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Resumo

O fenémeno da construgdo “clandestina” adquiriu grande relevancia na Area
Metropolitana de Lisboa sobretudo pela dimensao que atingiu, pondo em evidéncia o
facto de n&o existir um quadro legal estruturado que regulamente medidas correctivas,

para as construgdes desenvolvidas a margem do controlo prévio previsto por lei.

A presente dissertagdo propde uma anadlise a dicotomia existente na forma de
actuacao do controlo publico sobre as obras particulares: a forma preventiva e a forma
sucessiva, usando o procedimento de legalizagdo das habitacbes existentes em

territérios de génese ilegal, como objecto de estudo.

Num ambito geral pretende-se com esta investigacao contribuir para a reflexao sobre a
montagem dos procedimentos actuais de reconversao/reabilitagcdo urbana; num ambito
mais especifico, o presente trabalho tem por objectivos identificar os constrangimentos
que advém da ruptura, por inversdo conceptual, aquando da passagem dos
procedimentos de uma lei de excepgdo (Lei das AUGI), reguladora de medidas
correctivas para operagdes urbanisticas executadas a margem do controlo prévio
previsto, para uma lei geral (RJUE), concebida para legislar procedimentos prévios a

execugao das operagdes urbanisticas, nomeadamente a ac¢ao de construgao.

Palavras—chave: legalizagao; reabilitagdo; licenciamento; construgao clandestina;
construcao ilegal; legislagao.






Summary

lllegal building became a highly relevant issue in the metropolitan area of Lisbon mainly
due to its considerable proportions. This phenomenon reflects the absence of a
structured legal framework for regulating corrective actions in order to legalize existing

illegal urban developments.

This paper examines the existing dichotomy of government control over private urban
development, the preventive way and the sequent way, using the procedures for
legalizing existing illegal urban areas as a case study.

This research globally aims at analyzing the current procedures for conversion and
regeneration of illegal urban areas. And, more specifically, at identifying the constraints
that arise from the application of two legal frameworks which are in conceptual
disagreement: on one side, the Law for the lllegal Genesis Land Parceling Out (Lei das
AUGI), which is based on a system of exceptions; and, on the other side, the Law for
Urbanization and Construction (RJUE), established to regulate procedures prior to the

execution of urban operations.

Key-Words: Legalization; rehabilitation; licensing; clandestine building; illegal building;
legislation






Agradecimentos

Agradeco em primeiro lugar & minha orientadora, a Professora Doutora Isabel Raposo,
por toda a dedicagdo demonstrada e pela mensagem de confianga com que sempre
me acolheu ao longo deste trabalho. A sua amizade e o incontestavel apoio motivaram
da melhor forma a minha entrada na investigacao.

Agradeco também a toda a equipa do Projecto de Investigacdo, com o qual colaborei
de forma externa, “Reconversdo e reinsergdo urbana de bairros de génese ilegal.
Avaliagado socio-urbanistica e solugdes integradas de planeamento estratégico”, cujas
pessoas sempre me acolheram com toda a disponibilidade de partilha de informacao e
conhecimento, a este grupo presto especial agradecimento a Silvia Jorge e & Vera
Baeta.

Desejava igualmente agradecer aos técnicos municipais das Camaras Municipais de
Loures, Amadora, Oeiras e Cascais, que contribuiram com os testemunhos da sua
pratica profissional e me ajudaram no levantamento e na recolha de informagéo,
partilha de experiéncia e conhecimento, imprescindivel no desenvolvimento desta
pesquisa.

Aos meus familiares, aos meus amigos e ao Antdnio, agradeco o apoio, o carinho e a
compreensao demonstrada, principalmente nestes, atarefados, ultimos meses.

Por dltimo um agradecimento muito especial aos meus pais, sem eles nao teria

conseguido fechar esta etapa.

Dedico este trabalho ao meu pai e ao meu filho, por tudo o que herdei do primeiro e
me comprometo a ensinar ao segundo. A reflexdo a que esta investigacao se prop06s

também é isso, € aprender a “herdar” um compromisso que a todos diz respeito.

A todos, o meu sincero agradecimento.






Abreviaturas e acronimos

ARU | Area de Reabilitacdo Urbana

AUGI | Area Urbana de Génese llegal

CAC | Comissao de Administragcdo Conjunta

CCDR | Comissao de Coordenacgéao e Desenvolvimento Regional
CMA | Camara Municipal de Amadora

CMC | Camara Municipal de Cascais

CML | Camara Municipal de Loures

CMO | Camara Municipal de Oeiras

DMRU | Direcgdo Municipal de Reabilitagdo Urbana

EFTA | European Fair Trade Association

GAML | Grande Area Metropolitana de Lisboa

GNR | Guarda Nacional Republicana

IGAPHE | Instituto de Gestao e Alienagéo do Patriménio Habitacional do Estado
IMI | Imposto Municipal sobre Imoveis

IHRU | Instituto da Habitacdo e Reabilitacdo Urbana

PER | Plano Especial de Realojamento

PMOT | Plano Municipal de Ordenamento do Territério

PP | Plano de Pormenor

PRID | Programa de Recuperacao de Iméveis Degradados
PROHABITA | Programa de Financiamento para Acesso a Habitagao
PU | Plano de Urbanizacéo

RAN | Reserva Agricola Nacional

RAU | Regime de Arrendamento Urbano

RECRIA | Regime Especial de Comparticipagao na Recuperacao de Imdveis
Arrendados

RECRIPH | Regime Especial de Comparticipagéo e Financiamento na Recuperacao
de Prédios Urbanos em Regime de Propriedade Horizontal

REHABITA | Regime de Apoio & Recuperagdo Habitacional em Areas Urbanas Antigas
REN | Reserva Ecolégica Nacional

RGEU | Regulamento Geral das Edifica¢gdes Urbanas
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INTRODUGAO

Definicao e enquadramento do objecto de estudo

7

O procedimento de legalizacdo de habitacbes é transversal a todo o territério
portugués, no entanto, quando o contextualizamos nos territdrios de génese ilegal
(TGI) (Raposo, coord, 2010 e 2011) estes pdem em evidéncia a falta de um quadro
legal estruturado, que regulamente medidas correctivas para as construcoes
existentes nestes territérios e desenvolvidas a margem do controlo prévio previsto. O
presente estudo trata especificamente das habitacées construidas sem a devida
licenca, admissdo de comunicagdo prévia ou qualquer autorizagdo administrativa
prevista por lei. Os procedimentos de legalizagdo das habitacbes existentes em
territérios de génese ilegal sédo o objecto de estudo da presente investigagao.

A construgéo ilegal nestes territérios (TGl) é a materializagdo (edificacdo) de uma
primeira expressao de urbanizagdo, também ela levada a cabo sem prévio controlo
publico, que até a data de 1995' se convencionou chamar “loteamento clandestino”.
As causas deste fendmeno, “loteamento clandestino”, muito analisadas em Portugal
nos anos 1980 e que ressurgem em pesquisas recentes, resultaram da conjugagao
entre o subdesenvolvimento e as condi¢6es de trabalho e de vida muito precérias nas
zonas rurais em Portugal e, o desenvolvimento industrial das zonas do litoral. Este
contexto provocou, na década de 1960, uma forte migracdo para as &areas
metropolitanas de Lisboa e Porto e consequentemente uma acelerada procura de
habitagdo nas duas cidades. As insuficientes politicas de solo e de habitacao (de
promogao publica ou privada), existentes a data, ndo deram uma resposta eficaz a
este afluente de procura e a necessidade manifesta de expansao da malha urbana,
facto que contribuiu para a proliferacdo dos entdo chamados “loteamentos ou bairros
clandestinos”. A conjuntura atras sintetizada abriu portas a negocios fundiarios
especulativos, um mercado facil que ganhou dinheiro a custa dos incautos e que

alastrou tecido urbano n&o planificado.

O actual contexto fisico e socioeconémico, destes territérios, diverge do contexto das
décadas de 1970 e 1980:

“A maioria destes territérios tem vias alcatroadas, rede de agua e de electricidade e

muitas casas foram melhoradas; os proprietarios dos lotes pertencem em geral a uma

"' A Lei n° 91/95, de 2 de Setembro veio alterar a designacdo de “loteamento clandestino” para “Areas
Urbanas de Génese Ilegal” (AUGI), quando se trata de territérios passiveis de reconversdo urbanistica;
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classe média baixa, ou média, embora subsistam situa¢des de precariedade social e
habitacional e imirjam novas; estas correspondem frequentemente a residentes
inquilinos e especificamente a imigrantes dos paises africanos e do Leste Europeu”
(Raposo, 2011)

Para além de algumas persistentes ou novas situagbes de precariedade habitacional,
o problema é hoje maioritariamente de ambito urbanistico e juridico: a reconversao e
legalizacdo do uso de solo e a posterior legalizacdo das construgdes daquele
decorrente; estas legalizagbes consubstanciam a condigdo necessaria para que 0S
proprietarios, pela obtengéo de licenga de utilizagdo, tenham pleno direito de usufruto
sobre o seu bem imével: vender; arrendar (legalmente); herdar; e também concorrer a
programas de apoio financeiro a reabilitacdo habitacional, ou usufruir de isengdo ou
diminuicdo de imposto fiscal, pratica também em uso nas actuais politicas de
reabilitagcéo.

A presente dissertacdo debruca-se sobre esta ultima questdo: a legalizacdo das
construgdes nos TGI. Problematica que ndo tem sido abordada nos recentes estudos
sobre o0 tema, mais preocupados com a reconversdao a montante do uso do solo. No
ambito da instrumentagao juridica est4 em vigor a Lei n? 91/95, de 2 de Setembro?,
doravante denominada Lei das AUGI. Este diploma estabelece um regime de
excepgao para a reconversao das areas urbanas de génese ilegal. Inclui no dever de
reconversgo nao sO a reconversao urbanistica, mas também, a legalizacdo das
construgdes integradas em AUGI, atribuindo a responsabilidade destas duas acgdes
aos respectivos proprietarios e comproprietarios.

Por um lado e apesar do exposto, enquanto definicdo do seu objecto, a Lei afirma-se
como regime excepcional para a reconversdo urbanistica das areas urbanas de
génese ilegal (AUGI) e ndo menciona a legalizacao das construgdes existentes nestes
territérios. No ambito da reconverséo urbanistica® por iniciativa dos particulares, a lei
das AUGI regulamenta o pedido de loteamento®, mas no que respeita ao pedido de
legalizacdo das construgdes, acgdo a jusante da reconversdo urbanistica e também

atribuida & iniciativa particular, o diploma apenas regulamenta alguns aspectos®, ndo

2 Com a redacgado dada pelas leis n° 165/99, de 14/9; 64/2003, de 23/8 e 10/2008, de 20/2;

3 0 legislador estabelece como processos de reconverséo urbanistica: a operagéo de loteamento, da iniciativa dos proprietarios e
comproprietarios; e a operagédo de loteamento ou plano e pormenor, da iniciativa da respectiva cdmara municipal (alineas a) e b)
do ponto n° 1 do artigo 4°)

* Do artigo 17°-A ao artigo 30%;

5 Estabelece medidas sancionatorias a aplicar aos proprietarios e comproprietarios violadores do dever de reconvers&o; enuncia
a figura de “pedido de legalizagao” das construges existentes e estabelece requisitos ao deferimento ou indeferimento deste
pedido; permite excepgdes na avaliagdo dos pardmetros fisicos das construgdes existentes, de forma a possibilitar o deferimento
do pedido de legalizag&o; condiciona, mas permite, que a cdmara municipal defira o licenciamento das obras particulares



estruturando um quadro legal para um pedido de legalizacdo, como faz no ambito
urbanistico com a operacdo de loteamento ou o plano de pormenor, sujeitando a
legalizacao das construcdes ao prescrito na lei geral: Regime Juridico da Urbanizacao
e da Edificagéo (RJUE).

Por outro lado, a delimitacao de territério AUGI, prevista na Lei das AUGI, nao engloba
a totalidade das malhas urbanas de génese ilegal, os TGl, os quais abrangem duas
situagbes distintas: territérios AUGI e territérios NAO AUGF. Desta ramificacdo
resultam dois quadros distintos: a intencdo de legalizar construcdes existentes em
territérios AUGI sujeita-se num primeiro momento, como e pela forma acima referida,
ao estabelecido na lei das AUGI, enquanto as construgbes ilegais existentes em
territérios Ndo AUGI, caso a sua implantagdo se localize em &rea urbana ou
urbanizavel, seguem directamente o previsto pelo Regime Juridico da Urbanizacao e
da Edificagcao (RJUE).

Em Jdltima instancia, apesar das ressalvas atribuidas pela Lei das AUGI as
construgdes existentes nos territérios por ela abrangidos, ambos o0s processos das
situagdes atras identificadas sdo tramitados a luz de um regime cuja concepgao tem
por objectivo sujeitar as operagdes urbanisticas a procedimentos de verificagdo e
apresentagao de garantias, antes da sua realizacao.

Constatacao de partida e objectivos

O presente estudo parte da constatacdo que a producdo de normas (legislacéao),
quando absorvidas e postas em pratica pelos diversos actores: administracao
(central/local) e particulares (técnicos / requerente), produz comportamentos que
podem, de forma correcta, assimilar os objectivos visados, ou, pelo contrario, perante
0 que eram as expectativas do legislador, podem produzir praticas incorrectas, as
quais o legislador ira tentar colmatar entrando num ciclo ininterrupto de producéo e

reaccgao legislativa.

Tendo por base esta constatacao inicial, de &mbito geral, pretende-se contribuir para a
reflexdo sobre a montagem dos procedimentos actuais de reconversio/reabilitacao

urbana, sendo objectivos especificos do estudo:

conformes com o loteamento (licenciamento condicionado); define medidas de excepgédo no ambito da analise dos projectos de
especialidades;

6 Como demonstrado no projecto de Investigagdo PTDC/AUR/71721/2006 “Reconversdo e reinsergdo urbana de bairros de
génese ilegal. Avaliagéo socio-urbanistica e solugdes integradas de planeamento estratégico” (Raposo, coord, 2010 e 2011);
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1. Contextualizar o problema TGI na sua origem, no ambito socio-urbanistico e
arquitecténico, desde a predisposicdo, motivacdo e escolha, passando pela
consolidacdo, do que a data se convencionou chamar o “fenémeno clandestino”.
Caracterizar, dentro do mesmo ambito, a transformacao do dito “clandestino”, até a
presente data, em que é entendido como TGl (Raposo, coord, 2010 e 2011).
Identificar os constrangimentos que advém do estado de “ilegalidade formal” e de

n7

“ilegalidade material”’, das habitacdes existentes em TGl e, demonstrar o que eles

inviabilizam no ambito das actuais politicas de habitacao e reabilitagcao urbana;

2. Avaliar a evolugcdo da forma de actuacdo do controlo publico sobre as obras
particulares (legislagdo geral), versus a implementacdo de medidas especificas
(legislagdo de excepgdo) e questionar a sua confluéncia ou divergéncia da
resolucdo do problema TGI. Contemplar, para este propésito, dois periodos de
tempo distintos: dos anos de 1951, data em que é langado o Regulamento Geral
das Edificagdes Urbanas (RGEU) até 1974, década marcada pela Revolugédo de
Abril e; desta data, até ao periodo que antecedeu o langamento da Lei das AUGI.
A escolha destes dois periodos temporais teve por principios: a implementacao
das primeiras premissas da forma de actuagéo do controlo publico sobre as obras
particulares, estipuladas pelo RGEU, e a grande producgéo legislativa constatada
nos anos de 1970, década marcada pela Revolug¢ao da Abril e que consubstanciou
o Estado como entidade preponderante na resolugdo do problema, facto que nao
se alterou até ter saido a Lei das AUGI;

3. Enquadrar o objecto de estudo na legislagcao actualmente em uso, Lei das AUGI e
RJUE, analisar a forma como estes regimes o entendem e que medidas
estabelecem para a reposicdo da sua legalidade;

4. Com base no apurado no objectivo anterior identificar, na pratica, os
constrangimentos que advém do facto de nenhum destes regimes estar
devidamente (ou completamente) estruturado para regulamentar medidas
correctivas e, de ter ocorrido uma inversao de logica, quando, na ultima fase do
que a Lei das AUGI considera o dever de reconversao, se passa de um regime de
excepgao para um regime geral. De forma transversal a todo o territério Portugués,
identificar constrangimentos comuns na préatica da legalizagdo. Por ultimo, a partir
dos constrangimentos identificados, demonstrar a constatacdo inicial inerente ao
estudo, advertindo para possiveis mas praticas que estejam a ser potenciadas pelo
actual articulado legal.

7 Intervengao do jurista Claudio Monteiro nas Ill Jornadas de direito do urbanismo e da construgédo. Legalizagdo ou reposigéo da
legalidade urbanistica? Lisboa; auditério da biblioteca municipal Orlando Ribeiro. Setembro de 2010;



Questoes

A abordagem do estudo baseia-se numa investigacdo aplicada e reflecte o ponto de
vista de um operacional da arquitectura, que na sua actividade profissional se depara
com bloqueios que advém da aplicacao pratica das leis, nomeadamente, no que aos
procedimentos de controlo publico das legalizacbes das construcdoes e operacdes
urbanisticas respeita. Por inquietagdo de nao conseguir usar este instrumento de
trabalho: a lei, com a eficacia que dele expectava, propbs-se entender de forma mais
aprofundada a sua légica de accao; tendo para o efeito escolhido o tema da dita
“construcao clandestina”, por considerar que este pde em evidéncia as falhas do

sistema e, cumulativamente, permite demonstrar a hipétese de partida.
Cinco questdes principais que norteiam o presente estudo:
1. Porqué legalizar as habitagdes existentes em TGI?

2. O que dita a evolugéo legislativa a alteragdo dos comportamentos/acgdes de

transgressao?

3. Como € que os actuais quadros juridicos entendem e enquadram o0s
procedimentos de legalizagéo?

4. Quais os constrangimentos que advém da legislagdo actual e que
comportamentos poderao ditar?

5. Visando a resolucdo de alguns constrangimentos, que alteragbes poderéo ser
introduzidas na legislagéao actual?

Método

Procurou-se numa primeira fase entender as questdes socio-urbanisticas debatidas
nos anos 1980, recorrendo a bibliografia de autores que fazem uma reflexdo aplicada
sobre o problema da dita “construcao clandestina”. Os seus testemunhos de erudicao,
cumulativamente com o actual projecto de investigacdo: PTDC/AUR/71721/2006
“Reconversao e reinsercdo urbana de bairros de génese ilegal. Avaliagdo socio-
urbanistica e solugdes integradas de planeamento estratégico” (Raposo, coord, 2010 e
2011) fornecem a base que valida a hip6tese e as questées que, numa abordagem

aplicada da Lei, o presente estudo levanta.
Seguiram-se o0s seguintes passos metodologicos:

¢ Recolha e analise bibliografica;

19



e Levantamento dos requisitos de candidatura a programas de financiamento e
beneficios fiscais em vigor, no ambito das actuais politicas de habitacdo e

reabilitacdo urbana;

e Recolha e analise dos diplomas de maior relevancia no ambito da gestdo e

ordenamento territorial e, legislacdo especifica sobre o tema da construcao ilegal;
e Andlise comparativa entre a bibliografia analisada e os diplomas legais;

e Andlise comparativa entre os diplomas legais sobre o controlo publico de obras
particulares, com base numa matriz comum de critérios interpretativos, em que se

pretendeu avaliar:

1. Ao nivel da forma preventiva:

1.1. A oscilagdo do entendimento das operacdes de edificacdo sujeitas a controlo
publico e respectivo procedimento atribuido (oscilacao de ilegalidade formal);

1.2. A clarificagao, equidade e tipificagdo da instrucdo dos processos para cada
tipo de procedimento prescrito por lei;

2. Ao nivel da forma sucessiva:

2.1. A Caracterizagao do sistema de fiscalizagdo e medidas de tutela da legalidade
urbanistica;

2.2. As Contra-ordenacoes e as sancgoes;

3. O Modelo de relacionamento: competéncias; responsabilidades e obrigacoes;
direitos dos intervenientes;

4. O Ciclo de vida do procedimento, da forma preventiva a forma sucessiva de
controlo publico: prazos para pareceres, resolugdes, e vitorias.

Entrevistas aos Técnicos das Camaras Municipais, em estudo, que analisam e
deliberam sobre os processos de legalizacao;

Apresentacao dos capitulos

O Capitulo 1, Porqué ponderar a legalizagdo das habitacbes existentes em TGI?,
subdivide-se em trés ambitos: Contextualizagdo socio-urbanistica dos TGI,
Transformacgé&o socio-urbanistica dos TGl e, Constrangimentos inerentes ao estado de
ilegalidade das habitacdes existentes em TGI. O capitulo contextualiza e questiona o
problema TGl e, demonstra os constrangimentos inerentes ao estado de ilegalidade
formal e ilegalidade material das habitagbes existentes em TGI. Visa validar o motivo
deste estudo e responder a questao: Porqué legalizar as habitacdes existentes em
TGI?

O Capitulo 2, Evolucao legislativa e alteracdo de comportamentos de transgressao,
subdivide-se em duas partes que enquadram os periodos pré Revolugdo de Abril e

pds Revolucdo de Abril, até meados da década de 90 do século passado. O capitulo



visa demonstrar, por comparacao com a informacao recolhida no capitulo 1, a hipétese
inerente ao estudo, e, visa responder a questao: O que dita a evolucao legislativa a

alteracdo aos comportamentos/ac¢des de transgressao?

O Capitulo 3, Apds a Lei das AUGI, como se legalizam habitacbes existentes em
TGI?, subdivide-se em dois ambitos: a Lei das AUGI e o RJUE. O capitulo analisa o
entendimento e enquadramento que estes dois regimes fazem sobre os
procedimentos de legalizacdo, visando demonstrar porque continua a Lei a ser um
instrumento desenraizado e desadequado aos seus utentes — populacédo e técnicos.

Visa responde a questao: Como se legalizam hoje as habitacdes existentes em TGI?

1. O capitulo 4, Procedimentos de Legalizagédo: a pratica, subdivide-se em dois
ambitos: um primeiro esboco a pratica da legalizagdo, nos municipios de
Loures, Amadora, Oeiras e Cascais e, a pratica da legalizagdo enquanto uma
questao transversal a todo o territério. O capitulo procura demonstrar os
constrangimentos inerentes a aplicagdo pratica da Lei das AUGI,
cumulativamente e em inversdo de légica, com o Regime Juridico da
Urbanizacdo e da Edificacdao (RJUE). Faz um questionamento prospectivo de
mas praticas que se poderdo vir a promover a partir dos constrangimentos
demonstrados e apresenta solugdes possiveis a sua resolugéo. Visa responder
as questdes: Quais o0s constrangimentos que advém da legislagao actual e que
comportamentos poderao ditar? E, visando a resolugdo de alguns
constrangimentos, que alteragbes poderdo ser introduzidas na legislacdo

actual?
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CAPITULO 1

1. PORQUE PONDERAR A LEGALIZAGAO DAS HABITAGAOES EM TGI?

Introducao ao capitulo

O presente estudo propde uma reflexdo sobre a resolucao juridica da legalizagao das
habitagdes existentes em TGl (Raposo (coord), 2011) quando, para este efeito, nao
existe um quadro legal estruturado que regulamente medidas correctivas. No entanto,
pergunta-se: porqué emerge a “necessidade” de legalizar as habitagdes existentes em
TGIl, se as mesmas coexistem com a sociedade e com as malhas urbanas
envolventes, nalguns casos vai para mais de cinquenta anos? Este tempo de espera &
reflexo de ainda néo se ter encontrado forma expedita e eficaz de reconverter os TGl e
legalizar as suas habitagdes, ou pretende-se, num futuro que j& nado reserve
confrontos com a populacgao residente, mandar demolir todos estes territorios?

Considera-se entdo de elementar necessidade revisitar o fenédmeno dos TGl na sua
origem a partir da revisdo bibliografica e esse é o objectivo do primeiro ponto do
capitulo: compreender a génese do que se convencionou chamar o “fendmeno
clandestino”, contextualizando-o no ambito socio-urbanistico, apurando o que o
predispbs e motivou, para assim saber enquadrar a escolha que foi feita; e, apurar
como € que esta escolha se transformou e consolidou no tempo. O segundo ponto do
capitulo tem por objectivo enquadrar a transformacao territorial, habitacional e social
dos TGI no presente, visando, em primeira instancia para validar a questao colocada:
porqué ponderar legalizar as habitacbes em TGI? Seguem-se as questdes da
transmissibilidade das habitacdes existentes em TGl e o seu acesso a politicas de
habitacdo e reabilitacdo apoiadas, cujas respostas traduzem os objectivos do terceiro
ponto do capitulo.

De forma a alcangar as finalidades acima descritas, recorreu-se ao levantamento e
analise interpretativa da bibliografia produzida nos anos 1980, sobre o dito “fenémeno
clandestino”. Recorreu-se também a analise comparativa, entre os estudos
bibliograficos dos anos de 1980 e os estudos actuais, nomeadamente os decorrentes
do projecto de Investigacdo PTDC/AUR/71721/2006: Reconversdo e reinsercdo
urbana de bairros de génese ilegal. Avaliagdo socio-urbanistica e solugées integradas
de planeamento estratégico, coordenado pela professora Isabel Raposo. Por ultimo,
procedeu-se ao levantamento e andlise interpretativa de bibliografia actual sobre
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reabilitacdo urbana e politicas de habitacdo, bem como prescricoes legais inerentes a

estes dois temas.

1.1. Contextualizacao socio-urbanistica na origem dos TGl

1.1.1. Predisposicoes e motivacoes a montante

“A légica que conduz ao processo de decisdo e construcdo de um clandestino inicia-se
muito antes da compra de um lote. Vai-se estabelecendo através de um sistema de
necessidades, predisposicdes e valores que influem no comportamento e que tém origem
na interiorizacdo de uma realidade social complexa e sempre em mudanga” (Guerra,
1989:68).

Ou seja, a existéncia factual do que hoje se entende como TGI proveio de
predisposi¢ées de um determinado grupo social e de um determinado territério, e das
motivagbes geradas por necessidades, caréncias, mas também aspiracoes desse
grupo social perante essa realidade territorial, € que, enquadrado por uma conjuntura
politico/administrativa, fundamentou uma determinada procura de terreno (/ote) ou
habitacdo. Na base do dito “fendmeno clandestino”, como referem varios estudos
produzidos nos anos de 1980 e estudos actuais, esteve a forte pressao demografica
dos anos de 1960,70 e 80, resultante da migracao para a area metropolitana de Lisboa
por parte de uma populacao atingida pelo desequilibrio econdémico, social e cultural
que se fez sentir nas zonas interiores rurais, subdesenvolvidas e com condicées de

trabalho e de vida muito precérias e, as zonas litorais em desenvolvimento industrial.

Salientam-se enquanto predisposicbes, de ordem “ideoldgica” e cultural, da populacao
migratoria que acedeu a cidade de Lisboa, a sua origem rural (o “duro” percurso de

vida quanto a condicdes de existéncia, ascensao profissional e social) que se traduzia:

(h “Numa grande capacidade para o manuseamento de materiais e instrumentos, para
suportar privagbes que facultem o aforro e para criar redes de solidariedade e
cumplicidade para materializacdo do processo e «contornar» a legalidade” (Soares et
al., 1985:67);

(1) na importancia da familia e o habitus rural, ou o seu imagindrio, enquanto

concepcao social da realidade (Guerra, 1989:69);

(1) nas aspiragcdes da posse do terreno, quer pela possibilidade de ter acesso a
moradia mais logradouro, quer pela garantia de seguranca na reforma que a
aquisicado de um bem imével, que valoriza no tempo, traduz (Craveiro,
2010:40);

(IV)  ou, dentro de outra ordem, o desejo de segunda habitacao para férias.



Ainda como predisposicao e/ou motivacao, no ambito especifico da habitacao assistiu-
se a sobrelotacdo dos bairros histéricos (ex. Alfama). A primeira resposta da
populacdao migratéria a esta situacao foi recorrer ao aluguer de quartos ou “partes de
casa”, contudo, o aumento do agregado familiar “obrigou” a “demanda” de habitacao
para a periferia. Enquanto predisposicbées do proprio territério e numa perspectiva
geral, deve ser lembrada a formacéo da periferia de Lisboa: por um lado capacitada
pela existéncia de “bolsas” de territério expectante (com caracteristicas
fundamentalmente rurais), onde o crescimento urbano sobre o espaco rural foi
gradativo e interligou-se com meios de transporte de apoio; por outro lado, estas
bolsas territoriais eram condicionadas pela aptidao fisica do solo e estrutura fundiaria.
Transversal a estes factos estd a existéncia, ou auséncia, de directivas de
planeamento (/d:35,36).

1.1.2. O “mercado” da procura e o “mercado” da oferta

Decorrente do contexto socio-urbanistico descrito, do qual sobressai: a
homogeneidade do caracter, ideolédgica e culturalmente muito marcado, da populagéao
migratéria; a caréncia habitacional vivenciada por este grupo; e a capacidade do
territério limitrofe de Lisboa (condicionado urbanisticamente), formou-se uma tipologia
de procura que enquadrou duas situagdes distintas: (I) quem queria comprar para
construir (directamente ou nao) a sua propria habitagcao, (Il) ou quem queria comprar
para vender ou alugar as habitagbes (uma procura para rendimento), Existe ainda,
dentro da primeira tipologia de procura, motivagdes diferentes, se em causa estivesse
a procura de 12 habitacao, ou de 22 habitacao (Guerra, 1989:92).

Inerente ao tipo de procura para rendimento (vender ou alugar habitacbes), estava a
intencao de densificar a construcao (prédios colectivos, para rendimento, com oferta
de casas para aluguer) com encargos reduzidos, ou, a acumulacdo de lotes para
valorizacdo aquando da reconversdo do bairro, ocorreu assim um movimento
especulativo dentro do dito “fenédmeno clandestino” (Lobo, 1989:22 e Craveiro,
2010:40). Este tipo de agente da construgao ilegal cuja escolha se valeu de um “clima
de tolerancia favoravel”, distanciou-se em muito das motivagées de quem comprou
para construir a sua propria habitacdo e, a materializacdo do legado que deixou

diferencia-se desde logo dos outros (Lobo, 1989:22).

A procura de terreno para construcao de 12 habitagéo, foi feita por parte de trés tipos
de familias: que vinham da sua terra natal e ndo tinham casa no centro urbano; que

viviam mal alojadas no centro urbano (casa degradada, sublocagdao, dimensao
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insuficiente); ou que viviam no centro urbano e pretendiam uma tipologia ambiental
diferente (para, por exemplo, cultivar produtos para a sua subsisténcia). Enquanto
procura para 22 habitagdo, os motivos prenderam-se: com a aspiragdao de “casa de
fim-de-semana”; ou a procura de terrenos como investimento (por exemplo, para que

os filhos, mais tarde, pudessem construir uma casa para cada um) (/bid.).

Este mercado de procura, que ditava a necessidade de expansdo da malha urbana,
deparou-se com insuficientes politicas de solo e de habitacao, vivia-se dentro de uma
filosofia de contencdo na expansido da malha urbana e inexistia oferta de habitacéo,
qguer de promocao publica ou privada. Esta conjuntura revelou a incapacidade de uma
resposta eficaz as necessidades desta populagdo. O enquadramento destas politicas
traduzia-se num Estado ausente da transformagéo do solo (com excepgao de periodos
muito limitados), que muito embora, através de mecanismos juridicos e administrativos
centralizasse as decisbes sobre o planeamento urbanistico e o loteamento urbano,
deixava a producgéo de solo urbano dependente da dindmica e interesses da iniciativa
privada® (Soares et al., 1985:67). No que se refere aos mecanismos juridicos, a
legislagdo impunha a intervencdo da Administracdo Central “nas operagdes
urbanisticas e na aplicagdo das medidas mais importantes para a regulagcdo do
mercado fundiario (expropriagbes, direito de preferéncia, delimitagdo de zonas
condicionadas a expansao urbana, medidas preventivas) *(/bid.). Aos municipios, cabia
somente a competéncia da “aprovacao de planos e projectos urbanisticos nas areas
onde existam planos gerais ou parciais aprovados pela administracdo central” (/d:68).
Os 6rgaos centrais do Estado detinham assim a “capacidade do controlo do processo
urbanistico e a capacidade de manipular as estruturas municipais na aplicacao da
politica urbana” (/bid.) e a isto acrescia que, na pratica, o “pesado mecanismo
burocratico da apreciacao dos planos de urbanizagao”, evitava a respectiva aprovacao
e impedia a intervencao descentralizada da Administracao Municipal. Com isto, planos
de urbanizacgéo e inclusive pequenos loteamentos ou mesmo projectos de construcao
ficavam “dependentes de um moroso e arbitrario processo de decisdo, necessitando

de varios anos para serem aprovados” (/bid.).

A consequéncia destas politicas e respectivos instrumentos juridicos materializou-se

numa oferta de solo urbanizavel muito restrita e, o facto de o Estado nao intervir na

8 Quando o autor refere: produgédo de solo urbano estava dependente da dindmica e interesses da iniciativa privada, julga-se que
remonta ja a data de 1965, com a entrada em vigor do Decreto-Lei n° 46 673 de 29 de Novembro de 1965 que veio instituir a
figura do loteamento urbano enquanto operagéo urbanistica levada a cabo por particulares;



regulacao dos precos e no combate ao entesouramento dos terrenos edificaveis,

agrava a situacao:

“Os anos 60-70 sao de euforia na promogao imobiliaria, que proporciona riqueza rapida
e facil aos que conseguem obter as aprovagdes urbanisticas, frequentemente através
do recurso a influéncias politicas e as facilidades proporcionadas por um funcionalismo
corrupto” (/bid.).

O “urbanismo autoritéario” dos anos de 1940 foi substituido por um “urbanismo
selvagem” (/bid.) de exterioridade administrativa, no qual a “dinadmica” imobilidria ndo
respondeu as caréncias e expectativas de uma grande parte da populagéo e face a
esta promogao imobilidria, essencialmente especulativa, e a uma reduzida intervencao
da regulagcao do mercado dos solos e na produgao de habitagdo a precos acessiveis,
as diferencgas sociais acentuaram-se (/bid.). O mercado legal caracterizou-se:

“por modalidades formais de acesso ao alojamento, mais incertas e burocratizadas,
dentro de uma maquina administrativa estatal e bancaria complicada” (Guerra,
1989:108).

Bruno Soares identifica os seguintes factores na origem dos loteamentos clandestinos:

“A centralizagdo do planeamento urbanistico e a rigidez do processo de licenciamento,
a escassez e o elevado custo da promocao legal e o respectivo desfasamento — em
termos de modelo de habitat — relativamente as necessidades e aspiracbes das
pessoas” (Soares et al., 1985:67).

Surgiu, enquanto resposta “alternativa” a toda esta situagcao, um outro tipo de “oferta”,
também ela assente numa base de motivacdes especulativas, como exemplo: os
lucros auferidos pelos intermediarios do processo na venda do terreno (Craveiro,
2010:40), contudo, imbuida de caracteristicas informais, ndao burocraticas (Guerra,
1989:107) e, por regra, tradutoras de familiaridade e descontracgdo, como também de
rapidez, maleabilidade e proximidade. O loteador ou os seus agentes, actores de
mediagdo do processo, estavam aptos a desenvolver um modelo de relacionamento
informal e personalizado (/d:108). O processo “clandestino” propbs oferta de solo a
preco inferior ao solo do mercado legal (embora nédo estivesse infra-estruturado e por
norma detivesse constrangimentos legais a urbanizacao) (Craveiro, 2010, pag.40) e
flexibilidade na construgcdo, possibilitando o faseamento da obra que assim
acompanhava a capacidade monetaria do proprietario, caracteristicas que
contrastavam com o valor e rigidez do pagamento de empréstimo da habitacdo legal
(Ibid.).
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1.1.3. A escolha pelo “clandestino”

Escolha

Predisposigdes / Motivagdes | | Tipologias

Ordem |deolégicalcultural é:>

»Comprar para vender ou

»Origem rural da populagao alugar;

migrada:
»» capacidades inatas
»» Habitusfimaginario rural

»Comprar para construir
(directalindirectamente):
»» 1° habitagZo;

»» Aspiragbes de posse

»» 2° habitaggo

Condigdes habitacionais

»Sobrelotagao dos bairros
historicos de Lisboa:
»» 1° sobrelotagéo das
habitagGes;
»» 2° atracg@o pela
periferia

Condigédes Territoriais

Formal / incerto e burocratizado / “complicado”

Ausente da produg&o de solo urbano
Centralizador da decisé@o de Planeamento urbanistico

»Formagcao da periferia de
Lisboa: ~
»>» Capacidade: existéncia ¢ N2a Planeou ]
de grandes extensoes de
terrenos expectantes
»» Condicionantes:
aptiddo fisica dos solos; <:
estrutura fundiaria.

Capacidade de controlo do processo urbanistico /
Pesado mecanismo burocratico de apreciagéo dos PU

onde existem planos gerais ou parciais aprovados pela A.C.

Competéncia de aprovar planos e projectos urbanisticos, restrita s areas

Retalhou-o para construir

- <%ﬂ| Informal / nao burocratico / mais barato / Flexivel

Esquema 1.1: A escolha pelo “clandestino”
(elaborado pela autora com base na bibliografia citada)

O conceito que Estado e Lei representavam para os actores dos loteamentos
“clandestinos”, é referido por Guerra enquanto “conceitos abstractos” que s6 eram
compreendidos através dos seus agentes executores reais e “ em relacao a esses...”
(Guerra, 1989: 108). A escolha desta populacao (ver esquema) revelou uma grande
capacidade para afrontar a legalidade. Na base desta escolha, que consubstanciou um

grupo, Soares identifica e hierarquiza a ordem do seu entendimento individual, como:

“Tendo também profundas raizes na cultura rural tradicional permite ao morador
clandestino entender os mecanismos legais a partir de uma razao pratica que em cada

conjuntura avalia o poder e a lei, as contradicdes entre os varios agentes que



institucionalmente o exercem e simultaneamente num confronto entre a lei juridica e a
lei moral que se auto-justifica quer pelas necessidades familiares e auséncia de
alternativas quer pela situacéo de ilegalidade generalizada (Soares et al., 1985: 75).

Perante uma Lei que para o morador “clandestino” existia num qualquer dominio de
ideias, mas nao tinha aplicagao pratica na resolucdo dos seus problemas, pelo
contrario, impedia-o de resolver as suas caréncias e suas aspiragées, € um poder
executante (administracdo local, na figura dos fiscais municipais, e GNR) que se
contradizia entre a repressao que a lei ditava e o suborno que aceitava, restava para a
sua decisao final a “lei moral” e essa, conforme refere Soares, autojustificava-se e era
reforcada por uma escolha conjunta. Obviamente que existiram, e que persistem,
dificuldades a serem ultrapassadas: a compra de “lotes” e construcdo de casas em
territérios sem infra-estruturas e equipamentos; e a ilegalidade da propria accao
praticada - a construgdo. Se a resposta a primeira questao nao se revelou dificil de
hierarquizar, ou mesmo resolver, ainda que de forma sub-padronizada, a segunda

continua sem resposta adequada.

A factualidade da formacédo dos “clandestinos”, sé por si, demonstra a hip6tese
inerente ao presente estudo: durante um regime de ditadura, um determinado grupo

social ndo assimilou a Lei, transgrediu-a, e escolheu a ilegalidade.

1.1.4. Consolidacao do “fendmeno clandestino”

Até 1970, os “poderes constituidos” praticavam uma “repressdo permissiva”, era a
GNR que fazia a intervengao directa, mas “facilmente se deixava subornar’. Pode-se
denominar esta fase como a fase “heréica” dos clandestinos, “construir de noite
colocar a placa e habitar a casa em doze horas” (Guerra, 1989:100), para que nao
fosse demolida (Soares et al., 1985: 70). Entre 1965 e 1968 verificou-se a construcao
pontual de alguns bairros bem como o inicio de outros loteamentos, mas de uma forma
“relativamente circunscrita”, caracterizada por construgdes precarias, em bairros de
lata, ou improvisadas, em tijolo e cimento, sem equipamento e servi¢os, predominava

um regime de aluguer (terreno da barraca ou casa) (/bid.).

Entre 1970 e 1974, constatou-se uma certa liberalizagédo politico-administrativa, que se
traduziu em permissividade/cumplicidade das autoridades municipais e policiais (/bid.),
GNR e fiscais camararios competiam entre si para receberem a multa e/ou o suborno
(Guerra, 1989:100).
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“A construgcdo nao necessita de ser tdo as “pressas” mas exige ainda a escolha
cautelosa dos momentos e o estabelecimento dos contactos prévios com as entidades
repressivas” (/bid.).

Verificou-se a expansdo dos loteamentos ilegais, perante um forte aumento das
pressdes urbanisticas e um progressivo desenvolvimento das construgdes, reflexo das
necessidades de habitagcao e relativo aumento de rendimento dos extractos médios da
populacao (Soares et al., 1985:70). Foi denominada a fase da “constru¢gao a multa” ou
“periodo de transicdo” (Guerra, 1989:100) construiram-se casas definitivas
predominando a primeira residéncia e uma tendéncia para ‘“casa propria” (Soares et
al., 1985:70).

Depois da Revolucéo de Abril, 1974, conjugaram-se diversos factores que exprimiram

uma forte expansao da construcao nas areas loteadas no periodo anterior:

“Ruptura dos mecanismos repressivos; forte aumento dos rendimentos das classes
trabalhadoras; manutencdo das “peias” burocraticas do processo urbanistico;
insuficiente resposta da promocdo habitacional legal, publica e privada; crise de
emprego e das actividade das empresas de construcdo, libertando mao-de-obra e

meios produtivos para o sector informal” (/bid.).

Deu-se a massificacdo da construcédo dos terrenos loteados antes de 1974, com uma
acentuada melhoria construtiva e de equipamento das habitagdes, a transformacao
das construgbes precarias em definitivas, numa institucionalizagdo generalizada da
“construcado a multa” (/bid.). Refere-se aqui também a abordagem de outros autores, a
consubstanciarem esta realidade, Maria Teresa Craveiro, considera que a dita
construcao clandestina se tornou uma forma “normal” de crescimento urbano das
areas metropolitanas, baseando-se na estimativa de, nos anos de 1970, cerca de 40%
da construgdo, em Portugal, ndo estar licenciada® (ver Craveiro, 2011:35,36). Isabel

Guerra refere:

“O clandestino torna-se quase ‘legal”. O poder deixa-se comprar, preso numa
multiplicidade de equivocos, impoténcias e acordos com forgas que nao controla. (...)
Constréi-se calmamente a luz do dia pagando multa por cada placa (Guerra, 1989:
100) .

Os moradores “clandestinos” constituiam (e constituem) uma base social alargada que
por sua vez representava uma significativo apoio politico local. As autarquias
debatiam-se simultaneamente com dois problemas: (i) por um lado, impedir o

desenvolvimento dos loteamentos e o adensar da constru¢cdo, o que posteriormente

® Fonte citada pelos autores: Nunes da Silva, Fernando; Esteves, Margarida Pereira; (1986) llusdes e desilusGes das periferias
das Areas Metropolitanas de Lisboa — Revista Sociedade e Territorio n°5;



exigiria oferta de condicdes de realojamento aos residentes, exigéncia praticamente
impossivel de assegurar pelo municipio, sobretudo por incapacidade financeira; (ii) por
outro lado, reabilitar os bairros clandestinos existentes traduzia-se num processo
complexo, ndo s6 do ponto de vista financeiro mas também como forma de nao
transformar esta accdo num motor para a multiplicacdo da construcédo clandestina, na
propria zona reabilitada ou fora dela, por expectativas criadas, gerando e reforcando
novas zonas clandestinas (/d:101). Mesmo debatendo-se com estes problemas
verificou-se o inicio da construcdo de infra-estruturas e a legalizacéo e consolidacao
dos bairros (Soares et al., 1985: 70).

Entre 1980 e 1981, os loteadores ilegais retomaram actividade, constatou-se uma
nova “expansdo na transformagé@o de solo rustico”, contudo assistiu-se a progressiva
mudanca da atitude das Autarquias, que se traduziu no “endurecimento perante o
processo de construgdo clandestina”, desencadeou operagdes de demolicdo e
remeteu para os proprietdrios o pagamento dos encargos com a reconversao
urbanistica dos bairros (/bid.). Nos anos 1983/84, as Autarquias predispuseram-se
cada vez mais a reabilitagdo destes territorios, fornecendo suporte técnico e
simultaneamente continuaram a consubstanciar actuagbes mais agressivas na
repressao a novos loteamentos e constru¢bes em zonas urbanisticamente sem
controlo, numa tentativa de travar a expanséo do processo. Foi denominada a “nova
fase” (Guerra, 1989:101).

Os anos de 1990 e inicio do novo milénio, foi marcada pelo “desinteresse e
estigmatizacdo do fendbmeno”, tanto na producdo de bibliografia especializada que
atestara a preocupacao de técnicos e investigadores nos anos de 1980, como ao nivel
das autarquias (Raposo, 2010:85).
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Esquema 1.2: Produgao de comportamentos — 1960/1990
(elaborado pela autora com base na bibliografia citada)

1.2. Transformacao socio-urbanistica dos TGl

1.2.1. Transformacao do solo

De uma forma geral, o surto de malha urbana ndo planeada, consequente do dito
“fenémeno clandestino”, implantou-se em solos sem aptiddo urbanistica; seja: (1) do
ponto de vista fisico: encostas declivosas e/ou fraca insolagdo e margens de leitos de
cheia; (2) por se tratar de zonas interditas: elevada aptidao agricola e areas de
protec¢do; (3) ou ainda, por se encontrarem fora dos limites de expansdo dos
aglomerados urbanos, em zonas sem infra-estruturas. Traduziram-se ainda enquanto

factores de apeténcia a construcao “clandestina”, zonas mais escondidas de vale ou



encosta, com acessos “tipo azinhaga” as vias principais, € zonas préximas dos limites
administrativos de concelho, em areas pouco controladas (Craveiro, 2010:37). Estudos
actuais (Raposo (coord), 2011) relatam que a andlise visual da fotografia aérea de
1958 ilustra um uso de solos, dos poligonos delimitados actualmente como TGl,
repartido por duas classes: areas agricolas e agro-florestais; florestas e meios naturais
e semi-naturais”. Contudo, a anadlise visual da fotografia aérea de 1989 mostra estas
mesmas areas com uma ocupacao do solo “semelhante a da actualidade” (Henriques
et al., 2011:149), ou seja, edificado.

1.2.2. Transformacao urbanistica

Os diplomas legais produzidos na primeira e segunda fase do dito “fenédmeno

clandestino”™

alertavam para os problemas urbanisticos a ele inerentes,
caracterizavam as suas malhas urbanas pela “caréncia de arruamentos pavimentados,
de redes de esgoto e de abastecimento de 4gua e, de energia eléctrica; além do
equipamento urbanistico indispensavel”. Também estudos actuais (Raposo (coord),
2011) fazem referéncia a testemunhos dos residentes destes bairros, que remontam a

data de origem dos TGl:

“o0 tipo de calgado € ainda referido, repetidas vezes, nos discursos dos Vvarios actores,
como significante da falta de infra-estruturas naquele periodo. A imagem de sair de
casa com dois pares de sapatos — os de borracha para as vias de terra batida do bairro
clandestino e os engraxados que se transportavam em saco de plastico para usar na
“cidade”-, € recorrente; outros sublinham o estigma social dos que moravam nos
bairros clandestinos, identificados pelo calgado cheio de lama ou poeira” (RAPOSO,

2010:88).

