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PARTE D

Didario da Republica, 2.“ série— N.° 116 — 19 de junho de 2017

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Acoérdao (extrato) n.° 194/2017
Processo n.° 791/16

Il — Deciséo

Pelo exposto, decide-se ndo declarar a inconstitucionalidade, com
forca obrigatdria geral, da norma do artigo 38.°, n.° 1, do Regulamento
Disciplinar da Policia de Seguranga Publica, aprovado pela Lei n.° 7/90,
de 20 de fevereiro, na parte em que determina a suspensio de fungdes
por efeito do despacho de pronuncia em processo penal por infragdo a
que corresponda pena de prisdo superior a trés anos.

Sem custas.

Lisboa, 26 de abril de 2017. — Pedro Machete — Jodo Pedro
Caupers — Gongalo Almeida Ribeiro — José Teles Pereira — Maria
de Fatima Mata-Mouros — Joana Fernandes Costa (com declaragdo
anexa) — Lino Rodrigues Ribeiro (vencido em conformidade com a
posicdo tomada nos Acordaos n.” 62/2016 e 107/2016) — Fernando
Vaz Ventura (vencido, pelas razdes constantes do Acorddo n.° 273/2016,
para as quais remeto) — Maria Clara Sottomayor (vencida de acordo
com declaragdo anexa) — Maria José Rangel de Mesquita (vencida,
nos termos da fundamentag@o dos Acordaos n.” 62/2016 ¢ 107/2016,
ambos da 3.* Seccdo, e que subscrevi) — Cldudio Monteiro (vencido,
em conformidade com os fundamentos do Acérddo n.° 273/2016, para
os quais remeto) — Catarina Sarmento e Castro (vencida. Subscrevi o
Acodrdaon.® 62/2016 e o Acordao n.° 107/2016 que decidem em sentido
contrario a decisdo agora tomada em plenario. Continuo a pensar que
a linha entdo seguida deveria ter sido seguida aqui, procedendo-se a
generalizacdo.) — Manuel da Costa Andrade.

Texto integral do Acordao disponivel no sitio eletrénico do Tri-
bunal Constitucional (http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acor-
daos/20170194.html?impressao=1)

310537139

Acoérdao (extrato) n.° 242/2017
Processo n.° 310/17

[l — Decisao
Nestes termos, e pelos fundamentos expostos, o Tribunal decide:

i) Ordenar a anotagdo da alteracao referente a denominagao do partido,
cuja publicagdo, em anexo, se determina;

ii) Indeferir a anotagdo da alteragao referente a sigla do partido; e

iii) Com excegdo do segmento referente a sigla, constante don.® 1 do
seu atual artigo 3.°, deferir a alteragdo aos estatutos do partido.

Lisboa, 10 de maio de 2017. — Joana Fernandes Costa — Maria
Clara Sottomayor — Gongalo Almeida Ribeiro — Maria José Rangel
de Mesquita — Jodo Pedro Caupers.

Anexo ao Acérdao do Tribunal Constitucional
n.° 242/2017, de 10 de maio de 2017

Denominagdo: Livre
Sigla: L/TDA

Texto integral do Acorddo disponivel no sitio eletrénico do Tri-
bunal Constitucional (http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acor-
daos/20170242.html?impressao=1)

310537058

CONSELHO SUPERIOR DOS TRIBUNAIS
ADMINISTRATIVOS E FISCAIS

Deliberagao (extrato) n.° 541/2017

Por deliberagdo do Conselho Superior dos Tribunais Administrativos
e Fiscais, de 23 de maio de 2017:

Dr. Fernando Augusto Martins Duarte, juiz de direito do Tribunal
Administrativo de Circulo de Lisboa, em regime de acumulagdo no

Tribunal Administrativo e Fiscal de Ponta Delgada — prorrogado o
periodo de servigo em regime de acumulagdo, sem prejuizo do servigo
no tribunal onde esta colocado, até 15 de julho de 2018.

Dr. Jorge Manuel Antunes dos Santos Ribeiro Vinagre, juiz de direito
do Tribunal Administrativo e Fiscal do Funchal, em regime de acumula-
¢do no Tribunal Administrativo e Fiscal de Ponta Delgada — prorrogado
o periodo de servigo em regime de acumulagdo, sem prejuizo do servigo
no tribunal onde esta colocado, até 15 de julho de 2017.

29 de maio de 2017. — O Presidente do Conselho Superior dos Tri-
bunais Administrativos e Fiscais, Vitor Manuel Gongalves Gomes.
310536945

MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 33/2016

Operacio de loteamento urbano — Programas especiais de orde-
namento do territério — Alteragdes de iniciativa publica — Atos
constitutivos de direitos — Tempus regit actum — Plano de Or-
denamento da Orla Costeira.

1.* As operagdes urbanisticas, na generalidade, integram o conceito
de transformagdo dos solos, ultrapassando o simples uso ou fruigdo,
ambos compreendidos na esfera originaria de protecdo do direito de
propriedade privada (cf. artigo 62.° da Constituigdo e artigo 1305.° do
Codigo Civil).

2.* As pertinentes normas constitucionais, em especial o disposto no
n.° 4 do artigo 65.°, ndo consentem um arquétipo legislativo que tome
o designado jus aedificandi como inato as coisas imoveis e correlativos
direitos reais de gozo. SO a administragdo publica pode legitimar as
transformagdes do solo, através do plano, por ato administrativo ou
sobre comunicagio prévia, acrescentando ao conteudo do direito civil
de propriedade um direito subjetivo publico de carater real.

3.2 Nao obstante, a pretensao dos proprietarios de solos a obterem tal
ampliagdo do contetido do seu direito é protegida pela livre de inicia-
tiva econdmica (cf. artigo 61.°, n.° 1, da Constitui¢do). Esta, contudo,
possui um estatuto diminuido, uma vez que, ao contrario das demais
liberdades fundamentais — elas proprias a demarcarem a ingeréncia de
restrigdes, inclusivamente legislativas (cf. artigo 18.°, n.°2 e n.°3 da
Constituicdo) — a liberdade de iniciativa econdomica ha de mover-se na
orbita que o legislador e a administragdo publica lhe tragcarem.

4.* A necessidade de os conjuntos de edificagdes autonomas num
mesmo prédio ou em prédios contiguos terem de ser precedidos por
uma operacao de loteamento e respetiva licenga municipal (ou, nos
casos previstos na lei, de mera comunicagéo prévia) deve-se, fundamen-
talmente, a necessidade de afirmar a precedéncia da urbanizagdo sobre
a edificagdo, ou seja, garantir que um conjunto de novas edificagdes
auténomas dispde de infraestruturas adequadas, beneficia de espagos
e equipamentos de utilizagdo coletiva proprios, contribui para o bem
comum com a cedéncia de terrenos a favor do dominio ptblico ou do
patrimoénio municipal e assume um programa de edificagio nos lotes ao
qual se vinculam o promotor, os adquirentes de lotes e o municipio.

5. A licenca de loteamento ndo deve ser qualificada como regula-
mento, nem como um plano nem como um negocio juridico, conquanto
o seu conteudo revele tragos normativos, em especial as especificagdes
obrigatoriamente fixadas para a edificagdo em cada lote, apesar da fun-
¢do de instrumento de gestdo territorial que desempenha e ndo obstante
assumir uma natureza juridica modal, evidenciada nos deveres, 6nus,
encargos, termos e condi¢des que recaem sobre o loteador.

6.* A licenga de loteamento ¢ um ato administrativo e é constitutiva
de direitos e interesses legalmente protegidos, gozando da protecao
constitucionalmente devida a estas posi¢des juridicas ativas ora por
forga de limites a revisdao destes atos, ora por condicionar eventuais
efeitos retroativos de outros atos administrativos, de regulamentos ou
contratos administrativos e até da lei.

7.% A construgdio nos lotes é permitida pelo direito que se constitui
com as especificagdes do alvara ou titulo equivalente das operagdes de
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loteamento, posto que se antecipa para o licenciamento ou para os atos
preparatorios da comunicacao prévia a verificagdo da conformidade com
a lei e com os planos aplicaveis por parte das obras a executar.

8.% Vale isto por dizer que o tempo que rege o ato ¢, no caso das licengas
e comunicagdes prévias de obras de edificagdo, em area abrangida por
operacdo de loteamento, antecipado para 0 momento em que esta se cons-
titui, na parte que seja especificada no alvara ou titulo equivalente.

9.2 O direito a edificar, porém, revela-se um direito incompleto, con-
dicional e condicionado.

10.* Nao obstante garantir o aproveitamento de cada lote, segundo os
parametros arquitetonicos e construtivos fixados nas especificagdes do
titulo do loteamento, ¢ um direito incompleto, pois s6 adquire plenitude
com a comunicagdo prévia ou com a licenga para inicio de obras de
edificacao no lote.

11.* E, essa plenitude, de harmonia com o principio da aquisi¢do
progressiva das faculdades urbanisticas (artigo 15.°, n.° 1, da Lei
n.°31/2014, de 30 de maio) ¢ condicional, pois o direito a edificar em
cada lote encontra-se sujeito as vicissitudes que atinjam a licenga da
operacdo de loteamento, designadamente na validade e eficacia respe-
tivas, no seu contetido ou no objeto.

12.* O referido direito encontra-se sujeito, fundamentalmente, a duas
condig¢des. A primeira, de natureza suspensiva, impede o inicio das obras
de construgdo nos lotes sem estarem concluidas — ou devidamente
garantida a conclusdo — das obras de urbanizagdo. A segunda ¢ de na-
tureza resolutiva e impede a comunicagio prévia (ou o licenciamento) de
obras de edificagdo nos lotes se a licenga de loteamento tiver caducado,
designadamente por incumprimento de prazos fixados ao loteador, se
tiver sido anulada ou declarada nula ou se o objeto e contetido respetivos
tiverem sido alterados restritivamente.

13.2 O direito a edificar nos lotes é ainda condicionado, com o sentido
de a edificagdo a empreender estar salvaguardada apenas pelas especi-
ficagdes contidas no titulo da operacao de loteamento, o que significa
que as obras ndo ficam desobrigadas de cumprir as prescrigdes legais e
regulamentares a que pela sua natureza, caracteristicas e localizagdo devam
subordinar-se. Por outras palavras, o controlo administrativo de obras em
area abrangida por operacao de loteamento ndo se esgota em verificar
a conformidade com a licenga ou comunicagdo prévia de loteamento.

14.* As alteragdes e aditamentos introduzidos no artigo 48.° do Re-
gime Juridico da Urbanizacdo e da Edificagdo, através do Decreto-Lei
n.° 136/2014, de 9 de setembro, tiveram em vista, por um lado, non.® 1,
a adaptagdo a Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, que determina sejam os
planos especiais de ordenamento do territorio convolados em simples
programas territoriais; por outro, no n.° 6, interpretar anteriores nor-
mas, de modo a reforgar o principio da estabilidade das operacdes de
loteamento urbano em face de planos posteriores com eficacia direta
horizontal. Fé-lo, porém, em ambos os casos, sem referéncia aos planos
especiais de ordenamento do territorio, apesar de estes manterem a
vinculag@o direta dos particulares enquanto ndo ocorrer a transposicao
para os planos territoriais ou até se esgotar o prazo previsto na lei para
o efeito.

15.* Abstendo-se o legislador de mencionar no n.° 6, aditado ao ar-
tigo 48.°, do Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, os planos
especiais de ordenamento do territorio, deve a norma ser interpretada
extensivamente, de modo a compreender todos os planos que, a titulo
definitivo ou transitorio, produzam idéntica vinculagdo direta e imediata
de sujeitos publicos e particulares. E que esta omissao, em norma geral,
parece apostada em refletir simetricamente a nova redacdo da norma
excecional (cf. n.° 1 do artigo 48.°) que suprimiu os planos especiais de
entre os instrumentos cuja execugdo permitia as camaras municipais alterar
potestativamente as operacdes de loteamento anteriormente constituidas.

16.2 Por seu turno, esta ultima norma nao reclama idéntico método her-
menéutico, de modo que deixou de poder ser invocada para ndo frustrar a
execucdo de planos especiais. Isto ndo significa que as normas dos planos
especiais tenham ficado comprometidas derradeiramente na sua execugao.