Os TGI foram e ainda sdo marcados por significativas caréncias urbanas, reflexo de
uma auséncia de planeamento, de desenho de espagos publicos e tecido urbano.
Construiram-se de uma forma descontinuada dos espagos urbanos adjacentes e é
consubstanciada a falta de equipamentos de apoio. No entanto, o actual contexto
fisico e socioeconémico destes territdrios diverge do contexto das décadas de 70 e 80:

“a maioria destes territérios tem vias alcatroadas, rede de agua e de electricidade e
muitas casas foram melhoradas; os proprietarios dos lotes pertencem em geral a uma
classe média baixa, ou média, embora subsistam situa¢des de precariedade social e

habitacional e imirjam novas; estas correspondem frequentemente a residentes

10 Preambulo do Decreto-lei n° 278/71, de 23 de Julho;
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inquilinos e especificamente a imigrantes dos paises africanos e do Leste Europeu.”
(RAPOSO, 2010:88).

De uma forma mais detalhada, ao nivel das infra-estruturas: agua; electricidade;
saneamento; drenagem; viaria; telecomunicacdes e iluminacdo'’, parte dos TG/ de
“média dimenséo” tém estas infra-estruturas ja concluidas, por iniciativa municipal. Os
TGl de “pequena e grande dimensdo”, revelaram ter estas infra-estruturas,
parcialmente concluidas ou em execugdo. Sendo a sua execucdo de iniciativa

particular (Henriques et al., 2011:153). 2

1.2.3. Transformacao das tipologias habitacionais

A tipologia da habitagdo dita “clandestina” enquadrou-se em duas fases distintas do
fenbmeno, que caracterizou também duas tipologias diferentes: a tipologia de
habitacdao unifamiliar e a tipologia de habitagdo plurifamiliar (prédio). Estas, também

com diferentes estatutos de “posse” e usos, que seguidamente se descrevem:

A habitacdo unifamiliar, cujo processo de constru¢do, por norma, implicou a presenca
da familia — auto-construcao, traduziu-se no tipo de moradia unifamiliar com um ou
dois pisos, em regime de residéncia prépria e permanente dos proprietarios. Nesta
tipologia surgiam enquanto complemento da area de habitagdo outras dependéncias:
garagens, anexos de apoio & residéncia, inclusive comércio, pequenas oficinas ou
armazéns que podiam ser dos préprios ou estar em regime de arrendamento
(Craveiro, 2010:42). Este tipo € uma matriz cultural, reflecte o que funciona como
“‘modelo de habitat”, enquanto aspira¢des de posse do alojamento e possibilidade de
uso de um espago alargado de privacidade e independéncia dos vizinhos. Construida
conforme as poupangas e/ou as necessidades materializou-se, consubstanciando (no

ambito deste actor) as predisposicdes ao “clandestino”, (Guerra, 1989:69).

Ap6s uma primeira fase de constru¢do para habitagdo prépria segue-se a segunda
fase especulativa, dando origem a um segundo tipo de habitagdo também do tipo
“moradia unifamiliar’, de uso diferente do anterior: a habitacdo secundaria. Conforme

refere Craveiro:

" Para a rede de gas o resultado do estudo que se cita foi inconclusivo, por falta de informagéo relacionada com esta infra-
estrutura;

12 A andlise feita pelo estudo citado considerou 3 categorias de TGI, com areas delimitadas pelos respectivos quartis: TGl
pequenas com areas inferiores a 5 100m2, médias com areas compreendidas entre os 5 100m2 e os 41 100m2 e TGl grandes
com areas Superiores a 41 100m2. Dentro destas categorias, pelas suas caracteristicas de semelhanga ou de diferenga, foram
apuradas duas grandes tipologias: TGl de grande e pequena dimensdo e TGl de média dimenséo. A ainda que salientar que a
caracterizagéo feita pelo estudo considerou as areas de TGl que tinham processo de reconvers&o concluido a data do estudo
(2009): Das 2211 areas classificadas como TGl na AML (que o estudo apurou por levantamento de dados junto dos diversos
municipios integrantes da AML), apenas 28% se encontravam nesta situagdo, o que restringiu o universo do estudo a 619 TGI.
Das 619 TGl apenas 105, tinham os dados disponiveis nas totalidades das variaveis (23) consideradas para analise e como tal
capazes de constituir amostra para o estudo;



“numa primeira fase é usada como residéncia secundaria, para em seguida se tornar
residéncia permanente aquando da reforma ou para a segunda geracdo — o0s
respectivos filhos. Esta tipologia ocorre com mais significado na margem sul, em
loteamentos isolados, que estdo fora da area urbana consolidada (...)"(Craveiro,
2010:43).

Dentro deste caracter especulativo apareceu, também, a construcao tipo plurifamiliar:
prédios colectivos para rendimento, quase sempre feitos a margem do Regulamento
Geral das Edificagdes Urbanas (RGEU) e sem infra-estruturas (Craveiro, 2010:42). Na
Brandoa, em 1969, é dado o sinal de alarme que abalou a administragdo publica:
derrocada de uma construgcdo plurifamiliar em altura. Esta area (Brandoa)
caracterizava-se por edificacoes sem estabilidade assegurada, sem rede de 4gua nem
de esgotos e com uma rede vidria muito precaria, mas, a construgdo atingia ja grande
extensdo (Lobo, 1989:19). A tipologia de prédio para habitacdo plurifamiliar
materializava-se, com frequéncia, por uma construcao de trés a cinco pisos em regime

de arrendamento (Craveiro, 2010:42).

As situagbes que caracterizaram a dicotomia tipologia/funcdo das habitacdes
existentes em TGl, descrita na bibliografia 1980, compatibilizam-se, nos seus tragos
gerais, com o apurado em estudos sobre a situacdo actual (Raposo (coord), 2011). A
tipologia de moradia plurifamiliar (prédio) mantém-se, sendo particularizado pelo
estudo a fungéo habitagdo + rendimento, que podera ou nao incluir a habitacao prépria
do proprietario.

Foram identificados alguns empresarios de pequenas e médias empresas de
comércio, industria e servigcos, em geral sediadas e desenvolvendo a sua actividade no
bairro, por vezes em terrenos adjacentes a habitacdo, em anexos, ou até numa parte
do prédio com uso predominantemente residencial (Mendes et al., 2011:184). A funcéo
rendimento, por arrendamento, acresce o rendimento proveniente de outra actividade
que nado o “aluguer”, o que se considera um aspecto positivo, para que estas malhas
urbanas nao sejam somente residenciais, vulgo “dormitério”, mas incorporem outras
actividades econdmicas, geradoras de riqgueza e emprego de proximidade para os
seus moradores. Ha contudo que garantir, na reconversdo urbanistica, o devido

zonamento, quando em causa esta a fungéo de industria.

A habitacdo unifamiliar continua a funcionar como 12 ou 22 habitacdo e esta ultima
mantém a sua predominancia geografica na margem Sul do Tejo, mas observam-se

exemplos com trés pisos. Sao identificados dois outros tipos: as casa rurais adaptadas
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para rentabilizacdo e as quintinhas de 5000 m2, cujos terrenos sao destinados a

agricultura (tal como a 22 habitacao, incidem mais na margem Sul).

As reflexdes de Guerra sobre o faseamento da construgcéao prevalecem na actualidade,
o estudo confirma que o quadro tipologia/fungcdo ndo se mantém estanque: a ele se
vao adaptar os percursos de vida dos seus proprietarios. Uma segunda habitacao
pode a determinada altura passar a habitacdo permanente ou, a moradia pode ser
“alterada” para dar resposta ao “aluguer” de parte da construgdo, ou a um anexo que
se construa. Confirma-se assim existir um processo evolutivo nestas construcoes, as
quais se vao “adaptando” consoante 0s recursos e as necessidades de cada familia
(Raposo et al., 2011:172).

Sintese

A transformacgdo territorial traduz a alteragdo profunda que os ditos “clandestinos”
imprimiram a estrutura urbana, recriando uma relagdo de apropriagdo activa do
espago, até ai do dominio de outros agentes, e questionou de forma polémica os
pressupostos dos técnicos e politicos até entdo envolvidos com as matérias de
crescimento urbano. Embora numa relagéo de causa / efeito néo linear, o crescimento
urbano dos clandestinos, ndo organizado e ilegal, demonstrou frequentemente mais
poder que os politicos e técnicos (Guerra, 1989:95). A factualidade desta alteragdo
estiveram inerentes efeitos que a autora considerou negativos: o parcelamento e
loteamento de grandes areas de solo que ocuparam terrenos rusticos e outras areas
naturais de proteccao ecolbgica; e a auséncia de planeamento antes de edificar, que
gerou (e gera) dificuldades na constru¢do a posteriori de infra-estruturas e
equipamentos considerados necessarios, e agravou (e agrava) os custos da
reconversao e reabilitacdo. Contudo, sdo também apontados efeitos positivos, como o
facto do fenédmeno clandestino ter revelado:

“uma estratégia de ajustamento a uma realidade social e cultural diferente, gerando

novas areas de acumulagao e novos agentes urbanos” (Idem).

Neste efeito positivo do clandestino, Guerra cita Soares'® quando este faz referéncia
aos padrdes de crescimento urbano oriundos do clandestino e inexistentes, até a data,
em area metropolitanas. Estes padrbes basearam-se na baixa densidade e na
tipologia de moradia unifamiliar (conforme ja referido), como também numa

intervencdo mais directa da populagdo na producdo de espaco urbano, em grande

13 Soares, Luis Bruno. Urbanizagdo clandestina e politica urbana. In: Sociedade e Territorio n°1. Porto: Edicdes Afrontamento,
Margo de 1984. Pags. 19 a 28;



parte das vezes num processo da auto-construcdo de habitacdo e obras de

urbanizagao (Idem).

As reflexbes de Guerra, sobre a capacidade estratégica de ajustamento do
“clandestino”, e de Soares, quando aponta as caracteristicas de intervencao mais
directa da populagcdo sobre as suas habitacdes, muitas vezes num processo de auto-
construcdo, ambos reportando-se a origem do fenémeno, adquirem
contemporaneidade, como refere Raposo (2009), quanto a adaptabilidade activa que
0s proprietarios ainda imprimem as suas habitacées. Se se pode considerar que a
actividade do loteador clandestino cessou, salvo o caso dos “novos loteamentos
clandestinos” que ocorreram nos ultimos anos em Palmela, o mesmo ndo se pode
dizer relativamente a actividade “ilegal” da construcdo. N&o se trata agora da
construcao ilegal de origem, mas sim das altera¢des que sao feitas as construcoes ja
existentes e que, segundo o RJUE, implicam licengca municipal, como é o caso de
obras que impliquem alteragdo de fachadas, ou ampliagdes. Os actuais proprietarios
dos TG, tal como no passado, ndo hesitam em resolver de uma forma “pratica” e
usando da flexibilidade da construgdo “clandestina” as suas necessidades e
aspiracOes. Estes proprietarios “clandestinos”, ultrapassando a Lei, implantaram as
suas casas em solos, na maior parte das vezes, ndo aptos a construcdo ou com
condicionamentos urbanisticos, construiram segundo padrées, tipoldgicos e estéticos,
que eles préprios criaram e “projectaram”, e essa acgao activa, necessaria a resolucao
dos seus problemas mas indiferente aos interesses publicos, urbanisticos e
arquitecténicos, permanece desprovida de controlo publico, gerada a margem dos

critérios normativos da construcao.

A Lei, que Guerra refere como algo de “abstracto” no entendimento do proprietario
“clandestino”, continua a sé-lo. Muitos dos actuais proprietarios das habitacées em TGl
ainda nao a assimilaram e, usando da passividade politica e administrativa, continuam
a transformar a paisagem através dos seus proprios critérios, marginalizam-se de
apoio técnico'* e das normativas da construcéo e edificacdo. Saliente-se neste ambito
as potenciais situacdes de perigo, a que se submetem, a eles proprios e a outros

(caso de inquilinos), quando em causa esta a disciplina da engenharia de estrutura.

14 Ver reflexdes de Ferreira, 1993: 134, “para uma introdugdo tipoldgica ao mundo do clandestino”, onde o autor refere a
marginalidade da construgdo dita clandestina face ao mercado legal habitac&o, o Unico onde o arquitecto exerce o projecto,
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1.2.4. Transformacao social

O estudo exploratério recentemente realizado mostra que o perfil sociografico dos
residentes dos TGl (dentro da delimitacdo AUGI) aponta para uma clara tendéncia
para o envelhecimento demografico dos seus habitantes, sendo a sua grande parte
moradores da primeira geragao (Mendes et al., 2011:181). No ambito da escolaridade
identificou-se um nivel maioritario muito baixo, predominando principalmente entre os
residentes mais velhos, consubstanciando o baixo capital cultural que ja era um traco
estruturante salientado nos estudos da década de 80. Contudo, constata-se também a
emergéncia de escolaridade superior (Mendes et al., 2011:182). No que respeita a
situagdo profissional hd uma subdivisdo quase equitativa entre empregados e
reformados, predominando os empregados e, um numero de desempregados nao
significativo. Dentro do grupo dos activos, existe nalguns bairros um
“empreendedorismo” e, os TGI revelam hoje um certo “emburguesamento de alguns
segmentos dos seus residentes”.

“A autonomia e a independéncia em termos de modelo do habitat vdo a par de uma
certa tendéncia para a autonomia socioprofissional destes residentes, reveladora de
uma trajectéria marcada por aspiracoes e projectos de ascensao social” (Mendes et al.,
2011:185).

A origem rural dos moradores dos “bairros clandestinos”, mencionada na bibliografia

dos anos 80, esta a dar lugar a uma “presenca de varias tendéncias”:

“ha um grupo significativo que nasceu em Lisboa, alguns do quais sdo descendentes
dos primeiros residentes, continua a registar-se uma presenga expressiva de
entrevistados oriundos de aldeias e de pequenas vilas e cidade do interior Norte e
Centro (sobretudo os mais velhos) e a presenca de alguns naturais de outros paises
(Mendes et al., 2011:182, 183).[...] Ex-col6nias; Europa de Leste; Oriente, e na sua

grande maioria tém um capital cultural e social muito baixo (Mendes et al., 2011:185).

Evidencia-se uma nova procura dos TGl pelo inquilino imigrante, que tem tendéncia a
aumentar. Estes novos grupos apresentam “certas caracteristicas que vao alterar a
homogeneidade especifica de alguns bairros criando novas situacoes de clivagem e
até de tenséo e conflito” (Mendes et al.,, 2011:186). A nao resolugdo dos TGl, pela
reconversdo/reabilitagdo urbana e legalizagdo/reabilitacdo das suas habitagdes,
continua a aprisionar estes territérios e as suas gentes em mercados paralelos, no
caso o arrendamento ilegal, sempre padronizados, para quem “oferece” e para quem
“procura”. Presenciam-se testemunhos antagénicos, entre proprietarios e inquilinos,
nos relatos sobre o estado de conservagao das habitagées. Por um lado, os senhorios
referem, de um modo geral, 0 bom estado de conservagéao do imével, por outro lado,



os inquilinos apontam mas condigbes de habitabilidade, nomeadamente humidade
(Mendes et al., 2011:186). Como se tem vindo a identificar ao longo deste capitulo nos
varios testemunhos de erudi¢do: a situacao de “ilegalidade” remeteu e remete os TGl
para a sua “guetizacao” social e fisica e; agora potencia a sua “sub guetizacao” social,
ou seja, dentro do préprio bairro. Invertem-se assim caracteristicas muito positivas que

Ihes eram inatas, como a amizade e a solidariedade entre os residentes.

Questiona-se o motivo porque nao intervém a administracdo nestes casos de
arrendamento de casas em situacao precaria, quando por lei, pelo facto destas
habitacbes ndo deterem licenca de utilizacdo, esta actividade é ilegal. O
comprometimento de todos com a ilegalidade prevalecente destes territorios:
administracao, central e local; dos préprios inquilinos, que por necessidade se
submetem a esta situagéo; e mesmo os restantes moradores/proprietarios que néo a
denunciam, mais uma vez impede a escolha de boas praticas. Esta situacao atesta a
urgéncia da resolugao do problema TGl.

A transformacao social dos TGl traduz: () um factor de escolaridade, que muito
embora permanec¢a “muito baixo”, apresenta picos que o elevam para a escolaridade
superior; (Il) uma situacao profissional que consubstancia algum “emburguesamento”,
apesar da forte presenga de reformados e; (lll) por ultimo, apesar do envelhecimento
da populagdo, estes territérios ndo estdo a ficar vazios de gente, confirma-se a
“presenca de varias tendéncias”, que alterna entre o urbano, descendente da primeira

geragao, e os imigrantes, que trazem a estes territérios culturas diferentes.

Se de uma forma geral aos procedimentos de legalizacao, o presente estudo coloca a
questdo dos mesmos serem, em Ultima instancia, resolvidos dentro de um quadro
legal geral, direccionado para procedimentos de operacdes urbanisticas antes da sua
realizacdo; face as diferencas de capital cultural, de capacidade econdémica e a
diversidade de origens e culturas encontradas hoje nos TGl, levanta-se outra questao.
Nao transversalmente a todos os TGl e dentro da situagao especifica de cada bairro,
deveria existir diferenciacdo nos procedimentos de legalizacdo, de forma a acautelar
as situacbes mais débeis e proporcionar plataformas de entendimento que
informassem e esclarecessem a populacdo sobre os mecanismos de actuacdo dos
procedimentos de legalizacao? Estes procedimentos sao reveladores, conforme o
presente estudo visa demonstrar (capitulo 3), de grande complexidade e opacidade
burocratica.

Acresce-se a reflexdo mais trés factores ponderativos:

39



() A hereditariedade destes territérios, problema que se comeca a colocar uma
vez decorridas varias décadas, nalguns casos mais de cinquenta anos, desde a

sua formacéo;

(I1) O mercado paralelo do arrendamento habitacional, que traduz um travao na
reconversdo urbanistica’®, uma vez que os seus proprietarios usufruem
confortavelmente da situacdo de dupla ilegalidade, as quais, por
comprometimento com o todo (TGI) as autoridades ndo péem cobro, apesar de
ser publica esta situagdo e de facil identificacdo. Nalguns casos as placas
publicitarias do negdcio, sdo colocadas por empresas de mediagao imobiliaria!

(Ver anexo I);

Se nos anos de 1970 a dita “construcédo clandestina”, conforme refere Craveiro, se
tornou uma “forma normal de crescimento urbano”, também agora e dentro da sua
caracteristica especulativa, ela é entendida, por diversos agentes, enquanto “normal”,
através de um somatdrio de equivocos que a propria legislacdo fomenta (ver nota 34).

() As diferengcas econdmicas que o levantamento da situagdo profissional
identificou, um certo “emburguesamento” de alguns segmentos dos residentes,
a par de uma grande presenca de reformados (cujas reformas deverao ser
baixas, atendendo as suas profissdes enquanto activos).

Face a este factores colocam-se duas questdoes as quais se pretende dar resposta no
seguinte ponto do capitulo: E possivel a transmissibilidade das habitagdes existentes
em TGI? E o seu acesso a politicas de habitagédo e reabilitagdo apoiadas?

1.3. Constrangimentos inerentes ao estado de ilegalidade das
habitacoes existentes em TGl

A questao da legalizacao, transversal a todo o territério Portugués, prende-se desde o
inicio aos conceitos, conferidos por lei, de “ilegalidade formal” e “ilegalidade material’’®
inerentes as construgbes executadas a margem do controlo publico. A ilegalidade
formal ocorre quando a habitacdo cumpre com os requisitos urbanisticos e normativos
da construcdo, contudo ndo se submeteu ao controlo preventivo exigido por lei.
Quanto a ilegalidade material, a mesma tem lugar quando a constru¢cao se submeteu

ao controlo preventivo contudo foi construida desrespeitando esse controlo, podera

15 Testemunho, em entrevista, de distintos actores do processo de reconversdo urbanistica: presidentes das Comissdes de
Administracdo Conjunta (CAC) das AUGI's da Vertente Sul de Odivelas; solicitador e arquitecto da respectiva CAC;

16 Interveng@o do jurista Claudio Monteiro nas Il Jornadas de direito do urbanismo e da construgédo. Legalizagdo ou reposigdo da
legalidade urbanistica? Lisboa; auditério da biblioteca municipal Orlando Ribeiro. Setembro de 2010;



estar em inconformidade com os instrumentos urbanisticos, com o alvara de
loteamento, ou com as normas construtivas aplicaveis. Pode acontecer que

cumulativamente uma construgéo consubstancie ilegalidade formal e material.

Admitindo a reversibilidade da ilegalidade material das habitacées existentes em TGl
e, tendo em conta as mais-valias que advém da reconversao / reabilitacdo destes
territérios, uma vez que ja estao construidos e sao detentores, ainda que em défice e
de forma sub-padronizada, de espacos publicos, equipamentos, infra-estruturas e rede
viaria, bem como de espacos privados (servicos, comércio, pequena industria e
respectivo parque habitacional), o rdtulo de ilegal marginaliza da sociedade os
moradores destes territorios, quer eles sejam proprietarios ou inquilinos. Ainda que
esta situacdo marginal os tenha “beneficiado” em algumas circunstancias, pela
aquisicédo (compra ou arrendamento) de um imdvel a um custo inferior ao do mercado
legal, ou através da isencdo de algumas taxas e impostos, o que é facto é que,
enquanto proprietarios vém-se restringidos de direitos, inclusivamente o titulo de
propriedade, e limitados do pleno usufruto do seu bem imével. Enquanto inquilinos
também ndo usufruem dos direitos e protecgao legal que Ihes séo devidos.

A inexisténcia de licenga de utilizacdo levanta constrangimentos de duas ordens
diferentes: o da (in)transmissibilidade legal, manifesta nos actos de herdar, doar,
vender, ou arrendar; e o de recorrer a apoios do Estado actualmente vigentes para
dotar estas construcbes de condi¢cdes de habitabilidade, reabilitando-as, ou mesmo
proceder as obras necesséarias para as conformar com 0s principios urbanisticos
estabelecidos na reconversdo do solo. De forma transversal a estas duas ordens de
constrangimentos e enquadrado na figura do comprador, acresce a impossibilidade de
pedido de crédito a banca, quer pela forma de crédito a habitacdo, ou crédito para
realizacdo de obras agregado ao crédito a habitacdo. Para estes pedidos € solicitado,
na celebracdo de contrato, a entrega de fotocopia da licenca de utilizacdo da
habitacdo'’. Estes factos trazem & reflexdo a componente da hereditariedade destes
territorios, por heranga directa ou venda / arrendamento de casa, actividade bastante

intensa, conforme referido nos estudos citados.

1.3.1. Constrangimentos na transmissibilidade do bem imével

Efectivamente, inerente a pretensdo de herdar, doar ou vender um bem imoével, o
artigo 1.2 do Decreto-Lei n.® 281/99, de 26 de Julho, estabelece:

17 Conforme: ficha de informagdo normalizada de contratos de crédito habitagédo. Banco Santander Totta, S.A.;
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“Nao podem ser celebradas escrituras publicas que envolvam a transmissdo da
propriedade de prédios urbanos ou das suas frac¢des autonomas sem que se faga
perante o notario prova suficiente da inscricdo na matriz predial, ou da respectiva
participagdo para a inscrigdo, e da exigéncia da correspondente licenga de utilizagao,

de cujo alvara, ou isengao de alvara, se faz sempre mengao expressa na escritura”.

A apresentacado de licenca de utilizacdo, no caso de ja ter sido requerida e nao
emitida, pode ser substituida pela exibicdo do alvara de licenca de construcdo do
imovel, segundo as condicdes prescritas no artigo 2° do Decreto-Lei n.® 281/99, de 26
de Julho. No entanto, as habitacbes existentes em TGl s6 detém este documento, nos
casos em que se iniciou o procedimento de legalizagdo e j4 se obteve o titulo de

reconversao e respectivo alvara de loteamento ou Plano de Pormenor.

O acto de herdar um bem imével esta sujeito a escritura publica e logo condicionado a
prescricao legal citada. Para os actos de doacgao ou venda do bem imével apurou-se,
enquanto elementos que devem constar dos respectivos contratos, bem como dos
respectivos termos de autenticacdo, a requisicdo da licenga de utilizacdo, ou

documento comprovativo da sua ndo exigéncia'.

No propésito do proprietario querer arrendar o seu bem imovel, ja o anterior regime
para o arrendamento urbano estabelecia no ponto n°1 do artigo 9° do Decreto-lei n®
321-B/90, de 15 de Outubro (RAU):

“Sé podem ser objecto de arrendamento urbano os edificios ou suas fracgdes cuja
aptidao para o fim pretendido pelo contrato seja atestado pela licenga de utilizagao,
passada pela autoridade municipal competente, mediante vistoria realizada ha menos

de oito anos antes da celebracdo do contrato”.

Actualmente e no se que refere a exigéncias para celebracdo de contrato de
arrendamento, segundo a alinea d) do artigo 2° do Decreto-lei n°160/2006, de 8 de

Agosto'®, sdo exigidos:

“A existéncia de licenca de utilizacdo, o seu nimero, a data e a entidade emitente, ou
a referéncia a nao ser aquela exigida, nos termos do artigo 52 e, o ponto n®1 do artigo
5¢ dita: s6 podem ser objecto de arrendamento urbano os edificios ou suas fracgdes
cuja aptiddo para o fim pretendido pelo contrato seja atestado pela licengca de
utilizacao”.

Os pontos n°2 e n°3 do mesmo artigo salvaguardam a excepgao, cita-se ponto n°2:

18 |n: http://www.predialonline.pt/PredialOnline/Minutas_input.action

19 Regula os elementos do contrato de arrendamento e os requisitos a que deve obedecer a sua celebragéo, previsto pelo n°2 do
artigo 1070.° do codigo civil, na redacgdo que Ihe foi dada pelo NRAU;



“O disposto no nimero anterior ndo se aplica quando a construcdo do edificio seja
anterior a entrada em vigor do Regime Geral das Edificacdes Urbanas, aprovado pelo
Decreto-Lei n® 38 382, de 7 de Agosto de 1951, caso em que deve ser anexado ao
contrato documento auténtico que demonstre a data de construgao; cita-se o ponto n®3:
quando as partes aleguem urgéncia na celebragdo do contrato, a licenga referida no
ponto n°® 1 pode ser substituida por documento comprovativo de a mesma ter sido

requerida com a antecedéncia minima prevista na lei”.

A ultima salvaguarda citada, semelhante ao apurado nos casos de heranca, doagéo ou
venda do bem imoével, s6 se aplica as habitagdes existentes em TGI que ja tenham
iniciado o procedimento de legalizacao.

1.3.2. Constrangimentos inerentes a reabilitacao apoiada do bem imével

Com o propésito de apurar 0s constrangimentos inerentes a reabilitagdo apoiada das
habitacdes existentes em TGl procedeu-se ao levantamento dos programas de
comparticipagéo e financiamento vigentes, bem como aos incentivos fiscais previstos
actualmente para este mesmo fim. Actualmente vigoram o0s seguintes regimes de

“‘comparticipagéo financeira e financiamento de obras de reabilitacao urbana”:

() o regime especial de comparticipacdo na recuperacdo de imdéveis arrendados
(RECRIA);

() o regime de apoio a recuperagdo habitacional em areas urbanas antigas
(REHABITA);

(1) o regime especial de comparticipacao e financiamento na recuperacao de prédios
urbanos em regime de propriedade horizontal (RECRIPH);

(IV) e o programa de apoio financeiro especial (SOLARH) 2.

De entre os quatro programas referidos para comparticipacdo financeira e
financiamento de obras de reabilitacdo urbana, apenas um (REHABITA) se destina a
uma area exclusiva; os trés restantes poderiam ser enquadrados nas tipologias das
habitacdes existentes em TGI (RECRIA; RECRIPH e SOLARH).

O programa RECRIA foi langado no ambito de uma politica de habitagéao ciente de que
a degradacdo dos prédios arrendados, as consequentes mas condicoes de
habitabilidade para os arrendatarios, assim como a desvalorizacdo progressiva da
propriedade para os senhorios, consubstanciam os problemas mais preocupantes

20 http://www.portaldahabitacao.pt/pt/ihru/;
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inerentes ao parque habitacional®’. Conforme apurado no ponto 1.2 — transformacéo
socio-urbanistica dos TGl — também estas sao realidades testemunhadas por
inquilinos e senhorios das habitacbes existentes em TGI (com funcdo de
arrendamento). Mediante o exposto, julga-se pertinente questionar o enquadramento
do objecto de estudo no programa RECRIA e para o efeito proceder a uma breve
ponderacao sobre 0s seus pressupostos e evolucao conceptual.

Como antecedentes a este programa existiu, em 1976, o “Programa Especial para

Reparagao de Fogos ou Iméveis em Degradacdo” (PRID)?:

“Embora a data inovador, ndo permitiu grandes progressos, devido a pouca adesao dos
senhorios, motivada, em particular, pela vigéncia de um regime de arrendamento
urbano j& desadequado e incapaz de responder a nova dindmica social, sobretudo a

desactualizagdo das rendas decorrente do seu anterior congelamento®.

O contexto anteriormente citado foi alterado em 1985 por introdugéo da Lei n°46/85,
de 20 de Setembro, que estabeleceu o descongelamento das rendas, permitindo a sua
correcgao extraordindria e estabelecendo o principio da sua actualizagdo anual. Este
diploma regulamentou também a realizacao de obras de conservagao e beneficiacao,
com consequente repercussao para efeitos de actualizacao do montante das rendas e,
por (ltimo, estabeleceu a criagdo de um subsidio de renda®.

Embora néo se tenha analisado a forma de implementacdo destas medidas, nem tao
pouco o0 que representava em termos reais (monetarios) a correc¢cdo das rendas, o
principio desta alteracao parece ser pertinente face as necessidades do mercado de
arrendamento e, consolida uma base mais apelativa, para que os proprietarios de
imoveis arrendados viessem a aderir a um programa de financiamento de obras,
promovendo assim a reabilitacdo, tdo necessaria ao parque habitacional da AML. O
gue se quer questionar, no ambito do presente estudo, é: para que tipo de imébveis se

dirige a reformulagao deste programa?

O programa RECRIA, criado em 1988% e aprovado pelo Decreto-Lei n.? 4/88, de 14 de

Janeiro®®, tem por objectivo:

21 Preambulo do Decreto-lei n° 329-C/2000 de 22 de Dezembro;
22 Aprovado pelo Decreto-lei n°704/76 de 30 de Setembro e relangado pelo Decreto-lei n® 449/83, de 26 de Dezembro;
23 Preambulo do Decreto-lei n° 329-C/2000 de 22 de Dezembro;
24 Preambulo do Decreto-lei n® 329-C/2000 de 22 de Dezembro;

25 FOLQUE, André; RAVARA, Maria Belo; FELDMANN, Miguel; CUNHA, José Luis; VICENTE, carla. O provedor da Justica e a
reabilitagdo urbana. Lisboa: Provedoria de Justica — Divisdo de documentag&o, 2004. Pag.19;

% Posteriormente alterado pelos Decretos-Lei n° 420/89, de 30 de Novembro, 197/92, de 22 de Setembro, 104/96, de 31 de
Julho e com a actual redacgéo dada pelo Decreto-lei n°329-C/2000, de 22 de Dezembro;



“Financiar a execucdo das obras de conservacao e beneficiagdo que permitam a
recuperacao dos fogos e imdveis em estado de degradacao, mediante a concessao de
incentivos pelo Estado e pelos Municipios”.

E tem por objecto:

“Obras a realizar em edificios que tenham pelo menos uma fracgao habitacional cuja
renda tenha sido objecto de correcgao extraordinaria nos termos da Lei n.2 46/85, de 20

de Setembro”.
Podem aceder a este diploma:

“Os senhorios e proprietarios de fogos, cuja renda tenha sido objecto de correccao
extraordindria, assim como os inquilinos e 0s municipios que se substituam aos
senhorios na realizagdo das obras em fogos com rendas susceptiveis daquela

correcgao”.
Dentro dos imoveis abrangidos o RECRIA prevé comparticipacao:

“Em fogos e partes comuns de prédios em que pelo menos um fogo tenha sido objecto
de correccao extraordinaria nos termos da Lei n.46/85, de 20 de Setembro, onde se
procedam a: obras de conservacao ordinaria®’; obras de conservacao extraordinaria®;
e obras de beneficiagéozg, que se enquadrem na lei geral ou local e se tornem
necessarias para a concessao de licenca de utilizagao”.

O programa estabelece a ndo cumulagdo dos incentivos com quaisquer outros
“subsidios, comparticipacées ou bonificacdes concedidos pela Administracdo, com
excepgao dos atribuidos no ambito do Programa SOLARH”, em caso de cumulagao
haverd lugar a uma reducdo proporcional®. No ambito das condigcdes de
financiamento estabelecidas pelo programa, as obras “beneficiam de comparticipacao
a fundo perdido, cujo valor é calculado nos termos do estabelecido no Decreto-Lei n®
329-C/2000, de 22 de Dezembro” (diploma que institui o RECRIA, actualmente em

vigor). Esta medida de financiamento pode ainda ser conjugada com um sistema de

27 Obras de reparagéo e limpeza geral e as obras impostas pela Administragdo Publica, nos termos da lei geral aplicavel, que
visam conferir as caracteristicas apresentadas quando da atribuigdo da licenca de utilizagdo (In:
http://www.flexivisao.pt/pt/glossario.asp?id=1533&det=1175&mid=248);

28 Sgo as obras ocasionadas por defeito de construgdo num imével, ou por caso fortuito ou de forga maior e, em geral, as que
ndo sdo imputaveis a acgbes ou omissbes licitas de  responsabilidade  do  proprietario  (In:
http://www_flexivisao.pt/pt/glossario.asp?id=1533&det=1175&mid=248);

2 Sdo as obras que ndo sejam de conservagdo ordindria ou extraordindria de um imével (In:
http:/www.flexivisao.pt/pt/glossario.asp?id=1533&det=1175&mid=248);

30 Ponto n°2 do artigo 4° do Decreto-lei n° 329-C/2000 de 22 de Dezembro;
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garantia de empréstimo aos proprietarios, de forma a financiar a quota-parte das obras

nao comparticipadas®’.

Os pressupostos e objectivos deste programa enquadram necessidades expressas
nas habitacdes existentes em TGl e o programa em si poderia ser um incentivo para o
proprietario, mobilizando-o a reabilitar e simultaneamente proceder a legalizagdo do
seu bem imével*?, contudo, conforme a cima descrito, apesar de o RECRIA prever a
comparticipacdo em obras de beneficiacdo “‘que (...) se tornem necessarias para a
concessao de licencga de utilizacao”, para instruir o pedido de comparticipacédo, um dos
elementos a entregar é a “identificacdo do prédio, os usos dos fogos e a respectiva

|33”

situacdo contratual®”, entende-se que este requisito respeita ao contrato de

arrendamento, o qual solicita, para sua celebracdo, a apresentacao da “licenga de
utilizacdo, ou a referéncia a ndo ser aquela exigida” (conforme comprovado no ponto
anterior: constrangimentos na intransmissibilidade do bem imovel). Com isto, as
habitagdes existentes em TGI, mesmo que estes territérios ja usufruam de titulo
reconvers&o urbanistica, ficam excluidas® do programa RECRIA. Assim sendo, este
programa nao constitui, para os proprietarios, incentivo a reabilitacdo; nem tado pouco
ferramenta que auxilie, inquilinos ou cdmaras municipais, a persuadirem estes actores
a reabilitacdo (salvo na situacdo de licenciamento condicionado, artigo 51° da lei das
AUGI).

A experiencia da aplicacao pratica do RECRIA revelou a necessidade de se adoptar:

“Uma solugédo legal que permitisse aos proprietarios de fracgdes autbnomas em
edificios com regime de propriedade horizontal, através da concessdo de um apoio

financeiro, proceder a realizagdo de obras de recuperacdo naqueles prédios urbanos™®

Nesse sentido foi lan¢gado o programa RECRIPH, cujo regime juridico é prescrito pelo
decreto-lei n® 106/96, de 31 de Julho, que estabelece um regime especifico de

31 In: http://www.portaldahabitacao.pt/pt/portal/reabilitacac/apoios/recria.html

32 Existem duas questdes inerentes & (ndo) legalizacdo das habitagbes existentes em TGIl, nomeadamente nas AUGI's, a
desenvolver no capitulo [l deste trabalho: a rotura que existe entre o processo de reconverséo urbana e o posterior procedimento
de legalizagdo das habitagdes e, 0 “desinteresse”, “desmotivagdo” ou “dificuldade”, dos proprietarios em, apés reconverséo
urbanistica, procederem a legalizagéo do seu bem imével;

33 Alinea b) do artigo 8° do Decreto-lei n° 329-C/2000 de 22 de Dezembro;

34 Faz-se neste ponto uma ressalva ao artigo 47° da Lei n® 91/95, de 02 de Setembro (Lei das AUGI), com a redacgéo que lhe é
dada pela Lei n° 10/2008, de 20 de Fevereiro, o qual estipula condigdes de obras em edificios arrendados e faz referéncia a sua
situagéo contratual, em construgdes existentes em AUGI. Esta referéncia a actividade de arrendamento e respectivo contrato sé
se compreende em TGl ja com alvara de reconversdo e em prédios com licenga de construgdo, uma vez que legislagdo a
montante desta lei, especifica sobre o tema arrendamento, proibe esta actividade em construgdes sem licenga de utilizagéo:
artigo 9° do Decreto-lei n° 321-B/90, de 15 de Outubro (RAU), como também o regime juridico (NRAU) e diplomas
complementares, que sucederam o RAU: alinea d) do artigo 2° e artigo 5° do Decreto-lei n°160/2006, de 8 de Agosto (Regula os
elementos do contrato de arrendamento e os requisitos a que deve obedecer a sua celebragéo, previsto pelo n°2 do artigo 1070.°
do cédigo civil, na redacgéo que Ihe foi dada pelo NRAU);

35 Preambulo do Decreto-lei n°106/96 de 31 de Julho;



comparticipagdo e financiamento para a realizacdo de obras de conservagéo e

beneficiagdo, promovidas:

“Pelos conddéminos de edificios habitacionais construidos até a data de entrada em
vigor do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas (RGEU), ou apo6s essa data, cuja
licenga de utilizagdo tenha sido emitida até 1 de Janeiro de 1970, sem prejuizo de,
futuramente e em fungao das necessidade que se venham a verificar, poderem vir a ser

abrangidos edificios em regime de propriedade horizontal com licenga de utilizagao de

datas posteriores”.*®

Mais uma vez, quer pela exigéncia de licenca de utilizacao, ou pelo facto do programa
se direccionar somente aos imoveis construidos anteriormente a 1970, um programa
que visa impulsionar o processo de reabilitacdo urbana fica fora do alcance dos
proprietarios de fraccées autonomas em edificios existentes em TGl (a questdo da
data ndo deixa todos de fora, mas grande parte) e, também ndo constitui motivo para
que estes queiram legalizar as suas habitagées, dotando-as de condigdes de
habitabilidade.

Obviamente que o0s programas acima descritos ndo tiveram como pressupostos
conceptuais a motivacdo para a legalizagdo, no entanto o seu exemplo e o
conhecimento que advém da sua préatica podera ser retido e ponderado para eventuais
programas similares ou mesmo para estes, se visionarem abranger a realidade das

habitacdes existentes em TGl.

Note-se que apesar dos objectivos auspiciados por estes programas, tem-se vindo a
constatar pouca adesao por parte dos proprietarios nao residentes em AUGI. No caso
do programa RECRIA, o provedor da justica, em 2004, afirma que este néo revelou

ser:

“Suficientemente atractivo para que os proprietarios que, nao tendo acedido ao mesmo
no decurso dos anteriores doze anos, o viessem a fazer na sequencia das recentes

alteracdes legislativas®” (Folque et al., 2004:19).

Para esta afirmacdo, o provedor da justica baseia-se nas declaragbes publicas do
Presidente do Instituto de Gestdo e Alienagdao do Patriménio Habitacional do Estado
(IGAPHE), divulgadas pelo diario A CAPITAL, em 21.08.2002, de acordo com as
quais, dos 30 000 000,00 € destinados, no ano de 2002, aos programas RECRIA,
REHABITA e RECRIPH, apenas 6,6% teriam sido aplicadas no primeiro semestre do

36 Preambulo do Decreto-lei n°106/96 de 31 de Julho;
37 Introduzidas pelo decreto-lei n® 329-C/2000 de 22 de Dezembro;
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ano e, nos dados facultados pela Direcgcdo Municipal de Reabilitacdo Urbana, da
Céamara Municipal de Lisboa (DMRU), em meados de Agosto de 2002, segundo os
quais apenas teriam dado entrada naquele departamento, no decurso desse mesmo
ano, 16 pedidos de apoio financeiro ao abrigo destes programas (Folque et al,
2004:19).

O contributo dado pelo provedor da justica, em 2004, solicitado pela Secretaria do
Estado da Habitacao, esteve no ambito de uma revisao legislativa, em preparacao a
data, sobre os instrumentos juridicos e financeiros da reabilitacdo urbana, do
arrendamento urbano e do alojamento de arrendatarios de prédios coercivamente
sujeitos a obras ou demoliveis (Folque et al., 2004:5). Com excepg¢ao da Portaria n.°
1379-B/2009, de 30 de Outubro, langada no ambito RECRIA e que “fixa para 2010, o
preco da construcdo por metro quadrado, para efeitos de célculo da renda

38»

condicionada®™”, ndo se constataram mais alteragcbes aos regimes legais dos

programas em analise.

Tendo em conta que esta revisédo legislativa ainda pode estar em estudo e, ndo se
traduzindo actualmente numa solu¢cdo que abranja as habitagbes em TGI, mas
entendendo-se que podera constituir um contributo, se houver vontade politica, faz-se
para o efeito referéncia ao processo de legalizacdo das construcées® e & figura do
licenciamento condicionado® (matéria a desenvolver no capitulo Il do presente
trabalho) como possiveis elementos de “prova”, até obtencdo da devida licenca de
utilizacdo e, com isto, incluir e consequentemente motivar os proprietarios a
legalizarem as suas habitagbes; ou seja, capacitar um meio, jA em vigor, para se

alcancar o fim.

No caso de apresentacdo de comprovativo de pedido de legalizacdo, teria de existir
uma accao concertada entre a analise do processo de candidatura ao programa de
comparticipacdo e financiamento e a aprovagdo do “pedido de legalizacdo”, o que
parece pacifico de executar, uma vez que, ainda que em departamentos diferentes, a
analise dos dois pedidos é feita dentro da mesma camara municipal. No que se refere
ao comprovativo de licenciamento condicionado, este ja é, ainda que condicionado,

uma aprovacao da camara municipal a (re)construcao da obra.

Estes pressupostos enquadram-se nos procedimentos dos dois programas ja

mencionados. No RECRIA, a existéncia de comprovativo de pedido de legalizagdo ou

38 In: http://www.portaldahabitacao.pt/pt/portal/reabilitacao/apoios/recriph.html;
39 Artigo n°50 da Lei n° 91/95, de 02 de Setembro, com a redacgéo que |he é dada pela Lei n° 10/2008, de 20 de Fevereiro;
40 Artigo n°51 da Lei n® 91/95, de 02 de Setembro, com a redacgao que |he é dada pela Lei n° 10/2008, de 20 de Fevereiro;



licenciamento condicionado funcionaria a montante da candidatura, aquando da
celebracdo do contrato de arrendamento (documento solicitado nos elementos
instrutérios do pedido de comparticipacdo*') e por substituicdo a licenca de utilizacéo,
indirectamente requerida. Isto traduz também uma forma de se combater o
arrendamento ilegal. No programa RECRIPH, estes documentos funcionariam também
a montante da candidatura, aquando da formacdo de propriedade horizontal*
(documento solicitado nos elementos instrutérios do pedido de comparticipacdo® e do
pedido de financiamento* ao abrigo deste programa) e mais uma vez por substituicao
a licenca de utilizagdo. Conforme mencionado, este programa dirige-se aos imoéveis
construidos anteriormente a 1970*°. Este requisito, transversalmente ao que séo
necessidades de reabilitagdo de todo o parque edificado da AML, também deveria de
ser revisto, 0 que o proprio diploma ponderava ha 15 anos atras, data em que foi
langado (ver citacao).

O incremento destas medidas ndo enquadraria todas as habitagcées existentes em
TGI, quer pela sua localizacdo (territério AUGI ou territério NAO AUGI), quer pelas
restricdes conferidas por lei & prépria figura do licenciamento condicionado®. E
necessario empenho e vontade para meter a teia burocratica toda a funcionar e para
somar pequenas iniciativas que se forem bem sucedidas poderdo ser um beneficio
para quem puder usufruir delas e, um exemplo de credibilidade para a maquina
juridica e administrativa, o que podera suscitar a vontade em legalizar, a quem

constréi a sua vida no meio ilegal.

41 Alinea b) do ponto n° 1 do artigo 8° do Decreto-lei n°329-C/2000, de 22 de Dezembro;

42 |n: http://www.predialonline.pt/PredialOnline/Minutas_input.action: (...) Para constituigdo da propriedade horizontal deve ser
junto documento, passado pela cdmara municipal, comprovativo de que as fracgbes autdnomas satisfazem os requisitos legais
(licenca de utilizacdo); tratando-se de prédio construido para transmisséo em fracgbes autonomas, aquele documento pode ser
substituido pela exibigao do respectivo projecto de construgéo e, se for o caso, dos posteriores projectos de alteragédo aprovados
pela cdmara municipal. - art® 59.° do Codigo do Notariado. A propria lei ja permite a entrega de documentag&o prévia a licenga de
utilizag@o, pressupde-se tratar da licenca de construcéo, no caso de obra ndo concluida, e isto atesta favoravelmente a hipétese
proposta;

43 Alinea b) do ponto n° 1 do artigo 6° do Decreto-lei n°106/96, de 31 de Julho;

44 Alinea d) do ponto n° 2 do artigo 7° do Decreto-lei n°106/96, de 31 de Julho;

45 Ponto n° 1 do artigo 2° do Decreto-lei n°106/96, de 31 de Julho;

46 Lei n° 91/95, de 02 de Setembro, com a redacgdo que lhe é dada pela Lei n° 10/2008, de 20 de Fevereiro: Artigo 51.°
Licenciamento condicionado

1 - A cdmara municipal pode licenciar condicionadamente a realizagéo de obras particulares conformes com o loteamento, desde
que:

a) O projecto de construgéo esteja aprovado;

b) As comparticipagdes devidas imputéveis a parcela se achem integralmente satisfeitas.

2 - O licenciamento a que respeita o0 presente artigo s6 pode ter lugar quando o requerente invoque e prove a necessidade

urgente de habitagéo propria e permanente ou de dotar a construgéo existente de condi¢bes de habitabilidade, ou ainda do
exercicio de actividade econdmica de que dependa a subsisténcia do seu agregado familiar.

3 - A licenga de utilizagdo s6 pode ser emitida apds a entrada em vigor do titulo de reconverséo.
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O programa SOLARH, criado em 1999 pelo instituido pelo Decreto-lei n® 7/99, de 08
de Janeiro, tem por objecto:

“A concessdo de um apoio financeiro especial, sob a forma de empréstimo sem juros, a
agregados familiares de fracos recursos econdmicos, de modo a permitir-lhes a

realizagdo de obras nas habitacdes de que sdo proprietarios e que constituem a sua

residéncia permanente.”*’

Este programa veio responder:

“A um segmento significativo da populagcdo que ndo beneficiava de qualquer apoio do
Estado, no dominio da habitacdo, nomeadamente proprietarios idosos e agregados
familiares com dificuldades de acesso aos regimes de crédito a habitacdo praticados
pela banca, revestindo verdadeiramente a natureza de um apoio social aos

proprietarios economicamente carenciados para reposicdo das condigcbes minimas de

habitabilidade e salubridade nas suas habitagées”*

Para além da referida aquisicao de condigcées minimas de habitabilidade e salubridade
nas habitagdes, o Decreto-lei n® 39/2001, de 9 de Fevereiro, que actualmente regula o
programa SOLARH, define os conceitos para os quais considera a concessao do
apoio financeiro por ele estabelecido, de entre os quais se faz aqui referéncia as obras
de beneficiagdo, enquanto ‘as que resultem necessarias para a adequacdo da
habitacdo as normas aplicaveis para concessao de licenca de utilizacdo.”™ Dentro dos
elementos solicitados para instrugdo das candidaturas, nao se verifica, neste caso, a
requisicao directa de licenca de utilizagdo. No entanto, é requerido a apresentagao de
prova® de que a habitacéo, objecto das obras a financiar, “deve ser propriedade de

um ou mais membros do agregado familiar ha, pelo menos, cinco anos™'

, 0 que
implicitamente requer a apresentacao da certidao da conservatéria do registo predial.
Também séao requeridas as plantas da habitacdo e de localizacdo do prédio em que
esta integrada,® que muito embora o diploma nédo especifique, como a instrucédo do
processo é feito na respectiva Camara Municipal (antes de seguir para o Instituto da
Habitacdo e Reabilitacdo Urbana (IHRU)), pressupde-se que serdao documentos ja
existentes na prépria cdmara ou a nao existirem, a camara terd de validar estes

documentos, condi¢ao para que o IHRU aceite a candidatura.

47 Preambulo do Decreto-lei n® 39/2001, de 9 de Fevereiro. Este diploma revoga o Decreto-Lei n.° 7/99, de 08 de Janeiro, que em
primeira instancia criou o Sistema de Solidariedade de Apoio a Reabilitagdo de Habitacéo propria permanente (SOLARH)

48 Preambulo do Decreto-lei n® 25/2002, de 11 de Fevereiro. Este diploma altera a redacgdo do artigo 21° do Decreto-lei n°
39/2001, de 9 de Fevereiro, que actualmente regula o programa SOLARH;

49 Alinea b) do artigo 2° do Decreto-lei n° 39/2001, de 9 de Fevereiro;

%0 Alinea d) do ponto n° 1 do artigo 5° do Decreto-lei n°® 39/2001, de 9 de Fevereiro;
51 Alinea a) do ponto n° 1 do artigo 4° do Decreto-lei n® 39/2001, de 9 de Fevereiro;
52 Alinea e) do ponto n° 1 do artigo 5° do Decreto-lei n° 39/2001, de 9 de Fevereiro;



Com isto, pbe-se novamente a questdo da inacessibilidade a programas de
financiamento e comparticipacdo de obras, a maioria das habitacbes existentes em
TGI. Nao por expressa requisicao da licenca de utilizacdo, nem tdo pouco de forma
indirecta pela necessidade de apresentagcdo de contrato de arrendamento ou
constituicdo de propriedade horizontal mas, por oufras necessidades de controlo
prévio administrativo sobre a habitacdo que se candidata ao programa. E saliente-se,
gue este programa de financiamento poderia dar reposta a situacdes especificas, de

maior caréncia, dos proprietarios das habitacdes existentes em TGl.

Neste ponto, mais uma vez enquanto um contributo ponderativo, faz-se novamente
referéncia ao processo de legalizagdo das construgées e a figura do licenciamento
condicionado, usados enquanto elementos comprovativos da intencdo de se
cumprirem os pressupostos do controlo publico sobre as obras particulares. Usando
do mesmo argumento que o provedor de justica usou, para que se preveja a
comparticipacado e financiamento de obras em fogos devolutos, e aplicando-o as
habitagdes existentes em TGl, reconvertiveis e cujos proprietarios fagam provas da
vontade da sua legalizagao, cita-se:

“Se é certo que os fogos devolutos, quando usados como instrumento especulativo,
nao devem merecer contemplacao da parte da ordem juridica, ja 0 mesmo nao se dira
quando o seu proprietario pretende reabilita-los — indicio seguro de que a funcéo social
e econdmica em falta se encontra em vias de ser prosseguida.” (Folque et al., 2004:24
e 25)

Dentro do vasto ambito da reabilitagdo urbana enunciam-se ainda dois programas em
vigor: “Iniciativa Bairros Criticos”; e areas de intervencao de reabilitagdo urbana, ao
abrigo dos Fundos da European Fair Trade Association (EFTA). Refiram-se também
0s programas mais direccionados aos problemas habitacionais: o “Programa Especial
de Realojamento” nas areas Metropolitanas de Lisboa e Porto (PER); e o0 “programa
de financiamento para acesso a habitacdo” (PROHABITA). Muito embora sejam
detentores de um desenho conceptual diferente, o conhecimento que advém da sua
pratica, bem como a possibilidade da sua utilizacdo de forma concertada com a

politica de reconversdao urbana dos territérios TGI, principalmente no caso do
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programa PER®, consubstanciam um saber ao qual ndo se podia deixar de fazer

referéncia®.

Ao nivel fiscal, enquanto instrumento adicional de estimulo a requalificacdo urbana e
medida de incentivo dirigida aos particulares, para uma intervengdo mais activa, o
governo estabeleceu um conjunto de beneficios ficais, por via das alteracoes
introduzidas no Estatuto dos Beneficios Fiscais® (artigo 719). Estas alteracdes
consagram um conjunto de medidas de incentivo a reabilitacdo urbana, para obras
iniciadas ap6s Janeiro de 2008 e concluidas até Dezembro de 2020°°. Num ambito
material e geral, estas medidas sdo facultadas a prédios arrendados com rendas
antigas, que sejam objecto de acgbes de reabilitagéo, e a prédios urbanos localizados
em “Areas de Reabilitagdo Urbana” (ARU), que também sejam objecto de reabilitagdo
urbana. Reunidos estes factores € dado como beneficio fiscal:

“Uma deducdo a colecta de 30% dos encargos suportados pelo proprietario
relacionados com a reabilitagédo, até ao limite €500 (IRS); tributacao a taxa reduzida de
5%, quando estas sejam inteiramente decorrentes da alienacdo de imdéveis reabilitados
em ARU (mais valias); tributacdo a taxa reduzida de 5% apéds a realizacdo das obras
de recuperagédo (rendimentos prediais); isengédo por um periodo de 5 anos, o qual pode

ser prorrogado por mais 5 anos (IMI) e; isengé@o na 12 transmissao de imovel reabilitado

em ARU, destinado exclusivamente a habitacéo prépria e permanente (IMT).”’

No que se refere as habitagbes existentes em TGl e perante o ambito e
enquadramento das medidas de incentivo fiscal acima descritas, a tipologia prédio
com funcdo de arrendamento s6 se enquadra se o mesmo estiver em “Areas de
Reabilitacdo Urbana” (ARU). Para os restantes TGl, ndo delimitados enquanto ARU e,
como ja referido, porque a pratica de arrendamento é ilegal em habitacées que nao
detenham licenca de utilizacdo, estas medidas de incentivo fiscal nao tém

enquadramento.

Conclusoées ao capitulo

A insuficiente politica de solo e de habitagdo, enquadrada por uma maquina
administrativa centralizadora do planeamento e rigida nos processos de licenciamento,

caracterizada como morosa, burocratica e complicada e que, por consequéncia,

53 Maria Teresa Craveiro, nas suas intervengées em seminarios e conferéncias, tem defendido e “lamentado” que ndo se tenha
feito um uso concertado entre a Lei n° 91/95, de 02 de Setembro (Lei das AUGI'’s) e o programa PER, lang¢ado pelo Decreto-lei
n°163/93, de 7 de Maio, sendo este um programa concomitante a lei das AGUI’s;

54 Ver: http://www.portaldahabitacao.pt/pt/ihru/

55 Aprovado pelo decreto-lei n° 215/89, de 1 de Julho e, cuja Ultima alteragao foi conferida pela lei n° 15/2010, de 26 de Julho;
% In: http://www.portaldahabitacao.pt/pt/portal/reabilitacac/apoios/incentivosfiscais.html;

57 In: http://www.portaldahabitacao.pt/pt/portal/reabilitacac/apoios/incentivosfiscais.html;



tornava o mercado legal da oferta de habitagdo, escasso e caro, ndao respondeu a
pressao demografica que se fez sentir na AML, durante os anos 60, 70 e 80 do século
passado. A insuficiéncia destas politicas, perante o que eram as necessidades e as
aspiracoes deste grupo migratério, revelaram-se tanto no ambito quantitativo como no
qualitativo. Gerou-se um mercado de procura, que nao tendo encontrado resposta de
oferta no mercado legal de habitacdo, encontrou-a no mercado ilegal, de
caracteristicas informais, nao burocraticas, flexiveis e mais baratas (a partida),

potenciado por um territério expectante de planeamento urbano e disponivel.

A escolha pelo dito “clandestino” foi feita, materializou-se e consolidou-se, perante
poderes executores da lei que, até a Revolucao de Abril, oscilaram entre uma
“repressa@o permissiva”; que até 1970 se deixavam corromper e, entre 1970 e 1974,
praticavam uma “permissividade” tradutora de certa “cumplicidade” (GNR e fiscais
camararios). Desafiando a Lei e os poderes que a executavam, esta populagédo
hierarquizou as suas necessidades e aspiragdes e, imbuida de uma decisdo pessoal
que adquiriu forga no conjunto, construiu. Primeiro de uma forma muito coibida, em
quantidade e na forma de executar, que gradativamente se expandiu e consolidou,
paralelamente a acg¢do do loteador ilegal também em continua expansao. Depois da
Revolugéao de Abril, entre 1974 e 1980, a alteragéo politico-social consubstanciou a
rotura com 0s mecanismos repressivos, a populacdo libertou-se e as entidades
executoras da lei (GNR/fiscais camararios), presas a uma multiplicidade de equivocos,
deixaram-se comprar. Massificou-se a construgao ilegal que se transformou de
precaria em definitiva e se entendeu como uma “forma normal de crescimento urbano
nas areas metropolitanas” (Craveiro, 2011:35,36). Os anos entre 1980 e 1983 ditaram
uma “nova fase”, na qual a administracdo local endureceu para com a construcdo
ilegal e reagiu com maior agressividade a uma nova vaga de loteamentos ilegais
(1980-81), reprimindo-os (1982-83). Contudo, predispds-se para a reabilitacdo dos
bairros existentes, conferindo suporte técnico, dentro de um enquadramento legal que
veio a remeter para os particulares o pagamentos dos encargos da reconversao

(1982-83) (conforme se ira demonstrar no capitulo 2).

Como entendia a lei a ilegalidade da construcdo, antes de 1960? Como entendeu e
reagiu a lei a escolha pelo loteamento e construcao “clandestina” e as suas sucessivas
consolidagdes? E, qual o resultado entre o que a lei estabeleceu e o apurado neste
capitulo? Sao as perguntas a que se pretende responder no capitulo 2.

A transformacao urbanistica que se verificou, desde os anos de formagédo e

consolidacado dos TGl até hoje, comprova uma melhoria na aquisi¢do de condi¢des
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urbanas, ao nivel das infra-estruturas, conferida por investimento particular e em
alguns casos municipal. Este facto valida o esforgco de reconversdo / reabilitacdo
urbana que, embora lento, se tem feito. A habitagdo continua a ser o elemento
estruturante destes tecidos e os seus proprietarios tendem a manter a mesma forma

de interaccao, activa e ilegal, para com as suas casas.

Porqué? A lei continua a ser “abstracta” na visdo dos proprietarios destas habitacées?
Por indiferenca e arrogancia, desta populacao, face ao sistema legal a que o resto da
sociedade se sujeita? Ou porque a lei continua a ser um instrumento desajustado das
suas necessidades? E, que comportamentos podem advir do que é actualmente
estabelecido pela lei? S&o as perguntas a que se pretende responder nos capitulos 3
e4.

O presente capitulo do estudo mostrou que, condicionadas pela sua ilegalidade formal,
as habitagdes existentes em TGl, ou quaisquer construgées que ndo detenham alvara
de utilizago: (i) ndo sao legalmente transmissiveis, quer por venda, doacao, heranga
ou arrendamento; e, de forma geral (com as excepgdes e possibilidades que se
levantaram no ponto 1.3), ndo se enquadram em programas de financiamento e/ou
comparticipacao, vigentes, para reabilitagdo apoiada. Nem t&do pouco tém acesso a
beneficios fiscais, dirigidos a realizagdo de obras de reabilitagdo, com excepgédo das
habitagdes em ARU. Os constrangimentos que advém da ilegalidade formal
demonstram assim ser um factor impeditivo da reversdo da ilegalidade material,

quando esta lesa, em muito, interesses publicos e privados.



CAPITULO 2

2. EVOLUGAO LEGISLATIVA E ALTERAGAO DE COMPORTAMENTOS DE
TRANSGRESSAO

Introducao ao capitulo

Este capitulo ir4 abordar a origem, a consolidacado e a perpetuidade do problema da
construcdo clandestina do ponto de vista da abordagem legislativa. Pretende-se
identificar: por um lado, se as metodologias inerentes a forma de actuagéo do controlo
publico sobre as obras particulares traduziram contributos ou constrangimentos, quer
aos procedimentos de legalizagdo, quer no que concerne ao acto de licenciamento; e
por outro lado, apurar se a legislagdo produzida no ambito especifico da constru¢ao
clandestina, bem como, de uma forma mais genérica, se as politicas de solo e
ordenamento e planeamento do territério, confluiram ou divergiram da resolu¢cao do
problema. Estes objectivos irdo distinguir o periodo de tempo anterior a revolugao do
25 de Abril de 1974 e o periodo p6s Revolugao de Abril, até aos anos de 1990; visa-se
responder as questdes:

e Quais 0s mecanismos legais, existentes entre 1960-1990, de controlo publico

sobre obras particulares? Como funcionavam?

e Como entendia a Lei a construgao ilegal, antes de 1960? E, como reagiu a Lei

a escolha pelo “clandestino” e as suas sucessivas consolidagoes?

e Qual o resultado entre o que a Lei estabeleceu, durante este periodo, e a

accao dos diversos actores (apurado no capitulo 1)?

Do ponto de vista da metodologia seguida para responder a estas questoes, procedeu-
se ao levantamento e analise dos diplomas relevantes e ao seu cruzamento com a
acgao dos diversos actores abordados no capitulo 1, especificamente procedeu-se aos
seguintes passos metodoldgicos:

(I) andlise comparativa dos diplomas que reflectem sobre a forma de controlo
publico sobre obras particulares®®;

No que respeita & andlise comparativa dos diplomas que reflectem sobre a
forma de controlo publico sobre obras particulares, esclarece-se: a forma de

% Regulamento Geral das Edificagbes Urbanas (RGEU); Decreto-lei n° 38 382, de 07 de Agosto de 1951; 1° Regime Juridico do
Licenciamento de Obras Particulares — Decreto-lei n® 166/70; e Decreto-lei n® 445/91, de 20 de Novembro;
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actuacao do controlo publico sobre as obras particulares, com maior ou menor
definicdo, tem vindo a assentar em pressupostos que se poderdo enquadrar no
que este trabalho denominara de “forma preventiva” e “forma sucessiva”. Estas
duas ramificacdes da lei tém por objectivos: (i) preventivamente, sujeitar as
operacdes urbanisticas a procedimentos de verificacdo ou apresentacao de
garantias antes da sua realizacao; (i) e sucessivamente, através da
fiscalizacdo e tutela da legalidade urbanistica, assegurar a correccdo das
operacbes que nao tenham respeitado a forma de controlo preventivo
legalmente aplicavel, ou que ndo cumpram os parametros normativos que lhes
sdo exigidos (Monteiro, 2010:1). Na primeira circunstancia estamos perante
uma ilegalidade formal e na segunda perante uma ilegalidade materiaf®. Uma
mesma operagao urbanistica podera consubstanciar um destes dois tipos de
ilegalidade, ou cumulativamente, os dois. A passagem pela “forma preventiva”
atesta que o projecto cumpre com as medidas de controlo prévio e confere a
operagao a licenga de construgdo; na “forma sucessiva”, se de igual maneira se
fizerem cumprir os requisitos do controlo prévio, é a obra que recebe este titulo

e aqui estamos perante a licenga de utilizag&o.

Forma de actuagédo do Controlo

Publico
Forma Preventiva | | Forma Sucessiva
Medidas da tutela da
Controlo Prévio Fiscalizagao Legalidade Urbanistica
— - \\\\ J—
\\\//// \\_\///
Sujeigéo das operagoes Corrigir operagdes que néo tenham
urbanisticas a respeitado a forma de controlo preventivo
procedimentos de legalmente aplicavel (ilegalidade formal),
verificagéo ou Ol gUe hdo cumpram os pardmetros
apresentagéo de normativos que lhes séo exigiveis
garantias, antes da sua (ilegalidade material)
realizagéo
L\\ /// L\_\_ /
— S
Licenga de construgao Licenga de utilizagao
(Titulo que confere ao (Titulo que confere a obra o cumprimento
projecto o cumprimento das medidas de controlo prévio)
das medidas de controlo
previo)

Esquema 2.1: Sintese da forma de actuagao do controlo publico sobre obras particulares
(elaborado pela autora com base na bibliografia citada)

% De acordo com o jurista Claudio Monteiro em intervengdo nas Il Jornadas de direito do urbanismo e da construgao.
Legalizagéo ou reposicéo da legalidade urbanistica? Lisboa; auditdrio da biblioteca municipal Orlando Ribeiro. Setembro de

2010;



E com este entendimento da forma de controlo publico sobre as obras
particulares, que a presente investigacao recorreu a concepgao de uma matriz
comum de critérios interpretativos (ver anexo Il), a partir da qual fez entdo a
andlise comparada entre os quadros legais em questdo. E assim avaliada a
evolucao de determinados critérios, nomeadamente, no que respeita a forma

preventiva:

(a) que operacdes urbanisticas tém vindo a estar sujeitas a controlo prévio e
qual o procedimento atribuido, o que possibilitara apurar a oscilagdo do

entendimento da ilegalidade formal,

(b) qual a instrugéo prevista ao procedimento atribuido, de forma a avaliar a
clarificagéo, a equidade e a tipificacdo que foi sendo atribuida aos processos.

Quanto a forma sucessiva:

(a) que tipo de fiscalizacdo estava estipulada e que contra-ordenagbes e
respectivas sangbes eram aplicadas;

(b) quais as medidas da tutela da legalidade urbanistica previstas, visando
assim avaliar a evolucao deste “brago” correctivo da lei.

Transversalmente as duas formas de controlo publico (forma preventiva e sucessiva):

(a) caracterizar o “modelo de relacionamento” entre os diversos actores
intervenientes no procedimento, apurando as competéncias, responsabilidades
e obrigacdes que a legislacao Ihes foi atribuindo;

(b) caracterizar o “ciclo de vida do procedimento”, através da identificacdo das
fases prescritas, dos ambitos e dos prazos inerentes a elas.

(I Em relagéo a legislacao que especificamente, ou de alguma forma, abordou
o problema da construgao “clandestina”, bem como o fenémeno a montante, o
loteamento clandestino, proceder-se-a ao seu levantamento, a sua andlise
interpretativa e comparativa, de forma a averiguar como se consolidaram as
medidas especificas para resolucao da problematica em estudo, dentro do

periodo temporal atras mencionado.

(1) Analise comparativa dos resultados apurados neste capitulo e no capitulo 1
referente a escolha e consolidacao do “fenémeno clandestino”. O cruzamento
destes dados visa responder a pergunta: Qual o resultado entre o que a Lei

estabeleceu, durante este periodo, e a acgao dos diversos actores?
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2.1.Periodo anterior a Revolucao de Abril

2.1.1. O controlo publico no licenciamento de obras particulares

Até 1838 o acto de edificar era uma actividade livre de constrangimentos de direito
publico. Esta accao s6 passa a estar sujeita a controlo prévio da administracdo com a
entrada em vigor da portaria de 6 de Junho de 1838 (Calor, 2008:12). Em 1864, o
Decreto de 31 de Dezembro de 1864, emanado do Ministério das Obras Publicas de
Jodo Criséstomo, estabeleceu a obrigatoriedade de submeter a execugédo de obras a
prévio licenciamento administrativo, tendo geograficamente restringido esta medida as
cidades de Lisboa e Porto (/bid.).

No inicio do século XX é criado o Regulamento de Salubridade das Edificagbes
Urbanas, através do Decreto-Lei de 14 de Fevereiro de 1903, o qual fixou as primeiras
“Condic6es higiénicas a adoptar na construgcao dos prédios”, tendo mantido 0 mesmo
limite territorial na obrigatoriedade de prévio licenciamento administrativo (/bid.).

No ambito da gestao e do ordenamento do territério, s6 com o Decreto-lei n® 33 921,
de 1944, se interdita a acgdo particular e promove uma politica de contencao de
expansao de solo urbano. Este diploma considerava a “pratica da urbanizacdo como
uma faculdade eminentemente municipal” e visava “interditar a abertura de novas ruas
ou a execucao de outros trabalhos de urbanizagdo e expansdo, na auséncia de um
plano de urbanizagdo ou de expansdo elaborado e aprovado nos termos por ele
definidos (cfr. art.2 21.2)” (Pardal, 2006:10).

Finalmente em 1951, por necessidade de se actualizarem as disposicées do
Regulamento de Salubridade das Edificagbes Urbanas, entrou em vigor o
Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas (RGEU), aprovado pelo Decreto-lei n®
38382 de 07 de Agosto de 1951 e, em 1970 foi implementado o primeiro Regime
Juridico do Licenciamento de Obras Particulares, através do decreto-lei n? 166/70 de
15 de Abril. Procede-se de seguida a andlise destes dois instrumentos juridicos: o

RGEU e o Regime Juridico do Licenciamento de Obras Particulares, de 1970.



O Regulamento Geral das Edificagdo Urbanas®

O RGEU teve como principal propésito, e ainda tem, fixar normas técnicas a adoptar
por quem tem de conceber e projectar uma edificagcdo, bem como servir de base aos
servicos administrativos para fundamento das suas deliberagdes. Nao é um regime
juridico de licenciamento, contudo, atribuiu competéncias e obrigacdes as camaras
municipais, por forma a que estas exercessem a sua funcéo directiva e disciplinadora
sobre a actividade de edificar dos particulares, bem como, em relacdo aos
particulares, teceu algumas regulamentacdoes sobre os seus deveres, a priori e
posteriori da intencdo de edificar. Estas medidas procedimentais, perante a

inexisténcia de regime juridico de licenciamento, vigoraram como tal até 1970°".

O RGEU sujeitou a controlo preventivo, por licenca administrativa, um leque muito
abrangente de tipo de obras e, esta abrangéncia, também se aplicava a sua
localizagdo, a qual extravasava as cidades de Lisboa e Porto. Isentou de licenga
administrativa as obras que pela sua natureza ou localizagédo, pudessem considerar-se
de “pequena importancia” (ver, em anexo, tabela n®1.1.1), contudo este entendimento
era discriciondrio e competia as cdmaras municipais, em regulamento municipal, tragar

os limites especificos desta isengéo (ponto n®2 do artigo 29).

Denota-se uma vontade de maior amplitude do controlo administrativo, perante o
aumento da iniciativa particular de edificar. Contudo, esta iniciativa dependia da
existéncia de plano de urbanizacdo ou expansao (a excepgao dos perimetros urbanos
e zonas rurais de proteccao fixadas para Sede de concelhos). Ou seja, a concessao
de licengca para construgdo, estava dependente de um planeamento urbano, da
competéncia executéria do Estado e que, conforme Pardal (2006:10), quando refere o
Decreto-lei n? 33 921, de 1944, se regia por “uma politica de contengcdo de expansao
de solo urbano”, contraditéria a pressdo demografica, que se fazia sentir nos anos 60
do século passado.

60 Langado pelo Decreto-lei n° 38382 de 07 de Agosto de 1951, foi alterado pelos seguintes diplomas: DL 38 888 de 29 de Agosto
de 1952; DL 44 258 de 31 de Margo de 1962; DL 45 027 de 13 de Maio de 1963; DL 650/75 de 18 de Novembro; DL 43/82 de 8
de Fevereiro; DL 463/85 de 4 de Novembro; DL 172-H/86 de 30 de Junho; DL 64/90 de 21 de Fevereiro; DL 61/93 de 3 de
Margo; DL 409/98 de 23 de Dezembro; DL 410/98 de 23 de Dezembro; DL 414/98 de 31 de Dezembro; DL 177/2001 de 4 de
Junho; DL 290/2007, de 17 de Agosto; DL 50/2008, de 19 de Marco. In:
http://www.pgdlisboa.pt/pgdl/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1217&tabela=leis&ficha=1&pagina=1;

O diploma revogou, pelo artigo 2°, o Decreto de 14/02/1903, aprovando o Regulamento de salubridade, anexo ao mesmo
decreto; Artigos 9° e 10° do Decreto n°® 902, de 30/09/1914; Decreto n° 14268, de 9/09/1927; Decreto n° 15899, de 23/08/1928;
DL n® 34472, de 31/03/1945.

61 Data em que entrou em vigor o primeiro Regime Juridico do Licenciamento de Obras Particulares - Decreto-lei n® 166/70, de 15
de Abril;
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Apesar da obrigatoriedade de licengca administrativa, o diploma n&o estabeleceu os
termos exactos deste pedido, nem tdo pouco definiu quais os elementos a juntar ao
requerimento, remetendo para regulamento municipal a sua definicdo. No entanto,
sujeitou estes regulamentos a aprovacdao do Ministro das Obras Publicas. Nao
regulamentou, delegou, mas accionou mecanismos de controlo da actividade das

camaras municipais.

O modelo de relacionamento estabelecido pelo RGEU, evidencia as figuras das
camaras municipais e dos donos de obra, enquanto intervenientes quase exclusivos
do procedimento de aquisicio de licenga para construcdo, atribuindo-lhes
competéncias, deveres e obrigacdes (ver, em anexo, tabela n®1.3). Contudo, se os
particulares dependem das camaras municipais, estas dependem do Estado, que as
controla e limita (como explicado nos dois paragrafos anteriores).

O ciclo de vida, desenhado pelo diploma, incide principalmente sobre a forma
sucessiva de controlo, na qual estabeleceu prazos para a aplicagdo das medidas
sancionatérias e medidas de tutela da legalidade urbanistica. No ambito do controlo
preventivo, foi pouco especifico na tramitagéao do processo e também néo estabeleceu
prazos na fase de instrugao e apreciagao de projecto.

No que respeita a “forma sucessiva” de actuagdo do controlo publico o diploma
estipulou, como medidas de tutela da legalidade urbanistica, a «suspensdo dos
trabalhos» ou «demolicdo» da obra de nova edificacdo, dentro das localizagdes
anteriormente referidas e executadas sem a devida licenga de construgédo. Ficou
também previsto o «despejo sumario», dos inquilinos e demais ocupantes das
edificagdes que ndo detivessem a devida licenca de utilizagcdo (ver, em anexo, tabela
n® 1.2.2). O legislador ndo definiu a consequéncia (caminho) da medida de suspensao
dos trabalhos e, nao fez qualquer ressalva a aplicacdo da medida de demolicdo, em
obras executadas sem a devida licenga administrativa, foi categdrico.
Cumulativamente, determinou o despejo sumario de inquilinos ou quaisquer
ocupantes, de construcdes sem o devido titulo (licenca de utilizagdo). Depreende-se
entdo que o legislador tinha consciéncia da existéncia de pessoas a habitar
construcdes que nao haviam passado pelo controlo publico e acautelou a situacao dos
inquilinos, estabelecendo uma indemnizacao ou casa equivalente (ponto n% artigo

165°). Contudo, imp6s a demoligéo, ndo tendo considerado a legalizagao.

Das alteragdes efectuadas ao diploma que langou o RGEU, salientam-se para efeitos
do presente estudo, duas medidas estipuladas pelo Decreto-lei n® 44 258, de 31 de
Marco de 1962, na sua forma de controlo sucessivo:



(I) Maior sancionamento aos infractores: aumento das coimas, de entre outras
contravencgoes, a execucdo de obras sem licenca; e a sujeicdo a «pena crime
de desobediéncia qualificada», aos executores, responsaveis e donos de obra
das obras, cujos trabalhos tivessem sido suspensos (ponto n® 3 do artigo 1659).

(I) Possibilidade, atribuida as camaras municipais, ou respectivos presidentes,
de evitar a demolicdo das obras sem projecto nem licenca administrativa,
desde que as mesmas fossem susceptiveis de vir a satisfazer os requisitos
legais e regulamentares de urbanizacdo, de estética, de seguranca e de
salubridade (artigo 1679).

A possibilidade de evitar a demolicao tem inerente o enquadramento da legalizacao e
expressa as condigdes nas quais a mesma poderia ocorrer. Contudo, sendo uma
possibilidade, ndo € vinculativa mas sim discricionaria. Nao foi regulamentado o seu
pedido, no entanto subentende-se, que o mesmo deveria passar pelo controlo
preventivo, de forma a atestar que a obra, uma vez legalizada, satisfazia os requisitos
citados. Para este efeito, 0 dono de obra sujeitava-se a «poder ter de assumir», em
escritura, a obrigacao de fazer executar os trabalhos que se reputassem necessarios,
nos termos e condigdes que fossem afixados e, ulteriormente «demolir a edificagdo»,
sem direito a ser indemnizado, sempre que as obras contrariassem as disposi¢des do
plano ou anteplano de urbanizagdo que «viesse a ser aprovado», bem como, nos
casos em que a licenga estivesse condicionada a autorizagdo do Ministro das obras
publicas, este ter de autorizar a legalizagdo, quando a obra pudesse colidir com o
plano, ou ante plano de urbanizagéo ja aprovado, ou com o plano director da regiao de
Lisboa, quando ai situada (artigo 1672, pontos n® 1 e 2 do artigo 167° aditado).

Salienta-se também, a terceira alteracdo ao RGEU, promulgada pelo Decreto-Lei n°45
027 de 13 de Maio de 1963, a qual advém:

“Da necessidade de disposicdo legal que autorize expressamente as camaras
municipais a recusar licengas para novas construgbes em terrenos que, embora
destinados a serem urbanizados em conformidade com planos existentes ou a criar,
nao sejam ainda servidos por arruamentos e por redes publicas de abastecimento de
agua e de saneamento” (Preambulo do diploma).

A pressdo demogréfica, que a esta data j4 se sentia (1963), a Lei respondeu
reprimindo a iniciativa de construgéo, reiterando politicas de contengéo, ao invés de
promover o planeamento urbano e a sua execugéo, para que, na falta de promocgao
publica a0 menos a iniciativa privada, pudesse responder as caréncias habitacionais.
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12 Regime Juridico do licenciamento de obras particulares

Em 1970, o governo reconheceu ser indispensavel e urgente proceder a reforma do
processo de licenciamento das obras particulares, com vista a assegurar em termos
equitativos, o exercicio de direito de fruicAdo de propriedade e de simplificar
formalidades (preambulo do diploma). Relembre-se que a esta data, conforme referido
no capitulo 1, os ditos “clandestinos” consolidavam as suas construgdes, na fase que
se denominou de “construcdo a multa’, usufruindo de uma “certa
permissividade/cumplicidade” dos poderes executantes da Lei. Foi entdo
implementado o primeiro Regime Juridico do Licenciamento de Obras Particulares,
através do Decreto-Lei n® 166/70 de 15 de Abril.

Na descrigdo dos seus propdésitos o diploma refere a edificagdo de construgdes, ou a
sua alteracdo, como um direito dos proprietarios e, a promogéo de celeridade do ritmo
de construgdo urbana, como um dever da administragdo, do qual dependia a
satisfacao de “imperiosas necessidades sociais e economicas”. Enumera e considera
enquanto condicionamentos inevitaveis de interesse publico as questdes de
seguranca, salubridade, estética e interesses urbanisticos das povoagbes, bem como
a salvaguarda de restricoes em zonas de protecgdo. Mas considera injustificavel a
demora na instrugéo e resolugéo definitiva dos processos; as “excessivas diligéncias”
a que os particulares eram obrigados, bem como o facto de ndo terem acesso aos
processos e a nao fundamentacdo, sobre disposi¢cdes legais, de deliberacdes de
indeferimento ou deferimento condicionado (salvaguarda neste ponto a consideracao
por motivos de ordem estética). Justifica estas disposicdes na necessidade de
procurar o “justo equilibrio de interesses”, em que a accao particular s6 seja
condicionada por necessidade de interesse publico. No entanto, no que concerne ao
entendimento de interesse publico, alerta que o desencorajamento da iniciativa privada
pode ser prejudicial, na medida em que pode manifestar-se contrariamente ao que as
medidas de restricdo pretendem salvaguardar, o que também traduz graves reflexos
no interesse publico (ndo € mencionado acg¢do de construcdo ilegal, mas fica
subentendido). Para que tal ndo se verifique propde “contrariar algumas deformagbes”
e “evitar excessos de zelo publico que impliquem a ofensa de direitos”. Por ultimo, é
feito um apelo ao “indispensavel espirito de franca compreensao e colaboracdo entre
0s agentes publicos e os particulares”, como forma de tornar eficazes as medidas
legislativas estipuladas no diploma, com as quais se acreditava poder colmatar os
problemas e necessidades atras descritos (constantes no ponto 1 do preambulo).

Com estes propédsitos, no que respeita a “forma preventiva”, isentou de licenca
municipal determinadas obras, que o RGEU a partida também isentava, mas exigindo



para o efeito deliberacdo municipal (ver, em anexo, tabelas n® 1.1.1 e 2.1.1). Retira,
com esta medida, peso burocratico a particulares e também as camaras municipais.
Estabeleceu também, que existindo autorizagdes de loteamento (e mediante outras
condigdes, ver, em anexo tabela n® 2.1.1), os Ministros do Interior e das Obras

Publicas, detinham faculdade para determinar dispensa de licenga municipal®.

Evidenciavam-se assim medidas que visavam promover accdes concertadas entre
administracao pubica e particulares, bem como a articulacdo com as alteracées na
gestao e planeamento urbano consubstanciadas pelo Decreto-Lei n°46 673 de 29 de
Novembro de 1965, que trouxe para a esfera particular competéncias até ai exclusivas

do Estado — as operagdes de loteamento promovidas por particulares.

Das inovagbes deste diploma relativamente ao regime estabelecido pelo RGEU,
salientam-se também as referentes aos termos do pedido de licenciamento, os quais
foram fixados, demonstrando-se maior rigor para com a instrugdo do procedimento.
Foi aprovado um modelo de impresso para o requerimento da obra, de utilizagéo
obrigatéria e a entregar em duplicado (ponto n®3 do artigo 5°), sendo este devolvido ao
requerente apds nota datada do recebimento do original (ponto n®4 do artigo 5%). No
que respeita aos elementos a juntar ao requerimento, o diploma esclareceu que
seriam os “estritamente necessarios” ao entendimento da localizagéo e das condi¢oes
de realizacdo da obra, embora, ditando a necessidade de estes serem posteriormente
fixados em Portaria do Ministro das Obras Publicas (ponto n°3 do artigo 5°). O novo
diploma trouxe para o quadro de intervenientes, nos processos de licenciamento, as
entidades a consultar, bem como os técnicos autores de projectos, 0os quais desde
esta data ficaram obrigados a entregar, junto ao requerimento, a declaracao
responsabilidade pelos projectos, na qual constasse que os mesmos observavam as
normas técnicas gerais e especificas de construgcdo, bem como as disposicoes
regulamentares aplicaveis (as quais especificou) (ponto n®1 do artigo 6°).

A sua forma de controlo sucessivo, desde logo dita ser dever das cdmaras municipais
usarem dos meios legais, que detém, para travarem procedimentos abusivos
(preédmbulo do diploma). Enquanto medidas, aumentou o valor das coimas para os

trabalhos sancionados de suspenséo e estabeleceu a sancao de prisdo correccional

62 Subentende-se que estdo incluidas construgdes novas, o diploma ndo especifica o tipo de operagdo urbanistica, contudo refere
a necessidade de existir alvara de loteamento, enquanto instrumento que assegura “o cumprimento das normas a observar”
(ponto n°3 do artigo 1°)
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(quinze dias a trés meses) aos responsaveis notificados para a dita suspensao (artigo

20°). Este agravamento das medidas sancionatérias teve como objectivo:

“Desencorajar a atitude daqueles que, supondo que a autoridade venha a sentir-se
inibida de usar o direito de fazer demolir, pela repercussao publica da medida, nao
hesitem em desacatar a ordem de suspensao” (ponto 6° do preambulo).

No ambito das medidas da tutela da legalidade urbanistica o diploma continua a prever
a figura do embargo e, embora ndo regulamente os termos do auto de embargo,
acrescentou uma especificidade:

“Independentemente da faculdade de embargar obras conferida por lei a entidades
estatuais, deverao ser embargadas pela camara municipal as obras executadas sem
licenga, sempre que a elas estejam sujeitas, bem como as que forem executadas com

violacdo das normas ou disposicdes a que alude o n° 1 do artigo 6% (artigo 199

A referéncia a legalizacao surge somente no preambulo do diploma, o documento dita

que as camaras municipais devem:

“Ordenar a demolicdo sempre que a legalizacido dos trabalhos nao tenha sido pedida
no prazo fixado e em todos 0s casos em que a legalizagdo ndo se considere viavel”

(Ponto n? 6 do preambulo).

Este diploma referiu de forma explicita o pedido de legalizagdo, como forma de evitar a
demolicdo. Estabelecendo comparagcdo com o RGEU (22 alteragdo) assinala-se: tal
como o RGEU nao regulamentou os termos do pedido de legalizacao e, refere-se a
esta accdo, numa fase de obra; ao contrario do RGEU, ndo conferiu discricionariedade
a aceitacao, por parte das camaras municipais, do pedido de legalizacao; por ultimo,
salienta-se que, em grande diferenga com o RGEU, este regime ndo estabeleceu,
“caso necessario”, o 6nus de posterior demolicao da construcao.

Contudo, apesar de introduzir a reforma do processo de licenciamento municipal de
obras particulares, o diploma em analise ndo alterou ou revogou qualquer artigo do
RGEU, pelo que os dois regimes funcionaram cumulativamente. Nao se consegue

concluir, face a uma jurisprudéncia, qual a consequéncia do apurado.

No que respeitou ao modelo de relacionamento dos intervenientes no processo de
licenciamento de obras particulares apuraram-se alteragbes expressivas,
principalmente no ambito das responsabilidades dos técnicos autores de projecto
versus a competéncia de andlise e deliberacdo das camaras municipais. Com o

63 Normas técnicas gerais e especificas de construgdo, bem como as disposigdes regulamentares aplicaveis. Designadamente:
fundagdes; paredes; pavimentos e coberturas; comunicagdes verticais; dimens@o minima de aposentos; iluminagao; arejamento;
abastecimento de agua; instalagdes eléctricas; sanitarias e esgotos (ponto n°1 do artigo 6°)



proposito de acelerar os procedimentos, o diploma estabeleceu a reducao a priori da
tarefa de fiscalizacdo, por parte da administracdo, em fase de projecto,
salvaguardando a sua necessidade a posteriori, no decurso da obra e no final da
mesma, aquando da vistoria que visa a concessao de licenga de utilizacdo (ver, em
anexo, tabela n®2.3). Foram assim conferidas maior confianca e responsabilizacdo ao

acto de projecto, o que o diploma consubstanciou de duas formas:

(I) ao implementar medidas punitivas aos seus autores, que incorressem na
infraccao das normas legais e regulamentares em vigor (Ver em anexo tabela
n? 2.3);

(Il) ao definir onde poderiam incidir os fundamentos que viessem a indeferir

licenciamentos ou aprovagdes de projecto.

A figura do dono de obra, o diploma aumentou as medidas sancionatérias, de forma a
desencorajar actos de infracgdo, mas reconheceu as dificuldades e problemas que
enfrentavam na fase de instru¢do dos processos, tendo facultado a possibilidade de
consultar os mesmos, quer durante a instrugdo, para que pudessem prestar
esclarecimentos complementares, quer apds resolugao final, quando o pedido néo
obtivesse deferimento (artigo 11°). Com estas medidas assegurou a audiéncia e
colaboracao entre donos de obra e servigos administrativos.

O relacionamento entre dono de obra e administracdo publica foi também alterado
pela introducdo de medidas simplificadoras e de acg¢ao conjugada entre os varios
sectores da administragdo (municipio e 6rgdos do Estado). Concretamente, o diploma
estabeleceu como regra, para as obras que pela sua localizagdo ou projecto
necessitassem de parecer de 6rgaos do Estado, que a solicitacao de pronunciamento
se efectuasse por intermédio dos servicos municipais € nao dos particulares, sendo
estes notificados sobre prazos e pareceres desfavoraveis. O diploma também
estabeleceu que a intervencdo de outras entidades licenciadoras, em obras cuja
utilizacdo ndo dependesse somente de licenca municipal, fosse restringida ao

momento da vistoria municipal (Ver em anexo tabela n® 2.3).

No ciclo de vida dos procedimentos, foram implementadas disposicbes que se
consideraram “profundamente reformadoras”, as quais vieram fixar prazos para os
pareceres, resolugdes e vistorias, tendo o diploma estabelecido consequéncias a sua

nao observancia:
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“Constitui negligéncia grave deixar de promover que os pareceres e resolucdes
respeitantes a processos de localizagéo, de licenciamento ou de utilizagdo de obras
sejam emitidos ou proferidos dentro dos prazos fixados neste diploma” (artigo 189).

Para este efeito e no que se refere a um licenciamento de obra, o diploma dividiu-o em
trés fases distintas: (I) a apreciagdo liminar, ainda hoje vigente, consubstanciava o
prazo concedido por lei a administracdo para que esta se pronunciasse sobre a
instrucao do pedido; (Il) a apreciacdo do projecto, respectiva deliberacéo final e
emissdo de alvara de construgcdo, na qual a administragdo se pronunciava sobre a
analise que havia feito do projecto da obra pretendida; (lll) a terceira e ultima fase, que
enquadrava a vistoria e a emissdo de licengca de utilizagdo, estabelecia o prazo
concedido a administracdo para realizacdo de vistoria, sempre que a utilizacdo de
edificacao nova, reconstruida, ampliada, ou alterada, dependesse de licengca municipal
(ponto n®1 artigo 17°9) (ver em anexo tabela n® 2.4).

A grande reforma transversal ao ciclo de vida de todo o procedimento, consistiu na
adopcao de atribuir efeito positivo ao siléncio da administracdo, ou seja,
contrariamente ao que ditava o Cédigo Administrativo vigente a altura, artigo 346°%*, o
presente diploma instituiu que na auséncia de resposta por parte dos servicos
administrativos, dentro dos prazos por ele fixados, ocorria o consentimento da
operacao em causa, ja ndao sendo possivel deliberacdo posterior com sentido

desfavoravel.

Para além da reforma no modelo de relacionamento entre intervenientes e a fixacao
dos prazos nas diversas etapas do processo, que consubstanciaram profundas
alteracdes em relacao ao regime previsto pelo RGEU, salientam-se ainda adverténcias
que este regime fez para que fosse assegurado, por parte da administracdo, o
interesse publico imposto aos particulares, nomeadamente: (i) promovendo maior
esfor¢o nos trabalhos de elaboragao e revisdo de planeamento urbanistico, de forma a
garantir que a iniciativa privada, no campo da construcdo, encontrasse normas
apropriadas e assim ndo comprometesse, ou dificultasse, solugdes mais convenientes;
(i) advertindo para que se tentasse supri deficiéncias técnicas dos servigos
municipais, sendo que a data eram numerosas as camaras que nao dispunham de
servigos privativos, dirigidos por técnicos de nivel superior ou médio (ponto 7° do
preambulo); exigindo qualificacao oficial aos técnicos responsaveis pelos projectos,
tendo em vista a categoria e o tipo de obras e respectiva localizagdo (ponto n°1 do

& QOs corpos administrativos sdo obrigados a deliberar sobre os assuntos da sua competéncia dentro do prazo de trinta dias,
contados da data em que lhe requeiram quaisquer interessados, € a falta de deliberagdo oportuna equivale, para efeitos de
recurso contencioso, ao indeferimento do requerimento apresentado. in Ponto n® 4 do DL 166/70 de 15 de Abril de 1970;



artigo 49), que veio dar, posteriormente, origem ao DL n®73/73, de 28 de Fevereiro de

1973.

DL 38 328 de 07/08/1951 (RGEU)

Forma preventiva:

#Maior amplitude de controlo administrativo:
tipo/localizagéo de construgéo (face ao RSEU);
»Nao fixou os termos exactos dos pedidos de
licenga administrativa;

Forma Sucessiva - medidas de tutela da
legalidade urbanistica:

#Suspensdo de trabalhos ou demoligdo

DL 166/70 de 15/04/1970 - 1° Regime Juridico

de licenciamento de obras particulares

Comparativamente ao RGEU, altera:

Forma preventiva:

» Operagdes isentas de controlo;

#Fixa os termos do pedido de licenga;

Forma Sucessiva:

» Maior responsabilizagdo CM: ndo observancia de
prazosffiscalizagéo de obra;

(construgBes sem/ infringir a licenga)

\ d o | ) »Maior sancionamento dos particulares infractores;
#Despejo sumario (construgdes sem licenga de

o Modelo de relacionamento:
utilizagao) . ] » CM - Mediadora; Redug&o fiscalizagéo a
Modelo de relacionamento: priofi/aumento & posteriori:

»CM * Requerente - Intervenientes quase »Envolve e responsabiliza técnicos autores ;
exclusives do procedimente;

; . Ciclo de vida:
Ciclo de vida: e ~
N » Fixou prazos para pareceres, resolugdes e
#Incide (estabelece prazos) sobre a forma e
sucessiva; vistorias,
e ’ . " » Atribuiu efeito positivo ao siléncio da
#N&o estabelece prazos a instrug&o, nem - -

administragéo

apreciacio/deliberagio administrativa

Tabela 2.2: Forma de controlo publico sobre
obras particulares - RGEU
(elaborado pela autora com base na legislagao analisada)

Tabela 2.3: Forma de controlo publico sobre obras
particulares — DL 166/70
(elaborado pela autora com base na legislagdo analisada)

2.1.2. Medidas legais especificas na resolucao dos TGl

Mencionam-se de seguida quatro diplomas, trés dos quais do ambito urbanista que
visavam especificamente a contencdo da producao ilegal de solo urbano, a
disponibilizagcdo de solos para urbanizar e a represséo da actividade do loteamento
“clandestino” e um quarto diploma visando dissuadir a construcao clandestina.

Decreto-Lei n2 46 673 de 29 de Novembro de 1965

Nos anos de 1950/60, através de uma declaragdo no notario na qual constasse tratar-
se de parcelamento urbano, certos promotores conseguiam ultrapassar a lei, que nao
permitia a divisdo da propriedade rural abaixo da unidade minima de cultura, e assim
subdividir o solo rural e converté-lo em urbano (Lobo, 1989:19). Durante este periodo,
perante este hiato da lei, o “loteamento clandestino” (fendbmeno a montante da
“construcdo Clandestina”) perpetuava o problema da divisdo do solo e
consubstanciava a producao ilegal de solo urbano, assistindo-se paulatinamente a

intensificacdo desta acgcdo. Contudo, apesar da divisdao da propriedade para
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consequente construcao de habitagdo estar a ser feita sem prévio controlo publico, em
termos juridicos sé a partir da publicacdo do Decreto-Lei n® 46 673 de 29 de
Novembro de 1965 é que se pode falar, com rigor, de loteamentos ilegais. Este
diploma veio instituir a figura do loteamento urbano enquanto operacao urbanistica

levada a cabo por particulares (Pardal, 2006:11) e definiu o seu conceito:

“Operacgéao ou o resultado da operacao que tenha por objecto ou tenha tido por efeito a
divisdo em lotes de um ou varios prédios fundiarios (...) destinados a construgao de
habitagées (...)” (artigo 19).