17.* Cumpre as camaras municipais comegarem por efetuar a trans-
posicdo para os planos municipais das normas dos planos especiais,
selecionadas pela administragdo central do Estado, suspendendo-se o
licenciamento e a rece¢do de comunicagdes prévias para novas opera-
¢oes urbanisticas (cf. artigo 145.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 80/2015,
de 14 de maio), para, depois, entdo, confirmarem se ainda se mantém
a necessidade de modificar unilateralmente anteriores operagdes de
loteamento, nos termos do artigo 48.° do Regime Juridico da Urbani-
zacdo e da Edificagdo, ou seja, através de procedimento administrativo
proprio (n.”2 e 3) e com garantia da reparagdo dos prejuizos a que a
alteragdo dé lugar.

Senhor Ministro do Ambiente,
Exceléncia:

Com a legitimidade que lhe assiste, por via do disposto no artigo 37.°,
alinea @), do Estatuto do Ministério Publico ('), o Senhor Ministro do
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Ambiente houve por bem consultar a Procuradoria-Geral da Republica
e pedir parecer ao seu Conselho Consultivo (*) a respeito de questio
juridica controvertida em matéria urbanistica e de ordenamento do
territorio.

Pretende Vossa Exceléncia que este corpo consultivo tome posigao
acerca dos efeitos juridicos que um plano de ordenamento da orla costeira
possa fazer recair em operacgdes de loteamento urbano, anteriormente
licenciadas ou previamente comunicadas, mas ndo integralmente exe-
cutadas.

Em relag@o aos lotes que se encontrem por edificar, importa saber
se continuam a aplicar-se as prescrigdes proprias do loteamento (espe-
cificadas no alvara ou em outro titulo) ou se prevalecem as limitagdes,
condicionamentos e até restricdes decorrentes do novo instrumento de
gestdo territorial ou da sua modificagdo.

Vale isto por averiguar, como prossegue Vossa Exceléncia, quando
e em que termos ocorre a constituicdo do direito a edificar em lotes
regularmente constituidos.

Oferecem-se duas alternativas; ou constitui-se, ab initio, com o li-
cenciamento (ou por efeito de comunicagdo prévia da operacdo de
loteamento) ou apenas se adquire com o deferimento da licenca ou
com a apresentagdo de comunicagdo prévia das obras de edificagdo a
empreender.

@
Delimitacio do objeto.

Trata-se, por outras palavras, de investigar da operacdo de loteamento
urbano o seu estatuto juridico, sabendo, de antemao, duas coisas, pelo
menos, € que aparentemente brigam entre si. Uma vez constituida a ope-
ragdo de loteamento urbano, a lei atribui-lhe uma fungdo conformadora
das obras a executar no perimetro respetivo. Ao mesmo tempo, contudo,
a certos instrumentos de gestdo territorial, diretamente vinculativos dos
particulares, designadamente planos de ordenamento da orla costeira,
tem sido permitido produzir, em relagdo a todos ou a alguns dos lotes
diminuig¢des significativas do aproveitamento edificatério anteriormente
especificado e que se julgaria consolidado.

Com o pedido de parecer, chegam-nos duas posi¢des, no ambito da
administragdo central, e cuja contradigdo pretende-se seja dirimida.

A Senhora Secretaria de Estado do Ordenamento do Territorio e
da Conservagdo da Natureza adotou entendimento contrario ao que a
Inspecao-Geral da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento
do Territério IGAMAOT) vinha a sustentar (°).

Ao passo que a Senhora Secretaria de Estado considera o direito ao
aproveitamento edificatorio dos lotes urbanos formado pelo ato adminis-
trativo que permite a operagdo de loteamento, ja a IGAMAOT sufraga
a posi¢do segundo a qual o direito a construir em cada lote apenas se
constitui com o deferimento da licenga ou com a comunicagdo prévia
que permitem iniciar e executar obras de edificacdo, de sorte que um
novo plano pode comprometer, no todo ou em parte, o aproveitamento
originariamente previsto.

Sucede, na verdade, que um plano de ordenamento da orla costeira
pode vir a ser publicado e feito aplicar entre o termo inicial da eficacia
de uma licenga de loteamento, por via de regra com a passagem do
alvara, e o momento em que estdo criadas as condi¢des de urbanizagdo
para iniciar as obras de construgdo previstas para os lotes.

Obtida licenga (ou apresentada comunicagio prévia) para uma opera-
¢do de loteamento urbano, ndo ¢ possivel, de imediato, iniciar a constru-
¢do nos lotes. Ha, geralmente, obras de urbanizagao a executar, sujeitas
a rececdo provisoria e, mais tarde, definitiva, pela cdmara municipal,
eventualmente estipuladas em contrato administrativo, e ndo raramente
faseadas. S6 depois estardo reunidas as condigdes para o promotor ou
os adquirentes de cada lote irem iniciando a atividade de construgao,
mas nunca sem antes apresentarem a necessaria comunicagao prévia e
providenciarem pela liquidacdo das taxas previstas.

No entendimento homologado pela Senhora Secretéaria de Estado do
Ordenamento do Territério e da Conservagio da Natureza (*), a revisdo
do Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo (RJUE) levada a
cabo pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro (%), tera cimen-
tado a intangibilidade dos direitos de edificagdo, verdadeiros direitos
constituidos, decorrentes da licenga de loteamento urbano.

E té-lo-ia feito de modo preclaro com o aditamento dos n.*5 e 6 ao
artigo 48.° e em cujo teor se dispde o seguinte:

«Artigo 48.°

(Execugio de instrumentos de gestao territorial
e outros instrumentos urbanisticos)

[...]

5 — Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, nas situacdes de
afetacdo das condigdes da licenga ou comunicagdo prévia que, pela
sua gravidade ou intensidade, eliminem ou restrinjam o seu conteudo
econdmico, o titular do alvara e demais interessados tém direito a uma
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indemnizagao correspondente ao valor econdmico do direito eliminado
ou da parte do direito que tiver sido restringido.

6 — Enquanto ndo forem alteradas as condig¢des das operagdes de
loteamento nos termos previstos no n.° 1, as obras de construgao, de
alteracdo ou de ampliagdo, na area abrangida por aquelas operagdes
de loteamento, ndo t€m que se conformar com planos municipais ou
intermunicipais de ordenamento do territorio ou areas de reabilitagdo
urbana posteriores a licenga ou comunicagao prévia da operagao de
loteamentoy.

Os anteriores nimeros do mesmo artigo 48.° conheceram alteragdes
e tém, por forca do mesmo diploma, a redagdo seguinte:

«1 — As operagdes de loteamento com as condi¢des definidas na
licenga ou comunicagio prévia podem ser alteradas por iniciativa
da camara municipal desde que tal alteracdo se mostre necessaria a
execugdo de plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do
territorio ou area de reabilitagdo urbana.

2 — A deliberagdo da camara municipal que determine as alteragdes
referidas no nimero anterior ¢ devidamente fundamentada e implica
a emissdo de novo alvara e a publicagdo e submissao a registo deste,
a expensas do municipio.

3 — A deliberagao referida no niamero anterior é precedida da
audiéncia prévia do titular do alvara e demais interessados, que dis-
pdem do prazo de 30 dias para se pronunciarem sobre o projeto de
decisdo.

4 — A pessoa coletiva que aprovar os instrumentos referidos no
n.° 1 que determinem direta ou indiretamente os danos causados ao
titular do alvara e demais interessados, em virtude do exercicio da
faculdade prevista no n.° 1, ¢ responsavel pelos mesmos nos termos
do regime geral aplicavel as situagdes de indemnizagdo pelo sacri-
ficion.

O enunciado do n.° 6 seria particularmente eloquente em abono da
doutrina sufragada, pois reforgaria a imunidade das licengas de lotea-
mento urbano em face das vicissitudes dos planos urbanisticos aplicaveis
ao local. Isto com o sentido de que as operagdes urbanisticas a praticar
em sua execucdo continuariam a responder, apenas e ta0-s0, perante as
especificagdes enunciadas no alvara da licenga de loteamento.

Essas especificagdes constituem parametro de legalidade das opera-
¢Oes urbanisticas a empreender em cada um dos lotes constituidos, de
tal sorte que da licenga de loteamento se poderia dizer ter constituido um
direito a edificar em cada um dos lotes futuramente aptos para construir,
segundo as especificagdes da licenga ou da comunicagao prévia.

S6 se a execugdo de um novo plano for necessario, indispensavel, que
determinadas operacdes urbanisticas ja ndo tenham lugar — ou, pelo
menos, ndo o tenham em conformidade com o que se encontrava previsto
para o loteamento — ¢ que as autoridades municipais podem (e devem)
tomar a iniciativa de alterar a licenga de loteamento e o respetivo alvara
(n.° 2) num procedimento de expropriagdo pelo sacrificio (n.° 4).

Seguindo este raciocinio, em caso algum se opera uma alteragao ime-
diata do contetido das licencas ou comunicagdes prévias das operagdes de
loteamento por efeito da entrada em vigor de um novo plano suscetivel
de aplicagdo imediata aos particulares ou da revisdo.

O elemento literal suscita, contudo, algumas reservas, impedindo que
se admita, sem mais, que o Decreto-Lein.® 136/2014, de 9 de setembro,
com os aditamentos que introduziu no artigo 48.°, tenha resolvido todas
as questdes controvertidas.

Com efeito, desde a redagdo originaria do RJUE (°), previa-se que
a introdu¢ao unilateral de modificag¢bes ao conteudo das licengas de
loteamento urbano fosse justificada pela necessidade de executar, ndo
s6 planos municipais, como também outros instrumentos de gestao
territorial: “[...] plano especial de ordenamento do territorio, area de
desenvolvimento urbano prioritdrio, drea de construgdo prioritaria ou
drea de reabilitagdo urbanay (artigo 48.°, n.° 1).

A referéncia aos planos especiais de ordenamento do territorio e a
outros atos de eficacia plurissubjetiva imediata foi suprimida.

Contudo, surge de par com a auséncia, no n.° 6 do mesmo artigo 48.°,
de uma expressa referéncia a posteriores planos especiais de ordenamento
do territorio, a fim de providenciar pela estabilidade das operagdes de
loteamento, como o faz relativamente a outros planos.

A norma garante (apenas) que «ndo tém que se conformar com planos
municipais ou intermunicipais de ordenamento do territorio ou dareas
de reabilitacdo urbana posteriores a licenga ou comunicagdo prévia da
operagdo de loteamentoy.

Temos de admitir que o aditamento em que consiste o n.° 6 do ar-
tigo 48.° ndo traz consigo apenas certezas. Em nosso entender, também
suscita interrogagdes, sobretudo no cotejo com o citado n.° 1.

Pode afirmar-se que, embora o teor do artigo 48.°, n.° 6, do RJUE, s6
referencie os planos municipais ou intermunicipais, sempre os planos
especiais de ordenamento do territorio obedeceriam ao mesmo regime,
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enquanto conservarem a condi¢do de instrumentos de vinculagéo direta
dos particulares. O seu estatuto transitorio de planos plurissubjetivos fun-
damentaria a similitude entre ambas as categorias e, por conseguinte, um
tratamento paritario. Por seu turno, a medida que os planos especiais se
converterem em simples programas territoriais, diretamente vinculantes
s6 de entidades puiblicas (7), a questio perdera razio de ser.

O problema surge, entdo, de outra banda. Importa saber do tratamento
que ha de ser concedido a supressdo que atingiu os planos especiais de
ordenamento do territorio no enunciado do artigo 48.%, n.° 1.

Deve reconhecer-se uma lacuna, a integrar, por o legislador nao se ter
dado conta de estes instrumentos continuarem ou poderem continuar,
ainda que transitoriamente, a vincular a administragdo publica e os
administrados de forma direta? E, por analogia, ha de reconhecer-se
como possivel invocar a necessidade de executar um destes planos para
alterar uma precedente licenga de loteamento em sentido desfavoravel
ao loteador e aos proprietarios dos lotes?

Um outro argumento em que se baseia a posi¢ao sustentada pela
Senhora Secretaria de Estado do Ordenamento do Territorio e da Con-
servacdo da Natureza reside na desnecessidade de licenga municipal
para construir em cada um dos lotes constituidos.