O diploma decreta a dependéncia do loteamento urbano de iniciativa privada de

licenciamento municipal (artigo 2°). A competéncia da produgao de solo urbano passa
assim a ser partilhada entre poderes privados e poderes publicos.

“Até aos anos 60, a legislagao urbanistica portuguesa defendeu o principio do controlo
do crescimento urbano com base em planos de urbanizacdo (PU), respeitando
perimetros urbanos. Este principio foi desprezado a partir de 1965, com a liberalizagéo

dos loteamentos particulares” (Pardal, 2006:9).

Efectivamente, perante o fenédmeno da divisdo da propriedade para construgdo urbana
sem prévio controlo da administragcdo publica, o legislador optou por instituir a figura
do loteamento urbano, enquanto operagao de divisdo do solo para fins de construcao,
promovida por particulares. Este Decreto-Lei visou travar o crescimento da actividade
especulativa que se aproveitava indiscriminadamente de terrenos para a construgéo
urbana, facto que levou & formacado de aglomerados habitacionais “criados sem
sujeicdo a qualquer disciplina” (preambulo do diploma). Todavia, ndo sé néao
conseguiu pdér cobro a questdo como se assistiu-se a uma “deterioracdo da

situacéo”™®

, OU Seja, a sua expansao, pois que no ambito legislativo ndo se disciplinou
a forma de celebragdo de negdcios juridicos relativos a terrenos rusticos, facto que
permitiu aos promotores do “loteamento clandestino” continuarem a parcelar prédios

rusticos em lotes urbanos (Rodrigues, 2005:16).

Decreto-lei n? 576/70, de 24 de Novembro

Ainda no contexto da gestao urbana, a data de 1970, surge a primeira Lei dos Solos
através do Decreto-lei n® 576/70, de 24 de Novembro, que veio definir “uma politica de
solos tendente a diminuir 0 custo dos terrenos para construcdo”. Isto, por se ter
considerado que o movimento migratério a que se assistia € o consequente aumento
da procura de habitacio em meio urbano eram irreversiveis e sinal de

desenvolvimento econémico. Todavia, as exigéncias que advinham de tal facto

85 Preambulo do decreto-lei n°289/73, de 6 de Junho, que revé o Decreto-Lei n° 46 673 de 29 de Novembro de 1965;



provocavam um desequilibrio entre a oferta e a procura de terrenos urbanizados, o
gue motivava a especulacdo imobiliaria e, por consequéncia, a urbanizacado
clandestina, impondo a adopcédo de medidas tendentes a resolver o problema da
disponibilidade de solos para urbanizar.

Nao se pretende analisar as medidas que a primeira Lei dos Solos criou para atingir os
seus objectivos, mas interessa ponderar que tanto este diploma como o primeiro
Regime Juridico do Licenciamento Municipal de Obras Particulares (Decreto-lei n?
166/70, de 15 de Abril de 1970), a que atras se fez referéncia, pareciam determinados
em criar condicoes de controlo publico que ndao “dessem motivos” a pratica de

loteamento e construgcao clandestina.

Decreto-lei n2 278/71, de 23 de Junho

Dentro do ambito da construcdo clandestina s6 em 1971 sai legislacao especifica,
através do decreto-lei n® 278/71, de 23 de Junho. Este diploma inicia o seu texto
reiterando que os prédios urbanos construidos sem prévia licenga municipal estavam,
por forca da lei, sujeitos a demolicdo, a qual ndo conferia aos seus proprietarios
quaisquer direitos de indemnizagdo. No entanto, o diploma conferiu as autoridades
competentes a faculdade de deliberarem a ndo demolicdo dos mesmos, deste que
reconhecessem que estes imdveis eram susceptiveis de virem a satisfazer os
requisitos legais e regulamentares de urbanizagao, estética, seguranca e salubridade,
tal como estabelecia o RGEU e o decreto-lei n® 166/70. O diploma reconheceu a
dimenséao que o problema da construcdo ilegal estava a tomar, no ambito social e
urbano, desaconselhando a demoligcao e fazendo referéncia a dotar estes iméveis de
condigcdes minimas de habitabilidade, sobretudo quando ja se encontravam habitados
e faziam parte de bairros com apreciavel populacao (preambulo do diploma).

Contudo, este Decreto-lei alertou que a tolerancia que estava a estabelecer para com
a construgcdo clandestina, iria acarretar subsequentes investimentos por parte do
Estado ou dos municipios, porque, aquando da legalizacdo dos imoéveis estas
entidades seriam forcadas a custear as infra-estruturas e equipamento urbano em falta
e, esta falta era total. Acrescentou ainda nao ser razoavel que os infractores viessem
depois a usufruir da valorizacdo imediata que adviria destas intervencoes,
especulando-as através de actualizacbes de rendas. Pelas razées descritas, sujeitou
0os imoveis “poupados” de demolicdo a expropriacdo, passando estes a constituir
patrimonio do Estado ou da autarquia expropriante e estabeleceu, para o efeito, o
regime da sua gestédo (preambulo do diploma).
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Poderiam nao ser demolidas (por critério discricionario da administracdo) as
habitagdes que, cumulativamente, fossem “julgadas necessérias para a resolucao do
problema da habitacdo” e quando se reconhecesse que eram “susceptiveis de
adquirirem condi¢cdes minimas de habitabilidade”, ficando sujeitas a expropriacao por
utilidade publica (ponto n® 1 do artigo 19). O diploma estabeleceu ainda que as
condicdes minimas de habitabilidade, exigida as construcdes clandestinas, seriam
fixadas em portaria do Ministro das Obras Publicas (ponto n? 2 do artigo 1°) (portaria
n® 398/72, de 21 de Julho).

De forma a garantir a dissuasado da construgao clandestina o diploma estabeleceu que
a indemnizagédo paga aos proprietérios, pela expropriagdo do prédio, fosse inferior a
aplicada por expropriagdo de quaisquer bens legais e que o pagamento fosse feito em
“condi¢des suaves” (predmbulo do diploma). Com isto, regulamentou que o valor da
indemnizagéo fosse “arbitrado com base no valor do terreno e dos materiais na altura
da construgcdo, bem como do custo da mao-de-obra empregada”, valor ao qual se
deduziria a quota-parte proporcional prevista para as despesas que a administragao
viesse a ter com o implemento das infra-estruturas necesséarias (artigo 2°). O
“pagamento da indemnizagao seria sempre feito em vinte anos, por anuidades iguais

sem juros” (ponto n? 1 do artigo 49).
Da analise ao diploma estabelecem-se as seguintes ponderacoes:

(I) os requisitos estabelecidos para evitar a demolicdo das construgbes
executadas sem a devida licengca municipal, restringiram-se somente ao ambito
do edificado, nomeadamente, serem susceptiveis de adquirir condi¢coes
minimas de habitabilidade. Apesar de ter reconhecido a escala urbana do
problema, pela dimensdao do mesmo e pelas caréncias que apresentavam ao
nivel das infra-estruturas e equipamento urbano, nada estabeleceu no que
respeitava a aptidao ou inaptiddao urbana dos solos nos quais se construiam
estas habitacdes®, assumindo mesmo estes terrenos, ainda que de forma
indirecta (consubstanciado nos critérios de calculo que estabeleceu para a
indemnizacdo ao proprietario por expropriacdo do bem), enquanto prédios

urbanos e logo inseridos numa malha supostamente urbana;

86 Relembre-se o apurado no capitulo I: Os solos que revelaram aptiddo para o “clandestino” caracterizavam-se de uma forma
geral pela sua ma aptiddo urbanistica, seja do ponto de vista fisico (encostas declivosas e/ou fraca insolagdo, margens de leitos
de cheia), seja por se tratar de zonas interditas (elevada aptiddo agricola, areas de protecgao), ou ainda, por se encontrarem fora
dos limites de expansao dos aglomerados urbanos, em zonas sem infra-estruturas. Traduziram ainda factores de apeténcia, as
zonas mais escondidas de vale ou encosta, com acessos “tipo azinhaga” as vias principais € zonas proximas dos limites
administrativos de concelho de areas pouco controladas (Craveiro, 2010)



(I) o diploma dirigiu-se a construcdo clandestina de rendimento, «objecto de
contrato de locagao ou arrendamento», deixou de fora a resolugédo do problema

dos clandestinos de habitagéao prépria;

() o diploma nao refere o que acontecia as pessoas que habitavam estas
construcdes, caso as mesmas nao fossem susceptiveis de adquirir as
condicdes minimas de habitabilidade e portanto sujeitas a demolicdo. Também
nada menciona, em caso de ndo haver demolicdo, sobre como se mantinha a
situacdo de facto até que o prédio fosse expropriado. Ou seja, como se
mantinha a situacado de locacdo ou o arrendamento de habitagdes, em areas
sem condi¢cdes urbanisticas adequadas e, mesmo assim, submetidas ao
pagamento de renda fixada livremente, dentro de um negdcio informal e a

mercé do desequilibrio entre a oferta e a procura.

Decreto-lei n2 289/73, de 6 de Junho

Em 1973, novamente no ambito do ordenamento do territério e através do Decreto-Lei
n® 289/73, de 6 de Junho, surge legislacdo que tentou de forma mais severa travar o
fenbmeno do loteamento clandestino. Demarcou logo no seu preambulo a
necessidade do planeamento urbanistico pertencer em primeira instancia ao Estado
ou as autarquias locais, para que se garantisse a correcta e ordenada expansao dos
nucleos urbanos. Salientou para este efeito, as alteragbes introduzidas ao regime
juridico dos planos de urbanizagédo, consubstanciadas nos objectivos e condigbes de
regime promovido pela primeira Lei dos Solos (ja citada) e pelo decreto-lei n® 560/71,
de 17 de Dezembro. Determinou as camaras municipais do continente e ilhas
adjacentes a obrigatoriedade de promoverem a elaboracdo de planos gerais de
urbanizacdo das sedes dos seu municipios e de outras localidades, com o propdsito
de se produzir solo urbano contundente com as «exigéncias da vida econdmica e
social, da estética, da higiene e da viacdo, com o maximo proveito e comodidade para
0s seus habitantes» (sumario do Decreto-Lei). Contudo, segundo o diploma, pela
grande procura de terrenos para a habitacdo, «que vinha emprestando a iniciativa
privada um dinamismo» que ultrapassava a actividade da administracdo, bem como o
facto de as reformas promovidas pela legislacdo de 1971 nao trem conseguido sé por
si e em tdo pouco tempo recuperar o atraso de anos, emergia a necessidade de se
proceder a revisdo do regime aprovado pelo Decreto-Lei n® 46 673, de 29 de
Novembro de 1965 (atrds analisado), cujos objectivos a que se propds reconheceu
nao terem sido alcangados, tendo-se verificado a deterioragdo da situacdo. Na sua
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jurisdicao propOs dois objectivos distintos: «defender os compradores menos
cautelosos e evitar a criacdo de nucleos habitacionais contrarios a um
desenvolvimento urbano racional, prescindindo as mais das vezes, das infra-estruturas

indispensaveis a uma vida saudavel e digna» (preambulo do diploma).

No ambito concreto dos loteamentos urbanos, sujeitou a sua aprovacao a regime
semelhante ao consagrado no Decreto-lei n?® 166/70, de 15 de Abril, para
licenciamento municipal de obras particulares (ja analisado) (predmbulo do diploma) e
criou algumas regras para a celebracdo de negécios juridicos que envolvessem
loteamentos (Rodrigues, 2005: 17), colmatando assim as insuficiéncias deixadas no

regime prescrito pelo Decreto-Lei n® 46 673 de 1965. Nomeadamente:

(I) estabeleceu a obrigacdo de apresentar na camara municipal documentos
com indicacao do despacho superior relativo a operagéao de loteamento;

(Il) prescreveu ser nulo ou de nenhum efeito qualquer parcelamento n&o
obedecendo aos tramites legais (Lobo, 1989: 20), sem a meng¢ao do numero e
data do alvara de loteamento (ponto n® 2 do artigo 279);

(1) fixou penas de multa® e prisdo® para o parcelamento em lotes para a
construcdo e para a venda dos mesmos sem prévia obtencéo do alvara (artigo
30°);

(IV) estabeleceu embargo administrativo ou demolicdo para as obras de
urbanizagao, entre outras condicdes, executadas sem licenga (artigo 31°);

(V) previu expropriar como rusticos, tendo ou ndo construgdo, os prédios

abrangidos por loteamentos urbanos n&o licenciados (artigo 26°)%°.

Apesar destas medidas mais severas, a essa data j& o fendmeno do loteamento e
construgdo “clandestina” havia alastrado de forma acentuada na GAML, a inércia do
processo e 0 peso dos promotores e intermediarios actuantes no campo do
loteamento ilegal era muito forte, tendo-se aberto campo a outros processos: a venda
em avos e promessas de compra e venda, a permissividade de certos notérios, e a

permissividade de certas camaras, dos seus técnicos e fiscais (Lobo, 1989:20).

67.30 000$00 a 1 000 000$00 passando para o dobro no caso de reinciso;
88 gquando houvesse fraude e por periodo néo inferior a 30 dias, ndo remiveis;

69 Esta medida estabeleceu um regime de calculo de indemnizagéo diferente do prescrito pelo decreto-lei n® 278/71, de 23 de
Junho (apesar de este ndo ter sido revogado) que, em zona sem infra-estruturas, calculava o valor da indemnizagdo por
expropriacdo da construgdo clandestina como prédio urbano, segundo o decreto-lei n® 289/73 o valor era calculado como prédio
rustico, salvo se antes do loteamento j& houvesse infra-estruturas urbanas, situagéo na qual era expropriado como prédio urbano;
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(elaborado pela autora com base na legislagéo analisada)
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2.2.Periodo posterior a Revolucao de Abril

2.2.1. Medidas legais especificas na resolucido dos TGI”®

Decreto-lei n2 275/76, de 13 de Abril

Em 1976, o decreto-lei n? 275/76, de 13 de Abril, reitera o reconhecimento de que o
Unico meio de suster o desenvolvimento das areas de construcéo clandestina, eficaz e
socialmente justo, seria a disponibilizagcao, por parte do sector publico, de terrenos
para urbanizar. Segundo o diploma, esta era a forma de se executarem os planos, de
se fazer face as caréncias habitacionais e de se conseguiriam resultados satisfatorios
na luta «contra a construgdo clandestina» (preambulo do diploma).

Estando no espirito do legislador que tais pressupostos seriam rapidamente
alcangados, o diploma advertiu para a possibilidade de alguns tipos de operacoes
clandestinas ndo conseguirem ser travados, nomeadamente os que se instalavam em
zonas reservadas para outra ocupagao. Aqui, o discurso legislativo dirigiu-se, pela
primeira vez, a construgéo clandestina de segunda habitagdo, mais evidente na zona
Sul da regiao de Lisboa, ou em Cascais, perto de praias ou em areas de beleza
natural, bem como as operagoes que se faziam valer do menor custo do terreno, por
nele ndao estar reflectido o investimento com as infra-estruturas. Pelos motivos
apresentados, o seu regime impés activar a repressao sobre a construgao clandestina,
de forma a travar o seu desenvolvimento e os prejuizos que adviriam de potenciais

situagoes irreversiveis, ou mesmo de muito dificil correccao (predmbulo do diploma).

A partir destes pressupostos, o novo diploma estabeleceu uma linha de actuacéo que
incidiu especialmente sobre os “loteadores”, ou seja, imprimiu um primeiro esforco em
travar a accao ilegal a montante da construgao: proporcionar terreno nao urbanizavel.
Apesar de ter reconhecido que as medidas sancionatérias prescritas pelos artigos 30°
e 312 do Decreto-lei n? 289/73, de 6 de Junho (anteriormente referidas), eram
detentoras de «certa gravidade» para os actos de loteamento clandestino, assumiu
gue as mesmas nao tinham tido actuacado pratica, dada a «falta de participacdo
generalizada as autoridades competentes para a instauragdo de procedimento
criminal» (predmbulo do diploma). Para este mesmo efeito, reiterou a sangéo, por
contravencgao, da divisdo em lotes e sua venda sem prévia obtencado de alvara de
loteamento. Alargou o ambito da sua aplicacdo passando a incluir, para além da

70 De forma a conferir continuidade cronoldgica ao que foi a produgéo de leis, no periodo posterior a Revolugéo de Abril, ao invés
de se iniciar o texto com as prescri¢des legais conferidas no &mbito do controlo publico das obras particulares comega-se por
enunciar as medidas adoptadas para a resolugéo dos problemas da construgéo clandestina.



divisdo de lotes sem licenca legalmente exigida ou nos termos da lei anterior, a
prossecucdo dos trabalhos cuja suspenséo tivesse sido ditada e os comportamentos

indicadores da intencao de dividir em lotes (artigo 8° e alinea b) e c¢) do artigo 19).

Imbuido de pressupostos de prevencao contra o loteamento ilegal, este regime

avangou com as seguintes medidas:

(I) implementou a posse administrativa dos prédios, de forma a impedir o
desenvolvimento da situacdo e diminuir assim os danos sociais causados

pelo loteamento clandestino (Preambulo do diploma, artigo 1° a 59);

() sujeitou a sangdes, conforme referido no anterior paragrafo, determinados
actos que se integravam nas operacgoes de loteamento clandestino, mas
que nao representavam ainda, propriamente, a formacdo de lotes
(alteracao a configuragéao geral do terreno, o derrube macigo de arvores, o
parcelamento com &rea inferior & unidade minima de cultura” de acordo

com ponto n°2 do artigo 19);

(1) estabeleceu um principio de «presungdo» e a correspondente inversao do
onus da prova (preambulo).

Decreto-lei n2794/76, de 5 de Novembro (Lei de Solos)

Em 1976, pelo Decreto-Lei n® 794/76, de 5 de Novembro entrou em vigor a nova Lei
de Solos, que vigora até hoje. Este diploma veio substituir integralmente o regime
anterior na sua definigdo de principios e normas fundamentais sobre a politica dos
solos e compilou e sistematizou dispositivos dispersos por leis avulsas. De entre os
objectivos a que se propds salienta-se o de dotar a administracao de instrumentos que
permitissem uma rapida solugéo do problema habitacional (preambulo). Para este fim,
dentro do ambito que importa a presente investigacdo, criou a figura das «areas
criticas de recuperacgao e reconversao urbanistica» (ACRRU). Esta figura aplicou-se (e
ainda se aplica):
“a areas em que a falta ou insuficiéncia de infra-estruturas urbanisticas, de
equipamento social, de &reas livres ou espacos verdes, ou as deficiéncias dos edificios
existentes, no que se refere a condigdes de solidez, seguranca ou salubridade, atinjam
uma gravidade tal que sé a intervengdo da administragdo, através de providéncias
expeditas, permita obviar, eficazmente, aos inconvenientes e perigos inerentes as

mencionadas situacdes” (ponto n? 1 do artigo 419)

™ Por lei com titulo juridicamente invalido;
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A declaracdo de ACRRU produz varios efeitos directos e imediatos: a declaracao de
utilidade publica da expropriacdo urgente e a faculdade da administracao tomar posse
administrativa do terreno e de quaisquer iméveis situados na area (alinea a e b do
ponto n? 1 do artigo 42°). Alguns territérios de génese ilegal vieram a ser objecto desta
declaracdo, como o caso da Brandoa, situada no concelho da Amadora’?, que foi
declarada ACRRU através do Decreto n? 37/84, de 27 de Abril, actualizada, pelo
Decreto n? 52/2003, de 25 de Novembro.

Decreto-Lei n2804/76, de 6 de Novembro de 1976

O Decreto-Lei n° 804/76", de 6 de Novembro de 1976, veio determinar as medidas a
aplicar na construcao clandestina, bem como nas operagdes de loteamento
clandestino (sumario do decreto) tendo o seu regime revogado o Decreto-lei n® 278/71,
de 23 de Junho (artigo 189).

A revogacao prende-se em primeira instancia com a mudanga da conjuntura politica e
social, que adveio da Revolugédo do 25 de Abril de 1974. Este regime reforgou nos
seus propositos o espirito de transigéncia para com algumas situagdes criadas pela
construcao clandestina, tal como ja o haviam “dito” os regimes de 1962 (Decreto-Lei
n%44 258, de 31 de Margo), de 1970 (Decreto-Lei n®166/70 de 15 de Abril) e, o regime
especifico sobre a matéria de 1971 (agora revogado) (Decreto-Lei n® 278/71, de 23 de
Junho). Esta maior tolerdncia para com a construcdo clandestina traduz ademais
consequéncias totalmente distintas para os seus proprietarios: os iméveis passiveis de

reconversdo, ndo sao expropriados, como eram nos diplomas anteriores.

Esta aceitagdo de algumas circunstancias da construgao clandestina retoma a mesma
base de justificacdo: a grande extensdo que as areas de construgdo clandestina
haviam adquirido; o elevado numero de agregados familiares fixados nestas areas e o
respectivo investimento feito com a construgdo (predmbulo do diploma). A estes
constrangimentos de ordem territorial e socioecondmica, ja esbocados pelos
anteriores diplomas, acrescem ponderagdes sobre as dificuldades a enfrentar por
parte da administracao publica, caso assumisse atitude intransigente, nomeadamente:
0S encargos e o tempo necessario para transferir aquela massa populacional para

outras zonas edificadas (preambulo do diploma).

O reconhecimento de que algumas areas de construcao clandestina, embora carentes
de obras de beneficiagdo e reconversdo, eram aceitaveis, levou este regime a

prescrever como aconselhavel, uma certa contemporizagdo para com as situagdes

72 Concelho em estudo no presente trabalho;
73 Este diploma ainda se encontra em vigor, tendo sido alterado pelo decreto-lei n° 90/77, de 9 de Marco;



criadas pela construcdo clandestina, desde que as mesmas apresentassem
viabilidade, técnica e econdmica, para se proceder a reconversdao das areas

(preambulo do diploma).

Quanto as situacdes a que faz referéncia, verificou-se, por um lado, uma maior
abrangéncia nas tipologias de uso das habitacbes clandestinas, acrescentando a
habitacdo para uso préprio a de arrendamento (visada pelo regime anterior) e, por
outro lado, uma maior abrangéncia no contexto fisico do problema. O diploma
estabeleceu medidas para uma reconversdo urbana e considerou, enquanto
delimitacao do objecto, areas de construcao clandestina, aquelas em que se verificava
uma acentuada percentagem de construgbes efectuadas sem licenga legalmente
exigida, incluindo as realizadas em terrenos loteados também sem a devida licenga.
Para este objecto estabeleceu trés possiveis formas de actuagdo: (i) a adopgéo de
medidas tendentes a sua legalizacao; (ii) a manutencao temporaria das areas e; (iii) a
imediata ou proxima demolicdo. Estas medidas podiam ser aplicadas cumulativamente
dentro de uma mesma é&rea, caso se verificassem as diferentes condi¢des (artigo 1°),

visando com isto, uma maior flexibilidade de accao.

Optava-se pela legalizacdo da area quando esta respondesse, cumulativamente, aos
seguintes requisitos; (i) a area ser passivel de ocupagéo para fins habitacionais, sob o
ponto de vista do ordenamento do territ6rio; (ii) ser técnica e economicamente viavel a
implementagdo ou melhoramento das infra-estruturas urbanisticas e a instalagédo do
necessario equipamento social; (iii) serem aceitaveis e economicamente justificaveis,
«em significativa percentagem no conjunto da area», as construgdes existentes, sob
os aspectos de solidez, seguranca e salubridade, ou, serem susceptiveis de assim se
tornarem, por intervencdo de obras, imediatas, ou de progressiva melhoria (se nao

estivessem em causa factores de perigo publico e para seus ocupantes) (artigo 29).

Este regime continuou a apresentar como factores de referéncia a legalizagdo das
construgdes clandestinas, requisitos de condicdes minimas de habitabilidade. Embora
tendo revogado a portaria que a data regulamentava estes factores’™, o Decreto-Lei
n%804/76, estabeleceu, através do ponto n°3 do artigo 29, outros factores a fixar em
portaria ministerial. Contudo, sé oito anos depois, em 1984, foi lancada a Portaria n®
243/84, de 17 de Abril, que regula as condicoes minimas de habitabilidade. Até esta
data, os servigos administrativos estiveram privados de fundamentagé@o juridico-

74 Portaria n° 398/72, de 21 de Julho;
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técnica, na apreciacao e deliberacdo de projectos para a legalizacao das construcoes,

nas areas de construcao clandestina.

Outro factor ponderativo para a legalizacao das areas de construcao clandestina, tido
em conta por este regime - a que faz referéncia no seu predmbulo (como atras se
refere) - foi o “numero de construgbes existentes e a situacdo econdmico-social da
generalidade das populacées das areas”. Nesta Optica o diploma concedeu especial
proteccao aos agregados familiares de menores recursos econémicos (ponto n? 4 do

artigo 29).

Os requisitos a legalizacdo eram verificados por estudos preliminares e isto
enquadrava uma primeira fase da abordagem do problema. Enquanto segunda etapa,
no caso de ser aceitavel a legalizagéo, ficou a administracdo incumbida de preparar
um projecto para urbanizagdo ou reconversado da area. Para elaborar este projecto, a
lei estabeleceu, diversos ambitos a considerar’, tais como os equipamentos sociais e
infra-estruturas, o reordenamento das areas dos lotes e as comparticipagdes devidas.
De forma facultativa e no grau que se julgasse conveniente, a lei previa a inclusao de
directrizes ou normas sobre as beneficiagdes ou outras obras a serem efectuadas nas
construcdes existentes, o que constituia um requisito para a sua legalizacao, passivel
de assumir uma forma de execugao progressiva (ponto n® 2 do artigo 6°). Ainda no que
respeita as construcbes e enquadrando as medidas de proteccdo aos agregados
familiares de menores recursos econémicos’®, visados pela lei, o projecto poderia
também prever a concessdo de empréstimos para beneficiagdo ou outras obras
exigidas na legalizagdo das construgdes, ou a realizacdo destas obras por parte da
administracao, embora através de empreitada e com o posterior pagamento por parte
dos interessados a administracdo, com ou sem juros (artigo 79). Quer os empréstimos

quer os pagamentos referidos seriam sempre objecto de garantia adequada.

ApoOs a realizagao do projecto para urbanizacao ou reconversao da area de construcao
clandestina seguia-se uma terceira fase do processo, na qual a administracdo “entrava
em conversacdes” com o0s proprietarios. Esta etapa marcava profundamente a
alteracao do contexto politico e isto era reflectido nas prescricdes do legislador quanto
a forma de relacionamento entre proprietarios e administracdo publica. Cita-se o
diploma: “a legalizacdo das areas que dela sejam susceptiveis devera ser procurada
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através de acordo com os interessados’’” (preambulo do diploma). Esta “procura de

75 Ver artigo 6°;
76 Qu a todos o interessados (ponto n° 2 do artigo 7°)

7 Pelo Decreto n° dos Decreto-lei: n° 44 258, de 31 de Margo, os proprietarios das casas que a cdmara municipal ou respectivo
presidente considerassem virem a satisfazer os requisitos legais, sujeitavam-se em escritura publica a ter de demoli-las, sem



acordo” contemplava principalmente dois aspectos: (i) o0 reordenamento dos lotes € o
pagamento de comparticipacdes com as despesas de instalacdo ou melhoria das infra-
estruturas e equipamento social (acordo a assumir pelos proprietarios ou possuidores
de terrenos e construgbes existentes’®); (i) e com as despesas necessarias a
eliminacdo dos prejuizos e inconvenientes causados pelos loteamentos clandestinos
(a assumir pelos proprietarios ou possuidores de terrenos por eles loteados
clandestinamente’) (artigo 99). O artigo 16° estabelece obrigatoriedade de
indemnizacao da parte dos loteadores ilegais a propria administracao, pelas despesas
que esta tivesse que suportar com a instalacdo ou o melhoramento das infra-
estruturas. Estas medidas eram sancionatérias e reiteravam a criminalizacdo da
conduta do loteador, que vigorava desde o Decreto-Lei n® 289/73, mas também
ambicionavam aumentar as fontes de receita, para a realizagdo das operacoes

necessarias a reconversao (preambulo do diploma) e j& previstas em projecto.

O Decreto-Lei n®804/76, pelo seu artigo 17°, determinou que nao eram susceptiveis de
legalizacdo as &reas que tivessem sido objecto de loteamento clandestino, ou de
cedéncia para construcdo, em fraude a exigéncia legal de licenga de loteamento

8. O mesmo

depois da entrada em vigor do Decreto-Lei n® 275/76, de 13 de Abri
diploma nao deixou nada previsto quanto as construgdes clandestinas executadas
depois da data de 1976 em loteamentos clandestinos. Este ‘“vazio legal’,
cumulativamente com a conjuntura politico-social, favoreceu o aumento da construcao
clandestina, em muitos terrenos parcelados ilegalmente a data, mas ainda sem
construcao. O adensamento da construgao veio a dificultar o processo de reconversao

urbanistico, o reparcelamento e a prépria infra-estruturacao da area.

Pondera-se também sobre a proveitosa medida de concessao de empréstimos para
realizacdo das devidas obras nas construcdes, observando-se que ao empréstimo
previsto ndo foi atribuido, pelo diploma, entidade credora, pelo que nao se percebe
como € que esta medida poderia funcionar. Contudo, estando este regime ainda em
vigor, considera-se a possibilidade de ele se poder cruzar com uma candidatura ao

programa SOLAHR, (ver ponto 1.6.2 do capitulo | desta dissertacao).

direito a indemnizagao, caso a construgdo ulteriormente viesse a contrariar os estabelecido nos planos de urbanizagao e pelo
Decreto-lei n° 278/71, de 23 de Junho, cujo objecto eram as habitagdes clandestinas de rendimento, procedia a expropriagdo dos
iméveis (ainda que como prédio urbano), em favor do municipio ou do Estado, que houvessem sido considerados legalizaveis;

78 Alinea c) do ponto n°® 1 do artigo 6°;
"9Alinea d) do ponto n°® 1 do artigo 6°, com a redacgéo dada pelo decreto-lei n® 90/77, de 9 de Margo;
80 Posteriormente a lei 91/95, de 2 de Setembro, estendera este limite até 1 de Margo de 1985;
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Outra consideracdao ao diploma prende-se com o facto do mesmo nao ter deixado
claro o procedimento de legalizacdo das construcbes Ou seja, 0 seu regime
estabeleceu, caso confirmados os pressupostos de legalizagdo, que o projecto para
urbanizagao ou reconversao das areas de construgcao clandestina pudesse mencionar
requisitos para a legalizacdo das construgcbes existentes, nomeadamente
prescrevendo directrizes ou normas sobre as beneficiagdes ou outras obras a serem
efectuadas, contudo, ndo é conclusivo sobre o procedimento de legalizacdo. A
resolucdo da reconversao urbanistica foi atribuida a competéncia das respectivas
camaras municipais e o seu faseamento foi estabelecido: (i) estudos preliminares; (ii)
projecto e periodo de conversagdo para acordo com o0s proprietarios. Foram
estabelecidas formas de actuacdo em caso de nao concordancia ou recusa de
pagamento das devidas comparticipacdes por parte dos proprietarios. Todavia nada
ficou expresso sobre o procedimento de legalizacdo das construgdes, a ndo ser as
directrizes ou normativas a incluir no projecto e ainda assim com um caracter de opgao
facultativa. Fica assim por responder: A quem compete o pedido de requerimento de
legalizagao? Como é feita a instrugao do processo? Com que base juridico-técnica se
aprecia e delibera o pedido? Recorda-se que o diploma, apesar de ter prescrito a
necessidade de se criar uma portaria ministerial que regulamentasse as condigdes
minimas de habitabilidade a serem observadas por estas habitagdes, revogou a
portaria que regulava a data o assunto e, a portaria que prescreveu s6 entrou em vigor

oito anos mais tarde.

Na década de 1980, menciona-se como relevante para a problematica a reforma do
regime juridico dos loteamentos urbanos, através do Decreto-lei n® 400/84, de 31 de
Dezembro, que veio revogar o Decreto-lei n® 275/76, de 13 de Abril e tornou ilegal a
venda em avos de prédios indivisos, criminalizando tal conduta (artigo 779). Com isto,
por uma maior abrangéncia dos factos que constituem crime, colmatou o regime por
ele revogado, o qual s6 abrangia para este efeito a autorizagdo para a construcao,
como também agravou significativamente as penas (Silva, 2008, pag.9). Todavia como
refere Manuel Costa Lobo (1989:21) “O DL 400/84, embora visasse encarar 0

problema da venda em avos, pouco melhorou as condi¢cdes dos loteamentos ilegais”.
2.2.2. O controlo publico no licenciamento de obras particulares

Decreto-Lei n® 445/91 de 20 de Novembro

No que respeita a legislacdo sobre o controlo prévio das obras particulares, sé
passados vinte e um anos sobre a publicagdo do primeiro regime juridico do
licenciamento de obras particulares, operado pelo Decreto-Lei n® 166/70, de 15 de



Abril, e dezassete anos sobre a revolucdo do 25 de Abril de 1974, veio o legislador

proceder & sua reforma, através do Decreto-Lei n® 445/91 de 20 de Novembro®'.

O legislador ndo descorou a qualidade que reconhecia ao diploma revogado, no
entanto via-o condicionado a uma filosofia de planeamento urbanistico e
enquadramento institucional e politico que nao tinha em conta a autonomia e caracter
democratico agora reconhecidos ao poder local, pés a revolugdo do 25 de Abril de
1974. Impunha-se entdo a sua revisao, o que se fez 17 anos apés a revolucao, tendo-
se estabelecido o novo regime juridico do licenciamento municipal de obras
particulares, dentro de numa nova filosofia de intervengdo no ambito do ordenamento

do territorio.

Esta revisdo teve por objectivos consubstanciar principios de clarificagdo e
simplificacdo administrativa, como também, demarcar claramente o nivel de actuagéo
da administracdo central e da administragdo local. Com este intuito procedeu-se a
flexibilizagao do procedimento de licengca municipal, mediante uma sistematizacao dos
processos em fungcdo da sua localizagédo, ou seja, conferia-se ao procedimento uma
tramitacdo diferente consoante a acgao ocorresse em area: com plano de pormenor
(PP) ou alvara de loteamento; com plano de urbaniza¢do (PU); com plano municipal
de ordenamento do territério (PMOT); ndo abrangida por PMOT ou alvara de
loteamento. Esta sistematizacdo consolidou-se também aos niveis: da autonomia das
camaras municipais, versus necessidade de parecer da administracdo central, que
crescia consoante o nivel do plano em vigor, sendo total aquando da existéncia de
plano de pormenor ou alvara de loteamento e; na complexidade da tramitacdo dos
processos, que também ela aumentava mediante o plano em vigor (preambulo do

diploma).

Pela defesa dos interesses publicos e privados, bem como pela salvaguarda da
qualidade da construcdo, para além da distincdo feita entre os licenciamentos que
careciam unicamente da aprovacao do projecto pela camara municipal, dos que teriam
de ter aprovacao da administracdo central, foi também criada a figura do pedido de
informacdo prévia, que visava permitir aos particulares a auscultacdo do parecer
municipal perante a intengcdo de determinada obra, com diminuicdo de risco e
minimizacdo de custos de projecto, sem no entanto prejudicar o prazo da apreciacao
da pretensdo, bem como se procedeu a institucionalizacdo da participagdo das
populag¢des no processo de licenciamento (predmbulo do diploma).

81 Posteriormente alterado pela Lei n® 29/92, de 5 de Setembro, pelo Decreto-lei n® 250/94, de 15 de Outubro e pela lei n° 317/97,
de 25 de Novembro;
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Visando a melhoria da qualidade dos projectos e desburocratizacdo dos processos de
licenciamento, foi criada a figura do certificado de conformidade, o uso desta figura
requeria, tal como o licenciamento, a definicho de um regime de garantias
(responsabilidades e seguros) para os actos que ndo se conformavam com os planos
de ordenamento e restantes disposi¢des legais e regulamentares em vigor (predmbulo
do diploma). O presente diploma, pelo seu artigo 5,% confere assim, a possibilidade da
instrucao do processo de licenciamento ser feita mediante apresentagéo de certificado
de conformidade do projecto, emitido por entidades de reconhecida idoneidade
técnica. A apresentacao deste certificado comprovaria o cumprimento das disposicoes
legais e regulamentares na elaboracdo do projecto, nomeadamente: instrumentos de
planeamento territorial; serviddes administrativas e restricbes de utilidade publica;
insercao da constru¢cdo no ambiente urbano e na paisagem. Ficou estatuido que este
documento, de garantia, facultaria a dispensa de intervencado dos servigos técnicos
municipais, reduzindo para metade os prazos para deliberacdo final da Céamara
Municipal. Estabeleceu-se que os requisitos a que deveria obedecer a elaboragao do
certificado de conformidade, a forma de reconhecimento das entidades habilitadas a
proceder a sua emissao e as obriga¢cdes que incidiam sobre os respectivos autores,
seriam definidas por decreto-lei especifico e que, no prazo de 60 dias, apds entrada
em vigor do decreto-lei atrds mencionado, as Camaras municipais deveriam fixar, em
deliberacao genérica, quais os tipos de pedidos de licenciamento de obras que
poderiam ser instruidos com certificados de conformidade.

Esta medida nunca entrou em vigor, o decreto-lei previsto nunca foi redigido, mas
pode estabelecer-se uma comparacdo deste regime que nédo chegou a ser
implementado com o que actualmente é a figura de comunicacgao prévia, a analisar no

capitulo I, pelo peso que retira aos servigos técnicos municipais.

No que respeita ao tipo de operagdes urbanisticas submetidas a controlo publico por
licenciamento municipal - forma preventiva (ver em anexo tabela n® 3.1.1) -, o Decreto-
Lei n%445/91 nao teceu variacoes ao estabelecido pelo regime anterior (Decreto-Lei
n%166/70), apenas se regista a alteracdo no ambito da localizacdo urbanistica da
mesma. O tipo de operacgao urbanistica ditava a necessidade ou nao de licenciamento
municipal, enquanto a localizacdo da operagao urbanistica fazia variar a tramitacao do
procedimento. A tramitacdo do procedimento também variava se houvesse
necessidade da aprovacgao da administragdo central.

Quanto a instrugdo do procedimento (consultar, em anexo, tabela n® 3.1.2) o Decreto-
Lei n°445/91 estabeleceu a entrega de requerimento de formalizacdo do pedido de
licenciamento com prescrigdes semelhantes as previstas pelo Decreto-lei n® 166/70.



Em relacdo a requerimentos o que alterou entre os dois regimes foi a necessidade,
agora implementada, de se fazer pedido para emissao do alvara de construcao (artigo
219). A fixacao dos elementos a juntar a estes requerimentos constitui regulamentacao
inovadora. O regime anterior ja havia determinado a necessidade desta fixacdo para o

requerimento de pedido de licenciamento municipal, mas ndo dera resposta.

Na “forma sucessiva”’ de controlo publico, contravengdes e sancdes, aumentaram de
forma exponencial o valor da coima atribuida por construcdo sem a devida licenca
(consultar em anexo tabela 3.2). Este aumento exponencial da multa podera atribuir-se
ao aumento da inflacdo, sendo que haviam decorrido vinte e um anos sobre a
publicagdo do primeiro regime juridico do licenciamento de obras particulares. O
aumento do valor da coima aplicada a esta infracgéo, era ainda maior se praticada por
pessoa colectiva. Acresceu igualmente de forma explicita o sancionamento, por
aplicacao de coima, dos edificios (construgbes) utilizados sem a devida licenga de
utilizagédo e nesta medida verifica-se também maior sancionamento no caso de a
infraccao ser praticada por pessoa colectiva. Aumentou, ainda, o leque de actores
envolvidos na criminalizagdo de actos ligados a construcdo sem devida licenga de
construgao: dono de obra, empreiteiro e autores de projecto. Passaram também a ser
punidos agentes da administragcao publica e funcionarios encarregues da fiscalizagao

de obras, que nao cumprissem com os seus deveres profissionais.

Enquanto medidas da tutela da legalidade urbanistica, o diploma previu o embargo
administrativo (artigo 57°), a demolicao da obra e a reposigdo do terreno (artigo 589).
Uma primeira observacgao respeita ao estabelecido sobre a demolicao e reposicao do
terreno, que abrangeu obras sem licenca de construcdo e sem licenca de utilizacdo
(implicito no artigo em analise, mas explicito no objecto do presente diploma), e que
nada menciona sobre o que acontece aos ocupantes das habitacbes em regime de
arrendamento: os inquilinos; nem de que forma os proprietarios sdo responsabilizados
pelos prejuizos que causam a estes. No entanto, apesar da gravidade inerente a esta
omissdo - nao consideracdo das suas consequéncias sociais -, as medidas
estabelecidas pelo RGEU nao foram revogadas pelo Decreto-Lei 445/91. Entende-se
assim que as medidas de proteccdo e indemnizagao estabelecidas pelo RGEU, aos
inquilinos das construcdes habitadas sem licenca de utilizacdo, continuavam a vigorar.
Uma segunda observacdo respeita ao facto do Decreto-Lei 445/91 também nada
mencionar sobre a possibilidade de evitar a demolicdo e de prever a legalizagédo, tal
como fazia o decreto por ele revogado e o RGEU, na sua segunda alteragédo. Todavia,
a consideragao anteriormente feita também aqui se aplica: este regime ndo se mostra
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sensivel a questdo da legalizacdo no entanto as medidas estabelecidas pelo RGEU

continuavam a vigorar.

No &ambito do modelo de relacionamento, o Decreto-Lei 445/91 alargou
substancialmente a definicdo de competéncias, responsabilidades e obrigacdes de
cada actor do processo e institucionalizou a figura do técnico responsavel pela
direccao técnica da obra, bem como o livro de obra®2. Este livro, suporte fisico, a ser
providenciado pelo titular do alvara de construgéo, teria de ser conservado no local da
obra, para consulta das entidades fiscalizadoras as exalacées nele efectuadas por
parte do técnico responsavel pela direccdo da obra, que registava o estado de
execugao e outras observagdes que considerasse convenientes ao desenvolvimento
dos trabalhos. Também os autores de projectos ai mencionavam o andamento dos
trabalhos, a sua qualidade de execug¢do e quaisquer factos contrarios ao projecto.
Estes registos deveriam ter uma periodicidade mensal, salvo motivo de forga maior
devidamente justificado (artigo 259).

Enquanto competéncias, responsabilidades e obrigacdes atribuidas aos autores de
projectos, nao se registaram grandes alteragdes na fase de elaboragao de projecto e
instrucao de processo, salvo a propria enumeragao e definicdo dos elementos a juntar
ao pedido de licenciamento municipal, conforme atras referido. O Decreto-Lei 445/91
continuou a salvaguardar a observancia das “normas técnicas gerais e especificas de
construcao, bem como as disposi¢coes regulamentares aplicaveis a cada um dos
projectos apresentados”, mediante apresentacdo do que se de instituiu como “termo
de responsabilidade” (artigo 6°). A alteracdo de maior relevancia dada ao papel
desempenhado por estes actores, consiste em ter ficado estipulado o apoio que os

mesmos deveriam prestar durante o desenvolvimento da obra, e cita-se:

“devem prestar os esclarecimentos necessarios para a interpretagdo correcta dos
projectos, dar assisténcia ao dono da obra na verificagdo da qualidade dos materiais e
ainda assegurar, por si ou por seu mandatario, 0 acompanhamento da obra” (...)(ponto
n?3 do artigo 25°9).

No entanto, a data encontrava-se em vigor o Decreto-lei n® 73/73, de 28 de Fevereiro,
requerido pelo Decreto-Lei 166/70, o qual regulamentava a qualificagdo técnica de
guem subscrevia projectos de obras sujeitas a licenciamento municipal. Este diploma,
polémico até ha bem pouco tempo atras, atribuia a arquitectos, mas também a
engenheiros civis, agentes técnicos de engenharia civil, construtores civis diplomados,

reconhecidos pelos respectivos organismos profissionais, competéncia para elaborar e

82 \er em anexo a tabela n® 3.3;



subscrever projectos (ponto n® 2 do artigo 19). Evidenciam -se duas prescricbes deste

regime:

“os projectos de edificios correntes, e sem exigéncias especiais, poderdo ser
elaborados, isoladamente, por arquitectos, engenheiros civis ou agentes técnicos de
engenharia civil e das minas (ponto n°2 artigo 3°) e 0s projectos de edificios correntes,

€ _sem exigéncias especiais, que nao excedam quatro pisos acima do arruamento

principal e cuja area total de pavimentos ndo ultrapasse os 800 m2, bem como os

projectos de alteracdo e os planos de demolicdo correntes, poderdo ser elaborados e

subscritos por construtores civis diplomados” (ponto n®3 do artigo 3°9).

Apesar do Decreto-Lei 445/91 atribuir uma maior participacéo e responsabilizacdo dos
técnicos no processo de construgao, no contexto global da legislagdo em vigor havia
lacunas por colmatar, nomeadamente, a nao exigéncia da devida formacao
profissional para o exercicio de determinadas fungdes — o projecto. O referido Decreto-
Lei 73/73, vigorou durante 36 anos, apesar de estar desadequado face: (i) ao actual
contexto profissional cuja caréncia de técnicos habilitados foi colmatada; (ii) as actuais
existéncias na autoria de projectos e noutras fungbes ligadas a construgcao -
fiscalizagéo e a direcgéo técnica de obra -, fungdes ndo previstas no diploma. S6 em
2009, apds um longo caminho percorrido pela Ordem dos Arquitectos, que envolveu a
populagcdo em geral (de entre varias diligéncias relembre-se a peticdo Direito a
Arquitectura: Revogagdo do 73/73), foi revogado, através da lei n® 31/2009, de 3 de
Julho.

Para a figura do dono de obra (requerente) salienta-se a maior interacgao,
responsabilizagdo e faculdade de pronunciamento no decorrer de todo o processo.
Sao deveres estipulados pelo diploma: apresentar e cumprir com os prazos fixados
para faseamento do procedimento, estipulados pela respectiva cadmara municipal
(artigo 17°); providenciar um livro de obra e conservé-lo no lugar da mesma para
consulta das entidades fiscalizadoras (artigo 25°); requer o alvara de licengca de
utilizagéo (artigo 26°). Sublinha-se ainda a possibilidade de intervir e alterar condigées
pré-estabelecidas, como a calendarizacdo proposta para a obra, por razdes
devidamente justificadas (artigo 19°), bem como a faculdade de defesa: em caso de
ordem de demolicdo ou reposicdo do terreno, o dono de obra dispde de 15 dias a
contar da data da sua notificagdo para se pronunciar sobre o conteddo da mesma, em

audicao do interessado (ponto n? 3 do artigo 589).

No que respeita as camaras municipais, clarificaram-se melhor quais as competéncias,
responsabilidades e obrigacdes de cada actor (ver em anexo tabela 3.3) De entre
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estas aponta-se o dever de organizar e compilar os varios instrumentos de gestao
territorial, servidoes administrativas e restricoes de utilidade publica, da sua area de
municipio (artigo 65°), de forma a facultar este conhecimento, nomeadamente aos
técnicos responsaveis pelos projectos®. E evidente nesta prescricio a vontade de
novos paradigmas, quer no ambito de uma gestao territorial mais capacitada, que ja
dispbe de instrumentos de gestdo, como na abertura da administracéao a participacao e
colaboracdo com os técnicos. Aos técnicos das camaras municipais continuou a ser
requisitado o papel de mediadores, entre o requerente e as entidades estranhas ao
municipio que emitiam pareceres, autorizacbes ou aprovacdes sobre 0s projectos

apresentados (artigo 18°9).

A estas entidades estranhas ao municipio, o regime em estudo prescreveu uma série
de regras a serem atendidas no seu “feedback” ao solicitado pelos municipios e, com
isto, demarcou limites nos conteddos dos seus pareceres: estabeleceu que se
pronunciassem exclusivamente no ambito das suas competéncias e de forma
fundamentada em condicionamentos legais e regulamentares, bem como dentro dos
prazos estabelecidos. Determinou o dever destas entidades denunciarem a quem de
direito actos violadores da lei e ainda facultou ao Ministro do Planeamento e da
Administragdo do Territério o poder de ordenar a demolicao da obra sempre que, em
caso de violacdo de instrumento de planeamento territorial, se verificassem razdes de
reconhecido interesse publico, notificando previamente a camara municipal para

actuar em conformidade (ponto n® 2 do artigo 58°) (ver em anexo tabela n® 3.3).

O ciclo de vida do procedimento corporizou a grande alteracdo face ao anterior
regime, procedendo a flexibilizacdo dos procedimentos, mediante a sistematizacao
dos processos de licenciamento em funcado da sua localizagdo. De forma genérica,
salienta-se a autonomia total do municipio face a administracdo central, aquando do
procedimento de licenciamento em areas abrangidas por PP ou alvara de Loteamento.
Esta maior flexibilidade também esta latente na possibilidade da obra ser faseada, ou
seja, o licenciamento municipal englobava a totalidade da obra a executar, no entanto
a sua execucao podia ser faseada (aplicando-se a cada fase o previsto no diploma,
para licenca de construcao ou utilizacdo), contudo os trabalhos s6 podiam ter inicio

com a aprovacao do projecto de arquitectura (ponto n® 2 do artigo 19).

Neste ambito, ciclo de vida do procedimento, verificou-se também uma maior definicao
e delimitacao das vérias fases, bem como foram implementados, para a primeira fase,

0S prazos em que as camaras municipais deveriam promover a mediagdo entre os

8 Nota juridica, In: http://siddamb.apambiente.pt/publico/notas.asp?documento=925&versao=1&parte=203#203;



particulares e as entidades exteriores ao municipio, emissoras de pareceres,

autorizacdes ou aprovagdes.

As trés grandes fases apuradas no anterior regime: (l) apreciagao liminar; (ll)
apreciacao de projecto, deliberacdo final e emissao de alvara de construcao e; (lll)
vistoria e emissao de alvara de construcdo; deram deste modo lugar a sete fases
(consultar em anexo tabela 3.4): (I) Saneamento e apreciacdo liminar; (Il) Apreciacao
do projecto de arquitectura, que inclui, em caso de apreciacdo favoravel, o
requerimento e apresentacdo dos projectos de especialidades; (lll) Consulta nos
ambitos dos projectos de especialidades, fase na qual as camaras municipais
promoviam consultas as entidades que, nos termos da legislagdo em vigor, deviam
emitir pareceres, autorizagdes ou aprovagoes relativamente a cada um dos projectos
de especialidade apresentados e dentro de um prazo estabelecido; (IV) Deliberagdo
final, documento emitido pela cAmara municipal que consubstanciava a aprovagao de
todos os projectos apresentados, fixava as condi¢cdes a observar na execugao da obra
e 0 prazo para a sua conclusado (em conformidade com a calendarizagdo que instruiu o
requerimento inicial); (V) Emissdo de alvara de licenga de construgdo; (Vl) Vistoria,
determinava o acto de cariz obrigatério que precedia a emissdo do alvara de licenca
de utilizagdo (ponto n® 5 do artigo 26°); e (VII) Emissdo do alvara de licengca de
utilizagdo, a licenga concedida por meio deste alvara destinava-se a comprovar a
conformidade da obra concluida com o projecto aprovado e condicionamentos do
licenciamento e com o uso previsto no alvara de licenca de construgdo (ponto n°2
artigo26°).

87



Sintese do Periodo pdés — Revolucao de Abril

Esquema 2.5: Sintese da legislagao analisada - Periodo: pds - Revolugédo de Abril

[y govsll vany ey govs ey )
- 1976
(=] Loteamentoilegal ( areas || »Asreformas de politica > Repressao sobre os »Alarga o ambito de
.g ° pd protegidas) de solos (anos 1970) ndo promoteres da censtrugée | | aplicagéo do regime de
o = 3 conseguiriam travar clandestina - loteadores sancionamento (DL
% .§ g lotearmentos ilegais de 293/73)
s> 4 caracter sspaculativo
= 3 (construgzo de 2°
a habitagao)
1976 o
w - o =
o 3 Definigao de principios e »Dotar a administragéo > Criou as Areas Criticas z &
&3 @ normas sobre politica de de instrumentos que de Recuperagdo & z 5
3 E solos permitissem uma rapida Reconverséo urbana gx g'
5 5 interveng&o do problema (ACRRU) o 2
£ 2 habitacional § N
& a g3
o
— 1975
:‘;‘) g Construgao Reconverter/Reabilitar > Reconverter/reabilitar os || »Criou medidas
=° e clandestina/bairros bairres/ndo expropriar, tendentes a legalizago;
I e »Administragao »Ianutengao temporaria;
= 5 responséavel pela »Imediata ou préxima
E s Teconverséo, demoligéo
3 a‘ > Estabelece »Habitaggo: intervengzo
regras/requisitos de imediata ou progressiva
legalizagac; melhoria
»Promove associagéo
entre administragdo e
proprietarios;
S0 possivel aplicar em
bairres clandestinos até =
1976 (acredita na eficacia é
darepresséo do DL s
275/75) o
8,
p~ 1984
° = ~Tornou ikegal a venda
€ o o am avos de prédios
25 3 indivisos
c 2 oo
25 =
s =
=
a
—
8 E » g 2* Reforma do processo »Dentro de uma nova # Clarifica e simplifica ¥ Flexibiliza o
g 3 2 ﬁ de licenciamento de politica de ordenamento procedimentos pracedimento mediante
E = % E obras particulares do territorio administrativos sistematizagdo dos
E Z é % ~Autcnomizar CM da processos em fungéo da
_g 'g SIS Administragéo Central localizagaofinstrumento de
-1 = E' (total quando existe PP cu || ordenamento do territério
Alvara de Loteamento) em vigor — Mesmo
pracedimento/diferente
tramitag&o

(elaborado pela autora com base na legislago analisada)
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Esquema 2.6: Sintese da Produgao de Leis versus produgdo de Comportamentos
(elaborado pela autora com base na legislagao analisada e bibliografia citada no capitulo 1)

O presente capitulo pretendeu demonstrar que as leis do terceiro quartel do século XX
ndo entenderam a pressao demogréfica que emergiu na GMAL, desde meados dos 50
desse século. Por um lado, praticou uma politica de contengédo de solo urbano até
1965, data em que abre ao particular a faculdade, através de operacao de loteamento,
de producado de espaco urbano (DL 46 673), sem contudo assegurar o devido
planeamento. Por outro lado, a jusante deste problema de ordenamento do territério, e
dentro da problematica que se estuda — a construgao ilegal -, identificou-se uma

maquina de controlo publico de obras particulares (cAmaras municipais) limitada na
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sua accao, que o Estado centralizava e, no ambito do licenciamento, opaca. Esta
maquina carece de um “desenho” de procedimento devidamente estruturado, que
desse uma resposta eficaz as questdes de instrucdo de processos, modelo de
relacionamento entre particulares e administracéo e ciclo de vida dos procedimentos,
guer sob o ponto de vista da forma, das etapas ou dos tempos (RGEU). A populacao
migratéria dos anos de 1960, enquadrada pelo contexto socio-urbanistica apurado no
capitulo 1, reage: escolhe a producdo a margem da lei de espaco urbano e inicia-se o

processo, na denominada “fase heroica do clandestino”.

Os anos 70 do século XX, consubstanciaram o periodo de maior atengao do legislador
para com o problema das areas de construcdo clandestina, quer pela producao
legislativa especifica sobre a problematica, quer também pela legisla¢cao produzida no
ambito das politicas de solo e do controlo publico das obras particulares (ver
esquemas 2.4 e 2.5). Na primeira metade da década de 70, actuava de forma
repressiva sobre o problema (DL 271/71), contudo, a montante, estabelecia reformas
ao nivel da politica dos solos que visavam conferir aos particulares o justo acesso a
solo urbanizavel (legal), através da disponibilizagdo, por parte do sector publico, de
terrenos para urbanizar (DL 576/70); e, a implementagdo de um sistema de
licenciamento mais eficaz (DL 166/70). Solidificava-se o entendimento de que a esta
seria a forma, o meio, eficaz e socialmente justo, de suster o desenvolvimento das
areas de construgao clandestina. Todavia, estas medidas tardaram demasiado. Na
pratica, pesa ponderar sobre o tempo de implementacdo de uma lei, por parte dos
seus agentes executores. Cumulativamente a esta demora, na década de 70 o
fendbmeno clandestino ja tinha alastrado de forma gravosa pela GMAL. Esta conjuntura
colaborou para a ineficacia da Lei.

A década de 70 do século XX consubstanciou a profunda alteracao politico-social que
adveio da Revolugao do 25 de Abril. No ambito da construgéo clandestina, através do
Decreto-Lei n® 804/76, deixou-se de praticar uma politica de repressao para, pela
primeira vez, haver lugar a reconversao e reabilitacdo os ditos “bairros clandestinos”.
Esta accao de reabilitacdo e reconversado, da competéncia das camaras municipais,
nao obrigava a expropriacao das construcdes e, inclusivamente, previa a concessao
de empréstimos para a realizacdo das devidas obras nas construcdes. Neste ponto
refere-se novamente a possibilidade anteriormente levantada pelo presente estudo:
estando ainda este diploma em vigor, 0o seu regime poder-se-a cruzar com uma
candidatura ao programa SOLAHR e isto traduzir-se num incentivo a reabilitacao das
construgoes.



A accgéo repressiva, em 1976, passou a incidir somente sobre os promotores da
construcdo clandestina — os loteadores (DL 275/76). No ambito do controlo publico
sobre as obras particulares, a Revolugao de Abril também teve efeito, conferindo maior
autonomia as camaras municipais (DL 445/91), mas neste caso, é de lamentar a
demora (1975 — 1991). O espirito da “revolucao da liberdade” estava implementado, as
camaras nao agiram coercivamente e a isto juntou-se o facto de nao haver uma
estrutura eficaz que desmantelasse a anterior. Os ditos clandestinos expandem-se e

consolidam-se no territorio.

Por oposicao a este periodo de profusa producao legislativa, ndo obstante a gravidade
da producao e construcao ilegal de espaco urbano e ao contrario do que se verificou
no ambito da critica e producdo bibliogréfica, por parte de eruditos especialistas na
matéria, os anos de 1980 foram marcados pelo “desinteresse” do legislador sobre o
tema “clandestinos”. Dada a intensidade do periodo anterior, esta pausa podera
entender-se como uma opgédo, para implementacdo e obtencdo dos resultados da
aplicabilidade das medidas legisladas. No territério observou-se a chamada “nova
fase”.

A primeira metade da década de 1990, também foi de intensa produgéao legislativa,
mas toda ela virada para o controlo publico, quer na gestdo e ordenamento do
territério, com a implementacao dos instrumentos de gestao territorial (os PDMs de
primeira geragdo), quer atraveés da revisdo dos regimes juridicos dos loteamentos
urbanos (DL 448/91) e do licenciamento de obras particulares (DL 445/91). Produziu-
se a legislagdo que viria obrigar a sociedade civil a interiorizar a disciplina do
ordenamento do territério, embora ndo se tenha estruturado quadro legal que
regulamentasse medidas correctivas, para as operacoes urbanisticas desenvolvidas a

margem do controlo prévio previsto.

Pelo exposto, no que concerne ao objectivo de analisar a evolugdo da dicotomia entre
a forma preventiva e a forma sucessiva com que a lei actua no controlo publico sobre
obras particulares, por forma a apurar quais os contributos ou constrangimentos que
esta evolucao conferiu aos procedimentos de legalizacao, concluiu-se que os varios
quadros legais colocaram a sua atencdo na forma preventiva, que paulatinamente
deixa a sua opacidade para dar lugar a uma definicho mais concreta dos
procedimentos de licenciamento (RGEU/51; DL 166/70; DL 445/91). Quanto a fase
sucessiva, os quadros legais ndo reconhecem a legalizagdo, ou, quando a
reconhecem nao estabelecem um quadro concertado com a realidade de facto e por

consequéncia ndo regulamentam as devidas medidas correctivas.
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De forma transversal a todos os ambitos: politica de solos; politica para com a
construcao ilegal e; controlo publico sobre obras particulares, a Lei ndo se precaveu,
nao se antecipou, foi anacrénica face as necessidades socio-urbanisticas que se
faziam sentir nos anos 60, 70 e 80 do século passado, as quais ditavam a
necessidade de crescimento de malha urbana, e também ndo agiu de forma
concertada entre os varios niveis de intervencao (ambitos). Reagiu repressivamente
sobre o “fendmeno clandestino”, sem contudo dar resposta as necessidades a
montante, que motivavam a dita “construcao clandestina”, como se, o que saia da sua
“escrita” fosse um ditado, literalmente assimilado por todos os actores, entidades

executoras da lei e respectiva populagéo.



CAPITULO 3

3. APOS A LEI DAS AUGI, COMO SE LEGALIZAM HABITAGOES
EXISTENTES EM TGI?

Introducao ao capitulo

O capitulo 2 do estudo demonstrou que as sucessivas leis, apesar da evolucao que
sofreram entre 1950 e 1990, nao responderam atempadamente e de forma eficaz a
problematica da construgdo ilegal, o que pode ter corroborado a producdo de
comportamentos referidos na bibliografia analisada no capitulo 1. O enquadramento
legal, atribuido hoje as habitacbes em situacdo de ilegalidade, encontra-se
estabelecido em trés diplomas distintos:

(I) o Decreto-Lei n°804/76 (construgao clandestina), analisado no capitulo 2 e que deu
origem a Portaria n®243/84 (que fixa as condi¢des minimas de habitabilidade das
edificacoes clandestinas). Este diploma (DL 804/76), apesar de ainda estar em vigor
nao é actualmente usado na resolugéo do problema, conforme se constata na pratica

actual da legalizacéo - capitulo 4;

() a Lei n® 91/95 ou Lei das AUGI (sobre a reconverséo das areas urbanas de génese
ilegal);

(1) e o Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificacdo (RJUE).

O presente capitulo, tal como o capitulo 2, fara uma abordagem legislativa da
problematica da construgdo ilegal. Contudo, restringira o campo de analise aos
diplomas que reflectem os procedimentos de legalizacdo das construcdes existentes
em TGl, actualmente em uso e atrds mencionados: Lei das AUGI e RJUE. E objectivo
do capitulo reflectir sobre qual o sentido de existir uma lei de excepcao, a Lei das
AUGI, redigida especificamente para resolver a reconversdao das AUGI, mas que,
todavia, na fase final do que identifica ser o “dever de reconversao” remete para o
regime geral (RJUE), ainda que de forma subsidiaria, a resolugéo dos procedimentos
de legalizagdo. A partir desta reflexdo o capitulo visa responder as seguintes

questdes:
e Como enquadram e entendem, estes dois regimes, a construgao ilegal?

e Como “desenham” os procedimentos de legalizagdo?
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Relembre-se que as situacoes de ilegalidade, assim definidas pelas leis que as regem,
podem-se traduzir em trés situacdes distintas: ilegalidade formal, a habitacdo cumpre
com 0s requisitos urbanisticos e normativos da construcao contudo ndo se submeteu
ao controlo preventivo exigido por lei; ilegalidade material, a construcdo submeteu-se
ao controlo preventivo contudo foi construida desrespeitando esse controlo, podera
estar em inconformidade com os instrumentos urbanisticos, ou alvara de loteamento,
ou com as normas construtivas aplicaveis; por Ultimo, cumulativamente, uma

construcao pode estar em ilegalidade formal e material.

A maioria das habitacdes existentes em TGl (e grande parte das habitacdes existentes
em TGI com titulo de reconversdo) nao detém alvara de utilizag&o e isto significa, a luz
da legislagdo em vigor, que sao ilegais (detentoras de ilegalidade formal e,
possivelmente, material). No capitulo 1 apurou-se que os proprietarios destas
habitagdes, continuam a alterar as suas casas (Raposo, 2011) executando obras a
margem da lei, logo, permanecem e acrescem situagdes de ilegalidade. Esta
constatagcao da lugar a novas questdes, as quais também se pretende responder:

e Porqué continua a Lei a ser “abstracta” na visdo dos proprietarios destas
habitagdes? Por indiferenca e arrogancia, desta populagéo, face a ao sistema
legal a que o resto sociedade se sujeita? Ou porque a lei continua a ser um
instrumento desajustado das suas necessidades?

Do ponto de vista metodoldgico recorre-se a analise comparativa dos varios diplomas
que tém vindo a actualizar a Lei das AUGI, no enquadramento e entendimento que
fazem sobre procedimentos de legalizacdo das construgoes existentes em AUGI. No
que respeita ao RJUE, a sua andlise irda assentar na matriz de critérios interpretativos,
criada pelo presente estudo (ver anexo Il), resultante da forma de actuacéo do controlo
publico sobre as obras particulares (rever esquema 2.1). O método de analise
comparativa usado, aplicado de forma individual a cada regime (Lei das AUGI / RJUE),
visa responder as primeiras questdes colocadas. O cruzamento dos dados analisados

apresentados na conclusao do capitulo, responde as ultimas perguntas.

3.1.A legalizacao das habitacoes existentes em TGl perante a Lei das
AUGI

3.1.1. Entendimento e enquadramento da Lei das AUGI

A Lei das AUGI (Lei n® 91/95, de 2 de Setembro) de 1995, constitui um regime de
excepgao que visa acelerar a reconversao urbanistica das areas urbanas de génese

ilegal (AUGI). Este regime propOs-se delimitar e resolver o “problema” destes



territérios num prazo de tempo reduzido e para este efeito criou mecanismos de
intervencdo que, de forma geral, se traduzem na implementacdo de um associativismo
entre os proprietarios e comproprietarios — a Administracdo Conjunta (CAC) - tendo
atribuido aos proprietarios / comproprietarios o dever de reconversao e estabelecido
modalidades de reconversao urbana, através de operacdes de loteamento ou planos

de pormenor, que podem ser de iniciativa particular ou municipal.

A partir da andlise do que vinha sendo a pratica de reconversdo em curso em varios

municipios da AML o legislador deste diploma enquadrou como AUGI:

“os prédios ou conjuntos de prédios contiguos que, sem a competente licenca de
loteamento, quando legalmente exigida, tenham sido objecto de operacées fisicas de
parcelamento destinadas a construgdo até a data da entrada em vigor do Decreto-Lei
n® 400/84, de 31 de Dezembro, e que, nos respectivos planos municipais de
ordenamento do territério (PMOT), estejam classificadas como espago urbano ou
urbanizavel, sem prejuizo do disposto no artigo 5%% bem como os prédios ou conjunto
de prédios parcelados anteriormente a entrada em vigor do Decreto-Lei n°® 46 673, de
29 de Novembro de 1965, quando predominantemente ocupadas por construgcdes nao
licenciadas” (pontos n® 2 e 3 do artigo 19).

A Lei das AUGI na sua primeira redaccao (Lei 91/95) entendeu ser da obrigatoriedade
das camaras municipais a delimitacao dos perimetros AUGI, bem como a fixacao por
estas entidades da modalidade de reconversao das AUGI existentes na sua area de
municipio, no prazo de 180 dias, sucedidos apos a entrada em vigor do referido
regime (ponto n%4 do artigo 19). Fixou ainda que as areas de loteamento e construcao
ilegal, ndo abrangidas pelos critérios de delimitacao definidos no artigo 19, tornar-se-
iam objecto de estudo visando a sua reafectacdo ao uso previsto no PMOT (ponto n® 5
do artigo 19) e que as areas insusceptiveis de reconversao urbanistica seriam objecto

de reafectagdo ao uso previsto do PMOT. A lei atribuiu a competéncia das camaras

84 Redacgdo actual do artigo 5°, conferida pela Lei n° 10/2008, de 20 de Fevereiro;
Areas parcialmente classificadas como urbanas ou urbanizéveis

1 - Nas éreas de loteamento ou construgéo ilegais parcialmente classificadas como espago urbano ou urbanizavel no respectivo
PMOT, a operagéo de reconversdo pode abranger a sua totalidade, desde que se verifiquem cumulativamente os seguintes
requisitos:

a A maior  parte  da  area delimitada  estar  classificada como  urbana  ou  urbanizavel;
b) A érea néo classificada como urbana ou urbanizével estar ocupada maioritariamente com construgbes destinadas a habitagdo
prépria que preencham as condicbes de salubridade e seguranga previstas nesta lei e que se encontrem participadas na
respectiva matriz a data da entrada em vigor da presente lei.
2 - As areas abrangidas por reserva ou serviddo podem ser desafectadas até ao estrito limite do necessario a viabilizagéo da
operagdo de reconversdo, desde que ndo seja posto em causa o conteldo essencial ou o fim da reserva ou da servidgo.
3 - Nos casos previstos neste artigo é obrigatoria a alteragdo do PMOT em vigor.
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municipais a elaboracado destes estudos, concedendo para tal um prazo de dois anos
(Artigo 489);

Enquanto dever de reconversdo a Lei das AUGI incluiu ndo s6 a reconversao
urbanistica (ou seja, a atribuicdo dos devidos usos ao solo de acordo com as normas
urbanisticas em vigor), mas também, a legalizacdo das construgcbes integradas em
AUGI (entende-se neste caso a devolucao a legalidade de um acto ilegal, adaptando-o
aos parametros da lei) e atribuiu a responsabilidade destas accdes aos respectivos

proprietarios e comproprietarios (ponto n® 1 do artigo 39).

3.1.2. Entendimento e enquadramento do objecto de estudo pela Lei das
AUGI

No que respeita as construgbes existentes em AUGI, a Lei estabelece requisitos a
intencao de legalizar (artigo 7°). O presente trabalho organizou essas prescrigdes
enquanto requisitos ndo passiveis de trabalho e requisitos passiveis de trabalho
(esquema 3.1), de forma a proceder, apds a sua definicdo e enquadramento, a uma

analise critica.

Requisitos de legalizagdo das construgdes em AUGI (artigo 7°)

Vv Vv

Requisitos nao passiveis de trabalho Requisitos passiveis de trabalho

A. Entrada em vigor do instrumento de

reconversao;

Prova de pagamento dos encargos
devidos pela reconversao

Conformidade com o instrumento
de reconversao;

Preenchimento das condigdes
minimas de habitabilidade

imputaveis ao lote respectivo

Esquema 3.1: Requisitos a legalizagdo das construgoes em AUGI
(elaborado pela autora com base na legislacéo analisada)

O instrumento da reconversdo, operacdo de loteamento ou plano de pormenor®,
define os parametros urbanisticos e estabelece o prazo para que se proceda as
alteracdes, no caso das construcdes nao conformes com os pardmetros urbanisticos e

com as condigbes minimas de habitabilidade (ponto n® 4 do artigo 7°). Os parametros

8 Alinea a) e b) do ponto n°1 do artigo 4°, Lei n° 91/95, de 2 de Setembro com as alteragdes introduzidas pela Lei n® 10/2008, de 20 de Fevereiro
de 2008;



urbanisticos informam, relativamente ao edificado, sobre: implantacdo, area de

construgao, numero de pisos, cérceas, cotas de soleira.

C. Dos instrumentos de reconversao (Artigo 49)

V _ _ __ Ao nivel do edificado:
Operagéo de loteamento Parametros urbanisticos —=>
ou Plano pormenor e |mplantagdo
a) e b) do ponto n°1 do artigo 4° Prazo para que se proceda e Areade construcdo
as alteracdess® e N°de pisos
o (Cérceas

e (Cotas de Soleira

Esquema 3.2: Defini¢cao e enquadramento do instrumento de reconversiao
(elaborado pela autora com base na legislacéo analisada)

As condigdes minimas de habitabilidade, regulamentadas pela presente Lei, sao
remetidas para as estabelecidas na Portaria n® 243/84, de 17 de Abril” e acresce a
reducao dos afastamentos minimos, referidos no artigo 73° do RGEU, para metade,

com o minimo de 1,5m ao limite de qualquer lote contiguo.

D. Das condigdes minimas de habitabilidade

(Artigo 46°) Quadro juridico de excepgao ao estabelecido pelo

Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas
A. Portaria 243/84, de 17/4;

(RGEU); define os parametros fisicos das condigées
B. 1,5m como minimo de minimas de habitabilidade, conferindo fundamento
afastamento entre as janelas o ) . L
da construgdo e o limite de juridico/técnico as deliberagdes dos técnicos
qualquer lote contiguo. municipais, no dmbito das construgdes clandestinas

Esquema 3.3: Definicao e enquadramento das condigdes minimas de habitabilidade
(elaborado pela autora com base na legislagdo analisada)

8 Pela redacgao do diploma original: pardmetros urbanisticos e condicdes minimas de habitabilidade;
% Regulamenta as condices minimas de habitabilidade exigiveis em edificios clandestinos. E um regulamento de excepcéo &

portaria 398/72, de 21 de Julho (regulamento complementar do RGEU - Aprovado pelo DL n° 38.382, de 7 de Agosto de 1951),

que define as condi¢des minimas de habitabilidade;
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Deliberagdes possiveis sobre um pedido de legalizagdo
triagem aos requisitos passiveis de trabalho, considerando estarem cumpridas os requisitos ndo passiveis de

trabalho (artigo 79)

Conformidade com o
instrumento de
reconversao;

(e)

Preenchimento das
condigdes minimas de
habitabilidade

Inconformidade parcial
com o instrumento de
reconversao;

(e/ou)

Inconformidade parcial
com o preenchimento
das condigBes minimas
de habitabilidade

Conformidade com o
instrumento de
reconversao;

(mas)

Inconformidade total
com o preenchimento
das condigdes minimas
de habitabilidade

Inconformidade total
com o instrumento de
reconversao;

(mesmo garantindo)
preenchimento das

condi¢Bes minimas de
habitabilidade

(1 (1) (1) (1v)
Deferimento Indeferimento Indeferimento Indeferimento
reversivel Irreversivel irreversivel

Esquema 3.4: Deliberagdes possiveis ao pedido de legalizagdo das construgdes existentes
(elaborado pela autora com base na legislago analisada)

Recorda-se que ha um instrumento de reconversdo em vigor (requisito ndo passivel de
trabalho, ver esquema 3.1), que procedeu aos devidos estudos, base indispensavel
para poder estabelecer os prazos de execug¢do das obras de alteracao necessérias,
para conferir as construgdes o seu devido enquadramento no proprio instrumento de
reconversdo, bem como o preenchimento das condicdes minimas de habitabilidade

(ponto n? 4 do artigo 79).

Atendendo as premissas legais analisadas propbe-se o “desenho” de um outro
esquema, hipotético, que perspective os objectivos a seguir por estas construcoes,

através de uma visao técnica e ndo juridica sobre o assunto.

‘ Esquema hipotético de procedimentos a seguir |

) (m (1 (V)

Deferimento Indeferimento Indeferimento Indeferimento

reversivel Irreversivel irreversivel
Autorizagdo de

Pedido de legalizagdo e

utilizagdo comunicagdo de obras i Manutenc¢do temporaria
de alteracao |
S |

Demoligdo e posterior ‘ Demoligdo ‘
comunicagdo de
edificagdo

—_—

Autorizagdo de
utilizacao

Autorizacao de
utilizagdo

Esquema 3.5: perspectiva de procedimentos do objecto de estudo
(elaborado pela autora com base na legislagao analisada)



Se estdo reunidas as condi¢des para deferir sobre um pedido de legalizacao, entao:

(I) O deferimento de um pedido de legalizacao da lugar ao pedido de licenga de
utilizagéo. Os estudos efectuados pelo instrumento de reconversao atestaram,
por levantamento do edificado, que a construcdo cumpria os parametros
urbanisticos e condicées minimas de habitabilidade;

() O indeferimento reversivel consubstancia duas situagbes distintas: um
pedido de legalizagdo e, cumulativamente, um licenciamento de obras de
alteracdo. Os estudos efectuados pelo instrumento de reconversao
demonstraram que a construcdo cumpria em parte com as prescri¢cdes legais,
sendo necessario conceber um projecto de alteracdo para que o todo obtenha
enquadramento legal, este projecto submeter-se-a a forma preventiva e a
forma sucessiva do controlo publico, a primeira submissao confere-lhe licenca
de construgédo e a segunda licenga de utilizagéo (ver esquema 2.1, no capitulo
2: Sintese da forma de actuagéo do controlo publico sobre obras particulares);

(l) Neste caso, o indeferimento irreversivel respeita a inaptiddo total da
habitacdo, sendo a resposta ao pedido de legalizagdo desta construgdo com as
condi¢des que apresenta irreversivel. No entanto, o lote em causa estaria apto
a construgao, segundo as premissas ditadas pelo instrumento de reconversao.
Isto traduzir-se-ia na eventual manutengdo temporaria, nos termos do ja
referido Decreto-Lei n® 804/76, de 06 de Novembro, até a demolicdo da
construgcdo existente e posterior pedido de licengca de construgdo, a ser
submetido & forma de actuagédo do controlo publico de licenciamento de obras

particulares;

(IV) por ultimo, o indeferimento irreversivel, que respeita a &rea nao apta a
construcdo, daria lugar a eventual manutencdo temporaria seguida de
demolicdo da construcdo e reafectacdo da area ao uso previsto no PMOT
(artigo 489).

Contudo, apesar das premissas tragadas pelo diploma em analise (esquemas: 3.1;
3.2 e 3.3), ndo é este o entendimento e resposta que confere ao problema:
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Respostada Lei das AUGI (artigo 509)

n () (1) (1v)
Deferimento Indeferimento Indeferimento Indeferimento
reversivel Irreversivel irreversivel

C 1 C ] L ] C B

_— _— _ _—

Lei geral Demolig¢ao e posterior ‘ Demoli¢do |
“subsidiariamente e com as devidas alteragdes” enguadramento na lei
geral

~ s 1

Sem direito a indemnizag3o e constitui 6nus sujeito a registo predial
(ponto n24 artigo 79)

Esquema 3.6: Resposta da Lei das AUGI
(elaborado pela autora com base na legislagéo analisada)

Sendo possivel legalizar as construgoes existentes em AUGI (esquema 3.6, situagao |
— deferimento), o diploma sujeita este procedimento a apresentagdo simultanea do
projecto de arquitectura e dos projectos das especialidades. Atribui como competéncia
da camara municipal a promocao imediata das consultas as entidades que tenham de
se pronunciar sobre 0s projectos de especialidades e, estabelece um prazo de 30 dias
para deliberacdo sobre o pedido de legalizacéo, pedido este que pode ser requerido
pelo titular do rendimento da constru¢do inscrita na matriz predial. Por ultimo, remete
para o Regime Juridico do licenciamento de obras particulares (Decreto-lei n® 445/91,
de 20 de Novembro, com as alteracdes introduzidas pela Lei n® 250/94, de 15 de
Outubro), a instrugdo dos processos de legalizagdo, de forma subsidiaria, e com as

“devidas alteragbes” (pontos n® 1, 2, 3, 4 e 5 do artigo 50°).

No que respeita ao licenciamento de alteragdes a construgdes existentes (esquema
3.6, situagdo Il — indeferimento reversivel), para sua conformagdo com o instrumento
de reconversdo, o legislador estabelece que 0 mesmo segue, com as necessarias
adaptagées, o processo de legalizagdo a que no ponto (Il) se fez referéncia, ou seja,
também remete para o Regime Juridico do licenciamento de obras particulares
(Decreto-lei n® 445/91, de 20 de Novembro, com as alterag¢des introduzidas pela Lei n®
250/94, de 15 de Outubro), a instrugdo dos processos de licenciamento de alteracdes
(ponto n® 6 do artigo 50°9).

Analise critica

Apesar de no dever de reconvers&o a lei ter incluido néo sé a reconversao urbanistica
mas também, a legalizacdo das construgoes integradas em AUGI e de ter atribuido a
responsabilidade destas acgdes aos respectivos proprietarios e comproprietarios
(ponto n? 1 do artigo 3°), enquanto definicdo do seu objecto, a Lei afirmou-se como um

regime excepcional para a reconversao urbanistica das AUGI, mas ndo mencionou



dentro do seu quadro legal, criado especificamente e com caracter de excepcao para a
resolucao (reabilitacdo e qualificacdo) dos problemas urbanisticos e construtivos
destas areas, a legalizacdo das construcbes existentes nestes territorios. Este facto
ditou consequéncias no que o diploma estabeleceu sobre a legalizagdo, ou sobre o
licenciamento de alteragbes as construcboes existentes (esquema 3.5, hipotético e
esquema 3.6, resposta da Lei), procedimentos que nao regulamentou na totalidade
remetendo 0s respectivos processos, ainda que de forma subsidiaria, para uma lei

geral.

Tendo em conta que, o regime geral (actualmente o RJUE), esta conceptualmente
estruturado para legislar procedimentos prévios a execucao de determinada operagéao
urbanistica e, imbuido de pressupostos regulamentadores de “boas praticas”,

questiona-se:

e Como pode uma lei de excepgdo, criada para corrigir situagdes mais
claudicantes, inverter a légica que ditou a necessidade da sua redacgéo e
remeter a Ultima fase, do que ela prépria estabeleceu enquanto dever de

reconversao (a legalizagado das constru¢des) para uma lei geral?

e Na prética, esta inversdo de conceitos ndo serd tradutora de

constrangimentos?
3.1.3. Alteracoes a Lei das AUGI

Do entendimento e enquadramento das AUGI pelas alteracoes a Lei

A Lei das AUGI, ou Lei n® 91/95, de 2 de Setembro, foi objecto de alteragdes através
dos seguintes diplomas: Lei n? 165/99, de 14 de Setembro, Lei n? 64/2003, de 23 de
Agosto e Lei n? 10/2008, de 20 de Fevereiro. Com o propoésito de aferir qual o sentido
evolutivo que estes regimes conferiram as questdes levantadas ao diploma inicial,
guanto ao enquadramento e entendimento das AUGI e dos procedimentos de
legalizacdo das habitagbes, propde-se uma analise comparativa dos respectivos

diplomas.

Os quadros legais que ditaram alteracbes a Lei das AUGI mantiveram o
enquadramento sobre quais os territérios que configurariam uma delimitacdo de AUGI
(pontos n® 2 e 3, artigo 1°), bem como, no ambito da sua aplicagéo, o critério exclusivo
de reconversao urbana: “regime excepcional para a reconversao urbanistica das areas
urbanas de génese ilegal” (ponto n® 1, artigo 1°) e tdo pouco alteraram o estabelecido

sobre “dever de reconversao”, cuja responsabilidade continua a ser atribuida aos
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proprietarios e comproprietarios (ponto n? 1, artigo 3°) e engloba quer a reconversao
urbanistica quer a legalizacdo das construcées integradas em AUGI (ponto n? 2, artigo
39).

O que alterou no estipulado sobre o “dever de reconversdao” foram os prazos
concedidos as camaras municipais para que procedessem a delimitacdo das AUGI
existentes no seu municipio, como também a obrigatoriedade de ser esta entidade a
tomar a iniciativa de delimitacdo. A primeira alteracao (Lei n® 165/99, de 14 de
Setembro) retira o prazo de obrigatoriedade de delimitacdo e dota “qualquer
interessado”, que enquadre os termos do artigo 35° da faculdade de requerer a
delimitacdo do perimetro AUGI. Esta alteragdo veio também esclarecer que a
delimitacdo das AUGI deveria conter clareza, recorrendo para tal a meios, graficos,
cadastrais ou registais, e corresponder, no entendimento da cadmara municipal, a um
objecto Unico de reconversdo urbanistica, bem como facultou serem propostas
alteragcdes a delimitacdo das AUGI, devidamente fundamentadas sobretudo por
demonstracdo de um melhor conhecimento da realidade local (nos ajustamentos de
escalas e na melhor delimitagdo técnica).

Do entendimento e enquadramento do objecto de estudo pelas alteracées a Lei

A nivel dos requisitos a intengédo de legalizar, a Lei n® 165/99, retirou do ambito do
instrumento de reconversao a definicdo de prazo para conformagédo das construgdes
existentes com as condigbes minimas de habitabilidade. Este instrumento, Alvard de
Loteamento ou Plano de Pormenor, passa a estabelecer somente o prazo para a
reabilitacdo das construgcées segundos os parametros urbanisticos nele definidos (ver
esquema 3.2.).

As prescrigdes sobre o processo de legalizagdo das construgdes, estabelecidas no
artigo 50°, sdo modificadas nas trés altera¢des ao diploma original:

(I) Pela Lei n® 165/99, de 14 de Setembro, deixou a Lei das AUGI de legislar
qualquer assunto sobre a instrucdo e tramitacdo do processo (anteriormente
previa a entrega simultdnea de projecto de arquitectura e projectos de
especialidades), bem como retirou a competéncia de mediacdo das camaras
municipais, as quais era atribuido a promogado imediata da consulta as
entidades que se tinham de pronunciar sobre os projectos de especialidades e,
retirou também o prazo, de 30 dias, no qual as cdmaras municipais tinham de
deliberar sobre o pedido de legalizacao. Manteve e passou para primeiro ponto,
a remissdo dos processos para o Regime Juridico do Licenciamento de Obras

Particulares, vigente a data, bem como permaneceram as mesmas premissas



para o0 requerente do pedido e a prescricio de que 0S processos de
licenciamento de alteracées das construgdes existentes em AUGI também
seguiriam, com as necessarias alteracdes, o estabelecido para o procedimento

de legalizacéo;

(I A Lei n® 64/2003, de 23 de Agosto, segunda alteracdo a Lei das AUGI,
modifica o ponto n® 1 de acordo com a nova legislacdo, o Regime Juridico da
Urbanizagdo e da Edificacdo (RJUE). Este regime veio compilar num so6
diploma a legislagdo referente ao licenciamento de obras particulares e a
legislagao referente ao licenciamento de operagfes de loteamento, através do
Decreto-Lei n® 555/99, de 16 de Dezembro, estabelecendo assim uma nova
forma de actuagé@o do controlo publico sobre as obras particulares. A Lei das
AUGI reitera a remissdao dos processos de legalizagdo e licenciamento das
alteracoes das construgdes existentes em AUGI para este novo regime geral.
Esta alteracédo a Lei das AUGI também veio aditar mais dois pontos: um para
autorizar as camaras municipais a dispensar a apresentacao dos projectos das
especialidades, mediante a apresentagdo de uma declaragcdo de técnico
habilitado para subscrever os ditos projectos dispensados, que atestasse
conformidade do construido para com as exigéncias legais e regulamentares;
e, outro ponto, para igualmente dispensar os pareceres das entidades que ja

estivessem a fornecer os seus servigos a edificagédo a legalizar;

(1) Lei n® 10/2008, de 20 de Fevereiro, actualiza para a nova redacgao
conferida ao RJUE, por via da Lei n® 60/2007, de 4 de Setembro, a submissao
dos processos de legalizacdo das construgcbes existentes em AUGI e, por

consequéncia, também os processos de licenciamento de alteracoes.
Analise critica

Do entendimento e enquadramento das AUGI pelas alteracoes a Lei

A delimitacao de AUGI, estipulada pela Lei das AUGI e consubstanciada em todas as

suas alteracdes, ndo abrange a totalidade das malhas urbanas de génese ilegal, a que

se chama nesta dissertacao de territérios de génese ilegal (TGl) e que sao, recorda-

se, uma ramificagdo de duas situacdes distintas: territérios AUGI e territérios NAO
AUGI (Raposo 2010 e 2011).

O facto de ter sido retirado o prazo para as delimitagées dos territérios AUGI, e repete-

se, retirado em vez de alterado, traduz uma faléncia dos objectivos a que o regime se
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propbs, logo numa primeira fase de implementacdo das suas medidas, talvez
demasiado impositivas e rigidas. A introducao de alteracdes de forma a possibilitar aos
particulares a requisicao de delimitacdo AUGI, como a faculdade de serem propostas
alteracdes a delimitacdo das AUGI (devidamente fundamentadas sobretudo por
demonstracdo de um melhor conhecimento da realidade local), traduzem uma maior
flexibilidade da lei: para que as accbes fossem mais concertadas entre a
administracdo e os particulares? Ou esta nao resposta, por parte das camaras
municipais, indicia a falta de capacidade de meios técnicos dos municipios, ao nivel da
implementacdo e agilizacdo de procedimentos, ou até mesmo, do simples

levantamento da realidade construida que tém que administrar?

A persisténcia em englobar, no “dever de reconversdo”, simultaneamente a
reconversdo urbanistica e a legalizagdo das construgdes integradas em AUGI e, ao
mesmo tempo, em nao alargar os seus estipulados sobre os procedimentos de
legalizagdo, ou mesmo o licenciamento de alteragées, uma vez que estes vao ser
executados sobre um objecto ilegal e como tal globalmente ndo reconhecido pelo
controlo prévio, entende-se como uma contradicdo, que aplicada a pratica traz
constrangimentos (identificados no capitulo 4 da dissertagéo).

Do entendimento e enquadramento do objecto de estudo pelas alteracées a Lei

O facto de ter sido retirado, ao ambito do instrumento de reconversao, a definicdo do
prazo para conformacdo das construcdes existentes as condicdes minimas de
habitabilidade, reforcou a separacdo entre o que € do ambito da reconversao
urbanistica e o que é do ambito da legalizagcao das construgbes existentes. Contudo,
isto traduz maior consciéncia da implementacdo das medidas, uma vez que 0s
estudos necessarios a promover em cada edificacdo (levantamento/inspeccao e
projecto), de forma a conferir condigdes minimas de habitabilidade e assim conseguir
estabelecer um prazo para realizacdo das obras necessarias, ultrapassam quer a

pequena escala de um alvara de loteamento ou de um PP, quer mesmo o seu ambito.

Ao invés da lei se ter distanciado desta questao poderia ter-se proposto a resolvé-la.

Todavia, existem pontos de vista diferentes que interessa ponderar:

“o comando do n? 4% ¢ suficientemente elucidativo para que s os prevaricadores
devam acatar com os 6nus das construgdes que fizeram e ndo possam ser admitidas
em projecto de reconversao” (Rodrigues, pag. 24, 2005).

8 Redacgdo actual do ponto n°4 do artigo7°: “o instrumento de reconversdo estabelece o prazo em que os donos das
construgdes com ele ndo conformes sdo obrigados a proceder as alteragdes necessarias.”



Tendo em conta o tipo de trabalho que envolve a legalizacdo das construcdes € o
facto do ambito da questdo nao se enquadrar em critérios urbanisticos, nem tao pouco
ser uma questao comum a todos os proprietarios, considera-se que de facto é eficaz
estabelecer hierarquias de intervencéo, em diferentes fases e planos de accéo, nao se
prejudicando o desenvolvimento da accao de reconversao/requalificagdo urbanistica
em detrimento de uma fase que naturalmente vem a jusante. Contudo questiona-se

que isto tenha significado uma desresponsabilizacdo do problema.

No que directamente respeita ao entendimento sobre os procedimentos de
legalizacdo, o facto da Lei n® 165/99, optar por deixar de legislar condicées sobre
instrucdao e tramitacdo de processos, assumindo que 0S mesmos seguem as
condigdes previstas no Regime Juridico do Licenciamento de Obras Particulares, &
indicador de que estes processos sao cada vez mais analisados a luz dos padrdes de
controlo prévio e menos pelos conceitos inerente a uma legislagéo (Lei das AUGI)
criada especificamente para resolver esta questdo, que inclui a legalizagdo das
construgdes existentes. A lei geral € cada vez menos “subsidiaria” deste regime de

excepgao que, nesta alteragao, estipulou menos “necessarias alteragdes”.

N

Contrariamente a atitude da Lei n? 165/99, a Lei n? 64/2003, apesar de reiterar a
remissao dos processos de legalizagédo e licenciamento de alteragdes das habitagdes
existentes em AUGI para o RJUE, veio introduzir alteragdes significativas: a dispensa
de projecto de especialidades e dispensa de parecer das entidades que ja servem a
edificacao a legalizar, ou a licenciar alteragdes (desde que as mesmas nao interfiram
com as especialidades em causa). Esta alteracao reflecte a necessidade de terem de
existir diferencas, entre um procedimento prévio a execucdo da operagdo de
construcao e, um procedimento correctivo, apds execucao da operagao de construcao
Contudo, o legislador entendeu que a dispensa de apresentacdo de projecto seria
aceite, mediante a apresentacdo de uma declaracdo de técnico habilitado para
subscrever a especialidade do projecto dispensado, ou seja, de um termo de
responsabilidade. Na pratica e, neste ponto, tem que se relembrar o contexto sécio
territorial em que estamos inseridos — 0 “clandestino” e o portugués -, que levanta

inUmeras questdes, das quais se salientam para ja dois ambitos:

() por um lado a dispensa de projecto, no entendimento dos particulares,
significa ndo terem de pagar os “servicos do técnico”, sendo que estes s6 tém
de assinar um papel, embora, verificar, de forma a poder atestar, que o
construido cumpre as exigéncias legais e regulamentares, € bem mais oneroso

do que conceber um projecto de “raiz”; (Il) e, por outro lado, em causa esta a
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prépria viabilidade em executar as inspeccdes necessarias, nomeadamente
quando em causa estdo especialidades como a estrutura da constru¢do ou o
sistema de aguas e esgotos existentes, matérias ocultas na edificagdo. No que
respeita a especialidade de estrutura, dir-se-ia mesmo impossivel, pelo menos

por métodos economicamente viaveis ao particular.

Por atribuicdo de responsabilizacdo descabida ao técnico particular, a lei
desresponsabilizou a administracdo, do problema, porque esta la o papel assinado,

mas o problema persiste.

3.1.4. Potencialidades e fragilidades que se apontam a Lei das AUGI e
suas alteracoes

Licenciamento Condicionado

A Lei condiciona, mas permite, que a cadmara municipal licencie obras particulares
conformes com o loteamento. Este condicionamento reflecte-se em trés ordens de

grandeza:

(I) requisitos que respeitam ao estado do processo de reconversdo urbana: o
projecto de construcido® tem de estar aprovado; o auto de vistoria tem de
concluir que estao reunidas as condi¢des para a divisdo por acordo de uso; e
tém de estar pagas as devidas comparticipagdes imputadas a parcela.

(I) constrangimentos de cariz econémico-social: deve o requerente invocar e
provar necessidade urgente da construcdo para habitacdo prépria e

permanente.

(1) a emissao da licenga de utilizagdo esta condicionada a entrada em vigor do

instrumento de reconversao (artigo 51°).