Porque a licenga de loteamento urbano ja consagra uma determinada
potencialidade edificatdria e com certos parametros, o controlo municipal
das obras de construg¢do em cada lote basta-se com «uma mera comuni-
cagdo prévia, correspondendo a sua admissdo a um ato vinculado que
se limita a verificar se o direito que se pretende exercer coincide com
o que consta das prescricées do loteamento (*)».

Por conseguinte, e na esteira do entendimento favoravel a estabilidade
dos loteamentos, que ha muito colhe apoio doutrinério (°), o aprovei-
tamento edificatorio em cada um dos lotes — a fazer-se em estreita
conformidade com as especificagdes da licenga de loteamento e do
respetivo alvarda — s pode ser impedido por determinagdo expressa
de um novo plano e sob condigdo de se prover ao ressarcimento dos
proprietarios lesados.

Esta argumentacdo, contudo, presta-se a provar de mais.

Por um lado, a operagédo de loteamento pode, ela propria, fundar-se
em simples comunicac@o prévia. Se o interessado tiver obtido uma
informagao prévia favoravel ao loteamento que satisfaga aos requisitos
do artigo 14.°, n.° 2 e n.° 3 do RJUE ('), ndo precisa, no prazo de um
ano, de requerer licenca municipal. Basta-lhe apresentar uma simples
comunicagdo prévia para lotear (artigo 4.°, n.° 4, alinea f], e artigo 17.°,
n.°2 en.°3, do RJUE).

Por outro lado, ndo se vé como sustentar que o controlo das obras a
executar nos lotes se limita a conformidade com a licenga (e respetivo
alvard) ou com a comunicagdo prévia do loteamento. De resto, o inte-
ressado pode sempre optar pelo procedimento de licenga (artigo 4.°,
n.° 6, do RJUE).

E, como vem exposto no pedido de parecer, tdo-pouco a jurisprudéncia
administrativa pode considerar-se pacifica em matéria de relagdes entre
novos planos e loteamentos anteriores.

Se, por acérddo de 21 de maio de 2009 ('), o Supremo Tribunal
Administrativo recusou sobrestimar o principio tempus regit actum,
concluindo que a edificag@o nos lotes ndo tem de ser condicionada por
novo plano, a verdade é que, dois anos antes, por acordio de 6 de margo
de 2007 ('), o Pleno da Sec¢do do Contencioso Administrativo entendera
que as especificagdes da licenga de loteamento ndo criam mais do que
expectativas legitimas, de modo que o loteador e os adquirentes de lotes
estdo sujeitos, a todo o instante, a que um novo instrumento de gestdo
territorial faca gorar os seus projetos, ndo obstante respeitarem fielmente
o ordenamento do territorio que valia ao tempo em que a operagdo de
loteamento urbano fora licenciada.

A posigao da IGAMAOT, além de amparada no aresto do Pleno, parece
contar com acolhimento na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional.
Parece contar, pelo menos, com o Acordao n.° 496/2008, de 9 de outu-
bro (%), que admitiu a prevaléncia de um plano de ordenamento da orla
costeira sobre as especificagdes de uma licenga de loteamento anterior,
a qual, mais a mais, ja tinha visto confirmada a sua compatibilidade com
um plano regional de ordenamento do territério superveniente (4).

Convindo delimitar sumariamente a questio controvertida, diriamos
que ressalta no pedido de parecer o trecho seguinte:

«A questdo que subjaz a dissidéncia descrita — para cuja solugdo
importard, num primeiro momento, conhecer o concreto alcance destas
normas e o conteudo e extensdo dos direitos que visam proteger — ¢é
a de saber se o deferimento de uma operacao de loteamento operada
por titulo valido confere ao seu titular uma mera expectativa do direito
de materializar a potencialidade construtiva (definida e especificada
no respetivo alvara), cujo exercicio fica dependente das imposigdes
legais vertidas em Instrumento de Gestao Territorial vinculativo em
vigor no momento da apreciagdo e decis@o do licenciamento da cons-
trucdo, ou se, pelo contrario, o mesmo deferimento de operagdo de
loteamento consolida imediatamente tal direito na propriedade privada
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do titular do lote, vinculando a Administra¢do ao licenciamento da
operacdo de urbanizagdo, de acordo com as especifica¢des do alvara
de loteamento, independentemente das exigéncias decorrentes de
Instrumento de Gestao Territorial supervenientey.

Em sintese: uma vez prestadas as cedéncias, executadas as obras de
urbanizagdo e satisfeitos os demais encargos assumidos, o loteador,
prestes a poder construir nos lotes, ou encontra abrigo nas especifi-
cagdes fixadas para a operagdo de loteamento ou tera se sujeitar-se ao
superveniente plano de ordenamento da orla costeira e as imprevistas
restrigdes do seu contetdo.

Em todo o caso, emergem, como vimos, outras questdes controvertidas
a que importa responder.

Admitido o pedido (**) e delineado o 4mbito da consulta, cumpre-nos
formular parecer.

2)

Sequéncia metodologica.

A resposta a questdo controvertida ganha em ser precedida por uma
prospegdo a desdobrar por dois circuitos.

No primeiro, ira determinar-se o lugar das operagées de loteamento
urbano na ordem juridica (*°), identificando as caracteristicas da operacio
a partir do seu regime, para divisar a finalidade do licenciamento pelas
autoridades municipais.

Depois, serdo retratados os planos de ordenamento da orla costeira,
tendo em atengdo as mais recentes alteragdes legislativas e o contetido
programatico a que o legislador os votou.

Isto, com o sentido de saber se ocorre — ou se ¢ admissivel que
ocorra — algum efeito retrospetivo do plano de ordenamento da orla
costeira (ou da sua alteragdo) que restrinja ou inviabilize novas edifica-
¢Oes, ndo obstante encontrarem-se especificadas em licenca municipal
de loteamento urbano, valida e eficaz por conformidade com o direito
aplicavel ao tempo do seu deferimento.

Seguir-se-4 um levantamento das principais tensdes ocorridas pre-
teritamente entre loteamentos e planos de ordenamento do territorio,
sabendo se, e como, foram superadas.

Estaremos, entdo, em melhores condi¢des de analisar a questio
controvertida a luz da recente reforma do ordenamento do territorio
e do direito do urbanismo (2014/15), empreendida com a publicagéo
da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio (Lei de Bases da Politica Publica
de Solos, Ordenamento do Territério e Urbanismo — LBPPSOTU) e
pelo desenvolvimento legislativo que lhe concederam o Decreto-Lei
n.° 80/2015, de 14 de maio (novo Regime Juridico dos Instrumentos
de Gestao Territorial — RJIGT) e o Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de
setembro (11.* alteragdo ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edi-
ficagdo (RJUE).

Depois, tomar-se-a posi¢do acerca dos efeitos de um novo plano
especial de ordenamento do territorio (ou sua revisdo) no conteudo das
licengas ou comunicagdes prévias de loteamento anteriores, validas para
areas de ambito territorial comum.

Por fim, serdo caracterizadas as posi¢des juridicas ativas do loteador
e dos adquirentes de direitos reais de gozo sobre os lotes, de modo a
apurar se o aproveitamento edificatorio fica permitido com a instituicdo
do loteamento ou se apenas se constitui um direito a edificar quando
do licenciamento ou da apresentagdo de comunicagio prévia relativa a
obras de edificagdo em cada lote.

3)
O loteamento como garantia de precedéncia da urbanizacao
sobre a edificacio.

Na ordem de exposigdo, comegaremos por alinhar algumas consi-
deragdes prévias a respeito da operag@o de loteamento como instituto
do direito urbanistico, de modo a dissipar um equivoco frequente: o de
que o loteamento representaria uma iniciativa inteiramente voluntaria
da parte dos construtores em ordem a divisao fundiaria. Por outras pa-
lavras, como se, com o proposito de edificar, lotear ou nao lotear fosse
uma opgao deixada ao critério do interessado.

3.1 — Em primeiro lugar, e ao contrario do que possa sugerir a ne-
cessidade de uma licenga ou, excecionalmente, de uma comunicagdo
prévia, a operagdo de loteamento urbano ndo ¢ uma operagio urbanistica,
em sentido material, nem ¢ simplesmente a divisdo em lotes de um ou
varios prédios.

Tao-pouco o loteamento, com todos os custos que faz recair sobre
o promotor, incentiva o mercado imobilidrio a procura-lo, sobretudo
quando a divisdo predial ndo é um fim em si e se preste a ser evitada
ou contornada.

Constitui, isso sim, pressuposto necessario de algumas operagdes
urbanisticas materiais e ¢ condi¢do de validade dos negocios juridicos
que operem a alienagdo ou a oneragdo de direitos reais sobre prédios
ou suas parcelas.
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Adivinha-se complexo na sua natureza juridica; complexidade que os
sucessivos regimes juridicos do loteamento urbano vém refletindo ('7).

Apesar de ensaiadas varias definigdes pelo legislador, aquilo que a lei
ndo indica, de forma expressa, sdo as premissas que obrigam a lotear,
como também ndo estatui, senio remotamente ('), as consequéncias
da preteri¢do do loteamento sempre que este seja juridicamente ne-
cessario (**).

Pelo contrério, o texto normativo parece mais propicio a disciplinar
como e sob quais pressupostos e requisitos ¢ admissivel lotear.

Assim, o RJUE define operagao de loteamento nos termos seguintes:

«Artigo 2.°
(Defini¢oes)
Para efeitos do presente diploma, entende-se por:

(-]

i) “Operagdes de loteamento”, as agdes que tenham por objeto ou
por efeito a constituigdo de um ou mais lotes destinados, imediata
ou subsequentemente, a edificacdo urbana e que resulte da divisdo
de um ou varios prédios ou do seu reparcelamento».

A esta definigdo legal, ndo lhe bastava a complexidade sintatica (*°)
do enunciado, como ainda deixa de fora um elemento essencial: as
acoes de cisdo ou reparcelamento de prédios podem ser operagdes
puramente materiais.

Importa afastar a ideia de que o loteamento apenas tem lugar se
o promotor, em vista de uma pluralidade de novas edificagdes sobre
um s6 ou varios terrenos confinantes, optar (ou for previsivel que o
faga) por uma recomposigdo fundiaria de que resultem novas unidades
prediais (lotes).

Nesse pressuposto erroneo, lotear constituiria uma liberalidade do
proprietario que se dispunha a empreender uma série de infraestruturas,
a ceder parcelas de terreno ao municipio e vincular-se — a si e aos
adquirentes de lotes — por uma ordenagao programada da edificagao.
Se lhe fosse conveniente parcelar formalmente o solo, teria de lotear,
mas se preferisse construir varias edificacdes num mesmo prédio, entdo
estaria fora da incidéncia do dever de lotear.

Ora, justamente, o ponto central de compreensdo do loteamento
esta no principio segundo o qual em cada unidade predial s6 deve
implantar-se uma edificagdo autonoma. O loteamento resulta da simples
divisdo material do solo, da probabilidade de varias edificagdes (*') e
na necessidade — nao numa simples faculdade — de fazer preceder
essa divisdo material (multiplas edificagdes) por uma correspondéncia
com a verdade formal (diferentes unidades prediais), ao nivel registal
e cadastral ().

A esse proposito, digamos que o legislador, no passado, ja usou de
maior clareza.

Referimo-nos ao Decreto-Lei n.° 275/76, de 13 de abril, diploma
dirigido a combater os loteamentos informais ou clandestinos, e em
cujo artigo 1.°, podia ler-se:

«1 — Os o6rgaos de administragdo municipal competentes para a
concessdo de licengas de loteamento poderdo tomar posse adminis-
trativa dos prédios situados em zonas urbanas ou rurais, em relagdo
aos quais se verifique algum dos factos seguintes:

a) A divisdo em lotes, de qualquer area, destinados imediata e
subsequentemente a construcao, sem licenga legalmente exigida,
ou depois de esta ter caducado ou de a respetiva validade se en-
contrar suspensa, nos termos do Decreto-Lei n.° 511/75, de 20
de setembro;

b) Arealizagdo, nas mesmas circunstancias, de quaisquer trabalhos
nos prédios tendentes a sua divisdo em lotes com aquele destino,
designadamente obras de urbanizagdo ou a simples preparagdo do
terreno para esse fim;

¢) A autorizagdo concedida a terceiros, por qualquer titulo, embora
juridicamente invalido, para construir no terreno, em fraude a exigén-
cia legal de licenga de loteamento.