Este procedimento potencia a Lei enquanto instrumento de reconversdo urbana e
construtiva, uma vez que permite uma ac¢do concertada entre a fase de intervencao
urbanistica e a fase de intervencédo no edificado. Confere também a possibilidade de
acesso aos programas de comparticipacao e financiamento, analisados no capitulo 1:
RCRIA e RCRHIP. As alteragdes que o regime foi imprimindo a este procedimento

também reflectem aspectos positivos:

8 Entende-se como “projecto de construgdo” o conjunto de pegas que fazem a instrugdo do pedido de loteamento, solicitadas no artigo 18° da
presente lei;



(I) permitiu que o licenciamento condicionado pudesse dar entrada antes da
vistoria & AUGI, prevista no artigo 22°%, vistoria esta cujo prazo de realizacdo

também foi reduzido de 180 dias para 40 dias;

(I a necessidade urgente de habitacdo propria e permanente acresceu a

necessidade de dotar a construcéo existente de condi¢des de habitabilidade;

(1) aumenta ainda mais o ambito da sua aplicacao, acrescendo para o efeito a
necessidade de actividade econdémica de que dependa a subsisténcia do seu

agregado familiar.

Considera-se o licenciamento condicionado mais um potencial instrumento de accao
sobre o edificado e menos um procedimento, no sentido de resolug¢ao burocréatica, com
gue na maior parte da vezes se encara a lei. As alteragbes a Lei reforcaram as suas
capacidades de actuagao:

(I) primeiro e cumulativamente com a diminuicdo de prazo para realizagdo da
vistoria® & AUGI, promoveu-se maior celeridade nos dois ambitos do dever de

reconversao;

(1) no que respeita & legalizacdo da construgéo (no futuro), o deferimento deste
licenciamento traduz, ainda em fase de reconversado urbanistica, que todo o
procedimento de controlo preventivo ja esta atestado, a licenga de constru¢ao
foi emitida e as obras podem iniciar, ficando apenas pendente a emissao de
licenga de utilizagdo; contudo ha ganhos de tempo no que efectivamente
respeita a celeridade e concertagdo da reconversao/reabilitagdo final destes

territorios;

() sob o ponto de vista da reabilitagdo, o alargamento do ambito em que é
permitido o licenciamento condicionado, dotar a construgcdo existente de

9 Artigo 22° Vistoria (com a redacgéo actual):

1 - No prazo de 40 dias a contar da recepgdo do pedido, prorrogavel por igual periodo por deliberagao fundamentada, a cdmara
municipal pode proceder a realizagéo de vistoria com a finalidade de verificar a conformidade da planta referida na alinea d) do
n.° 1 do artigo 18.° com a realidade existente na AUGI.

2 - Realizada a vistoria, lavrar-se-a auto onde constem circunstanciadamente as situagbes de desconformidade constatadas e o
estado de execugéo das infra-estruturas.

3 - A vistoria é realizada por uma comisséo especial designada pela cdmara municipal.

4 - Na vistoria deve estar presente o presidente da comissdo de administragdo da AUGI.

91 O factor tempo, na questdo da vistoria @ AUGI, também traduz potencial redugdo da actividade ilegal dentro da AUGI (cujo
estado ficou registado e estd em andlise, pela planta requerida na alinea d) do ponto n® 1 do artigo 18° - Pedido de loteamento),
sob pena da comissdo de vistoria apontar desconformidade entre o existente € a planta de loteamento em andlise. Esta
desconformidade acarretaria o indeferimento do pedido de loteamento, posterior levantamento para actualizagéo da planta, logo
mais tempo de espera e mais despesas;

107



condicbes de habitabilidade, promove a reabilitacdo das construcdes existentes
em AUGI.

Ha contudo aspectos do licenciamento condicionado que se consideram frageis:

(I) por um lado, embora se considere positivo o facto de o legislador ter visado
dar resposta as actividades comerciais e de servicos que servem estes
espacos urbanos de génese ilegal, critica-se que esta maior abrangéncia fique
condicionada a caréncia econémica do agregado familiar em questao, por nao
se entender esta medida de licenciamento condicionado enquanto caridade,
mas sim como uma ferramenta eficaz de reabilitacdo de ambito urbanistico e

construtivo, promotor de qualidade de vida dos habitantes destes territérios e;

(II) por outro lado questiona-se, de uma forma geral, porque € que este
procedimento restringe os ambitos dos pedidos. Porque ndo é s6 condicionado
a emissao de licenga de utilizacao? N&o seria esta uma via de assegurar que o
processo nao culmine na reconversdo urbana mas efectivamente siga para a

legaliza¢do das construgdes?

Parametros qualificativos, de excepcao, para as construcoes existentes

A Lei das AUGI permite excepgdes nos parametros fisicos das construgdes existentes,
de forma a possibilitar o deferimento do pedido de legalizagéo, e regulamenta para o
efeito condigbes minimas de habitabilidade®™. Ainda dentro deste ambito, faculta &
assembleia municipal, sob proposta da cAmara municipal e mediante aprovagdo de um
regulamento municipal, permitir a manutencao temporaria das construgcdes que nao

preencham os requisitos atras mencionados (artigo 462)%.

No que respeita ao prazo de manutencdo, o diploma n&o o estabelece no artigo em
questao, pelo que se levantam duas hipoteses:

(I) entender-se que o mesmo podera ser conferido pela respectiva camara

municipal em regulamento proprio, aplicando-se:

“Onus sujeito a registo que impende sobre as construgdes que ndo se conformam com
as normas legais aplicaveis e para as quais a camara municipal concede um prazo
para suprimento das deficiéncias detectadas. Precludido o prazo concedido e

verificando-se a impossibilidade de legalizagéo, é ordenada a consequente demoli¢cdo”.

%2 Ver Esquema I11.3; Definigdo a enquadramento das condigdes minimas de habitabilidade;
93 Estes critérios ndo foram alterados em quaisquer dos quadros legais que reviram o diploma original;



(1) ou, considerar-se o prazo maximo de trés anos para demolicdo ou alteracao
das construgbes, conferido na alinea a) do ponto n® 3 do artigo 24°. A lei nao é

precisa neste assunto.

O facto de a Lei permitir uma contemporizagdo para com estas construgdes, traduz-se,
a partida, num factor positivo, pois estamos em grande parte das vezes perante
situagdes, que para se conformarem com as normativas urbanisticas e construtivas
gerais, acarretariam custos demasiado elevados, que imporiam um sacrificio
desproporcional aos proprietarios. Todavia, quando a Lei estabelece o prazo para
conformacao das construcdes, tal contemporizacdo nao se revela. Com esta
incoeréncia, a Lei encurta e torna estanque um espaco de tempo, no qual
paulatinamente se poderia realizar uma reabilitagéo faseada, projectada logo a partida
mas com maior amplitude de tempo para ser executada. Tal como a Lei estabelece,
da-se uma consolidagdo dos factos, encurtam-se os prazos para que os problemas
desaparegam rapido, sob o rotulo do legalizado, contudo isto perpetua, por bastante
mais tempo, situagbes sub-padronizadas, que nao abonam a qualidade urbanistica,
arquitecténica e de qualidade habitacional, o0 que nao aconteceria se fossem
planeadas para um maior espaco de tempo, com execugoes faseadas e flexiveis.

IntervengOes em casas arrendadas

No que respeita as habitagdes arrendadas®, o legislador vetou a sua desocupacéo, a
suspenséao do contrato de locagdo, bem como 0 aumento da respectiva renda, usando
para estes fins 0 argumento da necessidade de realizagdo de obras de alteragao,

impostas pelo titulo de reconversdo da AUGI (Artigo 472)%.

Apesar do cuidado demonstrado pelo legislador para com os inquilinos das
construgbes/habitagbes existentes em AUGI, de forma a acautelar comportamentos
especulativos por parte dos proprietarios, considerasse que o estabelecido contraria
as actuais prescricdes do®*NRAU (Novo Regime do Arrendamento Urbano) e seus
diplomas complementares, nomeadamente o Decreto-Lei n® 157/2006, de 8 de

Agosto®. Saliente-se que esta referéncia ndo se baseia no simples facto da

9 Salienta-se o facto de também esta lei referir o arrendamento, uma vez que conforme o apurado no ponto 1.6 do capitulo |,
esta ser uma utilizagao igualmente ilegal;

9 Estas prescrigbes ndo foram alteradas em quaisquer dos quadros legais que reviram o diploma original;

% |ei n° 6/2006, de 27 de Fevereiro;

97 Artigo 27° - Actualizagdo da renda: O senhorio que realize obras de reabilitagdo nos trés anos antes a actualizagéo da renda
nos termos da secgdo Il do NRAU, das quais resulte a atribuicdo & totalidade do prédio onde se situa o locado de nivel de

conservagéo de bom ou excelente, nos termos do Decreto-lei n® 156/2006, de 8 de Agosto, pode actualizar a renda tendo por
base a formula seguinte: R=VPC x CC x 4%;
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contrariedade, ditasse ela uma maior consciéncia para com a realidade, mas sim pela
experiéncia e entendimento do que se observou com o congelamento das rendas,
estipulado legal motivador de degradacao de grande parte de patrimoénio habitacional,
de acordo com os argumentos apresentados pelos proprietarios por nao terem
promovido as devidas obras de conservacdo. Por outro lado, considera-se que estes
estipulados sdo pouco realistas, ao ditarem a nao desocupacdao do imoével, pois
dependendo do tipo de obras necessarias pode ser incomportavel ou prejudicial e
perigoso para os inquilinos permanecerem na habitagdo. Teria sido mais frutifero
prever, em que termos e de que forma, seria feito o realojamento temporario dos

habitantes destas construgbes, quando a “dimensao” da obra assim o obrigasse.

Instrumentos de intervencao das Camaras Municipais

A Lei conferiu as camaras municipais a faculdade, ou o poder, de suspender as
ligagbes das habitagbes as redes de infra-estruturas, que ja se encontrem em
funcionamento. Depreende-se que a redaccao desta medida “sancionatéria” é dirigida
a fase de reconversao urbanistica, no entanto também podera ser aplicada enquanto
medida persuasora a legalizacao das construgcdes ap6s reconversao da area (por esta
acgao estar incluida no dever de reconversdo). Ainda que se questione a efectiva
implementagdo destas medidas de repressdo por parte dos municipios,
comprometidos com esta situagdo, encontra-se neste estipulado uma forma de

mobilizar os comproprietérios e proprietarios violadores do dever de reconverséo.

3.2.0 Regime Juridico da Urbanizacao e da Edificacao (RJUE)

O RJUE, cuja redaccao actual é dada pela Lei n°28/2010, de 2 de Setembro,
estabelece o regime juridico da urbanizacdo e da edificacdo e veio compilar na sua
redaccao os regimes juridicos de licenciamento das operacdes de loteamento, obras
de urbanizacdo e obras de edificagdo, tendo revogado o anterior quadro legal que
regulava o licenciamento das operacdes de loteamento e obras de urbanizacdo e, o

licenciamento municipal de obras particulares®.

Este regime enquadra hoje de forma clara a questdo da legalizacdo, conjugando a
medida de embargo (artigo 102%) com o estabelecido para a demolicdo da obra e
reposicao do terreno (artigo 106°). O artigo 102° do RJUE identifica as acgbes de
legalizacdo colocando-se a questdo da legalizacdo, de entre outras situagdes

% Licenciamento das operagdes de loteamento e das obras de urbanizagao: DL n° 448/91, de 29 de Novembro, alterado pela Lei
n° 25/92, de 31 de Agosto; pelo DL n° 302/94, de 19 de Dezembro; DL n°® 334795, de 28 de Dezembro; e pela Lei n® 26/96, de 1
de Agosto. Licenciamento municipal de obras particulares: DL n® 445/91, de 20 de Novembro, alterado pela Lei n° 29/92, de 5 de
Setembro;



especificadas no artigo, quando se esteja perante obras de edificacbes desprovidas da
necessaria licengca ou autorizacdo administrativa (ilegalidade formal), ou quando as
obras violem normas legais e regulamentos aplicaveis (ilegalidade material). O artigo
106° estabelece a passagem de uma visao discricionaria do entendimento de obra a
legalizar, cuja faculdade de decisdo era atribuida as camaras municipais (durante a
vigéncia do artigo 167°® do RGEU), para uma outra na qual os termos dessa
legalizagdo passam a ser um acto “essencialmente vinculado” (CEDOUA, 2005: 115),
fica evidente o dever de legalizacdo de todas as obras conformes, onde sé existe
ilegalidade formal e como tal a obra é «susceptivel de ser licenciada ou objecto de
comunicagdo prévia»; ou susceptiveis de virem a conformar as normas legais e
regulamentares, onde existe ilegalidade formal e também material, que podera ser
colmatada «mediante a execucio de trabalhos de correcgcdo ou de alteracdo» e, inibe-
se assim o procedimento de demoli¢gdo (ponto n® 2 do artigo 106° do RJUE).

Contudo, apesar de o0 regime consubstanciar a legalizagdo nao estipula um
procedimento correctivo e a isto acresce a questao de se dirigir unicamente as obras
em fase de construgcdo (desenvolver-se-a mais & frente esta questdo). Nao havendo
estipulados de procedimentos correctivos apurou-se, recorrendo a fontes bibliograficas
que nao a lei, as causas de indeferimento de um pedido de legalizago:

“Por o artigo 106° do RJUE nada referir, os motivos de indeferimento de um pedido de
legalizagao serdo de igual exigéncia aos pedidos de licenciamento (formulados a priori)
(...) Assim, para indeferir o pedido de legalizagdo de uma qualquer obra que estaria
sujeita a um procedimento de licenciamento, a Administracdo deve munir-se dos
motivos previstos taxativamente (mas, ainda assim, conferindo alguma margem de
discricionariedade a Administracdo) no artigo 24° do RJUE. O mesmo se refira
relativamente aos procedimentos que, num primeiro momento, deveriam ter seguido o
procedimento de autorizagdo, mas agora referidos os motivos de indeferimento
previstos no artigo 312 de RJUE” (...) (CEDOUA, 2005: 116).

E assim o RJUE enquadra a figura da legalizagdo, embora leve o procedimento a
retroceder no seu, normal, ciclo de vida: a fase de controlo sucessivo da lugar a fase

de controlo preventivo.

9 “A demoligdo de obras referidas no artigo 165° s6 podera ser evitada desde que a cdmara municipal ou o seu presidente,
conforme o0s casos, reconhega que séo susceptiveis de vir a satisfazer os requisitos legais e regulamentares de urbanizagéo, de
estética, de seguranca e de salubridade.”
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Analisa-se de seguida a tramitacdo do Decreto — Lei n? 555/99, de 16 de Dezembro
(RJUE), com a redaccédo que lhe foi dada pela Lei n® 60/2007, de 4 de Setembro'®,
por esta ser a redaccao a qual a Lei das AUGI remeteu, por ultimo, os procedimentos
de legalizagao e licenciamento de alteragcdes das habitacdes existentes nos territérios
de sua abrangéncia. Julga-se que deste modo se estabelece uma base comparativa,
de critica, mais justa. Esta analise tera como objectivo final (capitulo 4) apurar os
constrangimentos que advém da inversao da resolugao juridica, quando de um regime

excepcional se passou para um regime geral.

3.2.1. Forma preventiva: atribuicao de procedimentos e instrucao de
processos

O RJUE, através da redaccédo que lhe foi conferida pela lei em analise e no que
respeita a forma preventiva de como exerce o seu controlo publico, rege-se pelas
modalidades:

(I) operagbes sujeitas a licengca administrativa ou sujeitas a autorizagdo

administrativa'";
(I) operagdes sujeitas a comunicagéo prévia,
(1) ou operagdes isentas de licenga, de autorizagdo ou de comunicagdo prévia.

Por norma, as primeiras ndo se podem executar sem a emissao do respectivo alvara,
de licenca ou autorizagao; as segundas podem-se executar decorridos 20 dias apés a
comunicagdo a camara municipal, apés o pagamento das taxas devidas, mediante
autoliquidagao, e salvo saneamento e apreciagao liminar em sentido contrario, ou
mesmo rejeicao expressa; no terceiro caso, as operagdes urbanisticas em causa sao
sujeitas a fiscalizacdo e devem respeitar as leis e regulamentos em vigor, contudo néo
estdo sujeitas a qualquer controlo administrativo prévio (consultar, em anexo, tabela n®
4.1.1 que mediante o tipo e localizacao da operacao urbanistica refere, para as obras
de edificacdo, o procedimento a seguir e também a tabela n? 4.4 que descreve, para
as obras de edificacao, o ciclo de vida dos procedimentos referidos).

100 At¢ a redacgdo da Lei n°60/2007, de 4 de Setembro, o Decreto — Lei n° 555/99, de 16 de Dezembro havia sido alterado pelos
seguintes diplomas:

Lei n°13/2000, de 20 de Julho; Lei de Autorizagao Legislativa n° 30-A/2000, de 20 de Dezembro; Decreto-Lei °® 177/2001, de 4 de
Junho; Lei n® 15/2002, de 22 de Fevereiro, alterada pela Lei n° 4-A/2003, de 19 Fevereiro; Decreto-Lei n° 157/2006, de 8 de
Agosto.

Apds a redacgdo da Lei n°60/2007, de 4 de Setembro, o presente diploma sofreu as seguintes alteragdes:

Decreto-Lei n°18/2008, de 29 de Janeiro; Decreto-Lei n®116/2008, de 4 de Julho; Decreto-lei n°26/2010, de 30 de Margo e Lei
n°28/2010, de 2 de Setembro;

101 Procedimento que a presente lei restringiu a autorizagéo de utilizagdo dos edificios ou suas fracgdes;



O sistema proposto diverge essencialmente do anterior, Decreto-Lei n°445/91, de 20
de Novembro (como também da redacgdo anterior a Lei n®60/2007), por fazer
assentar, a distincdo entre as diferentes formas de controlo, ndo s6 na densidade de
planeamento vigente na area onde se ira realizar a operagao urbanistica, mas também
pelo tipo de operacdo a realizar. Ou seja, estando substancialmente reduzida a
possivel posicao subjectiva do particular perante determinada intencao, o legislador
considera pertinente fazer variar a intensidade do controlo preventivo. Assim, quanto
maior for o grau de concretizacdo, menor sera a intervencdao da administragdo no
procedimento (como se ira confirmar aquando da analise ao ciclo de vida dos

procedimentos).

No que respeita a instrucao dos procedimentos de controlo prévio, o diploma dispde,
de forma geral, prescrigbes para o requerimento ou comunicacao e para os termos de
responsabilidade e, remete para portaria aprovada pelos ministros responsaveis pelas
obras publicas e pelo ordenamento do territdrio, a instru¢do especifica de cada

procedimento, Portaria n® 232/2008, de 11 de Margo '% (

ver em anexo tabelas n® 4.1.2;
41.2.1; 4.1.2.2 e; 4.1.2.3). Por andlise a este diploma regulamentar, conjuntamente
com o que se ira confirmar quando se fizer referéncia ao ciclo de vida dos
procedimentos, o regime estabelece uma diferenca clara entre o procedimento de
licenciamento e o procedimento de comunicagdo prévia, o qual tem por objectivos
conferir maior agilidade e desburocratizagdo no sistema prévio do controlo
administrativo, o particular (e consequentemente os técnicos envolvidos), na “certeza”
de estar a cumprir com 0s pressupostos legais, comunica a administracao a intencao
da operagao urbanistica que, por principio, em 20 dias podera comecgar a executar.
Contudo, a instrucdao do procedimento de comunicagdo prévia acarreta um maior
investimento por parte do particular, jA que obrigatoriamente tera de entregar o
projecto de arquitectura conjuntamente com os projectos das engenharias de
especialidade e, também toda a documentacao relativa a entidade executante da obra

(ver em anexo tabelas n® 4.1.2.1; 4.1.2.2).

3.2.2. Forma sucessiva: fiscalizacao e medidas de tutela da legalidade
urbanistica, contra-ordenacoes e sancoes

Quanto as medidas de controlo sucessivo, estipuladas pelo RJUE, no ambito do
estabelecido para a fiscalizacdo e medidas de tutela da legalidade urbanistica
(consultar a tabela n® 4.2.1, em anexo), destaca-se que, por forga do artigo 93¢, o

102rgctificada pela Declaragéo de Rectificagdo n® 26/2008, de 9 de Maio;
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legislador torna evidente que a fiscalizacdo administrativa abrange todas as operacodes
urbanisticas, quer as sujeitas a licenga, a comunicacao prévia ou a autorizacdo de
utilizacdo, como também as operagdes isentas de controlo prévio. Esta abrangéncia
consubstancia o estatuido pelo n® 8 do artigo 6°, segundo o qual:

“a realizagédo das operacgdes urbanisticas, ainda que isentas de controlo prévio, devem
respeitar as normas legais e regulamentares aplicaveis, nomeadamente constantes de
plano municipal e especial de ordenamento de territério e as normas técnicas de
construgédo” (Reis et al., 2008: 267).

Enquanto modalidades que revestem a fiscalizagdo administrativa, o presente regime
prevé a inspeccdo e a vistoria. A inspec¢do é uma acgao possivel de ser realizada em
todos os locais sujeitos a fiscalizagao, ou seja, como anteriormente referido, em todas
as operagdes urbanisticas, sujeitas ou nao a controlo prévio. A vistoria pode ocorrer
em trés situacdes distintas:

() enquanto accdo administrativa prévia a concessdo de autorizagdo de
utilizagdo, contudo a que referir que este procedimento, autorizacdo de
utilizagdo, segue por principio a dispensa de prévia vistoria municipal, sendo
que a referida autorizagdo € concedida com base nos termos de
responsabilidade emitidos pelos técnicos autores de projecto e pelo director de

fiscalizacdo da obra;
(Il) para averiguacao do dever de conservacdo do imoével;

(lI) e para além destes casos especificamente previstos, pode o presidente da
camara municipal ordenar realizagao de vistorias aos iméveis em que estejam

a ser realizadas operacoes urbanisticas quando:

“o exercicio dos poderes de fiscalizagdo dependa da prova de factos que, pela sua
natureza ou especial complexidade, impliquem uma apreciacédo valorativa de caracter
pericial” (artigo 96°).

A fiscalizagdo por inspecgdo ocorre sem prévia notificagdo, sendo apenas
obrigatério, quando se trate da entrada no domicilio, a existéncia de mandato
judicial (artigo 95%), quando respeita a modalidade de vistoria € necessario
notificar o requerente, que se pode fazer acompanhar de técnicos habilitados,

para o efeito (ver, em anexo, tabela n® 4.2.1).

No que respeita as medidas de tutela da legalidade urbanistica, a aplicar pela

administracao, esta previsto:

(I) o embargo (artigo 102°);



(I) trabalhos de correccéo ou alteracdo (artigo 1059);

(lll) demolicao da obra e reposicdo do terreno (artigo 106°);
(V) posse administrativa e execugao coerciva (artigo 107°);
(V) cessacao da utilizagdo (artigo 109°).

Para obras de edificacdo, o embargo administrativo é aplicavel sempre que a obra

esta a ser executada:

1]

a) Sem a necessaria licenca ou admissdo de comunicagdo prévia; b) Em
desconformidade com o respectivo projecto ou com as condi¢des do licenciamento ou
comunicacao prévia admitida, salvo o disposto no artigo 83.%; ou, ¢) Em violagao das
normas legais e regulamentares aplicaveis” (artigo 102°).

Ja o ambito de aplicacdo da medida de correccdo ou alteragcdo dos trabalhos respeita,
somente, a obras executadas em desconformidade com o respectivo projecto ou com
as condi¢des do licenciamento ou comunicagédo prévia admitida, ou por a obra violar
normas legais e regulamentares aplicaveis, ndao abrange as situagdes de execucao de
obra sem a devida licenga ou admissao de comunicac¢ao, com isto, nao € aplicavel ao
objecto de estudo. Quanto a referida medida de demolicdo da obra e reposicdo do
terreno a lei estabelece:

“A demolicdo pode ser evitada se a obra for susceptivel de ser licenciada ou objecto de
comunicagcao prévia ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as
disposigoes legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis mediante a realizagao de

trabalhos de correcgdo ou de alteragao” (ponto n°2 do artigo 1069)

Pelo citado torna-se evidente que o regime em analise afere pouco cabimento na
demolicdo de uma obra que retina quaisquer dos dois requisitos acima citados'® e,
com isto aponta formas para que se estude a possibilidade de legalizagcéo, ainda que o
termo ndo seja expressamente utilizado pelo legislador. Contudo, as vias conferidas a
esta legalizagdo, quando em causa esta a ilegalidade formal, passam sempre por se
fazer tramitar a “forma preventiva” da actuagéo de controlo publico, ou seja, por se dar
entrada nas respectivas cadmaras municipais a um procedimento de licenciamento ou
comunicagao prévia. No que respeita a posse administrativa e execugdo coerciva € de
referir que a mesma consubstancia um meio instrumental, conferido ao municipio, para

a execucgao coerciva das medidas de tutela da legalidade urbanistica, contudo €&

103 Saliente-se que ¢ ainda durante a obra, fase de construgéo, que o legislador exprime o principio de evitar demoligdo. Nao se
esta, sequer, perante uma edificacéo ja habitada, estado/fase que, ocorrendo demoli¢do, acarreta mais prejuizos sociais e
econodmicos;
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detentora de um caracter residual, uma vez que sé sera accionada se houver
incumprimento voluntario, por parte do particular, em relacdo as medidas impostas
pelo municipio (Reis et al., 2008: 293 e 294). Por ultimo, enquadrados na medida de
cessacdo de utilizacao estao todos os edificios ou suas fraccbes ocupados sem a
necessaria autorizacao de utilizacdo ou quando estejam a ser afectos a fim diverso do
previsto no respectivo alvard. Como consequéncia da desobediéncia a esta
disposicdo, ap6s o prazo fixado para a sua execucdo, a lei prevé o despejo
administrativo (aplicando-se, com as devidas alteracdes, o previsto no artigo 929). A
excepcdo a esta prescricdo, despejo administrativo, verifica-se quando o
edificio/fracgdo em questdo € usado para fins habitacionais e, caso do ocupante do
respectivo imovel comprove que a execug¢ao do despejo pord em risco a sua vida. Esta
prova é feita mediante atestado médico que declare e especifique a doenga e as
razbes médicas que justifiguem a situacdo. Sé perante estes motivos devidamente
comprovados ndo pode a camara municipal ordenar despejo sem primeiro assegurar o

realojamento da pessoa em causa.

A globalidade das medidas de tutela da legalidade urbanistica, estabelecidas pelo
RJUE, demonstram um propoésito de aplicacdo que apds cumprido reverteu/corrigiu a
ilegalidade formal e/ou material, no entanto, inerente a estas medidas, esta um
entendimento de obra em execucgdo, inclusivamente na mais severa: a demolicdo e
reposicao do terreno. O legislador posiciona-se como se o controlo sucessivo, que ao
municipio em primeira instdncia compete, “gozasse” de eficacia para nao deixar as
situagdes, em contra-ordenacao a lei, evoluirem para outros estados. Isto tem por
consequéncia a auséncia de ponderacao sobre 0 que acontece as pessoas, caso a
implementagédo das medidas de tutela de legalidade urbanistica, ocorram em situagoes
como as do presente objecto de estudo. No entanto, ironicamente, as habitagdes
existentes em TGI, consubstanciam a prova de como falha o controlo sucessivo

exercido pela administragao.

A Unica medida que prevé a existéncia de pessoas a habitar ou a usufruir dos imoéveis
visados é a cessacdo de utilizacao e o consequente despejo administrativo, caso o
particular ndo dé cumprimento & primeira medida dentro do prazo fixado pelo
municipio. Todavia, este estabelecido legal reflecte somente a correccdo da
ilegalidade formal, ignorando, por omissdo, que podera também existir ilegalidade
material e que com isto, a reversdo do problema, da ilegalidade formal e material,
devera prever outras medidas a serem implementadas a montante da medida de
cessacao de utilizagao, definindo os devidos procedimentos correctivos e prevendo
prazos que se compadegam das reais necessidades das acgbes. Conforme as



prescricoes actuais da lei, no ambito do exemplo que se deu, nao existem respostas

para as seguintes questdes:
Cessa-se a utilizacao do imével para fazer o qué?

Com excepcao da situacdo fatalista prevista pela lei, o municipio providenciar
realojamento s6 nas situacées em que o despejo administrativo coloque em causa a
vida do habitante da casa, o que acontece as pessoas despejadas durante o tempo
necessario para se reverter a situacao de ilegalidade, se em causa estiverem por

exemplo situacdes de caréncia econémica?

A falta de uma visdao mais abrangente, realista, social e humanista da lei, pode p6r em
causa a implementagédo das medidas de tutela da legalidade urbanistica, por parte dos
municipios, entidades de grande proximidade com a populagdo. Sendo ademais
questdes cuja decisdo esta em ultima instadncia imputada a figura do presidente da
camara, existe ainda a questao de que estas populagdes sdo os seus eleitores.

No ambito das contra-ordenagdes (ver, em anexo tabela n® 4.2.2) o RJUE reitera
muitas das previstas em anteriores regimes juridicos de licenciamento de obras

particulares, das quais se salientam:

() a realizagdo de quaisquer operagdes urbanisticas sujeitas ao controlo

preventivo, previsto pelo regime, sem que o0 mesmo se tenha efectuado;

() a execugdo de operagdes urbanisticas em desconformidade com o
respectivo projecto ou com as condigbes estabelecidas na aprovacdo do

controlo preventivo;

(1) a ocupagédo de edificios ou suas frac¢gdes autbnomas sem autorizagédo de

utilizacéo;

(IV) as falsas declaragbes dos técnicos envolvidos nos procedimentos,
relativamente a observancia das normas técnicas gerais e especificas de
construcao, bem como das disposicdes legais e regulamentares aplicaveis ao
projecto (autores e coordenador de projectos) e, a conformidade da execugao
da obra com o projecto aprovado e com as condicbes da licenca e
comunicagdo prévia admitida, bem como a conformidade das alteragoes
efectuadas ao projecto com as normas legais e regulamentares aplicaveis
(director técnico da obra e do director de fiscalizagdo de obra ou outros
técnicos).

Ha contudo uma inovagao neste regime a qual se faz referéncia:
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“Quando as contra-ordenagdes referidas no n.° 1 sejam praticadas em relagdo a
operacoes urbanisticas que hajam sido objecto de comunicacdao prévia nos
termos do presente diploma, os montantes maximos das coimas referidos nos n.” 3 a 5
anteriores sdo agravados em (euro) 50 000 e os das coimas referidas nos n.* 6 e 7 em
(euro) 25 000” (ponto n?8 do artigo 982).

O RJUE, na redaccao dada pela presente lei em analise, implementou na sua forma
de controlo preventivo o procedimento de comunicacao prévia. Como ja descrito, este
procedimento traduz um menor controlo administrativo, comparativamente ao
licenciamento, contudo as sangdes inerentes as contra-ordenag¢des, quando em causa
esta este procedimento, traduzem coimas mais elevadas tanto para o requerente
como para os técnicos envolvidos. Questiona-se: A lei pune mais severamente quem
abuse da confianga dada pela administragédo (Reis et al., 2008:275)? Ou a lei,
paulatinamente, desresponsabiliza a administragdo transferindo a responsabilidade
para os particulares? Considera-se, por tudo o que se tem vindo a apurar neste
trabalho e especificamente porque, relativamente a esta questdo, nao foi opg¢ao da
administracao conferir maior confianga aos actos dos particulares (apesar de esta
medida facilitar em muito o seu trabalho), mas sim uma opg¢ao do legislador, que a
segunda questao traduz melhor os factos, evidenciando uma filosofia inerente a uma
forma de controlo preventivo que, apesar de ndo ser nova, se implementa agora de
forma mais contundente.

3.2.3. Modelo de relacionamento
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O esquema em cima apresentado reflecte a forma de relacionamento entre os
possiveis intervenientes nos procedimentos de controlo publico das obras particulares.
Pautada pelo principio da agilizagcdo dos procedimentos, a redacgao da Lei n°60/2007,
de 4 de Setembro, introduz, aos intervenientes j4 estabelecidos pelos anteriores
regimes do licenciamento de obras particulares, um conjunto de novos actores e
estabelece para uns e outros competéncias, responsabilidades e obrigacoes, direitos e
faculdades (Ver, em anexo, tabela n? 4.3). Perscrutando o objectivo de simplificacao
de processos e minimizagao de intervenientes, o legislador cria a figura do gestor de
procedimento, ao qual compete assegurar o normal desenvolvimento da tramitagdo
processual e acompanhar a instrucdo e o cumprimento dos prazos, bem como prestar
informacodes e esclarecimentos aos interessados (ponto n°3 do artigo 8°). Para além de
traduzir vantagens na fase de instrucdo dos processos (Ver, em anexo, tabela n®
4.1.2) e também durante a sua tramitacao (Ver, em anexo, tabela n° 4.3), pelo papel
de mediador que exerce entre o particular e a cdmara municipal, dentro da propria
camara municipal, quer na fase de controlo preventivo quer na fase de controlo
sucessivo, e entre a camara municipal e as entidades exteriores ao municipio, o gestor
de procedimento vem possibilitar melhoramentos nos procedimentos, permitindo ao
particular uma informacao permanente e com isto, o “visionamento” constante da

actividade do municipio sobre o seu pedido ou comunicacgao.

Ao gestor de procedimento junta-se também a CCDR, que na fase do controlo
preventivo é a entidade coordenadora na qual sdo centralizadas as consultas e a qual
emite a decisdo global e vinculativa de toda a Administragdo Central, quando, em
razdo da localizagcao da operacgao urbanistica'*, estas caregam das referidas consultas
e respectiva decisdo (artigo 13%-A). Salienta-se ainda que tem a CCDR faculdade (no
caso de opgao por posicao desfavoravel), por iniciativa prépria ou a pedido do
municipio, de propor ao Governo a aprovag¢ao em Resolucdo do Concelho de Ministros
da alteragao, suspenséao ou ratificagéo, total ou parcial, de plano da sua competéncia,
relativamente ao qual se verifique desconformidade, de uma operacgao urbanistica face
ao instrumento de gestao territorial em vigor (quando a operagao se revista de
especial relevancia regional ou local) (ponto n° 8 Artigo 132 — A). Durante a fase do

controlo sucessivo o presente regime também atribui competéncias a CCDR,
nomeadamente: o presidente da CCDR territorialmente competente, sempre que a

104 0 artigo 39° do RJUE estabelece que sempre que as obras se situem em érea que nos termos do plano de urbanizagéo, plano de pormenor ou licenga ou
comunicagéo prévia de loteamento em vigor esteja expressamente afecta ao uso proposto, é dispensada a autorizagdo prévia de localizagédo, sem prejuizo das
demais autorizagbes ou aprovagdes exigidas por lei relativas a serviddes administrativas ou restricoes de utilidade publica. Pelo que, quando verificados tais requisitos
é dispensada a autorizagéo de localizagéo prevista no artigo em anotagéo (13°-A) (Reis et al., 2008, pag.82);
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camara municipal ndo promova as medidas de tutela da legalidade urbanistica, tem
faculdade de o fazer. Nestes casos a CCDR também pode realizar fiscalizagées,
inspecgbes e vistorias; determinar o embargo da obra; ordenar a realizagdo de
trabalhos de correccdo ou alteracdo; determinar a demolicdo do edificado e a
reposicao do terreno nas condigdes em que se encontrava antes do inicio da obra;
determinar a posse administrativa do imoével, bem como a execucdo coerciva das
obras (artigo 108°-A e Reis et al., 2008:296).

A desmaterializacdo e automatizacao dos tramites processuais consubstanciaram-se
na adopcao do sistema informatico (artigo 8%A), através do qual se realizam: as
entregas de requerimentos e comunicagoes; a consulta, pelos interessados, do estado
dos procedimentos; a submissao dos procedimentos a consulta por entidades externas
aos municipios; a disponibilizacdo de informagédo relativa aos procedimentos de
comunicacao prévia admitida, para efeitos de registo predial e matricial'®. Destacam-
se, desde o inicio dos procedimentos, as vantagens do recurso a meio informatico, que
veio obliterar situagbes, decorrentes da instrugdo dos processos em suporte de papel,
como o numero de cépias a serem entregues aquando da entrega do requerimento ou
comunicagdo, ou o facto da obrigatoriedade de duplicagdo do documento de

requerimento.

O propésito da simplificacdo dos procedimentos, atestado pelo a cima referido, ou pela
possibilidade de diminuicdo do controlo administrativo durante a fase preventiva, por
via da reestruturagcdo dos procedimentos atribuidos a realizacdo de determinadas
operagdes urbanisticas (conforme ja se analisou no ambito do levantamento das
operacdes urbanisticas sujeitas ou isentas de controlo administrativo e que mais a
frente se ira reforgcar, aquando da anadlise do ciclo de vida dos procedimentos), tem
também reflexos na autonomia conferida ao particular/requerente, nomeadamente
pela faculdade de realizar de forma independente do municipio as consultas as
entidades externas.

Resta referir que todo este espirito de simplificacao legislativa traduz maior
responsabilizacdo aos particulares e, especificamente, a equipa técnica que com ele
trabalha (Ver, em anexo, tabela n°4.3). Neste ambito o legislador cria a figura do
coordenador de projectos, ao qual compete atestar e responsabilizar-se pela
compatibilidade entre os varios projectos, nomeadamente a adequagdo entre 0s
projectos das especialidades e o projecto de arquitectura. No seu termo de
responsabilidade este técnico declara que o projecto de obra:

105 https://servicos.portalautarquico.pt/RUUE_Downloads/SaberMais.pdf;



“Observa as normas legais e regulamentares aplicaveis, designadamente... (h)” “(h)
Discriminar, designadamente, as normas técnicas gerais e especificas de construgéao,
os instrumentos de gestao territorial, o alvara de loteamento ou a informacao prévia,
quando aplicaveis, bem como justificar fundamentadamente as razdes da nao
observancia de normas técnicas e regulamentares nos casos previstos no n.? 5 do
artigo 10.2 do Decreto -Lei n.® 555/99, de 16 de Dezembro, na redacgdo que lhe foi
conferida pela Lei n.? 60/2007, de 4 de Setembro” (anexo Il da Portaria n°232/2008, de
11 de Margo).

A inclusdo do coordenador de projectos na equipa dos autores de projectos (0s quais
nos seus termos de responsabilidade também descriminam, especificamente, ter
cumprido com as normas regulamentares acima citadas, assim como também
identificam e justificam quais as que ndo foram observadas) e, o citado e referido
relativamente aos termos de responsabilidade, traduz a maior exigéncia,
responsabilizacao e verificacdo, que actualmente a legislacao impde aos técnicos. O
diploma expressa também a necessidade de, na fase de obra, existir um técnico
responsavel pela direccdo técnica da obra e um técnico responsavel pela fiscalizacao
técnica da obra, também estes actores entregam a administragédo local os respectivos
termos de responsabilidade, os quais atestam que a obra:

“se encontra concluida em conformidade com o projecto aprovado, com as
condicionantes da licenca ou autorizacdo, com a utilizacdo prevista no alvara de
licenca, e que as alteragdes efectuadas ao projecto estdo em conformidade com
normas legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis” (anexo Il da Portaria
n®232/2008, de 11 de Marco)

De forma a clarificar até onde vai esta responsabilizacao dos técnicos, caso entrem

em incumprimento com as prescri¢coes legais e:

“ Conjugando o estatuido no presente artigo (artigo 10° - Termo de responsabilidade)
com 0 regime sancionatdrio previsto nos artigos 982, 992 e 100° (contra-ordenacgées,
sancbes acessorias e responsabilidade criminal, respectivamente) resulta, para além

do mais, o seguinte:

a) as associagcbes profissionais (publicas) devem assegurar eficazmente que os
técnicos nela inscritos estejam legalmente habilitados ao exercicio da profissédo, da
mesma forma que aqueles que figuem inibidos de tal exercicio, designadamente pela
aplicagdo das medidas disciplinares, cessem efectivamente a sua actividade;

b) as associagbes devem comunicar prontamente as Camaras Municipais as sangbes
disciplinares de que resulta a inibicdo, temporaria ou definitiva, do exercicio da
profisséo;
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C) por seu turno as camaras municipais devem comunicar as ordens ou associacdes
profissionais as sangdes aplicadas;

d) as falsas declaragdes prestadas nos termos de responsabilidade integram crime de
falsificagdo de documentos, previsto no artigo 156° do coédigo penal” (Reis et al.,
2008:65).

O legislador fecha assim um circuito de responsabilizagdo e respectiva penalizacao
dos particulares (técnicos), que integra ndao s6 a fase de controlo preventivo mas
também a de controlo sucessivo, bem como nao se direcciona s6 a responsabilizacao
directa dos técnicos em questdo, mas, mas também a uma “fiscalizagdo” dos seus
actos, envolvendo para o efeito as respectivas ordens ou associagdes e as camaras
municipais. Por ultimo, saliente-se que as sang¢fes aplicadas aos técnicos, nédo se
limitam ao campo contra-ordenacional mas alargam-se para 0 campo criminal. A
administracao local passa, em muito, a “partilhar” as suas responsabilidades

fiscalizadoras (preventivas a sucessivas).

Trata-se de co-responsabilidade entre administragdo e particulares, uma mensagem
de cidadania activa num mutuo dever de zelar pelo interesse publico? Ou, repetindo-
se, a lei paulatinamente desresponsabiliza a Administragdo transferindo a
responsabilidade para os particulares? E com isto, negligencia, por um lado o0 que em
primeira instancia é dever da administracdo: zelar pelo interesse publico, e por outro,
nega aos particulares as razdes pelas quais sdo “levados” a submeter as suas
intencdes edificatérias a um controlo publico: o facto de este garantir, que verificados
0S seus requisitos, a concepcdo e construcdo do seu bem imoével foi realizada

segundo todos os pressupostos de qualidade e seguranca necessarios.

A resposta a estas questdes ndo é de todo simples e elas ndo podem ser colocadas
sem ter em conta que a administracdo local pode ndo ter capacidade, nos meios
economicos e técnicos de que dispbe, para responder as competéncias e
responsabilidades que também a ela Ihe sao atribuidas por lei. De nada vale assim
uma atitude de “passa a bola”, neste caso, passa a responsabilidade. E certo que a
maior responsabilizacdo dos particulares, possibilita a diminuicdo do controlo
administrativo, que pode mesmo ter de ser considerada se quisermos perseguir a
efectiva implementacado de medidas que privilegiem a defesa do interesse publico e
gue ao mesmo tempo garantam os direitos dos particulares, tornando para o efeito a
actuacao da administrag@o publica real e eficaz.

Atendendo a que, na presente data, a generalidade do territério portugués ja se
encontra coberto por planos municipais e que, é consensual, ja no campo legislativo e

principalmente na area da investigacdo, as responsabilidades publicas na sua



execugao e, com isto, afastamo-nos do “cultural entendimento” de que o loteamento
urbano &€ um mecanismo de substituicdo da administracdo pelos particulares, no
exercicio das funcdes de gestdo e planeamento territorial, parece agora possivel, no
campo do controlo preventivo e perante alguns tipos e respectiva localizagdo das
operacdes urbanisticas, diminuir a intensidade do controlo administrativo através de
um aumento da responsabilidade dos particulares. De facto é este o espirito que a lei
n? 60/2007 reflecte, ndo deixando de, imbuida dos pressupostos atras referidos, definir
quais as competéncias e responsabilidades inerentes aos funcionarios e técnicos
municipais, no ambito da apreciacao de projectos e da fiscalizagdo (ver, em anexo,
tabela n® 4.3). Contudo, é fundamental que a administragdo conserve os poderes
necessarios para fiscalizar a actividade dos particulares e dar o devido cumprimento
ao fim a que esta se destina:

“A fiscalizacdo administrativa destina-se a assegurar a conformidade daquelas
operacoes (quaisquer operacgdes urbanisticas, independentemente da sua sujeicdo ou
ndo a prévio controlo administrativo) com as disposicoes legais e regulamentares
aplicaveis e a prevenir os perigos que da sua realizagcdo possam resultar para a saude
e seguranga das pessoas” (ponto n°2 do artigo 939).

Deve evitar-se uma postura de desresponsabilizacdo, por existirem agora técnicos
particulares responsaveis pela direccao e fiscalizagdo das obras, mais que nao seja
sob pena da sua actividade administrativa, aos olhos dos particulares, se tornar
obsoleta e ndo traduzir mais do que um constrangimento oneroso, sob 0 ponto de vista

econdmico e burocratico.

3.2.4. Ciclo de vida dos procedimentos

Por ultimo analisa-se o ciclo de vida dos procedimentos, apurando qual a tramitagao
que lhes é conferida por lei, desde a fase de controlo preventivo passando pelo
controlo sucessivo, de forma a melhor poder aferir qual o sentido que o presente
regime confere a todas as questbes anteriormente suscitadas, nas reflexdes do

presente ponto da investigacao (3.2).
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Esquema 3.8: Ciclo de vida dos procedimentos

(Elaborado pela autora com base na legislagao analisada)
Conforme se mencionou aquando da andlise da atribuicdo dos procedimentos a
pretensao de realizar determinada operagao urbanisticas, confirma-se, por andlise da
tramitacdo dos procedimentos, que é na fase de controlo preventivo e perante o
procedimento de comunicacdo prévia, comparativamente ao procedimento de
licenciamento, que mais se faz sentir o proposito de diminuicdo do controlo
administrativo, bem como os tempos das suas tramitacdes. Estes procedimentos
enquadram uma primeira tramitagdo comum, enquanto controlo administrativo
municipal, a fase de saneamento e apreciacdo liminar e consultas as entidades

externas, que contudo apresentam variagcoes na variavel tempo:

() O procedimento de Comunicacdo Prévia, cuja atribuicao teve por base a
insergdo da operagao urbanistica em area onde os critérios urbanisticos estao
definidos, dispensa de consulta as entidades da Administragdo Central. Por
outro lado, conforme apurado no ambito da instrucao dos diferentes processos,
0 requerimento de comunicacao prévia da entrada na camara municipal com o
projecto de arquitectura e os projectos das engenharias de especialidade em
simultaneo. A conjugacado destes dois critérios leva a que, no ambito das
consultas as entidades exteriores ao municipio, s6 se considere os 20 dias
para pronunciamento das entidades certificadoras/concessionarias. Pode ainda
ocorrer uma outra situacdo, na qual o requerente usufruindo da faculdade de
consultar ele mesmo as entidades externas, solicitou 0s seus pronunciamentos
e entrega-os aquando da entrada da comunicagcdo na camara municipal, neste
caso, desde que ndo tenha decorrido mais do que um ano da data dos
mesmos, nao ha lugar a estas consultas (artigo 13°-B).



() No procedimento de Licenciamento, o requerente também usufrui da
faculdade da solicitacao directa das entidades exteriores ao municipio, contudo
0 seu pedido é submetido a parecer, autorizacdo ou aprovacao da
Administracao Central, no ambito das entidades que a CCDR, enquanto
entidade coordenadora, definir e como tal, quer por via do municipio, quer de
forma independente, estes prazos tém de ser contabilizados. Ha ainda que
considerar que este procedimento, aquando da entrada do pedido, tem
faculdade, mas nao obrigatoriedade, para entregar os projectos das
engenharias das especialidades junto com o projecto de arquitectura, contudo,
pelo grau de subjectividade inerente a concretizagdo da sua pretensdo, motivo
pelo qual Ihe foi atribuido este modelo e ndo o da comunicagédo prévia,
acautelasse, pelo investimento que acarreta para o requerente, que néo o faca
antes da aprovagdo do projecto de arquitectura e que, apesar de tornar o
processo mais moroso integre os tempos necessarios para que se elaborem os
projectos das especialidades devidamente coordenados com a arquitectura,
nado ultrapassando os prazos que a lei lhe confere, os quais sdo prorrogaveis
(ver, em anexo, tabela n%4.4).

Apos este “corpo” comum, no qual fora a fase de saneamento e apreciagcéo liminar a
CM nao tem grande envolvimento, os dois procedimentos seguem tramitacdes
diferentes, o procedimento de comunicagdo prévia é dispensando da prévia da
apreciacao dos projecto de obra, apreciacao esta que é exigida ao licenciamento e na
qual os técnicos das camaras municipais, relativamente ao projecto de arquitectura,

apreciam e deliberam sobre:

“a conformidade da operagao pretendida com os PMOT, planos especiais de
ordenamento do territério, medidas preventivas, area de desenvolvimento urbano
prioritario, area de construgdo prioritaria, servidoes administrativas, restricbes de
utilidade publica e quaisquer outras normas legais regulamentares relativas ao aspecto
exterior e insercdo urbana e paisagistica das edificagcbes, bem como sobre o uso
proposto” (ponto n?1 do artigo 209).

No que respeita as normas legais e regulamentares relativas a prépria construcao sao
dispensadas de averiguagdo administrativa, fazendo-se confianca do termo de
responsabilidade entregue pelo autor e coordenador de projecto. Relativamente ao
procedimentos de comunicacdo prévia este “voto de confianga” foi mais além, por
estarem ja definidos os parametros urbanisticos relativos a pretensao, em plano ou

anterior acto da administragao (operacao de loteamento).
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A fase de decisdo ou deliberacdo final, do ambito exclusivo da administracao local,

também contempla tempos diferentes:

(I) O prazo estabelecido para a deciséo final, sobre a comunicagdo prévia, varia
consoante a necessidade do municipio ter de promover, ou nao (foram
promovidas pelo requerente), a consulta as entidades externas
(certificadoras/concessionarias). Nao ocorrendo despacho de rejeicao da
comunicagdo prévia (o sistema informatico disponibiliza a informacao de nao
rejeicdo), significa que a mesma foi admitida, com isto o interessado pode

iniciar a obra, apos pagamento das taxas devidas (artigo 36°-A);

(I No caso de licenciamento o prazo estabelecido para deliberacao final
também ira variar, atendendo ao total da contabilizagcdo, consoante as opg¢oes
do requerente relativamente a data de entrega dos projectos das engenharias
das especialidades e, também da necessidade de consulta as entidades

externas (ver, em anexo, tabela n® 4.3).

No ambito da tramitagdo prevista para a fase de controlo sucessivo e no que a
fiscalizagcao respeita o presente regime, prevé procedimentos de inspecgao e vistoria,
que tém na sua base de actuagado pressupostos diferentes (conforme apurado na
analise a forma do controlo sucessivo), contudo, a excepgdo da vistoria para
concessao de autorizagao de utilizagao, que também nao é vinculativa, ndo contempla
prazos para a sua execucao. Com isto, ao procedimento de autorizagdo de utilizagao
esta inerente um prazo de 10 dias, no qual o presidente da respectiva camara
municipal concede o alvara de utilizagdo, mediante o pagamento das devidas taxas,
ou determina a realizagdo de vistoria, quando a situacdo em causa enquadre 0sS
pressupostos estabelecidos no ponto n? 2 do artigo 64°'%, os quais se reduzem a
pressupostos de desconfianca na responsabilidade atribuida aos particulares.

Relembrando os pressupostos inerentes a fiscalizacdo administrativa, anteriormente
citados da lei, questiona-se: como pode o controlo sucessivo “assegurar a
conformidade” da obra “com as disposicoes legais e regulamentares aplicaveis e
assim “prevenir os perigos que da sua realizacdo possam resultar para a saude e

seguranca das pessoas”, se ndo se contemplam inspeccdes nas fases de “tosco” da

106 A saber: a) O pedido de autorizagéo de utilizagdo nédo estar instruido com os termos de responsabilidade previstos no artigo
anterior (autores do projecto de obra e técnico responsavel pela fiscalizagdo de obra, quando tenha havido lugar a realizagao de
obras, ou somente por pessoa que tenha qualificagéo profissional para elaborar e subscrever projectos de arquitectura (Reis et
al., 2008, pag. 197)); b) Existirem indicios sérios, nomeadamente com base nos elementos constantes do processo ou do livro de
obra, a concretizar no despacho que determina a vistoria, de que a obra se encontra em desconformidade com o respectivo
projecto ou condigbes estabelecidas; c) tratando-se da autorizagdo prevista no n° 2 do artigo 62° (quando ndo haja lugar a
realizagdo de obras ou quando se trate de alteragédo de utilizagdo ou de autorizagdo de arrendamento para fins ndo habitacionais
(...)), existam indlicios sérios de que o edificio, ou sua frac¢do autdnoma, néo é idéneo para o fim pretendido;



obra, quando estas matérias ainda nao estdo ocultas e principalmente no que a
estrutura respeita? A Unica resposta que se encontra sdao os termos de
responsabilidade, subscritos pelos respectivos técnicos, e assim reiteram-se as
anteriores questdes sobre a desresponsabilizacdo da administracao local e eficacia do

controlo sucessivo.

Interessa contudo analisar um pouco mais este regime, porque, ndo obstante da
atencdo que confere as normas sobre os procedimentos administrativos, ndo se
esgota neste ambito de enfoque mais preventivo, ou do controlo sucessivo até a etapa
de emissdo do alvara de utilizagdo, abrange também a utilizagdo das edificagdes.
Abrangéncia esta que podera levantar hipéteses sobre eventuais procedimentos de
correcgao/legalizagdo. Comega-se por se citar prescrigbes sobre o dever de

conservagéao:.

“...a camara municipal pode a todo o tempo, oficiosamente ou a requerimento de
qualquer interessado, determinar a execucdo de obras de conservacio necessarias a
correccao de mas condicbes de seguranca ou de salubridade ou a melhoria do arranjo
estético” (ponto n°2 do artigo 899).

Citam-se também forma e causas que levam a cessacao de utilizagao:

“...0 presidente da cadmara municipal & competente para ordenar e fixar o prazo para a
cessacgao da utilizagao de edificios ou suas fracgdes autdbnomas quando sejam ocupados sem
a necessaria autorizagao de utilizagéo ...”

Num capitulo da lei relativo & execucdo e fiscalizagdo surge o tema que “reflecte”

sobre a utilizagdo e conservagado do edificado™”

e enquanto uma medida de tutela da
legalidade urbanistica surge a questao de se cessar utilizagdo pela edificacao estar a
ser utilizada sem a necessaria autorizacdo. Uma e outra revelam continuidade no
controlo sucessivo, quando a edificagao ja esta a ser utilizada e, das competéncias e
responsabilidades que a administracdo local detém nestas matérias. Nesta
abordagem, especifica, a lei demonstra a sua opgao pelo reforco da fiscalizagao

administrativa, dando-se continuidade ao ciclo de vida do controlo sucessivo.

107 Ressurge assim, através da lei 60/2007, uma matéria abordada pelo RGEU e que o diploma que langou o RJUE, decreto-lei
n°555/99, havia revogado;
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Esquema 3.9: A continuidade do controlo sucessivo

(Elaborado pela autora com base na legislagao analisada)

Contudo esta abrangéncia do controlo sucessivo, onde, pelo dever de conservagéo, as
camaras municipais continuam a deter a faculdade de vistoriar e determinar obras
necessarias a correccdo de mas condicbées de seguranca ou de salubridade ou a
melhoria do arranjo estético, bem como detém, em caso da ndo observancia das suas
prescricdes, de instrumentos legais: obras coercivas e, caso necessario, despejo
administrativo, para poder prosseguir a execugao das medidas, trilhando o caminho de
requalificagdo do edificado, restringe-se ao ambito das obras de conservagéo,
deixando de fora procedimentos de correcgdo mais abrangentes. O conceito de obras
de conservagéo ¢ diferente de obras de reabilitagdo e, difere ainda mais de obras de
alteracao (intervengdes muitas vezes necessdarias na habitagdes existentes em TG).
No que se refere a medida de tutela da legalidade urbanistica: cessacédo de utilizagéao,
apesar de conferir continuidade ao controlo sucessivo e a sua aplicagédo, ainda que por
repressao, abranger as situacdes das habitagdes existentes em TGl, reitera-se o
anteriormente dito e acrescenta-se que a prescricdo desta medida ndo abre
possibilidade a um procedimento correctivo mas sim, de forma a evitar-se o despejo

administrativo, encaminha, também, a accao para submissao ao controlo preventivo.



Conclusoées do capitulo

Enquadramento dos procedimentos de legalizagao Lei das AUGI | RIUE |

‘ Os procedimentos do RJUE s&o executados conforme: |

! !

| Tipo de operagéo urbanistica ‘ | Local |
Obras de construgaolll! (1) Lei 91/95, de 2 de Setembro Area abrangida por alvara de

Obras de alteragio (ll) (*...para a
sua conformagéo com o instrumento
de reconverszo ... “ artigo 50° da Le/
das AUG)

loteamento ou plano pormenor (l)

Legalizagéio (|
egalizagao (| e (Il (artigo 4° ¢ 7° da Lef dlas AUGH)

Lic. de alteragdes (1)

N

o mmmmmnIRED
=

| Excepgoes que a Lei das AUG/ estabelece |

Portaria n® 243/84, de 17 de Abril ‘ Fundamento técnico - juridico
Fixa as condi¢des minimas de habitabilidade.

Admitindo uma contemporizagdo para com a
Dispensa de projectos da engenharia de realidade da construgéo clandestina, confere

especialidades (Ponto n° 2 do artigo 50° da fundam en fo teenico —Juridico a elaboraggo ©
Lei das AUGI), apreciagdo dos projectos, por parte dos tecnicos

“autores” e tecnicos das cAmaras municipais.

Dispensa de consultas as entidades
certificadoras/concessionarias (Ponto n°
3 do artigo 50° da Lei das AUGI);

Esquema 3.10: Enquadramento dos procedimentos de legalizagdo - Lei das AUGI/RJUE
(Elaborado pela autora com base na legislagao analisada)

Os procedimentos de legalizacao as habitacdes existentes em TGl, actualmente em
uso pelos municipios, regem-se pela Lei das AUGI, na redaccao que |Ihe foi dada pela
Lei n® 10/2008, de 20 de Fevereiro e, pelo regime do RJUE, através da Lei n® 26/2010,
de 30 de Margo. Conforme apurado neste capitulo, segundo a Lei das AUGI, os
procedimentos para legalizagdo das habitacbes tém lugar apds reconversao
urbanistica do territério em questdo e enquadram duas situagbes distintas: a
legalizacdo e o licenciamento de alteragdo. A atribuicdo de procedimento de
legalizagao significa que a habitagdo esta conforme com o instrumento de reconverséao
(alvara de loteamento ou PP) e, apds estudos direccionados as condigbes de
habitabilidade da construcao, esta verifica as condigdes minimas de habitabilidade. No
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entanto, encontra-se em ilegalidade formal, a administracao nao atestou, a priori, este
cumprimento. O licenciamento de alteragcdes tem lugar, quando a habitacdo nao esta
conforme com o instrumento de reconversdo, e/ou também ndo cumpre com as
condigcdes minimas de habitabilidade, tem entdo de proceder as devidas alteracdes. A
habitacdo encontra-se me ilegalidade formal e ilegalidade material, a administracdo
devera atestar, através de projecto de alteragdes, que a construcdo apos
intervencionada, ira cumprir com as normas urbanisticas e construtivas exigidas por

lei.

O legislador da Lei das AUGI entende que chegada a fase em que a reconversao
urbanistica estd concluida e, o respectivo instrumento de reconversao esta em vigor,
as habitagdes existentes em AUGI ndo carecem mais de estar ao abrigo de legislagéo
especial, estabelece ainda alguns requisitos de excepgdo e remete ambos o0s
procedimentos, legalizagéo e licenciamento de alterag¢des, para regime geral, o RUUE.

Dita este regime (o RJUE) que a ilegalidade formal e a ilegalidade material sao
rectificaveis, se as construgdes atestarem os requisitos exigiveis de controlo publico
actualmente em vigor (ver CEDOUA, 2005:116). Os procedimentos de legalizacao e
licenciamento condicionado, resultantes da Lei das AUGI, terdo entdo de se submeter
ao controlo preventivo do RJUE e passam a enquadrar o procedimento de
comunicagdo prévia, de obras de edificacao e obras de alteragcao, respectivamente.

A forma preventiva de controlo publico do RJUE foi concebida no pressuposto de se
verificarem e apresentarem garantias antes da realizacdo de uma obra, ndo esta
estruturada para dar resposta a realidade de facto de uma legalizagdo de
construcao/habitacdo em uso, conforme apurado nas reflexdes ao logo do ponto 3.2. A
Lei das AUGI, enquanto Lei de excepgado, surge exactamente para responder a
situagdes claudicantes e, a inversdo de légica promovida por este regime cria na Lei,
enquanto instrumento de resolucdo pratica de problemas, um desajustamento das

necessidades reais das populac¢des, perpetuando-a na abstraccao.



CAPITULO 4

4. PROCEDIMENTOS DE LEGALIZAGAO

Introducao ao capitulo

De forma geral o presente capitulo tem por objectivos identificar, na pratica, as
dificuldades e constrangimentos que advém do facto do legislador da lei das AUGI ter
entendido que a legalizacao, ou mesmo o licenciamento de altera¢des, das habitagdes
existentes em AUGI poder ser analisado e tramitado dentro de uma regime geral
(RJUE) que, conforme apurado no capitulo 3, foi concebido no pressuposto de se
verificarem garantias antes da realizagdo de uma obra. A identificagdo das dificuldades
e constrangimentos, que emanam da aplicagdo pratica da Lei, dara lugar a um
guestionamento prospectivo, sobre eventuais mas praticas que se poderdo vir a
promover, assim como consubstanciard a base para que se perspectivem possiveis

solugdes.

Dentro de uma abordagem qualitativa, mais especifica e direccionada para os
municipios de Loures, Amadora, Oeiras e Cascais, visou-se: (i) apurar qual o campo
de accdo préprio, estabelecido por estas administracdes locais; (i) como
implementaram estes dispositivos legais, dentro da sua realidade socio-territorial; (iii)
guais as consequéncias que advém desta implementagao: na existéncia, continuidade
ou descontinuidade de politicas de proximidade para com as populagdes; na
monitorizagao; na fiscalizagéo e na implementacao de medidas de tutela da legalidade
urbanistica, desde a fase de reconversao urbanistica a legalizacao das habitacdes.

O capitulo visou responder a duas questoes:

e Na pratica da legalizacao, quais os constrangimentos que advém da legislacao

actual?

e Que comportamentos, no ambito particular e administrativo, ditam e poderao

ditar?

De forma transversal a todo o territério, o presente capitulo pretendeu demonstrar, na
pratica da legalizacdo, as dificuldades de caracterizacao (entendimento da lei) e os
constrangimentos de varias ordens que advém da inexisténcia de um quadro legal
estruturado, que regulamente procedimentos rectificativos de praticas de edificagdo
executadas a margem do controlo publico previsto, logo ditas ilegais.
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Do ponto de vista metodolégico, procedeu-se & elaboragéao e analise de questionarios
(ver anexo lll) dirigidos aos técnicos administrativos dos municipios de Loures,
Amadora, Oeiras e Cascais, bem como a uma andlise critica de diplomas
regulamentares e de bibliografia produzida no ambito da controversa questdo da
legalizagdo, enquanto pratica municipal. Especificamente, serviram de base de
analise: a Portaria n®232/2008, de 11 de Marco'®, que enuncia, segundo o RJUE,
todos os documentos que fazem a instrucdo dos pedidos de realizacdo de operagdes
urbanisticas; as actas da conferéncia organizadas pela Camara Municipal de Cascais:
Areas Urbanas de Génese llegal. Projectos para a legalizacdo de um sonho (CMC,
2009), que aprofundam algumas questdes colocadas aos técnicos dos Municipios de
Loures, Oeiras e Cascais; a abordagem de Inés Calor (Calor, 2008), que reflecte o
olhar de uma técnica da administracdo local na pratica da legalizagdo, enquanto
problematica transversal a todo o territério Portugués e, o relatério final elaborado por
um grupo de trabalho constituido pelo Centro de Estudos de Direito do Ordenamento,
do Urbanismo e do Ambiente, o qual “corporiza um estudo de carécter cientifico sobre
as principais infraccbes em matéria de urbanismo praticadas pelos érgdos das
autarquias locais” (CEDOUA, 2005).

4.1. Abordagem a pratica da legalizacao em 4 municipios

4.1.1. Municipio de Loures'®

Os processos de reconversao urbanistica das AUGI sdo acompanhados pela Direccao
de Projecto de Areas Urbanas de Génese llegal (DPAUGI) e, apds emissao do alvara
de loteamento, os procedimentos de legalizacdo das habitagdes transitam para a
tutela do Departamento de Gestdo Urbanistica. Esta ruptura, na continuidade do
trabalho dos técnicos da administracao, traduz dificuldades na pratica da legalizagéo:
(i) os técnicos do Departamento de Gestdo Urbanistica ndo detém, comparativamente
a um técnico do DPAUGI, conhecimento dos territérios em causa; estando
preparados/direccionados para executar outro tipo de trabalho, a apreciacdo e
deliberacdo sobre projectos antes da execucdo da obra, ndo estdo “sensibilizados”
para a problemdtica da legalizagdo. Contudo, apesar da consciéncia de que poderia
representar uma melhoria, os processos de legalizacdo das habitagbes serem
assumidos pelo DPAUGI, o facto € que este departamento tem a seu cargo a

reconversdo de inumeras AUGI, pelo que, sob o ponto de vista de meios

108 Rectificada pela Declaragao de Rectificagdo n° 26/2008, de 9 de Maio;
109 Entrevistou-se o arquitecto Rui Paulo, director do projecto das Areas Urbanas de Génese llegal (DPaugi);



técnicos/humanos, esta opgcdo nao € entendida como viavel. Acrescem a este facto
outros pressupostos defendidos pelo arquitecto Rui Paulo: ndo tornar a legalizacao
num “gueto”, ndo se “cristalizarem facilitismos, que podem ser muito tortuosos”. Estes
sao considerados factores ponderativos que encaminham para que se traga a cena,
da construcéo ilegal, outros técnicos: “dou o meu trabalho a ser criticado por outros e

isto pode ser muito bom" (Rui Paulo).

Sobre as dificuldades que advém da transicdo de departamentos e sobre o
desconhecimento territorial e social da realidade das constru¢cdes em TGl sobre a qual
se vai deliberar - 0 que explica a tal falta de “sensibilidade” por parte do técnico
administrativo -, chega-se a uma outra constatagdo que emana do testemunho do
proprio arquitecto da DPAUGI entrevistado, e que se prende com a problematica da

avaliagcdo dos técnicos municipais:

“A avaliagdo de um processo de legalizagao deveria considerar uma visita do técnico
da camara municipal ao local, mas isto nao é possivel, somos avaliados por tempos de

resposta aos processos.”

A fase preventiva do controlo publico, de emissdo de licencas de construgdo ou
admissao de comunicagao prévia, nao considera 0os tempos necessarios para uma
abordagem mais territorial por parte destes técnicos, o que traduz dificuldades nos
procedimentos de legalizacdo e confina o pressuposto de analise administrativa ao
papel, dado o tempo conferido a deliberagdo versus os recursos humanos/técnicos
limitados dos municipios.

Também é apontado, enquanto um factor negativo e impeditivo de deferimento dos
processos de legalizacao, o facto dos técnicos particulares (instrutores do processo)
“raramente defenderem a proposta” que apresentam, bem como deixaram arrastar no
tempo os processos, por falharem na instrucdo dos mesmos e entregarem
paulatinamente pecas (desenhadas) incompletas. A critica a actuagado dos técnicos
particulares remonta desde logo a fase de reconversdo urbanistica, na qual se
testemunha que existe pouca diversidade de equipas que intervém nestes territérios,
verificando-se que existem ateliers com varios processos de reconversao a seu cargo
e que “para algumas equipas técnicas € vantajoso a demora do processo de
reconversao, pois acabam por lucrar mais. Paralelamente ao processo de reconversao

vao sempre entregando novos projectos de construcdo privada.”''® Note-se que estas

10 Entrevista conferida pelo arquitecto Rui Paulo a equipa do projecto de investigagdo PTDC/AUR/71721/2006 “Reconversao e
reinsercao urbana de bairros de génese ilegal. Avaliagdo socio-urbanistica e solugdes integradas de planeamento estratégico”
(Raposo, coord, 2010 e 2011);
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tendéncias mais tortuosas tém vindo a ser colmatadas, na tentativa de se agilizarem
0S processos, através de um maior dialogo entre as equipas e a Camara. “Este

dialogo, em certa medida, depende dos técnicos responsaveis da Camara”'"".

Face a realidade exposta, o DPAUGI estabelece estratégias que, por um lado, tentam
integrar o inicio dos trabalhos de legalizacdo das habitacbes na fase de reconversao
urbanistica e, por outro lado, consolida, também nesta mesma fase, um conjunto de
procedimentos e instrumentos, que visam acautelar os constrangimentos que

emergem com maior frequéncia aquando da legalizacao e que a seguir se enumeram:

(l O DPAUGI faz uso e potencia ao maximo a figura do licenciamento
condicionado (artigo 51% da Lei das AUGI), o qual regulamentou no seu
Regulamento Municipal para Reconversdo Urbanistica das Areas Urbanas de
Génese llegal (artigos 25° e 26°), informando a populagéo sobre a instrugcéo de
licenciamentos ou autorizacdes de obras de edificacdo nestes territdrios. Este
pedido de licenciamento pode dar entrada quando o projecto de loteamento
esta estabilizado e aceite em Comisséo de Administragdo Conjunta (CAC).

(II) Antes de vigorar a lei das AUGI, o municipio de Loures ja exercia uma
pratica semelhante ao licenciamento condicionado, tendo autorizado
construgdes, embora as mesmas tenham obtido licenga de construgdo mas néao
licenca de utilizacdo. Nestes casos congelaram-se os processos na fase de
emissao de alvara de construgao e, apés a reconversao urbanistica, mediante
o calculo das taxas devidas ao municipio e sem que seja exigido ao proprietario
qualquer adaptacao ou reposicao de documentos apresentados (cujos prazos
ja tenham caducado), é passada a licenca de utilizagao.

(lI) Considerando-se que os procedimentos preparatoérios de legalizagdo, em
simultaneo com a reconversao urbanistica, sdo de grande utilidade e validam o
préprio estudo de reconversao, os processos de legalizacdo sao aceites antes
da reconversdo urbanistica dos territérios, sendo indeferidos e arquivados.
Através desta accao os proprietarios ficam defendidos e elucidados sobre as
compatibilidades ou incompatibilidades para com o futuro instrumento de
reconversao e o DPAUGI recolhe elementos que |he permite formar uma base
de dados mais abrangente: de detalhe, escala e proveniéncia diferente do
suporte de reconversao urbanistica (operagdo de loteamento ou Plano de
Pormenor). Este facto acautela futuros constrangimentos na legalizagcdo da

111 Entrevista conferida pelo arquitecto Rui Paulo a equipa do projecto de investigagdo PTDC/AUR/71721/2006 “Reconverséo e
reinsercdo urbana de bairros de génese ilegal. Avaliagdo socio-urbanistica e solugdes integradas de planeamento estratégico”
(Raposo, coord, 2010 e 2011);



construcdo, por exemplo, na construgdo dos muros de delimitagdo de lote ou
nos anexos nos logradouros, identificando, a priori, incompatibilidades entre o
que esta construido e o que esta definido no levantamento de base para o

estudo de reconversao urbanistica.

Nestes exemplos, a adopcao de diversas modalidades procedimentais preparatérias
da legalizacdo, aquando da reconversao urbanistica, possibilita que o posterior
processo administrativo da legalizacao, enquanto matéria técnica, esteja consolidado
por um conjunto de instrumentos, que acautelaram os constrangimentos mais

frequentes nos processos de legalizagao.

Outras praticas/posturas da Camara Municipal de Loures face ao procedimento de
legalizacao:

(I) Instrugéo e apreciacao - O procedimento de legalizagao € instruido segundo
o RJUE, contudo, face a questdo da apreciagdo das normativas legais e de
construcdo, “as construgbes existentes nestes territérios (AUGI) séo
enquadradas no principio da protec¢do do existente” (Rui Paulo [fazendo
referencia ao artigo 60° do RJUE]), pelo que, excluindo-se o projecto de
seguranga contra incéndios, somente sdo solicitados os termos de
responsabilidade das engenharias de especialidade requeridas a data da
construcdo. Por outro lado, sdo aplicadas as normas regulamentares de
construcdo, vigentes & data da construgdo e nao a data da legalizacao.
Relativamente a engenharia da especialidade de estrutura o director do
DPAUDI refere:

“Uma construcao de 20/30 anos ja denota o comportamento estrutural. O
técnico (particular) pode/deve fazer inspeccao/vistoria, para verificar a
existéncia de patologias. Eu preferia receber um relatério com a descri¢éo das
patologias que o técnico reconhece, vé. [...] Dentro do campo de actuagdo do
que pode ser estabelecido a nivel municipal ja o fizemos: o principio da
proteccdo do existente e dispensa de projectos, mediante apresentacdo de
termo de responsabilidade de técnico habilitado, isto ja agiliza e simplifica
bastante os processos, o resto ja teria de ser uma alteracao a lei.”

(1) O tempo da legalizacdo - Quando se verifica que ha incumprimento legal
(ilegalidade material) tenta-se prorrogar ao maximo o tempo para a legalizacao,
mediante a apresentacao de razdes socioeconémicas. Porque, “quanto mais

cedo se legaliza mais cedo o particular comega a ser penalizado”, consideram-
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se trés anos para realizagdo das alteracbes necessarias, pelo que o tempo

comeca a contar a partir do Ultimo estudo de reconversao aprovado;

() Politicas de proximidade - O DPAUGI promove o esclarecimento a
populacdo, tendo adoptado um dia de atendimento a populagdo, ou aos
técnicos particulares. Por outro lado, o DPAUGI criou um gabinete local, dentro
do maior bairro AUGI (Portela de Azéia), cuja competéncia dos estudos de
reconversao urbanistica pertence ao DPAUGI, mas que, no ambito urbano e do

licenciamento condicionado, detém competéncias para fiscalizar;

(IV) Monitorizacdo da actividade de legalizagdo - E dificil conseguir a
percentagem de obras legalizadas, ou com processo iniciado (licenciamento
condicionado), porque a informagdo esta dispersa entre departamentos,
misturando-se 0s processos legais com os de génese ilegal ap6s emissao do
alvara de loteamento. Note-se todavia que a base de dados diferencia o cddigo
de entrada, o que poderia permitir o acompanhamento dos processos oriundos
de TGl;

(V) Incentivos a legalizacdo, por reducao de taxas municipais — No primeiro
ano, apés a emissao do titulo de reconversao, os proprietarios beneficiam de
uma reducdo de 50% das taxas municipais cobradas nos processos de
licenciamento das suas habitagdes. No segundo ano a reducéo € de 40%, no
terceiro ano € de 30% e a partir do quarto ano deixa de haver redugéo (pontos
n® 4 e 5 do artigo 5° do Regulamento de Taxas do Municipio de Loures).

4.1.2. Municipio de Amadora'*?

O Municipio da Amadora nao criou nenhum departamento especifico para resolucao
da reconversao urbanistica das AUGI, quer os estudos de ambito urbano quer a
legalizacdo das habitacbes estdo sobre a tutela do Departamento de Administracdo
Urbanistica (DAU), e sdo apreciados na Divisdao de Gestao Urbanistica (DGU). Os
processos de ambito urbano, as operacdes de loteamento ou Planos de Pormenor,
sao analisados por técnicos diferentes dos que analisam os processos de legalizacao
das construcdes. J4 nao se considera necessaria a pratica de uma politica de maior
proximidade com a populacao, que foi implementada durante os anos de 1970-80, em
que as pessoas nao tinham o habito de se dirigir a cAmara municipal, pelo que foram
instalados gabinetes locais de apoio a populagdo nos territérios que requeriam mais
atencao. Estes gabinetes providenciavam esclarecimento as populagdes, recebiam os

112 Entrevistou-se 0 arquitecto Rosa, técnico administrativo do Departamento de Administragdo Urbanistica (DAU);



processos que posteriormente eram analisados nos departamentos municipais e
exerciam a pratica da fiscalizacdo administrativa. Os gabinetes locais instalados em
TGl foram extintos na primeira década do novo milénio (a excepgao do da Brandoa, s6
extinto em 2010), o que é explicado por trés motivos. Em primeiro lugar, a Lei das
AUGI, com a criacdo das Comissdes de Administracdo Conjunta (CAC’s), favoreceu a
organizagao dos proprietarios e o trabalho de esclarecimento que era desenvolvido
pelos antigos gabinetes locais é hoje assegurado por estas entidades e pelos seus
técnicos particulares, tendo deixado de haver necessidade da presenca de técnicos
municipais no local. Em segundo lugar “as pessoas ja vém a camara municipal tratar
dos seus assuntos”, como refere um técnico municipal entrevistado, o que se explica
pela maior facilidade de transporte/deslocagéo. Por ultimo, o “trabalho de campo” de
reconversdo das AUGI considera-se concluido. Os terrenos pertencentes ao municipio
da Amadora sao classificados no PDM em vigor como urbanos, o que simplifica o

processo de reconversao.

Se a extingdo dos gabinetes locais se justifica, a separagdo administrativa entre a
apreciacao dos processos de reconversdo urbana e a dos processos de legalizagao
das construgdes, coloca problemas. Segundo o arquitecto Rosa, entrevistado, durante
a reconversao urbanistica “hd um conhecimento do bairro” e uma “capacidade de
previsdo sobre a reconversao efectiva”, por parte de quem acompanha os
procedimentos, que se perde com esta separacdo, prejudicando o trabalho de
legalizacao das construcdes e a informacao que se da as pessoas sobre a legalizacao
das suas casas: “a Lei colocou as coisas desta forma simples: cumpre, ou nao
cumpre”. O caracter de excepcdo prevista na Lei para estes territérios e as suas
construgdes vigora até a emissdo do alvara de loteamento, ou certiddo do Plano de
Pormenor. A partir desse momento, a legalizacdo das construcbes existentes é
apreciada a luz do RJUE, com as excepcgdes conferidas pela Lei das AUGI, “como se
fosse uma construgdo de raiz”, explica o arquitecto Rosa, ja que a Lei das AUGI nao

regulamentou o procedimento de legalizacao.

Nao existe um regulamento no municipio da Amadora para os procedimentos de
legalizagdo destas construgbes de AUGI e este técnico entrevistado alerta para
possiveis inconstitucionalidades destes regulamentos municipais, quando legislam

para além do permitido pela lei geral.
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Efectivamente, entende-se que as reedi¢cdes do RJUE tém vindo a fechar o campo de
accdo dos regulamentos municipais''®, o ponto n®2 do artigo 3° da sua redaccéo
actual, Lei n? 26/2010, de 30 de Mar¢o, passa a ditar:

“Os regulamentos previstos no nimero anterior [regulamentos municipais] devem ter
como objectivo a concretizagdo e execucdo do presente diploma, ndo podendo
contrariar o nele disposto, designadamente quanto ao procedimento de controlo prévio
a que operagodes urbanisticas estdo submetidas, e devem fixar os montantes das taxas
a cobrar nos casos de admissdo de comunicagdo prévia e de deferimento tacito, nao

podendo estes valores exceder os previstos para o licenciamento ou acto expresso”.

Segundo o técnico municipal entrevistado, recorreu-se a figura do licenciamento
condicionado “em tempos, em casos muito particulares de necessidade de habitacao,
ou para resolver herangas”, mas considera-se que este procedimento ndo € de grande
aplicabilidade, uma vez que néo legaliza - ndo confere alvara de utilizagéo -, pelo que
nao resolve o problema das pessoas: “As pessoas soO legalizam quando precisam” e
0os motivos sdo por norma a transmissibilidade do bem imdvel: venda, hipoteca, ou
herangca. A autarquia ndo implementa os mecanismos, coercivos e sancionatérios,
previstos por lei para obrigar a legalizagdo das casas, como: o corte as infra-estruturas
de abastecimento de agua ou a demolicao da casa: “se as pessoas precisam de agua

noés damos, &€ um bem essencial e também nao vamos deitar as casas abaixo”.

4.1.3. Municipio de Oeiras'"*

A reconversao das AUGI é tratada no Departamento de Projectos Especiais (DPE) que
segue uma filosofia de actuagdo baseada num entendimento global do territério: a
delimitacdo das areas de intervencao, areas a recuperar, nao se limita as areas
definidas em cadastro, é considerada toda uma area envolvente a partir de grandes
linhas de referéncia. Daqui resulta que a delimitacdo da area que se entende
recuperar é superior a definicdo legal de AUGI, podendo, nesta delimitacdo, estar
incluidos bairros de iniciativa Municipal, particular e, a prépria AUGI (uma ou mais).
Um segundo critério de accao adoptado pelo DPE respeita a forma como se aproxima
do territorio, a partir de uma abordagem integrada que se consubstancia na criacao de

gabinetes locais, com base na experiéncia das operacdes do SAAL'" e das

3 Eota problematica voltara a ser referida na abordagem ao municipio de Cascais € na conclusdo do capitulo, com a
introdugdo e andlise da informagao obtida na entrevista a Directora do Departamento de Requalificagdo Urbana (DRUO da

Camara Municipal de Cascais, a arquitecta Paula Cabral;

14 Entrevistou-se o arquitecto Pedro Carrilho, director do Departamento de Projectos Especiais (DPE);
115 Servigo Ambulatorio de Apoio Local, programa de apoio & habitagdo langado em Portugal, pos 25 de Abril de 1974;



cooperativas. O trabalho destes gabinetes providencia um acompanhamento e
esclarecimento constante a populacdao, sobre o plano, as medidas e as fases de
actuacao, e é exercido de forma proactiva: “ndo pode ser a funcionario publico, se é
necessario trabalhar apés o horario de expediente, quando os municipes regressam
dos seus empregos, trabalha-se e aos fins-de-semana também?”, explica na entrevista
o director do departamento. Sdo também estes técnicos que fiscalizam e aplicam as
medidas sancionatérias, por norma, estao nos bairros de manha e & tarde no DPE,

onde reportam as questdes que diariamente surgem.

Quanto a previsdao de extincdo destes gabinetes, o responsavel pelo departamento
considera anda “muito dificil”, por estar longe de se conseguir a efectiva recuperagéo
destes bairros. No seu ponto de vista a Lei entende o problema de “forma fria”, sem
conhecimento dos territorios nem das pessoas: “se seguisse 0 que a Lei diz néo
conseguiria recuperar nada”. A legalizacao, sé por si, € um pressuposto legal que nédo
tem a ver com a arquitectura, com a realidade territorial, na pratica “temos que ir ao
local e ver a construgé@o e a realidade social” e, numa abordagem deste tipo “ndo ha
regra”, ha uma gestdo global e integrada. Os bairros estardo “legalizados”
(reabilitados) quando se conseguirem executar 6 vectores: os planos; as infra-
estruturas; as zonas verdes; os equipamentos; a legalizagdo; e a dinamizagao
sociocultural. A partir desta forma de entender e actuar no ambito da reabilitacdo, o
DPE implementou um sistema de grande proximidade com a populagéo,
desenvolvendo um trabalho de monitorizacdo das situagbes, o qual se considera
resultar em muito da dinamica entre administracdo e populacdo. Segundo refere o
mesmo responsavel, o departamento disponibiliza bens essenciais, que permitem que
0 processo evolua e se crie uma relacdo de mutua confianca que permitira trabalhar

em conjunto.

A produgdo de regulamentos municipais especificos, sobre a reconversdo e
legalizagdo das habitacées em TGI, ja existiu e vigorou na autarquia. O director do
DPE testemunha: “tudo isso ndo pode contrariar a lei. Os regulamentos municipais
podem ser Uteis, mas [...] ndo quero que depois me venham a condicionar’. A
abordagem do DPE é qualitativa e sdo os gabinetes locais que elaboram os planos.
Apl6s esta fase, decide-se se a implementacdo da reconversdo urbanistica e dos
restantes vectores anteriormente citados, serd de iniciativa particular, “caso as

pessoas [CAC] se entendam e organizem ”, ou municipal.

No que respeita a fase de legalizagdo das constru¢des, também incluida enquanto

critério de recuperagdo do bairro, sdo estabelecidos trés pontos de reflexdo que
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emanam da pratica profissional do DPE (segundo o testemunho do mesmo

entrevistado):

(I) a procura da legalizacao por parte destas populacdes, ja servidas de infra-
estruturas (agua, electricidade, gas, televisdo...), ocorre quando ha uma
necessidade concreta, por exemplo a transmissibilidade do bem imével (venda,
heranga); em geral, a legalizacdo é entendida como algo que “sé ira trazer

chatices, irdo ter de alterar as suas casas”.

(I todavia considera-se que a legalizacdo das habitacées, com o tempo, tem
tendéncia a resolver-se por si: “as casas nao tém qualidade estética nem
construtiva, os filhos irdo resolver, deitar abaixo e construir de raiz”. Legalizar
com 0s actuais proprietarios €, em parte, entendido como um perpetuar do
problema, dada a pouca qualidade técnica da reabilitagdo proposta para estas
construcdes: “os desenhadores fazem um levantamento do que 14 esta”, tentam

legalizar conforme esta.

Apesar desta reflexdo, o DPE desenvolve um trabalho no sentido de contrariar
a ilegalidade, mas sempre a partir da sua politica de proximidade, promovendo
acgodes junto dos proprietarios com o intuito de os sensibilizar para o dever de
legalizagdo: “tem de se ser muito rigoroso, ter autoridade e ndo demonstrar
medo”. Quando necessario, aplicam medidas sancionatérias: multas, corte ao
fornecimento de agua, electricidade, gas e, até mesmo a demolicdo (na
aplicagédo desta medida é dado sempre alternativa de casa de substituicao ou
indemnizagdo e a demolicdo é feita em simultdneo com a indemnizagéo). De
acordo com o mesmo responsavel a aplicacdo das medidas sancionatérias “é

desagradavel, mas resulta”.

(Ill) a obtencado de licenca administrativa (legalizacdo) é de dificil resolugcéao
quando o processo é acompanhado por outros servicos municipais que,
segundo o director do DPE: “n&o estdo minimamente sensibilizados para este
problema”. O DPE procura que os projectos de legalizacdo que dao entrada,
sejam encaminhados para o0 seu servico para serem analisados e se avaliar
“até que ponto é que, mesmos nao cumprindo a legislacdo em vigor, pode ser,
ou nao, dado andamento” (Carrilho, 2009: 161). Neste quadro contestam-se as
exigéncias dos estudos (termo de responsabilidade) de acustica, térmica, ou
mesmo a estabilidade da construcao:

“Nao tem sentido nenhum um projecto de estabilidade para estes casos, porque o que

acontece é que vai ser pedido a alguém que possa subscrever uma declaracdo, que



subscreve, sem ver, sem saber — porque, para saber, tinha de abrir as paredes, ver que
ferros é que la estdo — e, portanto, € uma maneira de alguém ganhar dinheiro, e
alguém pagar, e que nao serve para nada, para ficar dentro de um processo...”
(Carrilho, 2009: 162).

Contudo, dentro da estrutura global da administragédo de Oeiras, este departamento
nao controla o procedimento administrativo da legalizagdo. Os processos deveréo, por
norma, dar entrada no DPGU, na Divisdo de Atendimento e Apoio Administrativo
(DAAA). Incumbe & Area de Atendimento:

“Organizar e gerir um servigo de atendimento e recepcao de pedidos de licenciamento

e de autorizacdo administrativa de obras de edificagdo e urbanizacao [...]”116

E incumbe a Area do Apoio Administrativo:

“Executar todas as funcdes de natureza administrativa da area do urbanismo, garantindo a
conformidade com a legislacao e regulamentacéo aplicavel, designadamente as relativas a
organizagdo e encaminhamento dos pedidos de licenciamento e autorizagdo; [...] emitir e
registar os titulos de autorizacao e de licenciamento de operacgdes urbanisticas decorrentes
dos processos aprovados cuja instru¢do correu pelas unidades organicas do departamento;

[...] promover o controlo da validade administrativa e financeira dos alvaras de autorizagéo

e de licenciamento; [...]""""

Conforme a descricdo citada das suas funcbes, entre outras, € na DAAA que da
entrada e tem lugar a instrucdo dos procedimentos, a partir de uma abordagem
legalista, pelo que, incontornavelmente, o procedimento de legalizacao é confrontado

com os pressupostos da Lei.

4.1.4. Municipio de Cascais''®

No municipio de Cascais quer a reconversao dos TGl (AUGI), por operagdo de
loteamento ou plano pormenor, quer a legalizagéo das constru¢des, ddo entrada e séo
analisadas do Departamento de Reabilitacdo Urbana (DRU). Sucintamente, o
municipio de Cascais criou nos anos de 1982, na sequéncia da elaboracdo do PDM, o
Gabinete de Recuperacao dos Clandestinos (Correia, 2009: 183). Este, em 1987,
passou a Servico de Recuperagdo dos Clandestinos, deixando de estar dependente
dos Servicos de Urbanismo, ganhando autonomia e promovendo-se uma nova

dindmica, articulada com as Associacoes de Moradores. Gragas a este dinamismo foi

116 In: http://www.cm-oeiras.pt/organograma/Pages/DAAA.aspx;
17 In: http://www.cm-oeiras.pt/organograma/Pages/DAAA.aspx;
18 Entrevistou-se a arquitecta Paula Cabral, directora do Departamento de Requalificagdo Urbana (DRU);
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possivel iniciar um numero significativo de processos de legalizacao, “no entanto, as
sucessivas alteracdes legislativas constituiram um entrave a tramitacdo destes
processos” (/d.:190-191). Em 1999, foi criado o projecto municipal de Recuperacéo e
Legalizagdo dos Loteamentos llegais. Com o reconhecimento do bom trabalho

desenvolvido por este projecto, este da lugar, em 2008, a criagdo do DRU.

Este departamento (DRU) subdivide-se na Divisdo de legalizacdo de Loteamentos
llegais (DRLI) e na Divisdo de Areas Urbanas Degradadas (DAU), funcionando de
forma concertada uma com a outra. Contudo a DRLI legaliza, recebe e delibera sobre
operacoes de loteamento ou de plano pormenor e sobre processos de legalizacdo das
construgcées e a DAU consubstancia a componente de projecto, num ambito mais
urbano, com o propédsito de requalificar os espagos publicos destes territorios. A
requalificagdo € considerada, actualmente, a prioridade do departamento. No
municipio de Cascais, os problemas pendentes de reconversdao dos TGI séo
referentes aos casos que aguardam revisdao de PDM, ou aos casos que nao podem

ser classificados como AUGI - as AGI'"-

, € que também aguardam a revisao do PDM,
por forma a se apurar se as mesmas serdo ou ndo passiveis de reconversao. Estes
territorios expectantes de resolugdo sdo identificados como os que ainda albergam a
pratica da construcéo ilegal. Aqui o sistema de fiscalizagdo do municipio falha e ndo se
considera esta funcdo como uma competéncia dos técnicos do DRU. A dinamizacao
do processo de reconversdo por este departamento constituiu um travdo da
construgao ilegal, nos territorios delimitados como AUGI: “dissemos aos proprietérios
gue podiam iniciar o processo de reconversao na camara porque iria ser reconvertido,

a partir dai parou a construcao clandestina” (Paula Cabral).

O facto de as construcbes serem legalizadas pelo DRU é considerado fundamental.
Por um lado, o processo de licenciamento das construgdes propicia, aos técnicos, uma
aprendizagem que acautela constrangimentos na fase de reconversao urbanistica e,
através de uma politica de proximidade que se perpetua na fase de legalizagcao das
construcoes, transmite-se as pessoas maior seguranga no processo. Por outro lado, o
uso do procedimento de Licenciamento Condicionado, considerado pelos técnicos
deste departamento como uma boa forma de travar a construcdo ilegal,
consubstanciou-se num importante incentivo ao processo de reconversao urbanistica,
uma vez que estabilizado o instrumento de reconversado as pessoas poderiam iniciar o

licenciamento das suas habitacdes. Este instrumento da Lei é entendido como um

119 AGI: Areas de Génese llegal, denominagéo conferida as areas que n3o encontram enquadramento na Lei das AUGI e como
tal ficam expectantes de resolugao. Conceito retomado do municipio de Loures;



incentivo a requalificacdo, que nao se devera esgotar nas questdes/necessidades de

transmissibilidade do bem imovel.

No que se refere a pratica da legalizacdo, no ambito dos actuais procedimentos
previstos por Lei, considera-se que o actual regime de comunicacao prévia, ao abrigo
da redaccao da Lei n® 60/2007, pode lesar os proprietarios, pela obrigatoriedade da
entrega de todos os projectos, arquitectura e especialidades em simultaneo. Justifica-
se este entendimento por haver uma maior pressao nos técnicos que fazem e nos que
deliberam sobre este tipo de processos, e também pelo facto dos processos de
legalizagdo — em que o técnico esta a tentar enquadrar a lei na construgao existente -,

serem mais susceptiveis de alteragbes do que um projecto de raiz.

Pelo exposto, o novo regulamento municipal, Normas procedimentais para
Loteamentos e Edificagdes inseridos em AUGI, ird conferir as pessoas a possibilidade
de escolha: instrucdo de comunicacao prévia, ou pedido de licenciamento. Neste
ponto da entrevista questionou-se se a legislagdo municipal, balizada pelo artigo 3° da
redacgdo dada pela lei 60%/2007, detém campo de accao para facilitar esta escolha

aos municipes?

“A lei é feita para servir as pessoas e neste sentido o procedimento de comunicacéo
prévia foi revisto pela lei 60/2007 para conferir maior celeridade ao processo. No caso
de uma legalizacao, onde existe uma construcio ja feita [pelos motivos acima citados],
existem duavidas sobre o deferimento do pedido ou neste caso comunicacdo, o que
resulta numa maior morosidade e perda monetaria, logo a entrada do processo
enquanto Comunicagdo Prévia no caso das legalizagdes vai contra o pressuposto da
lei. Tentamos nao perder do nosso horizonte de ac¢do o entendimento da lei que serve
as pessoas” (Paula Cabral).

No que respeita as engenharias das especialidades, quanto a questao da dispensa de
projecto mediante apresentacdo de termos de responsabilidade, o DRU tem por
politica requer todos os termos de responsabilidade solicitados pela Portaria n®
232/2008, ou seja, neste ambito, visa ter para com a legalizacdo o mesmo grau de
exigéncia, que existe para com a constru¢do nova, o que justifica com a necessidade

de actualizagé@o das construgoes:

“Se a cadmara isenta tudo o que é termo de responsabilidade, perpetua-se a ma
construgdo, tem de haver actualizagdo e, se aplicarmos somente as leis do

antigamente, esta actualizagdo nao existe”

Desta forma o DRU considera promover a contemporaneidade das construgbes

existentes em TGl. A arquitecta Paula Cabral deu o exemplo do certificado energético
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segundo o Regulamento das Caracteristicas de Comportamento Térmico dos Edificios
(RCCTE), o qual considera fazer sentido solicitar, “para que quem habita saiba no que
habita e quem vai comprar também saiba o que compra.” Existem no entanto &mbitos
nos quais se considera poder haver uma simplificacdo do sistema, por ndo traduzirem
uma perda de qualificacao do edificado. Nomeadamente, no caso do gas; da agua; da
electricidade e do telefone, é solicitado a entrega dos recibos actualizados, por parte
das entidades que fornecem estes servigos, 0 que se entende ser uma simplificacao
do procedimento em relacao a declaracao dos respectivos servicos, pedida no ponto
n? 3 do artigo 50° da Lei das AUGI.