2 — Presume-se, salvo prova em contrario, que se destinam a
divisdo dos prédios em lotes para construgdo, desde que ndo tenham
sido objeto de autorizagdo prévia:

a) Alteragdes a configuracdo geral do terreno, nomeadamente por
meio de aterros, escavagdes ou terraplanagens;

b) Derrube de arvores em macigo néo integrado em exploracdo
florestal normal,;

¢) Constituicao por qualquer titulo, embora juridicamente invalido,
de lotes de terreno com area inferior a unidade de culturay.
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Vale a pena conservar desta disposi¢do, embora hd muito revogada (*),
um subsidio interpretativo. De valor ndo apenas historico, como também,
e até principalmente, teleologico.

A finalidade do loteamento urbano, enquanto operacéo sujeita a li-
cencga, nao ¢ simplesmente a de acertar a descri¢do predial na conser-
vatOria, a matriz tributdria e o cadastro com o inventdrio municipal.
E, isso sim, prover a que as divisdes materiais de terrenos, seja por
simples trabalhos no solo ou por obras de edificacdo, levadas a cabo
em conformidade ou & margem do direito privado, ndo surjam como
um facto consumado diante da administragdo publica, em atropelo ao
interesse publico nas condi¢des elementares de urbanizagao.

Sem condigdes de urbanizagdo, designadamente infraestruturas,
comprometem-se as incumbéncias do Estado no sentido de assegu-
rar que os fogos para habitagdo apresentem «condigoes de higiene e
conforto e que preserv[em] a intimidade pessoal e a privacidade fa-
miliar» (artigo 65.°, n.° 1, da Constituigao), que as povoagdes ¢ a vida
urbana gozem de «qualidade ambiental» (artigo 66.°, n.° 2, alinea e]) e
perturba-se «uma politica de ordenamento e reconversdo agraria e de
desenvolvimento florestaly (artigo 93.°, n.° 2) por via da «racionalizagdo
das estruturas fundiarias» (n.° 1, alinea b]), do «uso e gestdo racionais
dos solos» (alinea d)].

Portanto, interessa reter que, ndo ¢ tanto a divisdo fundiaria a jus-
tificar a operagdo de loteamento, como, pelo contrario, ¢ sobretudo a
consecugdo dos fins da operagdo de loteamento a exigir a divisdo dos
terrenos em lotes. Sao os efeitos diretos ou colaterais de uma nova frente
de edificagdes a exigi-la.

3.2 — Ao ordenamento do territorio convém proibir ou conter, pelo
menos, que se dispersem ou concentrem varias edificagdes num mesmo
prédio ou em prédios contiguos anexados, salvo se o promotor urbanizar
o local, ordenar uma delimitagdo equilibrada do espago e assumir outros
custos que aproveitem a zona circundante, designadamente reservar fo-
gos para arrendamento social ou criar equipamentos de uso publico. Fica
ao seu critério. Ha de prognosticar as vantagens patrimoniais decorrentes
da futura alienagdo, onerac¢@o ou uso ¢ frui¢do dos lotes edificados ou
em condigdes de o virem a ser.

Estas sdo as linhas essenciais da figura do loteamento. Como se vé,
permite fazer convergir diretamente uma iniciativa economica privada
com o interesse publico, pois o deferimento da licenga pressupde satis-
fazer os seguintes deveres, 6nus e encargos:

a) Execugdo de obras de urbanizagio (artigo 49.°, n.° 2, artigo 71.°,
n.° 1, alineas @] e b] e n.° 2, a contrario sensu, artigo 77.°,n.° 1, alinea b],
do RJUE) legalmente definidas como «as obras de cria¢do e remode-
lagdo de infraestruturas destinadas a servir diretamente os espagos
urbanos ou as edificagoes, designadamente arruamentos viarios e pe-
donais, redes de esgotos e de abastecimento de agua, eletricidade, gas e
telecomunicagées, e ainda espagos verdes e outros espagos de utilizagdo
coletiva» (artigo 2.°, alinea /]) e que ingressam no dominio publico por
recegdo provisoria e definitiva (artigo 87.°, n.° 3) sem prejuizo de con-
trato administrativo de concessao a terceiros (artigos 46.° e 47.°);

b) Constituicao de caugdo adequada para garantir o cumprimento das
obrigagdes e seu eventual reforgo (artigo 54.°, do RJIUE);

¢) Garantia das obras de urbanizag@o contra vicios e defeitos, por
cinco anos (artigo 87.°, n.° 5, do RJUE);

d) Dotagdo de areas minimas para utilizagdo coletiva no perimetro
da operagao de loteamento, consignadas privativamente aos lotes, ou
melhor, aos seus futuros proprietarios (artigo 43.°, do RJUE);

e) Cedéncia gratuita de terrenos ao municipio, adstritos a uma concreta
utilidade publica (artigo 44.°,n.°s 1 a 3, do RJUE) ou,

f) Compensagao, nos termos a definir por regulamento municipal, em
dinheiro ou em espécie (artigo 44.°, n.° 4, do RJUE):

— Se o prédio a lotear ja estiver servido pelas infraestruturas ade-
quadas; ou,

— Se for impossivel ou superabundante instalar algum equipamento
publico, criar ou ampliar zonas verdes publicas; ou,

— Se «os espagos verdes e de utilizagdo coletiva, infraestruturas
viarias e equipamentos de natureza privaday (artigo 43.°, n.° 4) embora
adstritos aos lotes como partes comuns e sob o regime da propriedade
horizontal, com as devidas adapta¢des, permanecerem abertos ao pu-
blico (**);

g) Especificagdes obrigatorias de ordenagdo arquitetonica com eficacia
real e quase regulamentar de alguns parametros de edificagdo para cada
lote, v. g. implantagdo, nimero de fogos ou outras unidades de utiliza-
¢do, finalidade e cércea das edificagdes (artigo 77.° n.° 1, alinea e] e
artigo 68.°, alinea a], ambos do RJUE);

h) Especificagdes eventuais [quota de fogos destinados a habitagao a
custos controlados (**)] e autovinculagio por meio de especificagdes fa-
cultativas (v. g. aspetos de desenho urbano e de tipologia dos fogos).
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Dai, a necessidade de uma licenga ou, pelo menos, de um outro
controlo administrativo prévio (v. g. informagao prévia qualificada
favoravel a habilitar simples comunicag@o prévia, nos termos do ar-
tigo 17.%, n.° 2, do RJUE).

Algo, cuja razdo de ser ja se expunha no predmbulo do primeiro
regime dos loteamentos urbanos — o Decreto-Lei n.° 46 673, de 29 de
novembro de 1965 — na parte em que se cuida das finalidades tidas
em vista pelo legislador:

“[...] [O]bstar a criagdo de nticleos habitacionais que contrariem o
racional desenvolvimento urbano do territorio e a evitar que se efetuem
operagdes de loteamento sem que previamente estejam asseguradas
as indispensaveis infraestruturas urbanisticas.

Estas atividades especulativas, além de lesarem, por vezes, os
compradores de boa-fé, criam para as cAmaras municipais sérios pro-
blemas de ordem financeira, pois mais cedo ou mais tarde elas serdo
chamadas a realizar importantes obras de urbanizac@o, impostas pela
necessidade de se dotarem os referidos nucleos habitacionais com os
indispensaveis acessos, redes de abastecimento de agua e de drenagem
de esgotos, espagos livres, etc., e procederem a sua conservagao, assu-
mindo encargos que ndo tém qualquer compensagio e que, na maior
parte dos casos, ndo podem ser suportados pelo erario municipal sem
prejuizo dos seus programas normais de atividade».

A bem dizer, a operagdo de loteamento encerra um vinculo sinalag-
matico, posto que o Orgdo municipal estipula ao requerente da licenga,
€ com ampla margem de discricionariedade administrativa (*°), as con-
trapartidas adequadas as necessidades coletivas de bem-estar, seguranga
e cultura do local (¥').

O sinalagma, de resto, serviu de base a este Conselho Consultivo,
no Parecer n.° 89/1946 (**) para se pronunciar contra a validade
do que qualificou como contratos administrativos atipicos de ur-
banizac¢do, outorgados entre um municipio e um particular, pelo
menos, até que um diploma legal conferisse as camaras municipais
poderes especiais.

Com efeito, o primeiro regime (*) aludia ao poder discricionario de
obrigar a cedéncia de terreno para equipamento urbano e a um encargo
de mais-valia, em alternativa a execugdo direta de obras de urbanizagdo
sob fiscalizagdo municipal (artigo 6.°, n.° 1).

Ja o regime subsequente, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 289/73, de
6 de junho, previa um programa de obras de urbanizagao (artigo 13.° ¢
artigo 19.°,n.° 1) e areas minimas a ceder aos municipios, em conformi-
dade com portaria a publicar, «para instalagdo dos equipamentos gerais
destinados a servir os loteamentos urbanos» (artigo 19.%, n.° 2).

O Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de novembro, admitiria o acréscimo
de outros Onus e encargos, alguns de cariz social, desvinculando as
cedéncias de uma direta utilidade para os adquirentes dos lotes:

«Artigo 35.°

Na concessao de licengas de loteamento podem ser impostas, além
de outras condi¢des que se mostrem convenientes:

a) A observancia, para todos ou parte dos fogos a construir nos lotes,
de valores maximos para as rendas ou pregos de venda a praticar;

b) A programagdo da construcdo dos fogos permitidos;

¢) A cedéncia a Administragdo de determinadas areas destinadas a
equipamentos de interesse coletivo.»

Diferentemente da licenga para loteamento urbano, a licenga de obras
de edificagdo, precedida pela aprovagao do projeto de arquitetura (ar-
tigo 20.° do RJUE) representa, geralmente, um nihil obstat, uma vez
verificada pelas autoridades municipais (e pelos demais poderes pu-
blicos chamados a prestar parecer) a conformidade com as pertinentes
prescrigdes legais e regulamentares.

O promotor vincula-se ao projeto de arquitetura e aos projetos das
especialidades que apresenta, sem prejuizo de estes poderem vir a conhe-
cer alteragdes e de, com o deferimento da licenga poderem ser fixadas
algumas especificagdes e condigdes a propria obra (artigos 24.° a 27.°
do RJUE).

Mas, ndo nos iludamos. A operagdo de loteamento, apesar dos
elementos sinalagmaticos e a ponto até de poder ter consigo um
contrato de urbanizagio associado (*°), nfo é em si mesma um ne-
gobcio juridico.

Se fosse um contrato administrativo (*'), a resposta ao pedido de
consulta poderia simplesmente devolver-se a disciplina da modificagdo
dos contratos administrativos enunciada nos artigos 311.° e seguintes
do Cédigo dos Contratos Publicos (*2).

A operacdo de loteamento ¢ objeto de um ato administrativo — a
licenga municipal (**) — ato administrativo esse que é constitutivo de
direitos (**) e, como tal, insuscetivel de revogagao, salvo pressupostos
limitados (**).
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A ter sido prestada, ha menos de um ano, informagéo prévia favoravel,
basta o procedimento simplificado de comunicagao prévia (artigo 14.°,
n.° 2 ex vi do artigo 17.°, n.° 1, 1.” parte, do RJUE).

3.3 —E por entre estas premissas — novas edificagdes autonomas
sobre imoveis parcelados ou reparcelados — que se descortina o inte-
resse publico essencial no loteamento urbano e no licenciamento da
respetiva operagao.

Uma vez que ao loteador sera permitido vir a construir novas edi-
ficagdes, parece razoavel exigir-lhe que suporte os encargos com a
necessaria urbanizagdo do local e com a cedéncia de solos em favor de
zonas deficitarias. Se o local ja se encontrar servido por infraestruturas,
a figura da compensagao visa introduzir maior igualdade na reparticao
dos custos com a cidade.

O loteamento procura, pois, garantir a precedéncia da urbanizagéo
sobre a edificagéo.

As dreas urbanas de génese ilegal (*°) surgem, justamente, por
contraste, como a melhor ilustragdo das necessidades coletivas que o
loteamento urbano visa satisfazer.

Nessas areas, edificou-se, quase sempre, sem o minimo de progra-
magdo — nem sequer o alinhamento das edificagdes — e sem estarem
criadas infraestruturas basicas (ligagdo as redes de fornecimento de agua,
de energia elétrica, de descarga de dguas residuais).

Pela angariagdo de promitentes-compradores ou pela alienagao de pré-
dios raisticos em compropriedade, a edificacdo nos talhdes, abusivamente
demarcados no terreno como sendo privativos, precedeu a urbanizacdo
e sO a reconversdo urbanistica permite reverter o quadro deprimente,
embora a custos muito superiores. Reordenar os arruamentos e fazer
recuar fachadas ou diminuir volumetrias, fazer guardar afastamentos
minimos entre vaos das edificagdes, distanciar utilizagdes incompati-
veis e demolir o que foi surgindo sobre leitos de cheia ou em terrenos
escarpados, ¢ todo um esfor¢o que se prolonga por muito tempo e com
elevado sacrificio para todos.

Até 14, os detentores dos aparentes lotes ndo podem alienar nem onerar
um bem que consideravam exclusivamente seu.

Para esse efeito, consideram-se areas urbanas de génese ilegal, nos
termos do respetivo regime juridico (*) o que vai seguidamente trans-
crito:

«Artigo 1.°
(Ambito de aplicaciio)
1—I[..]

2 — Consideram-se AUGI os prédios ou conjuntos de prédios
contiguos que, sem a competente licenca de loteamento, quando
legalmente exigida, tenham sido objeto de operacdes fisicas de par-
celamento destinadas a construgao até a data da entrada em vigor do
Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de dezembro, e que, nos respetivos
planos territoriais, estejam classificadas como espago urbano ou
urbanizavel, sem prejuizo do disposto no artigo 5.°

3 — S3o ainda considerados AUGI os prédios ou conjuntos de
prédios parcelados anteriormente a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 46 673, de 29 de novembro de 1965, quando predominantemente
ocupados por construgdes nao licenciadasy.

A reconversdo urbanistica segue, com as multiplas adaptagdes ne-
cessarias, o procedimento administrativo da licenga municipal para
loteamento, se for da iniciativa dos proprietarios ou comproprietarios,
e até mesmo, em alguns casos de iniciativa municipal ou intermunicipal
(artigo 4.°).

E se estas areas sdo ainda suscetiveis de reconversdo urbanistica,
outras ha que estdo (ou deviam estar) irremediavelmente condenadas a
demoligdo e a reposicdo dos solos.

E o que se determina no Decreto-Lei n.° 804/76, de 6 de novembro (**),
e em cujo artigo 1.° pode ler-se o seguinte:

«Artigo 1.°

1 — Consideram-se areas de construgdo clandestina aquelas em
que se verifique acentuada percentagem de construcdes efetuadas
sem licenga legalmente exigida, incluindo as realizadas em terrenos
loteados sem a competente licenga.

2 — As areas de construcao clandestina poderdo, consoante as
circunstancias, ser objeto de medidas tendentes a legalizagdo das
mesmas, a sua manutengao temporaria ou a sua imediata ou proxima
demolicdo.

3 — As medidas previstas no numero anterior poderdo ser aplicadas
conjuntamente dentro da mesma area se esta apresentar zonas com
diferentes condigdesy.

Ao loteamento cumpre, na generalidade dos casos (*), garantir que
a criagdo de um novo niicleo urbano ou a ampliagdo de um perimetro
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edificado ja existente so terdo lugar depois de provido o local das infra-
estruturas necessarias. Sdo as obras de urbanizagdo, estipuladas como
condigdo modal para obter o deferimento da licenga de loteamento.

E, considerando os proventos que o parcelamento traz consigo a
quem o promove, desde logo porque os precos de aquisi¢do de solos
ndo urbanizados foram decerto inferiores, entende-se justo obrigar o
loteador a reparti-los com a comunidade, através da cedéncia de parcelas
de imoveis para fins concretos de utilidade ptblica.

A figurago juridica do loteamento apresenta, com isto, uma fragili-
dade: fugir ao loteamento e aos encargos que ele constitui, através da
simulagdo de que surge apenas uma edificacdo autdnoma, de que ndo
ocorre divisdo do solo.

Alguns viram uma porta aberta na designada propriedade horizontal
de conjuntos de edificios [artigo 1438.>-A do Cédigo Civil (**)] como
alternativa a operacio de loteamento urbano (*'), sem atender a que essa
extensdo das relagdes juridicas reais de propriedade horizontal (ou por
andares) em nada desobriga os promotores ao cumprimento das normas
de direito publico.

A ideia mostrar-se-ia simples: criar a aparéncia de uma tnica edifica-
¢do, ndo obstante repartida por varios blocos ou torres, dotados de acessos
e partes comuns privativos, fixando-lhes um trago de interdependéncia
que, do ponto de vista funcional, é puramente adjetivo.

Alguns exemplos de artificios falam por si.

Comecemos por uma escala modesta, mas ilustrativa, a partir da
descrigdo tragada em acordao do Tribunal Central Administrativo Norte,
tirado em 23 de margo de 2015 (*):

«Resulta dos Autos que as duas habitagdes — moradias (identifica-
das, respetivamente como fragéo “A” e “B”) terdo entradas indepen-
dentes e individualizadas, sendo desniveladas entre si, cerca de meio
metro, apenas ligadas pela estrutura de betdo armada dos alpendres,
sendo que nestes, as paredes contiguas se encontram parcialmente
justapostas, sendo as redes de telecomunicagdes, de abastecimento de
agua, eletricidade e gas independentes para cada uma das moradias,
ligando as respetivas redes localizadas em espago publico, havendo um
coletor comum quer nas aguas pluviais, quer na rede de saneamento,
no limite frontal do terreno para ligagdo aos coletores publicos.

Estamos assim em presenga de duas unidades autdnomas, apesar de
apresentarem alpendres contiguos, colocados entre as casasy.

Na mesma linha, mas ja com maior impacto urbanistico, veja-se o caso
relatado em trecho de acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de
27 de fevereiro de 2007 (**):

«Na verdade, o caso dos autos demonstra o desencadear de um
procedimento que, relativamente a um prédio rastico, levou a sua
divisdo em oito moradias inteiramente individualizadas de rés do chéo
e andar, o que ¢ facilmente apreensivel, desde logo, pelas plantas [...]
sendo os maiores indicadores dessa autonomia, “a entrada propria a
partir da rua” e “um terreno de logradouro, uma garagem e um espago
de aparcamento situados nas traseiras das habitacdes”».

O citado acorddo tem presente o locupletamento que o promotor
alcanga com a pluralidade de edificagdes num mesmo imoével e adverte
contra os riscos de o aplicador s6 indiciar a necessidade de loteamento
perante uma divisdo imobiliaria formal:

«Outro entendimento legitimaria que, face a edificacdo de um
conjunto de varios fogos inteiramente autbnomos mas ao qual fosse
afetada uma area de comunhao (de espagos ou servigos) estivesse
encontrado o caminho para contornar o que decorre de um pedido
de licenciamento de uma operagdo de loteamentoy.

Segundo tal concecao prodiga, que no acordao se verbera, a operagdo
ndo representaria uma divisdo formal do solo e, por conseguinte, estaria
fora da incidéncia do 6nus de urbanizar para edificar.

A margem da imposi¢ao do loteamento ficariam as obras de urbaniza-
¢do, as cedéncias imobiliarias ao dominio municipal e a reserva de um
minimo de areas de utilizagdo coletiva que, embora adstritas a operagdo
(zonas verdes, passeios pedonais, lugares de estacionamento) aliviam
as zonas em redor, havendo de obedecer aos pardmetros regulamentares
proprios, designadamente os planos municipais de ordenamento do
territorio.

Se alguns obtiveram amplas vantagens por este meio, pelo contra-
rio, a cidade ficava sempre a perder. Confrontada com novas manchas
intensivas de edificagdo, a eliminagdo do impacto era deixada a mercé
do orcamento municipal e das receitas tributarias para reforgo de infra-
estruturas urbanisticas (**), cujo destino de aplicagdo é, em principio, o
conjunto das zonas limitrofes e ndo a propria drea a edificar.

Ora, o fim visado pelo legislador no artigo 1438.°-A do Cddigo Civil
¢ o de permitir que as partes comuns a varios edificios — porventura
construidos no contexto de um loteamento urbano — obedegam ao re-
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gime das partes comuns na propriedade horizontal, sem embargo até de,
acrescidamente, em cada edificio, dotado de fragdes autonomas, poder
ter sido adotado o regime da propriedade horizontal (*°).

Como persistisse a atribui¢ao de natureza publica a esta norma civil,
importava dissipar a vulnerabilidade a que se expunha a ordem publica
urbanistica, algo a que o legislador esteve atento, pois com a versdo
originaria do RJUE introduziu e tem vindo a aperfeigoar o regime
juridico dos «edificios contiguos e funcionalmente ligados entre si que
determinem, em termos urbanisticos, impactes semelhantes a uma ope-
ragdo de loteamento, nos termos a definir por regulamento municipal»
[artigo 57.°, n.° 5, do RJUE (*%)] e a onerar os promotores com alguns
dos encargos caracteristicos do loteamento (*).

Bem assim, nos termos do n.° 6 do mesmo artigo 57.° consignou-se
que, nao havendo loteamento, as obras que contemplem, para uso pri-
vativo, areas de circulag@o (viaria e pedonal), espacos verdes ou outro
equipamento obrigam-se ao pagamento de compensagao ao municipio,
nos termos do artigo 44.°, n.° 4, do RJUE.

E com isto, uma nota. A operagao de loteamento ja ndo se encontra
sozinha no ambito das operagdes que reclamam a imposi¢ao de encar-
gos de urbanizag@o. Por outras palavras, o impacto urbanistico ndo ¢
exclusivo das operagdes de loteamento.

Embora historicamente a ciéncia do direito tenha captado no lotea-
mento a modalidade mais comum de originar sobrecargas urbanisticas,
soube também ir identificando outras operagdes que se escudavam por
entre a complexidade das formulagdes linguisticas destinadas a exprimir
o surgimento de novas frentes de edificagdo.

3.4 — Prosseguindo em dire¢do a uma mais completa perce¢ao do
loteamento urbano no quadro do direito urbanistico, cremos que vale a
pena retratar, ainda que brevemente, duas outras figuras que o legislador
adotou e tem vindo a aperfeigoar.

Numa primeira, o legislador isenta certos parcelamentos com fins
urbanisticos de licenga e de comunicagdo prévia. Na outra, indepen-
dentemente de haver ou ndo loteamento, faculta aos 6rgdos municipais
poderem condicionar o licenciamento de certas operagdes, em especial
aquelas que fagam aumentar o povoamento disperso pela execugdo, ndo
de um inteiro programa, mas de algumas obras de urbanizagao.

Veremos o que t€ém em comum estas duas figuras e em que medida
ajudam o intérprete a captar com maior nitidez a correlacdo entre ur-
banizacgao e edificacao.

O destaque (*), ja o antecipamos, representa uma isengdo da licenca
para loteamento urbano. A outra previsdo chamaremos operagdes urba-
nisticas dispersas ou em zonas saturadas e que devam ser impedidas por
constituirem «comprovadamente, uma sobrecarga incomportavel para
as infraestruturas ou servigos gerais existentes ou implicar[em], para o
municipio, a construgdo ou manuteng¢do de equipamentos, a realiza¢do
de trabalhos ou a prestagdo de servigos por este ndo previstos, desig-
nadamente quanto a arruamentos e redes de abastecimento de dgua,
de energia ou de saneamento (*)».

Da isen¢@o de loteamento urbano por via do destaque pode dizer-se
que surge por um imperativo de proporcionalidade ¢ de razoabilidade.
Reconhece-se que alguns parcelamentos para edificacdo, pela diminuta
expressdo que permitem prognosticar, em pouco ou nada alteram as
necessidades coletivas de urbanizagao e o seu nivel de satisfagao.

O RJUE agrupa diferentes pressupostos tipicos para admitir o destaque
segundo a localizagdo em perimetro urbano (artigo 6.°, n.° 4) ou fora
dos perimetros urbanos (n.° 5).

No primeiro caso, da cisdo s6 pode resultar uma nova parcela. Exige-
-se a esta— a parcela destacada — que permanega a confrontar com
um arruamento publico; caracteristica que a parcela originaria — e
doravante, remanescente — ja possuia e devera conservar.

Uma nova parcela permite, pois, uma nova edifica¢do.