Quanto ao risco de a solicitagdo de termo de responsabilidade por si s6 promover mas
praticas ao invés da ambicionada melhoria construtiva, a directora do departamento
entrevistada, considera que o que estd em causa nao é tanto uma dificuldade criada
pela lei, mas uma necessidade de intervencao técnica qualificada, ou seja, os técnicos
que intervém devem ser competentes na reabilitacdo. As boas praticas devendo ser
inerentes ao trabalho de cada um e nao tendo de ser o propésito da Lei:

“Andamos, com a lei, a tentar obrigar proprietarios e técnicos a boas praticas, parece
que estamos sempre a fiscalizar. A Lei deve orientar, no entanto, fazem-se as leis ndo
para orientar mas para fiscalizar. A revisdo da lei, por norma, é para colmatar as mas

praticas que a anterior permitiu”.

Neste ponto da entrevista questionou-se e a directora do DRU anuiu, se a entrega de
um suporte de credenciacao, semelhante por exemplo ao que existe para o gas, no
ambito do que esta a ser analisado e eventualmente proposto, ndo traduziria maior

rigor aosS processos.

Conclusao da pratica da legalizacao: Municipio de Loures, Amadora, Oeiras e
Cascais

No ponto “abordagem a pratica da legalizacao: Municipio de Loures, Amadora, Oeiras
e Cascais”, reflectiu-se sobre a pratica da legalizacdo nestes quatro municipios, nos
quais a realidade dos TGl ndo é homogénea nem na sua caracterizacdo sécio
territorial, nem na sua expressao territorial. Dos dados resultantes da andlise dos

guestionarios aos técnicos municipais sobressaem os seguintes pontos comuns:

(1) Quando nos servicos administrativos ocorre ruptura, transicdo de
departamento, da fase de reconversado urbanistica para a fase de legalizagéo
das habitagbes, ha uma perda de conhecimento socio-territorial, que pela
forma como o sistema funciona e os tempos de andlise concedidos por Lei a

andlise e deliberacdo sobre os projectos de arquitectura, ndo pode ser



colmatada. Impede-se assim que os técnicos municipais actuem segundo
abordagens mais integradas e este factor estda na base das criticas aos
técnicos encarregues da legalizacdo destas habitagdes, sobre a sua “falta de
sensibilidade”, e, como refere um entrevistado, “a maquina esta formatada para

fazer outro tipo de trabalho”;

(1) O processo de reconversao urbana pode ser consolidado se paralelamente se
iniciarem procedimentos preliminares de legalizagao, através do licenciamento
condicionado. Este acautela incompatibilidades aquando da legalizagdo das

construcdes, permitindo a imediata qualificacdo das construcoes;

(1) Independentemente da ruptura administrativa, os técnicos particulares séo
criticados pelos técnicos municipais por uma prestagdo deficitaria, quer pela
auséncia de defesa da proposta que apresentam, quer pela fraca qualidade
das propostas;

Enquanto principal divergéncia identificam-se praticas de intervengédo mais integradas,
sob o ponto de vista sécio-territorial, no municipio de Oeiras, e praticas que assentam
numa abordagem mais legalista, no municipio de Amadora. Os municipios de Loures e
Cascais recorrem aos mecanismos legais tentando implementa-los de acordo com as
suas realidades sOcio-territoriais. Estes dois municipios, nos procedimentos de
legalizagdo, divergem principalmente apds fase de reconversdo urbanistica e nos
critérios de requisicao dos projectos das especialidades: o municipio de Loures aposta
nos beneficios da transicdo de departamento e no principio da proteccao do existente,
avaliando e requerendo os projectos com base nas exigéncias legais a data de
construcao; o municipio de Cascais defende a avaliagdo dos processos de legalizacao
das construcbes no mesmo departamento da reconversdo urbanistica e que a
avaliacdo e requisicdo de projectos deve basear-se no que a lei exige aquando da
data de legalizagdo, por forma a garantir a contemporaneidade das constru¢des
existentes em TGl.

4.2. A pratica da legalizacao: um constrangimento transversal a todo o

territorio

A legalizacdo, conforme ja referido, € uma questdo transversal a todo o territorio
Portugués. O que diferencia os processos de legalizagdo é o facto de algumas
construgdes, por estarem inseridas em territérios AUGI e logo ao abrigo de uma lei da
excepgao — a Lei das AUGI-, beneficiarem a partida de facilidades no que respeita a
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desburocratizacdo dos processos. Contudo, prevalecem pontos comuns de
constrangimentos na apreciagdo e deliberacdo destes processos, aos quais

seguidamente se fara referéncia.

4.2.1. Dificuldades de caracterizacao

Na fase de saneamento e apreciacao liminar, conforme ja explicado neste estudo, a
administracao realiza uma primeira triagem a presenca e conformidade dos elementos
entregues pelo requerente, os quais estdo actualmente definidos na Portaria n®
232/2008, de 11 de Marco. E também nesta fase que o técnico municipal delibera
sobre 0 enquadramento do tipo de procedimento inerente a pretensao da operacao
urbanistica a realizar: isengdo de licenga municipal; licenciamento; comunicacao
prévia; ou autorizagdo administrativa. Conforme apurado no capitulo 3, quer o
procedimento de legalizagdo quer o licenciamento de alteragdes, das habitagdes
existentes em AUGI, quando transitam da Lei das AUGI para o regime do RJUE,
enquadram o procedimento de Comunicagao Prévia. Este enquadramento legal ndo
confere ao requerente possibilidade de escolha entre o procedimento de comunicagao
prévia que lhe é atribuido e o procedimento de licenciamento'®. A Gltima alteragdo ao
RJUE, a qual j& se fez referencia neste estudo, conferida pela Lei n® 26/2010, de 30 de
Marco, inviabiliza também uma decisdo contraria, prevista em legislagdo prépria, por
parte da administragdo local:

“Os regulamentos previstos no nimero anterior [regulamentos municipais] devem ter
como objectivo a concretizagdo e execugdo do presente diploma, ndo podendo
contrariar o nele disposto, (designadamente quanto ao procedimento de controlo prévio
a que operagOes urbanisticas estdo submetidas) (...). (alteragido do ponto n®2 do artigo
39)
Esta alteracédo a lei, que se entende ter tido por objectivo colmatar mas praticas por
parte dos municipios (por demora ou mesmo nao implementacdo das actuais
prescricoes do RJUE, no que respeita ao tipo de procedimento atribuido aquando de
verdadeiro controlo preventivo de operacbes urbanisticas), face a realidade da
situacdo em analise: a legalizacdo, traduz uma rigidez que dificulta a vida aos
requerentes e a propria administracdo. Conforme apurado no capitulo 3,
comparativamente ao licenciamento, um procedimento de comunicacdo prévia,

assente nos pressupostos de que a subjectividade do requerente esta controlada, no

120 “Quando se verifique que a operagdo urbanistica a que respeita o pedido ou comunicagéo ndo se integra no tipo de
procedimento indicado, o requerente ou comunicante € notificado (...) para os efeitos seguintes:

No caso do procedimento indicado ser mais simples do que o aplicavel, para, em 30 dias, declarar se pretende que o
procedimento prossiga na forma legalmente prevista, devendo, em caso afirmativo e no mesmo prazo, juntar os elementos que
estiverem em falta, sob pena de indeferimento do pedido; (...)” (ponto n° 11 do artigo 11°);



campo normativo urbanistico e construtivo, diminui a intensidade do controlo
administrativo e aumenta a responsabilidade dos particulares (requerente e
respectivos técnicos autores de projecto e coordenador de projecto).
Consequentemente, a instrucdo deste procedimento acarreta, logo a partida, um maior
encargo por parte do particular, exigindo-lhe a entrega simultdnea de projecto de
arquitectura, projectos das engenharias de especialidade, documentacdo legal da
empresa responsavel pela execucdo da obra e respectivos termos de

responsabilidade dos varios técnicos intervenientes no processo.

Pergunta-se: num procedimento de legalizacao esta subjectividade estara controlada?
A resposta é positiva na visdo da Lei: tudo estd agora definido basta executar em

conformidade. E, no entendimento do particular?

Quando legalmente se requerer, ou quando o técnico autor de projecto propuser, a
alteragcdo da casa, o particular € confrontado perante a acgdo de demoligdo e geral
nao Ihe confere beneficios, somente perdas, principalmente, quando estas alteracées
Ihe sdo impostas segundo pressupostos rigidos, ndo faseados. Estes prejuizos sao
enquadrados pelo particular em dois niveis: um inerente ao investimento que fez no
passado e o outro relativamente ao custo que ter4d de despender no presente.
Obviamente que ele tem por expectativa ser ouvido pelo sistema, requerer aos
executores desta lei que lhe é abstracta, um tratamento que revele maior proximidade
e sensibilidade para com o seu problema. Todavia, 0 procedimento de comunicacao
prévia nao lhe confere este tratamento, pelo contrario, ainda lhe imputa, logo a partida,
um maior encargo monetario, que, no caso do projecto de arquitectura nao ser

aprovado pela administracao, é totalmente desperdicado.

Também a administracao detém um maior comprometimento face a um procedimento
de comunicacao prévia, se em causa estiver a auséncia de resposta ao comunicado.

Nos casos normais de comunicagao prévia:

“Decorrido o prazo devido para resposta da autarquia, a pretensdo pode ser
considerada tacitamente deferida, no caso do licenciamento isso s6 pode acontecer
apés a intimagéo judicial para a pratica de acto legalmente devido que decorre da
aplicagéo do artigo 112°.” (Calor, 2008:7)

Esta constatagéo leva Calor (/bid.) a questionar: ndo respondendo a administragédo no
tempo devido, o requerente pode considerar a sua pretenséo tacitamente legalizada?
Por andlise & jurisprudéncia, Calor conclui que, nos casos de legalizacao, se afasta a
hipdtese de wuso da figura de «deferimento tacito», para além de que,
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independentemente do procedimento seguido, o requerente também nao beneficia do
valor positivo que o RJUE atribui ao siléncio da administragdo, tendo necessariamente
de aguardar pela decisdo da autarquia. Em dltima instancia, a autora citada, sublinha a
redaccao do n®5 do artigo 1132, o qual estabelece que o deferimento tacito confere ao
particular a possibilidade de iniciar os trabalhos. Tal como as situa¢des que Calor esta
a questionar, também para o objecto do presente estudo sobre a legalizagdo de obra
ja concluida, em alguns casos habitada ha mais de cinquenta anos, a figura do
deferimento tacito ndao se reveste de utilidade pratica. No entanto, as duvidas
levantadas por esta técnica municipal mostram alguns dos constrangimentos que
podem advir do facto de se estar a analisar e deliberar sobre legalizagdes dentro de
um quadro legal que nao foi concebido para este fim.

4.2.2. O momento da apreciacao dos pressupostos legais

A aplicagéo da lei no tempo € uma questao controversa para as obras de urbanizagao
e edificacdo, situagbes juridicas de execugdo duradoura, ou seja, que produzem
efeitos que duram no tempo. Qual o quadro juridico a ter em conta na apreciacao de

uma legalizagéo?

Conforme apurado no capitulo1 do presente estudo, a questdo de saber se o estado
de ilegalidade acarreta constrangimentos ao proprietario do imével e traduz prejuizos
de interesse publico, urbanistico e ndo sé (os mercados paralelos que o estado de
ilegalidade destas constru¢cdes fomenta), para a autarquia, o estado de ilegalidade
destas construgdes também nao é uma questdo pacifica. Em primeira instancia a
construcao ilegal demonstra a faléncia da fiscalizagao municipal (capitulos 2 e 3) e,
por ultimo, o indeferimento de um processo de legalizacdo, que consequentemente
leva a demolicao da obra, traduz, tal como no passado, uma ac¢ao demasiado violenta
para o interesse particular e envolve questdes politicas e econémicas, com que
nenhuma autarquia a partida quer lidar. Presencia-se entdo, por parte de alguns
municipios, a procura de argumentos que diminuam a exigéncia legal e regulamentar
na apreciacao de projectos e, esta procura justifica o pressuposto de que o quadro
legal a ter em conta, no momento da apreciacdo do pedido de legalizacdo, é o que
vigorava aquando da construcao (conforme ocorre no municipio de Loures). Segundo

Calor:

“Este entendimento &, de entre outros possiveis, definitivamente o mais favoravel e, na
maioria dos casos, O Unico que permite legalizar operagdes urbanisticas ja
consolidadas a décadas” (Calor, 2008:14).



Este € também o pressuposto mais favoravel no caso das habitagdes existentes em
TGI. Contudo, trata-se de uma resposta de alguns municipios, que constrangidos com
a situacao de génese ilegal, querem legaliza-la e, para o efeito, procuram na lei maior
flexibilidade. Calor'®' e outros autores consideram que estes procedimentos ndo se
enquadram numa analise mais rigorosa da lei. Denunciam a pratica de apreciacao da
administracdo municipal, que consideram ser mais benevolente com as legalizagdes
do que com os licenciamentos e, segundo estes autores isto traduz um “duplo

beneficio do infractor”:

“O momento de apreciagcdo dos pressupostos do eventual acto de legalizacao, por
forga do principio geral da aplicagéo das leis no tempo, se liga a data da legalizacéao e
nao a data da construgdo ilegal ou da emissdo do acto autorizativo entretanto
declarado nulo ou anulado” (CEDOUA, 2005:116).

De facto, dita o artigo 67° do RJUE que «a validade das licengas, admissao da
comunicagdo prévia ou autorizacdes de utilizagdo das operagdes urbanisticas
depende da sua conformidade com as normas legais e regulamentares aplicaveis em
vigor a data da sua pratica, sem prejuizo do artigo 60°» e, o ponto n1 do artigo 602,
gue consubstancia o principio geral da aplicagdo das leis no tempo, estabelece que
«as construgées construidas ao abrigo do direito anterior e as utilizagbes respectivas
néo séo afectadas por normas legais e regulamentares supervenientes». Neste quadro
considera-se que as habitacoes existentes em TGI, que ndo foram construidas ao
abrigo de qualquer direito anterior, sdo detentoras logo a partida de ilegalidade formal,
pelo que, fora as excepcdes que lhes foram concedidas por legislacdo especifica
(Decreto-Lei n® 804/76 e Lei das AUGI) a sua legalizacao rege-se pelas normativas

legais e regulamentares vigentes a data do pedido.

Conforme apurado no capitulo 3, no ambito da arquitectura, o fundamento técnico-
juridico da apreciacdo das habitacdes existentes em TGI, rege-se pelo fixado na
Portaria n® 243/84, de 17 de Abril e, no que respeita aos projectos das engenharias
das especialidades, por forgca da Lei das AUGI, estes sdo dispensados, mediante
apresentagdo de termo de responsabilidade de técnico habilitado para subscrever
autoria do dito projecto dispensado. No entanto, estas prescricdes de excepgdo néo

encerram todas as questoes:

(I) no que respeita & Portaria n® 243/84, que admite a tal contemporizagao para com as
ditas “construgcbes clandestinas”, fixando para o efeito condi¢bes minimas de

121 Ver conclusdes da autora: Calor, 2008: 15-17;
149



habitabilidade, o presente estudo ja questionou, se ao invés de paulatinamente se sub-
padronizar de forma definitiva estas construcdes, ndao seria mais benéfico dilatar no
tempo e fasear possiveis melhorias as mesmas (conforme prevé o Decreto-Lei n®
804/76).

(I) O testemunho dos técnicos municipais auscultados, relativamente a questao
colocada sobre a apresentagcdo ou dispensa de projectos da engenharia de
especialidades, ou projecto de acessibilidades, também demonstrou discricionariedade

nas opcdes tomadas.

4.2.3. Elementos instrutérios de um processo de comunicacao prévia:

Comentam-se de seguida a pertinéncia de alguns dos elementos instrutérios de
comunicagdo prévia de obras de edificagdo, aplicados ao procedimento de
legalizacao:

Documentagéo comprovativa de titularidade
Localizagéo da “pretensa” obra nos instrumentos de gestéo territorial
*  Projecto de arquitectura
+  Estimativa de custo e calendarizagao da obra
Projectos da engenharia de especialidades (Dispensados: Ponto n® 2 do artigo 50° da Lei 91/95, de 2/9)
+  \linculo administrativo por anterior pedido de informag&o previa
¢+  Termos de responsabilidade: autores dos projectos e coordenador de projecto
Acessibilidades
+  Apolices de seguros: construcao; acidentes de trabalho
¢+ Termos de responsabilidade: director de fiscalizagao de obra; director de obra
Documentagao legal da empresa de construgao
* Livrode obra
¢+  Plano de segurancga e saude

Tabela 4.2: Elementos instrutorios do procedimento de Comunicagéo Prévia de obras de edificagdo
(Elaborado pela autora com base na legislag&o: artigo 12° da Portaria n°232/2008, de 11 de Margo)

Estimativa de custos e calendarizacao:

O objectivo de se entregar uma «estimativa de custo» de obra é a verificagao, por
parte dos servicos administrativos, com base no montante calculado pelo autor de
projecto, se o alvard de construgdo da empresa que se vai responsabilizar pela
execugdo da obra € ou ndo adequado. O constrangimento que se imputa a este
documento, ao nivel de um procedimento de legaliza¢do, prende-se mais com a acgao
que ele ird validar e ndo tanto com a pertinéncia da sua requisi¢cao. Ou seja, 0 que se
considera desajustado é o facto deste documento ser elaborado e servir de base para
validar uma acg¢ao — a execugao de obra -, que no caso de legalizagdo podera néo ter
lugar. Ao invés disto, deveria ser validada uma acg¢ao de vistoria a obra, onde para o

efeito, o técnico «autor» de projecto conferiria um montante ao custo da obra que se



realizou e os técnicos municipais atestariam a capacidade da empresa de construcao
civil para proceder aos trabalhos de vistoria, no ambito da sua capacidade técnica e de

meios de intervencao.

A «calendarizagao» tem por objectivo definir o prazo de validade de uma obra e serve
de suporte para a administracdo calcular o montante das taxas que lhe sdo devidas. E
da competéncia do técnico autor de projecto fazer, a priori, o0 juizo de quanto tempo
demorara a execucao da obra. Num processo de legalizagdo (de uma construcao
existente em TGI-AUGI), que perante o regime do RJUE entra como uma
Comunicacao Prévia de obras de construcao, na realidade, ndo havera intervencao na
construcao, ndo se executarao quaisquer obras. O técnico responsavel, «autor», esta
somente a demonstrar (projecto de arquitectura) perante a administracdo, que a
construcao foi executada cumprindo as normas legais, urbanisticas e de constru¢ao. A
obrigatoriedade de entregar o documento de calendarizagdo da obra, j4 concluida,

levanta constrangimentos a quem o elabora e a quem o aprecia:

“Verifica-se que ha tendéncia para reduzir substancialmente a previsdo do tempo que
demorou a obra, sendo muitas vezes apresentados prazos inverosimeis. A falta de um
regulamento municipal que preveja esta situacdo, podera o técnico responsavel pela
apreciacao liminar do processo exigir correcgao da calendarizagado para um prazo que
entenda razoavel?” (Calor, 2007: 9)

Os supostos «técnicos autores de projecto» certamente sao pressionados pelos seus
clientes a diminuirem este prazo, de forma a verem reduzidos 0s seus encargos para
com as taxas municipais a pagar. Estando a obra concluida ndo ha forma de aferir
esta validade, os técnicos municipais percebem os prejuizos que daqui advém, no
principio de igualdade para com uma obra efectivamente em fase de projecto,
contudo, por lei, estdo limitados na sua actuagao.

No caso de processo de licenciamento de alteracdes (Lei das AUGI), que perante o
regime do RJUE entra como uma Comunicacao Prévia de obras de alteracao, este
constrangimento, embora diminua, continua a colocar-se. Efectivamente, neste caso,
vai haver lugar a obras e pode aferir-se, no que esta intervencédo respeita, o prazo
ajuizado pelo técnico autor de projecto, contudo ficara por ajuizar o tempo global da
obra (parte que esté a ser sujeita a legalizacao, mais a parte que esta a ser sujeita a
licenciamento de alteragbes) e este facto continua a traduzir prejuizos ao principio de
igualdade. Considera-se, para ambas as situagbes, que este valor auferido pelos

municipios deveria estar considerado enquanto sancionamento do infractor (coima) e
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nao através da entrega de um documento - a calendarizagdo, cujo pressuposto é

desajustado e nao reflecte a realidade que se esté a resolver — a legalizagéo.

Termos de responsabilidade: Arquitectura

Os termos de responsabilidade, conforme estipula o anexo | da portaria n® 232/2008,
de 11 de Marco, destinam-se a ser subscritos por «técnicos autores de projecto» e
«técnico coordenador de projecto». Num processo de legalizagdo, mesmo que envolva
alteracdes a construcao, ndo estamos perante uma autoria, total, de projecto, mas sim
perante uma vistoria, que podera ou nao, ditar a necessidade de alteragao de obra, de
forma a conforma-la com as normativas legais. No que respeita ao ambito da
arquitectura, de todas as especialidades envolvidas numa obra € a Unica visivel e que
com relativa facilidade se atesta conformidade ou a inconformidade legal, a referéncia
a autoria ou vistoria poderd parecer somente um rigor de linguistica, contudo, na
pratica este rigor faz diferenca, tanto nos pressupostos de quem subscreve o termo de
responsabilidade com de quem o aprecia:

“Constata-se recorrentemente que nos processos de legalizagéo os técnicos autores do
projecto de arquitectura ndo querem assumir perante o requerente a iniciativa de
propor obras de alteracdo para dar cumprimento as normas em vigor. Na grande
maioria das vezes, o projecto de arquitectura de uma obra a legalizar representa
exactamente aquilo que se encontra construido, independentemente de cumprir ou nao
com o quadro legal. A expectativa de um técnico autor do projecto é que seja o técnico
administrativo a determinar quais as obras (minimas e indispensaveis) que permitirao

ultrapassar o incumprimento de determinadas disposigoes legais.

Como tal, no termo de responsabilidade os técnicos apresentam muitas vezes
fundamentagdes desprovidas de validade, como seja a impossibilidade econémica dos
requerentes para a realizagdo de obras de alteragdo, a longevidade do uso da
construgdo, entre outras.” (Calor, 2007:10)

O testemunho de Calor reflecte 0 que se entende como constrangimentos que advém
da auséncia de rigor legal, na definicao e caracterizacao das fungdes de cada técnico,
perante a inveracidade sobre o que cada um subscreve e se responsabiliza. Por ndo
se rever na autoria do projecto, certamente pressionado pelo seu cliente, que o
contrata enquanto um advogado de defesa do seu bem imével, ja construido e o qual
pretende que se preserve ao maximo, envolvido numa tematica que tem representado
desprestigio profissional e, conforme Calor, é de facto exercida de forma
desprestigiante, o técnico particular tem tendéncia a descurar as suas competéncias
delegando-as para o técnico administrativo, para que seja este, enquanto juiz do

processo, a dizer ao requerente o que tem de fazer. A postura de favor administrativo



inerente aos processos de legalizacdo, por estes ndo estarem enquadrados num
quadro legal devidamente estruturado, mina todos os actores envolvidos e, neste
testemunho de Calor, presencia-se mais um perscrutar do facilitismo que a
administracao podera, ou nao, estar disposta a conceder. Multiplicam-se equivocos e

promovem-se mas praticas.

Calor entende as fundamentagdes dos técnicos autores de projectos enquanto
“desprovidas de validade”. Efectivamente, perante o n°5 do artigo 10° da Lei
n260/2007, as declaracdes de responsabilidade dos técnicos autores e coordenadores
de projecto devem especificar as situacdes concretas e, justificar ao abrigo do artigo
60? «construgdes existentes», a nao observancia das normas técnicas e
regulamentares em vigor. Perante os motivos plausiveis que a lei concede, as
declaracdes dos técnicos, a que Calor faz referéncia: “impossibilidade econémica dos
requerentes para a realizagdo de obras de alteracao” e, “a longevidade do uso da
construgdo”, sdo desprovidas de validade. No entanto, entendem-se estas
fundamentagbes como um apelo a administragado, para que esta se sensibilize com a
rigidez que a lei apresenta. Na pratica e dentro de outros padrdes de analise, nos
quais, por exemplo, se tivesse em conta uma intervengédo faseada, que atendesse a
situagdo econdémica do requerente e perante uma longevidade de uso que podera
comprovar que a construgdo nao oferece perigo aos seus habitantes, poderia, num
tempo mais dilatado, p6r-se termo as actuais ilegalidades materiais que a construgcao
apresenta. Contudo, a lei ndo confere margem de manobra nem para o técnico que
esta a vistoriar e a propor alteragdo da reversibilidade da ilegalidade nem para o
técnico administrativo que esta a deliberar sobre as propostas.

Termos de responsabilidade: Engenharias de especialidade

E no ambito das engenharias de especialidade que a aplicagdo do RJUE ao
procedimento de legalizacdo demonstra a sua maior incompatibilidade e, ndo é pelo
facto da Lei das AUGI retirar a necessidade de entrega dos respectivos projectos,
mediante apresentacdo de termo de responsabilidade subscrito por autor habilitado
para a sua autoria, que se resolve a situacéo. Esta prescricdo legal apenas dissimula o
constrangimento. Como ja referido, os procedimentos de licenciamento ou
comunicagao prévia foram concebidos pelo RJUE no pressuposto de que a elaboracao
do projecto precede a obra. Como se concebe um projecto, como se prevé as
necessarias alteragdes a uma construgao existente, quando os dados técnicos para se
trabalhar estdo ocultos?
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Se isto ndo se consegue fazer, motivo que justifica o facto de o legislador ter alterado
0 que estabeleceu na primeira redaccao da Lei das AUGI, a qual ainda requeria a
entrega dos projectos das engenharias de especialidade (conforme se assinalou no
capitulo 3), entdo com que base, sobre que suporte, um técnico declara
responsabilidade sobre um projecto, que nao existiu, que de alguma forma o seu
ambito se materializou, mas que agora esta oculto na construgcao? Como atesta este

técnico que foram “observadas as normas legais e regulamentares aplicaveis”#?

Com ou sem entrega de projectos, o fundo a que se prende esta questao € o mesmo:
na construcao ilegal, tratando-se de matérias ocultas pela execucao da obra e dentro
de um ambito economicamente viavel, ninguém se pode responsabilizar: técnico
particular, administracdo, ou até mesmo o proprio requerente. De igual forma, é tao
invidvel a entrega de um projecto, que ndo pode corresponder a verdade, como a
entrega de um termo de responsabilidade: em ambos os casos se promovem as mas

praticas.

O relatorio final elaborado pelo CEDOUA refere a necessidade do legislador
equacionar, nos casos de legalizagdo, a substituicdo de “alguns projectos de
especialidades por uma vistoria obrigatéria a obra” (CEDOUA, 2005:116). Calor
entende que, para o efeito, esta vistoria ndo se iria revestir de grande utilidade:

“Uma vez que a maioria destas questdes ndo sdo visivelmente perceptiveis [...] a
garantia sobre o bom funcionamento das infra-estruturas s6 podera ser assegurada
com observagdo mais cuidada e prospecgdes que fogem deveras ao ambito da vistoria
municipal” (Calor, 2008: 20)

Considera-se que o fundo da questao nao se prende ao facto desta vistoria fugir ao
ambito municipal: a vistoria € um acto inerente a fiscalizacdo administrativa, aquando
da necessidade de «prova de factos que, pela sua natureza ou especial complexidade,
impliguem uma apreciagao valorativa de caracter pericial» (ponto n®1 do artigo 96° da
Lei n®26/2010). A questdao que se coloca € se os municipios dispdoem de meios
humanos e técnicos para realizar estas vistorias. As reflexdes de Calor reflectem a
visdo de uma técnica administrativa e um conhecimento adquirido pela pratica do que
funciona ou nédo dentro desta maquina. Por outro lado, o seu trabalho dirige-se a uma
construcao ilegal pontual, disseminada no territorio, logo, diferente da construgéo ilegal
sobre a qual o presente estudo se debruga e, como tal, a partida ndo requer um tao
premente esforgo de resolugao por parte das autarquias onde se insere.

122 Portaria n°232/2008, de 11 de Margo, anexo |: Termo de responsabilidade do autor de projecto;



Confere-se validade a sugestdo de se substituir alguns projectos de especialidades
por uma vistoria a obra, contudo, entende-se que esta acgdo nao tem
necessariamente de ser executada e imputada unilateralmente aos municipios: podera
exercer-se de forma concertada entre requerente e administragdo e assumir-se de

forma clara que estamos perante uma fase pds-obra e nao pré-obra.

Considera-se também que os procedimentos de legalizacao deverao ter em conta as
desigualdades socio-territorias e construtivas existentes nos TGl, bem como a sua
dimensao e a viabilidade econdémica da accao, neste sentido poderiam implementar-se

medidas diferenciadas:
e intervengdo exclusiva da administracao local;
e intervengdo exclusiva do particular, na qual a administragéo fiscaliza;

e intervencdo mista, conforme propde o Decreto-Lei n°804/76 para a
reconversao/reabilitagdo dos ditos “bairros clandestinos”, na qual o municipio
fornece os meios humanos e técnicos e os particulares (requerentes) cobrem

as despesas;

Poderdao também diferenciar-se os tempos de execucao e estes serem mais dilatados

no tempo.

Termos de responsabilidade: director de fiscalizacao e director de obra

No caso de procedimento de legalizacdo em que a obra ja cumpre com os
pressupostos urbanisticos e normativos da construcao, logo, ndo ha lugar a obra, ou
mesmo em caso de haver lugar, contudo sejam parciais, como pode um técnico
responsabilizar-se por uma acc¢ao (obra) que ndao acompanhou? A existéncia destas
declaracoes de responsabilizacdo, sé traduz uma desresponsabilizacdo por parte da
administracdo. Promove mas praticas: investimento monetario desnecessario por parte
do particular; corrupcdo; e outras praticas deontologicamente incorrectas e puniveis,
quer pelo RJUE, quer por outras leis. Tais com, a Lei n® 31/2009 de 3 de Julho, que
veio aprovar o «regime Juridico que estabelece a qualificagdo profissional exigida aos
técnicos responsaveis pela elaboragao e subscrigdo de projecto, pela fiscalizagdo de
obra e pela direc¢ao de obra (...) e os deveres que |Ihes sdo aplicaveis” (introducao da
Lei). Nomeadamente, descreve e identifica, quais sdo estes deveres: «Verificacdo da
execugdo da obra em conformidade com o projecto admitido (...), pelo cumprimento
das normas legais e regulamentares aplicaveis (...)» (ponto 4° do artigo 219); ); e
responsabilizagdo pela «correcta execugédo da obra e pelo cumprimento (...)»(ponto 5°
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do artigo 219), pelos quais, respectivamente, o Técnico fiscal de obra e o director, se

responsabilizam, sujeitos a punicdo por falsas declaracdes.

Elementos referentes a empresa de construcao civil responsavel pela obra:

A exigéncia legal destes elementos, para além da sobrecarga que traduzem para o
requerente, em caso de legalizacdao na qual, como ja referido, ndo ha lugar a obra, s6
traduz investimento monetario desnecessario por parte do particular e, promove

falsidade e corrupgcao — mas praticas.

Livro de obra

O livro de obra é um suporte no qual sdo exaradas questoes relativas a execugao da
obra. Tem por objectivos conferir maior eficacia & ac¢ao de fiscalizagdo administrativa,
aquando de obra a decorrer, nele o director de obra regista todos os factos relevantes
relativos & execugdo da obra licenciada ou objecto de comunicagao prévia e isto
possibilita, aquando das inspecgdes ou vistorias, a respectiva consulta pelos

funcionarios municipais responsaveis pelo exercicio da fiscalizacao.

Destaca-se como obrigagéo de registo no livro de obra a data de inicio e de finalizagao
da obra, bem como todas as alteragdes feitas ao projecto licenciado ou objecto de
comunicagado prévia (artigo 97°) e que, as falsas declaragbes constituem crime de
falsificacdo de documentos, previsto no artigo 256° do Cédigo Penal (Reis et al., 2008,
pag.271).

Questiona-se: como pode um técnico, num processo de legalizagdo, subscrever tais

registos? Actos falsos, penalizados pela prépria Lei.

Conclusao do capitulo:

O presente capitulo pretendeu demonstrar que a inversao de légica que a Lei das
AUGI confere aos procedimentos de legalizacdo das construgcdes, remetendo-os para
um regime geral que, apesar de entender o acto de legalizar, ndo estabelece um
quadro legal devidamente estruturado para o efeito, na pratica, se traduz numa
discricionariedade na implementacdo, avaliacdo e deliberacdo municipal sobre estes
procedimentos. Nao se considera que o facto de uma lei conferir discricionariedade, s6
por si, seja errado, fosse ela sinbnimo de elasticidade legal, permitindo a cada camara
avaliar as distintas necessidades dentro do seu municipio e poder agir em
consonancia com as diferencas. Nao é o caso. Constatou-se que esta
discricionariedade pode promover uma ruptura que, cumulativamente ao modo de

funcionamento do restante sistema administrativo dos servicos de licenciamento



municipais, imputa perdas no associativismo e politicas de proximidade, estabelecidas
aquando da reconversao urbanistica das AUGI, e consequentemente perde-se
conhecimento e sensibilidade técnica.

A esta ruptura acresce a constatacdo de que, actualmente, todos os municipios
guestionados usam a Lei das AUGI, enquanto instrumento legal para reconversao dos
seus TGl passiveis de reconversao urbanistica. Este facto remete para o

esquecimento dois Ambitos distintos:

() a lei das AUGI nao abrange a totalidade dos TGl (Raposo 2010 e 2011),
conforme confirmado também pelos municipios de Loures e Cascais, que
delimitaram &reas as quais chamaram AGI: “areas de génese ilegal”’, as quais
aguardam novo enquadramento legal ou politicas municipais que respondam a

sua situagao;

(I) o DL 804/76 (analisado no capitulo 2), apesar de ainda se encontrar em
vigor ficou esquecido e, com ele, a responsabilidade dos servigos municipais
na promog¢ao da reconversdo dos TGI, disponibilizando para o efeito meios
técnicos que assegurassem a elaboragdo dos planos de reconversao
urbanistica e do edificado. Esta forma de acg¢ao, nos casos de maior caréncia,

deveria ser retomada.

De forma transversal a todos os procedimentos de legalizacdo, interessa reter a
necessidade de se proceder a uma inspecc¢ao, um exame pericial ao construido, de
forma a identificar, registar e avaliar o estado de conservacao, anomalias e patologias
existentes. Elaborar-se uma ficha tipo (dossier) da habitacdo legalizada, que remete
para projecto as matérias que numa obra ja construida sdo capazes de se projectar
(arquitectura, seguranga contra risco de incéndios, meios de elevagdo mecanica e
arranjos exteriores) mas que nao deixa de contemplar o todo através da acgédo de
vistoriar: a condicdo estrutural e a contencédo periférica da habitacdo (de todos os
ambitos, este € o que podera traduzir problemas mais gravosos), mas também as
restantes, ndo aparentes, ou parcialmente ndo aparentes: aguas e esgotos;
electricidade; gas; térmica; acustica. A sua avaliacdo podera ser corroborada por
relatérios de funcionamento, fornecidos pelas entidades certificadoras e
concessionarias que ja estejam a fornecer os seus servicos a construcao a legalizar

(conforme ja o prevé a Lei das AUGI).

Assim, no seu todo, a construcao ficaria devidamente registada e avaliada sob uma
inspecgao pericial, na qual todos assumem que estas habitagbes (ou uma parte da
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construcao da habitacao) foram construidas sem se submeterem ao controlo publico
que lhes era exigido, ndao detiveram quaisquer projectos elaborados por técnicos
habilitados, mas que a devida data apresentavam um determinado quadro de
conservacao, anomalias e patologias que lhes permitiu, com ou sem intervencgao,
serem legalizadas. Em contrapartida, calendarizar, estimar custos, requerer
documentos de empresas de construgdo civil e termos de responsabilidade de
directores de fiscalizacdo de obra e directores de obra, ndo devera ser exigido nos
casos em que de facto a intervencao nao existe e, quando existe, respeitardo somente

a parte da construgdo que vai ser intervencionada.

Apesar do ambito da arquitectura ser por norma o que tem vindo a induzir o
deferimento ou indeferimento de um pedido de legaliza¢do, porque também € o mais
facil de avaliar, tendo os restantes sido remetidos para termos de responsabilidade,
ele ndo encerra de todo e no todo a qualidade e a seguranga de uma construgéo.
Conforme se tem vindo a advertir em varias questdes levantadas por este estudo, as
habitagdes existentes em TGl (ou quaisquer outras construgdes ilegais) se
legalizadas, por meio de um sistema complicado pela burocracia e opacidade que
ainda representa, adquirem os direitos sobre os quais se legalizaram. Tal como esta
escrita a lei, através de um posterior acto administrativo passa-se, de forma grosseira,
uma borracha sobre o assunto. Deferindo-se pedidos de legalizacdo segundo
requisitos sub-padronizados pela prépria lei no ambito da arquitectura (relembre-se
que a Portaria n® 243/84, de 17 de Abril, € um regulamento de excepcéao a lei geral das
condi¢cdes minimas de habitabilidade — Portaria n® 398/72, de 21 de Julho, que confere
suporte técnico as deliberacdes de processos para as habitagdes ditas clandestinas) e
pouco acautelados no ambito das engenharias de especialidade, muitos dos quais,
indevidamente subscritos por técnicos. Estes iméveis entram, assim, no mercado legal

de habitacdo, podendo ser transmitidos a terceiros, por venda ou arrendamento.

Quem compra ou arrenda uma habitacdo que aquando da sua construcdo nao se
submeteu a um controlo publico, tem o direito de saber exactamente o que esta a
comprar ou a arrendar. Para este efeito, dentro de outros ambitos, ja existem
exemplos que poderdao ser estudados e adaptados a presente questdo: método de
avaliacdo do estado de conservacdo de iméveis'®, desenvolvido no Laboratério
Nacional de Engenharia Civil (LNEC), de forma a determinar o coeficiente de
conservagao dos imdveis arrendados, para os quais, segundo este critério e o valor
patrimonial tributario, ao abrigo da Lei n®6/2006, de 27 de Fevereiro, € permitido uma

123 \er: http://www.civil.uminho.pt/revista/n35/Pag.57-74.pdf;




actualizacao extraordinaria do valor das rendas. O método acima referido foi publicado
pela Portaria n?1192-B/2006, de 3 de Novembro, que aprovou o modelo de ficha de
avaliacao, definiu critérios de avaliacao e estabeleceu regras para a determinacao de
coeficiente de conservacao (Pedro, et al., 2009:57).

Por tudo o exposto, apurado a partir de uma abordagem a aplicacao pratica da Lei,
considera-se de premente necessidade legislar um quadro devidamente estruturado
para a legalizagao, que acautele eventuais efeitos de contagio, para que a pratica da
accao ilegal nao se traduza num maior beneficio ao particular e motive a sua escolha.
Mas que no entanto, consubstancie medidas eficazes, flexiveis, exequiveis e mais
qualificadoras na resolugéao do problema da construgédo ilegal, ainda t&o numeroso no
nosso pais. Que encurte no tempo a acgdo da legalizacdo através de um
aligeiramento procedimental - burocratico, ndo exigindo os elementos instrutérios que
nao facam, manifestamente, sentido em face de obras ja concluidas. Mas, que nao
descure a qualificagcao, encurtando no tempo a exequibilidade das acgbes necessarias
a reabilitagdo destas construgdes e nao permitindo a flexibilidade de acgdes
concertadas (administracao/requerente) e faseadas.
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CONCLUSOES FINAIS:

O capitulo 1 retratou a origem, transformacdo e consolidacdo, dos entdo ditos
loteamentos “clandestinos”, que comprometem a todos. A transformacdo, socio-
urbanistica e arquitecténica, dos territérios de génese ilegal (TGl) demonstra, a
melhoria destes territérios ao nivel das questdes urbanistas, resultante de um
investimento dos proprietarios, do municipio e até da Comunidade Europeia, através
de programas como o QREN aos quais os municipios podem concorrer para receber
fundos a aplicar na resolucdo dos problemas destes territérios. O esforco pela sua
reconversdo/reabilitagdo ndo se reduz ao espago urbano mas vai até a sua fase final:
as habita¢des (construgbes). No capitulo 1, analisaram-se ainda os constrangimentos
e as inviabilidades na reabilitagdo apoiada das habitag6es existentes em TGl e, o que
se considera de maior gravidade face a tudo o que se expds, a intransmissibilidade
legal destas construgdes, que pde em causa a hereditariedade destes territérios. Um
prejuizo acima de tudo particular e humano, mas que também lesa o interesse publico.
Quando esta geracao desaparecer, o que acontece? Vamos ter as “ruinas” dos TGI?
Ou espera-se, realmente, ter capacidade monetaria (com dinheiro publico) para repor

este territorio tal como estava antes de ter sido construido?

Como se procurou demonstrar no capitulo 2, a falta de uma estratégia politica no
planeamento urbano, traduziu-se numa producao legislativa anacrénica, que
paulatinamente agiu por reacgao ao problema da producao ilegal de territério urbano.
A construgdo ilegal é a prova de que a fiscalizagdo administrativa, paulatinamente,
falha. O controlo sucessivo sobre obras particulares, da competéncia das camaras

municipais, ndo se tem vindo a exercer de forma eficiente.

No capitulo 3 consubstanciou-se que as alteracbes que a Lei n260/2007 veio
implementar no RJUE, as quais comecam a colocar a ténica da questdao sobre o
controlo sucessivo e menos sobre o controlo preventivo, invocam a necessidade dos
municipios procederem a reformas nos seus servigos técnicos, investindo mais sobre
os departamentos de fiscalizagdo. Pretende-se desta forma conferir sentido ao
controlo publico, a quem os particulares submetem as suas pretensées de edificar, ou
neste caso legalizar, e assim consubstanciam-se, de facto, garantias sobre o interesse

privado e publico.

Actualmente, quando trilhamos o caminho no @mbito do controlo publico sobre as
obras particulares, num pais praticamente coberto por instrumentos de gestdo
territorial e vindo-se a exercer por parte dos municipios, a devida fiscalizagdo
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administrativa em fase de obra, a Lei, age como se tentasse apagar da histéria os
enganos do passado. Sao criadas leis de excepcao, especificas a resolucdo do
problema das areas urbana de génese ilegal (AUGI) inclusas nos TGl, para, na sua
fase final, se inverter esta légica e subjugar a legalizagdo a procedimentos de controlo
preventivo. Geram-se assim novos equivocos, novos constrangimentos, que

potenciam, novas mas praticas.

Em dltima instancia, o capitulo 4 procurou demonstrar, através de um olhar sobre a
pratica da legalizacao, esta multiplicidade de equivocos que o instrumento da lei ainda
imprime ao processo, identificando-os e prospectando as mas praticas que deles
podem advir. Concluiu-se que a resolucao da legalizagdo das habitagbes existentes
em AUGI/TGI, ndo p6e fim ao problema das construgcdes executadas & margem do
controlo publico, muito menos ao da construgdo nado conforme com normas
urbanisticas e construtivas. Conforme se comegou por referir, no inicio deste estudo, o
problema da construgéo ilegal, ou dita ilegal porque assim a lei o estabeleceu (com
oscilagdo de pressupostos ao longo do tempo), é transversal a todo o territ6rio.
Contudo, os TGl consubstanciam desigualdades socio-territoriais que ditam a
necessidade de abordagens mais especificas. E isto, ndo invalida que também se
qguestione, a inexisténcia de um quadro legal estruturado que regulamente, no ambito

geral, medidas correctivas.

De uma forma geral este estudo pretendeu demonstrar a hip6tese que Ihe estava
inerente: a producdo de normas (legislagdo), quando absorvidas e postas em pratica
pelos diversos actores: administracdo (central/local) e particulares (técnicos /
requerente), produz comportamentos que podem, de forma correcta, assimilar os
objectivos visados, ou, pelo contrario, perante o que eram as expectativas do
legislador, podem produzir praticas incorrectas, as quais o legislador irda tentar

colmatar entrando num ciclo ininterrupto de producéo e reaccao legislativa.

Legislador

Producgao de Comportamentos |

— | i~ i

| Produgao de Normas |ﬂ[|[> Administragao local /
central

Requerente Técnicos independentes
Empresas de construgao

Entidades externas

A lei deveria agir por antecipagdo e ndo por reac¢ao aos problemas, com tempos e
passos mais largos, mais elasticos. Da forma como é produzida, é absorvida pelos



actores, que nao se revendo nos seus pressupostos, insuficientes e atrasados face as
suas necessidades, nao lhe conferem uso. Reagem, tentando ultrapassa-la.

Hoje comecam a estar criadas plataformas de entendimento'®*

, recorrendo a meios
informaticos de comunicagao, que informam as pessoas e “traduzem” a Lei'®. Voltam,
a semelhanca do SAAL, a realizar-se abordagens, acgdes territoriais (Iniciativa Bairros
Criticos). O campo da investigacao, também volta a estar mais interactivo e
interdisciplinar (ver site da FAUTL sobre reconversdo de bairros de génese ilegal:
www.gestual.fa.utl.pt). A reflexdo sobre a aplicagédo pratica da Lei trilha um caminho,
no qual é possivel uma alteracdo mais analisada, e fundamentada no “outputs”, que os
diversos actores do terreno lhe conferem. Permitindo assim uma revisdo legislativa
gue goze de antecipagdo e amplitude, retirar-lhe caracteristicas, que hoje, ainda Ihe
sdo inerentes: a sua rigidez que, consequentemente, a torna desadequada e

anacrénica.
Pontos que ficam em aberto para futura investigacao

A Lei estabelece periodos de tempo muito curtos para a legalizagédo, contudo, aprecia
e delibera segundo pressupostos sub-padronizados, condigdes minimas de
habitabilidade. Uma vez deferido o processo de legalizacdo estes critérios sdo um
direito adquirido e podem encerrar em si prejuizos de interesse publico: urbanistico e
arquitecténico. O presente estudo identificou esta questdo, no entanto, estabeleceu
como objectivo, abordar primeiro o ambito dos procedimentos, cuja necessidade de
eficiéncia é peremptéria para a resolugéo de toda a problematica. A abordagem sobre
os critérios qualitativos que interagem, ou deveriam interagir, com a legalizacdo das

habitacoes existentes em TGl, fica em aberto para futura investigagéao.

Foi também objectivo do estudo, nesta primeira fase de investigacéo, cingir a analise
ao ambito nacional, visando construir uma base de reflexdo tradutora de um
conhecimento concreto e aprofundado da realidade portuguesa, fundamental para o
passo seguinte: a andlise comparativa sobre realidades similares ao nivel internacional
e, cumulativamente com os resultados do ponto anterior, a elaboracdo de propostas

para a revisdo dos actuais quadros legais.

124 Exemplos, nos quais o presente investigagdo também se apoiou: http://www.portaldahabitacao.pt/pt/ihru/;
http://www.portalautarquico.pt/Portal Autarquico/Home.aspx

125 Exemplos, nos quais o presente investigagdo também se apoiou: http:/www.portaldahabitacao.pt/pt/ihru/;
http://www.portalautarquico.pt/PortalAutarquico/Home.aspx
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Foi necessario desmontar o processo, vira-lo do avesso, para depois olhar de novo
para ele e dizer: a construgdo ilegal tem erros, que, pelos seus diversos significados,
ndao foram e ndo sao verdadeiramente aceites, ou francamente repudiados, pelos
poderes politicos. Isto reflecte-se nos seus instrumentos de controlo, as leis, que por
consequéncia criam constrangimentos a legalizacdo/reabilitacdo destas habitacoes.
Tal como no passado, a lei age por reac¢ao ao problema e ndo por antecipagao, no
entretanto, continua a deixar em aberto outras escolhas... e, no futuro, precipita estes

territérios para o colapso.
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