O pressuposto da confrontagdo com arruamentos publicos é, em
principio, garantia contra o povoamento disperso, contra o indesejado
encravamento de parcelas de terreno e joga a favor da proximidade as
infraestruturas coletivas, designadamente as redes de abastecimento de
agua, de energia elétrica ou de drenagem das aguas residuais.

No segundo caso, de solos rusticos, acresce uma outra preocupacao:
evitar o desaproveitamento agricola.

Por conseguinte, s6 uma das parcelas pode vir a ser urbanizada e
edificada e com o limite de uma edificagdo com nao mais de dois fogos.
A outra permanece adstrita a um uso compativel com a sua classificagdo
rastica e ha de preservar «a drea minima fixada no projeto de interven¢do
em espago ruraly ou, na sua falta, «a drea de unidade de cultura fixada
nos termos da lei geral para a regido respetivay.

Nos termos do disposto pelo artigo 3.°, n.° 2, do Regime Juridico da
Estruturagio Fundidria (*°) (RJEF) define-se prédio riistico nos termos
seguintes:

«Entende-se por prédio rustico toda a parte delimitada do solo
com autonomia fisica, ainda que ocupada por infraestruturas, que
ndo esteja classificada como urbana e que se destine a atividades
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agricolas, pecudrias, florestais ou minerais, assim como 0s espagos
naturais de protecdo ou de lazer, exceto para o efeito da aplicago
das isengdes fiscais previstas na presente lei, em que a defini¢do de
prédio rustico € a que consta do artigo 3.° do Codigo do Imposto
Municipal sobre Imoveis».

Por sua vez, as unidades de cultura encontram-se fixadas no anexo I
a Portaria n.° 219/2016, de 9 de agosto, por regido, segundo o peso
dominante do regadio ou sequeiro, continuando a aplicar-se, transito-
riamente, os valores enunciados no artigo 1.° do regulamento aprovado
pela Portaria n.° 202/70, de 21 de abril, aos prédios risticos sujeitos a
instrumentos de gestdo territorial ainda ndo revistos em conformidade
(artigo 4.°, do RJEF).

Em ambos os casos, ficam interditos, ao longo de dez anos, novos
destaques nas parcelas ja destacadas e nas remanescentes (artigo 6.°,
n.° 6, do RJUE), tal como se proibe a construgdo nas parcelas sem que
o interessado prove ter ja inscrito aquele 6nus no registo predial (n.° 7).
Trata-se de evitar que a isencao de licenga para loteamento urbano seja
defraudada por meio de sucessivos destaques.

Aludiremos seguidamente as operagdes urbanisticas (°') em 4reas sem
condi¢des de urbanizagdo suficientes (ou ja saturadas), cuja licenga mu-
nicipal pode ser recusada, nos termos do artigo 24.°, n.° 2, do RJUE.

A estas operagdes acrescem, com um regime excecional vinculado, as
obras de construgao, de alteracdo ou de ampliagdo em area ndo abran-
gida por operacdo de loteamento «na auséncia de arruamentos ou de
infraestruturas de abastecimento de dgua e saneamento» ou de que
se prognostique fundamentadamente constituirem «uma sobrecarga
incomportavel para as infraestruturas existentes» (artigo 24.°, n.° 5,
do RJUE).

Regime excecional porque, diante destes pressupostos mais estritos,
o orgdo municipal estd vinculado, e ndo simplesmente habilitado, a
indeferir o pedido de licenga.

A nota destes condicionamentos contribui para ilustrar o nexo entre
urbanizagdo e edificacdo.

Contribui ainda para nos darmos conta de que a divisdo ou o repar-
celamento predial, embora sejam indicios a ndo subestimar, devem
tomar outros fatores em linha de conta, na hora de admitir ou recusar
determinadas operagdes urbanisticas por razdes de densidade e susten-
tabilidade. Seja por se agravarem as caracteristicas de dispersdo ou, ao
invés, por se rumar a uma concentragdo demasiada do povoamento, no
contexto local.

Nao menos importante ¢ confirmar que o direito urbanistico tem
vindo progressivamente a criar instrumentos para reduzir a clivagem
que tradicionalmente separava lotear e ndo lotear, em termos de tudo ou
nada. Tem vindo a empreender um notdrio aperfeicoamento das garantias
de precedéncia da urbanizagao.

E isto sem regressar ao expediente, tdo facilitista quanto pernicioso,
da mera imposigdo de contrapartidas pecuniarias as obras particulares
em situacdo deficitaria para com a envolvente urbanistica, instrumento
que o Regime Juridico do Licenciamento Municipal das Obras Parti-
culares proscreveu (*), primeiro na redacfio originaria, do Decreto-Lei
n.° 445/91, de 20 de novembro, depois, de forma mais perentoria, na
redagdo do Decreto-Lei n.° 250/94, de 15 de outubro.

Assim, o primeiro pds termo as compensagdes e contribuigdes por
mais-valias sobre obras particulares e que se multiplicavam nas posturas
e regulamentos municipais ou resultavam, simplesmente, de uma criagdo
arbitraria, sob a aparéncia de um juizo de equidade.

O segundo, por aditamentos ao artigo 68.°, refor¢ou vigorosamente
a proibicdo, nos termos que se reproduzem:

«Artigo 68.°
(Taxas)
[...]

4 — A exigéncia, por parte da cdmara municipal ou de qualquer
dos seus membros, de mais-valias ndo previstas na lei ou de quais-
quer contrapartidas, compensagdes ou donativos confere ao titular da
licenga de construg@o, quando dé cumprimento aquelas exigéncias,
o direito a reaver as quantias indevidamente pagas ou, nos casos em
que as contrapartidas, compensag¢des ou donativos sejam realizados
em espécie, o direito a respetiva devolugdo e a indemnizagdo a que
houver lugar.

5 — As situagdes previstas no numero anterior constituem ilegali-
dade grave para os efeitos do disposto na alinea ¢) don.° 1 enon.’ 3
do artigo 9.° e na alinea g) do n.° 1 do artigo 13.° da Lei n.° 87/89,
de 9 de setembro».

Insiste-se. Embora o énus de obter licenga de loteamento a partir da
multiplicac@o de edificagdes (e consequente divisdo material dos ter-
renos) tenha constituido um primeiro e primordial passo, ndo ¢ menos
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certa a conveniéncia e justeza de condicionar a encargos de urbanizacéo
outras operagdes materiais de edificagdo.

Ja nos referimos aos edificios contiguos e funcionalmente ligados
entre si com impacto semelhante ao de um loteamento (artigo 57.°,
n.° 5, do RJUE).

Ha, bem assim, outras obras cujo impacto relevante, a definir por
regulamento municipal, justificam cedéncias ou compensagdes (ar-
tigo 44.°, n.° 5, do RJUE).

E ¢ nesta linha de orientagdo que também deve ser compreendida a
reapreciagdo do pedido de licenga, prevista no artigo 25.° do RJUE, e que
permite ao municipio imputar ao dono da obra a execug@o de trabalhos
de urbanizagdo ou os encargos respetivos, a fim de suprir o défice de
pressupostos urbanisticos da edificagdo a que se propde:

«Artigo 25.°
(Reapreciacao do pedido)

1 — Quando exista projeto de decisdo de indeferimento com os
fundamentos referidos na alinea ») do n.° 2 e no n.° 5 do artigo an-
terior, pode haver deferimento do pedido desde que o requerente, na
audiéncia prévia, se comprometa a realizar os trabalhos necessarios
ou a assumir os encargos inerentes a sua execu¢do, bem como os
encargos de funcionamento das infraestruturas por um periodo mi-
nimo de 10 anos.

2 — (Revogado.)

3 — Em caso de deferimento nos termos do n.° 1, o requerente
deve, antes da emissdo do alvara, celebrar com a cdmara municipal
contrato relativo ao cumprimento das obrigagdes assumidas e prestar
caucdo adequada, beneficiando de reducdo proporcional ou isengédo
das taxas por realizag@o de infraestruturas urbanisticas, nos termos a
fixar em regulamento municipal.

4 — A prestagdo da caucdo referida no nimero anterior bem como
a execugdo ou manutengdo das obras de urbanizagdo que o interessado
se compromete a realizar ou a cAmara municipal entenda indispen-
saveis devem ser mencionadas expressamente como condig¢do do
deferimento do pedido.

5 — A prestagdo da caugdo referida no n.° 3 aplica-se, com as
necessarias adaptacdes, o disposto no artigo 54.°

6 — Os encargos a suportar pelo requerente ao abrigo do contrato
referido no n.° 3 devem ser proporcionais a sobrecarga para as infra-
estruturas existentes resultante da operacgdo urbanistica.

Nestas situagdes, a licenga municipal, ainda que circunscrita a uma
obra de construgdo ou de ampliacio, reveste-se de um trago que € tipico
da licenga de loteamento: ser um ato modal (*). E precisamente esta
caracteristica que pode, como vimos, precipitar uma qualificagdo con-
tratual do loteamento. Contrato e licenca ndo se excluem mutuamente.
O contrato de urbanizagao pode integrar o procedimento administrativo
sem lhe por termo.

3.5 — Julgamos conveniente, ainda, fazer notar que a operagdo de
loteamento urbano constitui material e funcionalmente um instrumento
de gestdo territorial, desde a programagdo das obras de urbanizagio até
a especificagdo dos usos futuramente permitidos para cada um dos lotes
ou para os espagos de utilizagdo coletiva.

Nao por acaso, a autorizzazione di lotizzazione €, em muitos aspetos,
tratada de par com o plano de pormenor no direito transalpino (**). Por seu
turno, no direito francés o ato que especifica as condi¢oes do lotissement
é expressamente qualificado como regulamentar (*).

A consulta publica, precedendo as operagdes de loteamento que a
camara municipal estatuir em regulamento (artigo 22.° do RJUE) ¢ mais
um ponto de aproximagao.

Desempenham fungdes analogas e, embora em termos diferentes
(propter rem) as especificagdes do loteamento vinculam terceiros — pri-
vados e publicos (*°) [artigo 77.°, n.° 3, do RJUE (*)].

Dai, poder afirmar-se com propriedade que a licenga municipal de
loteamento possui natureza real (**). As caracteristicas pessoais do seu
titular pouco relevam, de modo que a transmissdo da propriedade da
parcela ou do lote determinam a transmissdo do alvard. Apenas cumpre
ao transmissario fazer prova do ato de transmissao junto do presidente
da camara municipal «para que este proceda ao respetivo averbamento
no prazo de 15 dias a contar da data da substitui¢dox» (artigo 77.°,
n.° 7, do RJUE).

Além de poder enunciar um programa de obras de urbanizagdo
e de guardar determinados espagos para fins de utilizacdo coletiva
(publica e privada) a licenca de loteamento define os parametros da
edificacdo nos lotes, a sua implantag@o e utilizagdo, e vai publicita-
-lo no alvara, cujo aviso ¢ afixado no local, divulgado na imprensa
e em boletim municipal ou por edital (artigo 78.° do RJUE), além
do registo predial.
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Para o que diz respeito a economia da consulta, sdo estas as especi-
ficagdes obrigatorias:

«Artigo 77.°
(Especificacdes)

1 — O alvara de licenga de operagdo de loteamento ou de obras de
urbanizagao deve conter, nos termos da licenca, a especificacdo dos
seguintes elementos, consoante forem aplicaveis:

[...]

e) Numero de lotes e indicagdo da area, localizagao, finalidade, area
de implantagdo, area de constru¢do, numero de pisos e numero de
fogos de cada um dos lotes, com especifica¢@o dos fogos destinados
a habitagdes a custos controlados, quando previstos;

f) Cedéncias obrigatorias, sua finalidade e especificagao das par-
celas a integrar no dominio municipal;

g) Prazo maximo para a conclusdo das operagdes de edificagio
previstas na operagdo de loteamento, o qual deve observar o prazo
previsto no instrumento de programagao da execugdo do plano ter-
ritorial de &mbito municipal ou intermunicipal aplicavel e ndo pode
ser superior a 10 anos;

h) Prazo para a conclusao das obras de urbanizacéo;

i) Montante da caugao prestada e identificagdo do respetivo titulo.

2 — Oalvara a que se refere o nimero anterior deve conter, em anexo,
as plantas representativas dos elementos referidos nas alineas e) ¢ f).

3 — As especificagdes do alvara a que se refere o n.° 1 vinculam
a camara municipal, o proprietario do prédio, bem como os adqui-
rentes dos lotes.

[...]».

A faceta regulamentar da licenga de loteamento urbano, sugerida
pelo facto de servir de parametro da legalidade urbanistica as suces-
sivas operagdes a executar no perimetro loteado, sempre convocaria
os principios da inderrogabilidade singular dos regulamentos e da
irretroatividade dos regulamentos lesivos, principios hoje acolhidos
expressamente, no Codigo do Procedimento Administrativo (*°) (ar-
tigos 142.°,n.°2, ¢ 141.°, n.° 1).

Se pudéssemos considerar, sem mais, que a licen¢a de loteamento
com o respetivo alvara constituisse um regulamento administrativo,
entdo, teriamos de excluir o poder de a administragdo publica desaplicar
singularmente alguma das suas prescri¢des (*’), mesmo que em nome
de um outro regulamento posterior, v. g. um plano de ordenamento da
orla costeira. E teriamos de excluir a sua aplicagdo restritiva a situagdes
juridicas ativas, consolidadas no passado (*').

As similitudes, contudo, ndo significam identidade.

Nao vale afirmar que a licenga de loteamento e as especificagdes
enunciadas no alvara respetivo constituem um plano de pormenor e
que, por conseguinte, as vicissitudes unilateralmente decretadas pelos
poderes publicos sobre um plano de pormenor possam ser transpostas,
linearmente, para o campo das alteragdes ou supressdes das operagdes
de loteamento urbano.

A primeira diferenga estd no facto de a iniciativa e a execugdo do
loteamento serem exdgenas ao municipio, ao passo que o plano de
pormenor surge da iniciativa publica e ¢, em grande parte, de execugao
municipal.

Nao obstante o loteamento urbano convergir para o interesse publico,
nfio deixa de ser uma agdo privada (*%).

O municipio s6 ¢ chamado a executar o loteamento nos casos de in-
cumprimento pelo titular da licenca e em que se imponha salvaguardar
um interesse publico seriamente comprometido ou proteger os adqui-
rentes de lotes (®). Em todo o caso, fa-lo-4 por conta do loteador e da
caugdo. E o que se consigna no RJUE:

«Artigo 84.°
(Execucio das obras pela cAmara municipal)

1 — Sem prejuizo do disposto no presente diploma em matéria de
suspensdo, caducidade das licengas, autorizagdes ou comunicagio
prévia ou de cassacdo dos respetivos titulos, a cdmara municipal, para
salvaguarda do patrimonio cultural, da qualidade do meio urbano e do
meio ambiente, da seguranga das edifica¢des e do publico em geral ou,
no caso de obras de urbanizacdo, também para protecdo de interesses
de terceiros adquirentes de lotes, pode promover a realizagdo das obras
por conta do titular do alvara ou do apresentante da comunicagao
prévia quando, por causa que seja imputavel a este Gltimo:

a) Nao tiverem sido iniciadas no prazo de um ano a contar da data
da emissdo do alvara ou do titulo da comunicagio prévia;
b) Permanecerem interrompidas por mais de um ano;
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¢) Nao tiverem sido concluidas no prazo fixado ou suas prorro-
gacdes, nos casos em que a camara municipal tenha declarado a
caducidade;

d) Nao hajam sido efetuadas as corre¢des ou alteragdes que hajam
sido intimadas nos termos do artigo 105.°

2 — A execugao das obras referidas no numero anterior ¢ o paga-
mento das despesas suportadas com as mesmas efetuam-se nos termos
dos artigos 107.° ¢ 108.°

3 — A camara municipal pode ainda acionar as caugdes referidas
nos artigos 25.° ¢ 54.°

4 — Logo que se mostre reembolsada das despesas efetuadas nos
termos do presente artigo, a cdmara municipal procede ao levanta-
mento do embargo que possa ter sido decretado ou, quando se trate
de obras de urbanizacdo, emite oficiosamente alvara, competindo ao
presidente da camara dar conhecimento das respetivas deliberagdes,
quando seja caso disso, a Diregdo-Geral do Territério, para efeitos
cadastrais, e a conservatoria do registo predialy.

O plano de pormenor, sem prejuizo de poder contar, na sua formagéo,
com um contrato administrativo (*), é um regulamento administra-
tivo (*°), enquanto a licenga para loteamento ¢ um ato administrativo
constitutivo de direitos e interesses legalmente protegidos.

Algo que o RJUE néo deixou escapar e consignou de forma expressa nos
termos que se reproduzem:

«Artigo 73.°
(Revogacao)

1 — Sem prejuizo do que se dispde no numero seguinte, a licenca
ou as autorizagdes de utilizacdo s6 podem ser revogadas nos termos
estabelecidos na lei para os atos constitutivos de direitos.

2 — Nos casos a que se refere o n.° 2 do artigo 105.°, a licenga
pode ser revogada pela cdmara municipal decorrido o prazo de seis
meses a contar do termo do prazo estabelecido de acordo com o n.° 1
do mesmo artigo».

3.6 — A operagdo de loteamento forma uma rede complexa e heterogé-
nea de situagdes juridicas que visa constituir relagdes de coordenagéo e de
subordinag@o entre atos juridicos: uns publicos, outros de direito privado.
O objetivo é sempre o de garantir que ndo ¢ em Va0 nem com prejuizo
do interesse publico que se viabiliza um novo conjunto de edifica¢des.

Para esse efeito, incardinam-se, uns nos outros, atos administrativos
antecedentes e consequentes. Impdem-se termos e condigdes escalona-
damente, a fim de que a desconformidade ou o incumprimento de um
encargo, de um modo, de um termo ou de uma condig@o se projetem
negativamente na validade ou na eficacia dos atos, assim como na licitude
de operagdes materiais ou negocios juridicos.

Nessa medida, podemos reconhecer na licenga de loteamento um
belissimo exemplo do ato administrativo como fonte de direito, o que
decerto ndo ¢ despiciendo para perceber as razdes da sua qualificada
estabilidade.

Vale a pena reproduzir um trecho do que escreveram JOAO CAU-
PERS/ ANTONIO LORENA DE SEVES (*) acerca do ato administra-
tivo como fonte de direito:

«Dos significados do ato administrativo para os sistemas econdmico
e politico apenas de pode dizer, neste ambito, o que resulta dbvio das
implicagdes latentes sobre as respetivas tradu¢des em lucros ou perdas
e em poder e falta dele: aquilo a que se tem designado como a fungéo
estabilizadora do ato administrativo. Esta ¢, porém, a consequéncia que
se projeta do “ato constitutivo de normatividade especifica” através
da sua “determinante individualizagdo constitutiva”.

Muito significativos sdo os controlos judicial, notarial e registal que
vieram paulatinamente a incidir nos negdcios juridicos que indiciem
parcelamento fundiario.

Em especial, os notarios, mercé das exigéncias de forma como con-
digdo de validade [v. g. artigo 875.° do Cddigo Civil (*’)] desempenham
um papel muito importante na garantia do regime juridico dos lotea-
mentos urbanos.

Estdo em causa os atos ou negocios juridicos de que resulte, direta ou
indiretamente, a constitui¢@o ou transmissao de lotes, seja para asseverar
que ha precedéncia de operacdo de loteamento (artigo 49.°, n.° 1, do
RIJUE) seja para garantir que as obras de urbanizagao foram rececionadas
ou subsiste devidamente garantida a sua execugdo (n.° 2) (**):

«Artigo 49.°

(Negocios juridicos)

1 — Nos titulos de arrematagdo ou outros documentos judiciais,
bem como nos instrumentos relativos a atos ou negécios juridicos de
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que resulte, direta ou indiretamente, a constituicao de lotes nos termos
da alinea ) do artigo 2.°, sem prejuizo do disposto nos artigos 6.° e
7.°, ou a transmissdo de lotes legalmente constituidos, devem constar
o numero do alvara ou da comunicagao prévia, a data de emissao do
titulo, a data de caducidade e a certiddo do registo predial.

2 — Nao podem ser realizados atos de primeira transmissdo de
imoveis construidos nos lotes ou de fragdes autdbnomas desses imo-
veis sem que seja exibida, perante a entidade que celebre a escritura
publica ou autentique o documento particular, certidao emitida pela
camara municipal, comprovativa da receg¢@o provisoria das obras de
urbanizag@o ou certiddo, emitida pela cdmara municipal, comprovativa
de que a caug@o a que se refere o artigo 54.° ¢ suficiente para garantir
a boa execug¢do das obras de urbanizagao.

3 — Caso as obras de urbanizagdo sejam realizadas nos termos
dos artigos 84.° e 85.°, os atos referidos no nimero anterior podem
ser efetuados mediante a exibigdo de certiddo, emitida pela cdmara
municipal, comprovativa da conclusdo de tais obras, devidamente
executadas em conformidade com os projetos aprovados.

4 — A exibigdo das certiddes referidas nos n.” 2 e 3 ¢ dispensada
sempre que o alvard de loteamento tenha sido emitido ao abrigo
dos Decretos-Leis n.”289/73, de 6 de junho, e 400/84, de 31 de
dezembro».

Ultimo contraforte deste sistema de controlos encadeados é o Decreto-
-Lei n.° 281/99, de 26 de julho (%), pois impede «atos que envolvam
a transmissdo da propriedade de prédios urbanos ou de suas fragdes
autonomas sem que se faga prova da existéncia da correspondente au-
torizagdo de utilizagdo, perante a entidade que celebrar a escritura ou
autenticar o documento particular» (artigo 1.°, n.° 1).

Com efeito, s a autorizacdo de utilizacdo (artigo 62.° do RJUE)
permite presumir que a licenca de obras foi cumprida e, assim, por sua
vez, sendo esse o caso, também a licenga de loteamento, na pertinente
especificagdo.

Por outro lado, a quebra da conformidade em cadeia que assegure o
primado da licenga de loteamento projeta-se na validade.

Sao nulos os atos favoraveis a operagdes urbanisticas que violem as
prescrigdes anteriormente fixadas para o local em operagao de loteamento
(artigo 68.°, alinea a], do RJUE).

E, por maioria de razdo, devem ser consideradas nulas as licengas ou
outros atos favoraveis a operagdes urbanisticas praticados sem prévio
loteamento quando este se mostrasse necessério, designadamente por
inculcar uma divisdo material do terreno (™).

Ha muito que este Conselho Consultivo, ainda no dominio do Decreto-
-Lein.° 289/73, de 6 de junho, valorizou a rela¢do funcional de subordi-
nacdo entre a licenga de loteamento e os atos consequentes, mesmo no
siléncio do legislador. Nesta linha, construiu importante doutrina segundo
a qual as licencgas de obras desconformes com a licenga de loteamento
padeceriam do mesmo valor juridico negativo que as proprias licengas
de loteamento deferidas sem parecer da ex-Dire¢do-Geral dos Servigos
de Urbanizagdo: a nulidade, retirada por maioria de razao do artigo 14.°
Seriam modificagoes da licenca de loteamento com pretericdo de uma
formalidade absolutamente essencial.

A um tempo em que a cominagiio da nulidade era verdadeiramente
excecional no direito administrativo geral e mesmo no direito do urba-
nismo, a possibilidade de impugnar licengas de construgdo desconformes
com o loteamento adquiria uma importancia redobrada.

Transcrevem-se pelo interesse ilustrativo as conclusdes do Parecer
n.° 124/90, de 21 de margo de 1991 (""):

«1 — As condigdes a que ficam obrigados o requerente, ou aqueles
que tomarem a posicao de titular do alvara e, na parte aplicavel, os
adquirentes dos lotes, correspondem as prescri¢des constantes do
alvara (artigo 19.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de junho, e
47.°,n.° 2, do Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de dezembro);

2 — Entre as prescri¢des ou condi¢des constantes do alvara de
loteamento n.° 40/78, emitido pela Camara Municipal de Barcelos,
figura a de todos os lotes se destinarem a construcdo de habitagdes;

3 — Alicenga de construgdo de uma unidade fabril a instalar num dos
lotes definidos no alvara referido na conclus@o anterior, desrespeita as
condigdes constantes da licenga de loteamento, implicando uma descon-
formidade com as prescri¢des do alvara de loteamento para habitagao;

4 — Na medida em que a operagdo de loteamento concernente ao
alvara n.° 40/78 estava sujeita a prévio parecer da Diregao-Geral dos
Servigos de Urbanizag#o, nos termos do artigo 2.°,n.° 1, do Decreto-
-Lei n.° 289/73, a licenga de construgdo a que alude a conclusio 3
envolveu também desrespeito por aquele parecer;

5 — As prescrigdes constantes do alvara podem ser alteradas a
requerimento do interessado, a qualquer momento, devendo, po-
rém, a alterag@o seguir o processo previsto para o requerimento ini-
cial da licenga de loteamento (artigo 53, n.* 1 e 2, do Decreto-Lei
n.° 400/84;
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6 — Como a operacdo de loteamento licenciada pelo alvara
n.° 40/78 obteve parecer favoravel da ex-Diregdo-Geral dos Servigos
de Urbanizaggo, o processo de alteracdo ndo podia dispensar nova
audigdo da (atual) Dire¢do-Geral do Ordenamento do Territorio;

7 — E nulo o ato da Cadmara Municipal de Barcelos que concedeu
a licenga de construcéo referida na conclusao 3 (artigos 65.°,n.° 1, e
53.°,1n.° 2, ambos do Decreto-Lei n.° 400/84)».

Depois, ha uma rede articulada de pressupostos e condi¢des para
a eficacia de certos atos administrativos por via da qual se pretende
garantir o pleno cumprimento da sequéncia que a operacdo de lotea-
mento inspira.

O incumprimento dos deveres proprios de uma fase impede o interes-
sado de passar a fase seguinte (v. g. comecar a edificar sem ter executado
as obras de urbanizagéo) com um particular alcance compulsério obtido
pela concatenagdo com a invalidade dos atos e negocios juridicos de
que vimos ocupar-se o artigo 49.° do RJUE.

Ao caducar a licenga de loteamento, ja ndo se podera construir nos lo-
tes, como abreviadamente se explicou no Acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo (2.* Sec¢do), de 27 de novembro de 2013 (™):

«A caducidade da licenga de loteamento, ao extinguir os direitos
a que se reporta, produz efeitos nos lotes criados por forga do licen-
ciamentoy.

Isto, uma vez mais, com a finalidade de garantir a precedéncia das
condic¢des de urbanizacdo sobre a edifica¢do e com o desiderato de
impedir divisdes materiais fraudulentas nos prédios (™).

Desde logo, as obras de edificagdo — razdo de ser primordial do
loteamento urbano — s6 podem iniciar-se, uma vez obtida licenga ou
apresentada comunicagio prévia, depois de as obras de urbanizacao
estarem provisoriamente recebidas pelo municipio ou, pelo menos,
prestada a caugdo (artigo 57.°, n.° 4, do RIUE).

Um dos meios preferenciais para assegurar a continuidade das opera-
¢des, na sequéncia complexa que vai até a utilizagdo das edificagdes € a
caducidade por incumprimento de prazos, condigdes, 6nus ou encargos,
de forma a obstar a pratica valida de atos subsequentes que interessem
ao loteador.

Vale a pena recensear as previsdes normativas de caducidade da li-
cenca ou da comunicagdo prévia de operacao de loteamento orientadas
para o referido escopo. Tais atos caducam:

a) Se, no prazo de um ano, ndo for apresentada comunicagdo prévia
para inicio das obras de urbanizagdo estipuladas (artigo 71.°, n.° 1,
alinea a]) ou,

b) Se ndo for requerido o alvara unico (artigo 76.°, n.° 3) um ano
apos a comunicagdo prévia das obras de urbanizagao (artigo 71.°,n.° 1,
alinea b));

¢) Quando as obras de edifica¢do nos lotes constituidos ndo forem
sequer iniciadas (artigo 71.°, n.° 1, alinea c]) ou ndo forem concluidas
dentro do prazo previsto na licenga de loteamento, prazo esse que niao
pode ser superior a dez anos (artigo 77.%, n.° 1, alinea g]);

d) Caso sejam desnecessarias obras de urbanizagdo, se ndo for re-
querida a passagem do alvara ou, pelo menos, a liquidagdo das taxas
(artigo 71.°, n.° 2) ou,

e) Na hipodtese inversa — de serem necessarias obras de urbaniza-
¢do — se estas ndo forem iniciadas nos 12 meses subsequentes (ar-
tigo 71.°, n.° 3, alinea a));

) Se, por motivo imputavel ao urbanizador, forem suspensas ou aban-
donadas por mais de seis meses (artigo 71.°, n.° 3, alinea b] e alinea c])
ou ndo forem concluidas no prazo devido (artigo 71.°, n.° 3, alinea d]),
para o que releva a recegdo provisoria, depois, definitiva, das obras de
urbanizacdo, precedendo vistoria (artigo 87.°, n.° 2).

O titulo da licenga (alvara) ou da comunicagéo prévia (comprovativo)
serdo cassados pelo presidente da cdmara municipal (artigo 79.°, n.° 1,
do RJUE) e desse facto ¢ dado conhecimento a conservatoria do registo
predial (n.° 3) (™).

Especialmente significativa, pela recente inovagdo, ¢ a caducidade
prevista para a licenca de loteamento no termo de dez anos, se néo for
dada como integralmente executada a operagdo de loteamento: obras
de urbanizacao e obras de edificagao.

E que nos regimes anteriores nio se determinava a caducidade da
licenga por conta de lotes que permanecessem indefinidamente devolutos
ou com obras inacabadas.

No Decreto-Lei n.° 46 673, de 29 de novembro de 1965, apenas se
determinava a caducidade da licenca de loteamento se as obras de ur-
banizagdo nao fossem iniciadas ou concluidas no prazo ou executadas
em desconformidade (artigo 9.°).

No Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de junho, a caducidade s6 resultava
de um excessivo hiato entre o deferimento da licenga ¢ o requerimento
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do alvara, ou da mora no inicio e conclusdo das obras de urbanizagao,
para além da desconformidade com as especificagdes (artigo 24.°).

No Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de dezembro, acrescentar-se-ia a
propria inagdo do loteador perante a inércia administrativa, o incumpri-
mento do dever de refor¢ar a caugdo e o incumprimento do contrato de
urbanizagdo, proprio dos loteamentos sob processo especial (artigo 54.°).

Por ultimo, o Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de novembro, ndo trouxe
grandes inovagdes (artigo 38.°).

Ora, ndo raras vezes, o programa das edifica¢cdes avangava de forma
avulsa ou erratica, com ou sem propositos especulativos.

Sem prejuizo de algumas salvaguardas consignadas pelo artigo 71.°,
n.° 7, do RJUE, a inovagdo do termo de dez anos vem acabar com a
eficacia tendencialmente perpétua das licencas de loteamento deferidas
ao abrigo de anteriores regimes juridicos e ndo cumpridas, contando-se
o prazo decenal da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 136/2014, de
9 de setembro.

As salvaguardas, por seu turno, parecem decorrer de exigéncias de
proibicdo do excesso e de protegdo da confianga:

i) Aproveitamento, nos respetivos lotes, das licengas ja deferidas e
das comunicagdes ja rececionadas para obras de edificagdo (alinea a])
até elas proprias caducarem, se for caso disso;

ii) Consolidag@o das cedéncias de parcelas «para implantagdo
de espagos verdes publicos e equipamentos de utilizagdo coletiva e
infraestruturas que sejam indispensaveis» aos lotes para os quais tenha
sido obtida licenga de obras de edificacdo ou rececionada comunicagao
prévia, nos termos a especificar na declaragdo de caducidade (alinea b]);

iii) Definitividade da divisdo fundiaria, se o caso for de inacabamento
das obras de edificagdo nos lotes, «mantendo-se os lotes constituidos
por esta operagdo, a respetiva drea e localiza¢do e extinguindo-se as
demais especificagées relativas aos lotes» (alinea c]).

Quer isto dizer, nas palavras d¢ FERNANDA PAULA OLIVEIRA/
MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES (7), que:

«Operada a caducidade, deixa de ser possivel [...] a construg@o
ao abrigo desse loteamento, ainda que o seja a luz das regras gerais
aplicaveis, designadamente as previstas nos instrumentos de planea-
mento aplicaveis e no RJUE».

Durante muito tempo, o Unico esteio que permitia sustentar a cadu-
cidade de uma licenga urbanistica era o enunciado das Observagdes
ao artigo 14.° da Tabela a que se referia o artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 49438, de 11 de novembro de 1969, e que revogou a Tabela B, anexa
ao Codigo Administrativo (1940):

“[...] 5. As licengas caducam no dia que for indicado, tendo, porém,
a tolerancia de:

a) Cinco dias nas licengas de prazo igual ou inferior a trinta dias;
b) Dez dias nas de prazo superior a trinta dias.

6.* As licengas concedidas por tempo superior a trinta dias cadu-
cam quando a obra esteja interrompida por mais de trinta dias sem
justificac@o aceite pelo presidente da cdmara. Tratando-se de obra
dependente de projeto, caduca a validade da deliberagdo municipal
que concedeu a licenga, pelo que a obra ndo pode ser iniciada ou
prosseguir sem que que o projeto seja novamente apreciado. Igual
caducidade se opera quando a licenga ndo seja solicitada dentro do
prazo de um ano a contar da data do deferimento do pedido».

A verdade ¢ que nem sequer estas timidas disposi¢des se aplicavam
aos loteamentos e respetivas licengas.

O Decreto-Lein.° 19/90, de 11 de janeiro (7°), veio ordenar com rigor
a caducidade de licengas urbanisticas, embora apenas das licengas de
construgo, ponderando-se no preambulo respetivo o que vai parcial-
mente transcrito:

«A legislagdo urbanistica atualmente em vigor ¢ omissa no que
respeita ao regime de caducidade das licengas municipais de obras
na construgdo civil.

Tal lacuna tem conduzido, na pratica, a sucessiva renovagdo de
licengas de construgdo ha muito emitidas, apesar de, em inumeros
casos, se terem radicalmente alterado as condigdes existentes a data
da aprovac@o dos respetivos projetos.

Verifica-se, ainda, que o ndo exercicio do direito de construir,
em prazo razoavel, contribui para a existéncia de solos em situagao
indefinida, o que, para além de dificultar uma adequada gestdo do
territorio, propicia a especulacdo imobilidriax.

Mais importante, ainda. Este diploma iria determinar, pela primeira
vez, que, depois de caducar a licenca de obras particulares, a conces-
sdo de nova licenca obedeceria ao direito novo (tempus regit) e nao
mais as prescrigdes anteriores, designadamente dos planos ja revogados
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ou modificados [artigo 2.°, n.° 1 (")]. E mandou contar os prazos de
caducidade — em caso de licengas precedentes — a partir do inicio da
sua propria vigéncia.

Porém, as licencas de loteamento e as de obras de urbanizagdo com-
preendidas em loteamento urbano, essas continuaram de fora deste
regime, mais severo (’*), segundo orientacdes dimanadas do Governo,
através do Despacho n.° 6/91, de 20 de junho, do Secretario de Estado
da Administragdo Local e do Ordenamento do Territério (7).

Dai, a relevancia que julgamos ser de atribuir a inovagéo trazida ao
artigo 71.° do RJUE pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro.

Com a caducidade no termo de dez anos encontramos um elemento,
certamente relevante, para sopesar as criticas justamente desferidas nas
prescrigdes de loteamentos vetustos e inacabados (a0 mesmo tempo) mas
aparentemente incélumes a dindmica de novos e sucessivos instrumentos
de gestao territorial.

Aqui ficaram alguns tragos que cremos terem contribuido para melhor
perceber do que falamos quando falamos de operacdo de loteamento.
Permitem-nos um melhor discernimento das razdes que possam fazer
sobrestar o aproveitamento edificatorio ou que, pelo contrario, justifi-
quem salvaguardar a confianga e patrimoénio investidos em face de um
novo rumo para a orla costeira, veiculado por um plano de ordenamento
ou pela sua modificago.

(©)
Caracterizagao dos atuais Planos de Ordenamento
da Orla Costeira (POOC).

Passaremos a caracterizar os planos de ordenamento da orla costeira
(POOC) e o seu regime, a luz da questdo principal suscitada no pedido de
consulta: a de estes planos poderem, ou nao, postergar o que se encontra
estabelecido, a titulo de edificagdo, numa licenca de loteamento.

Ndo obstante a previdéncia das medidas iniciadas com artigo 2.° do
Real Decreto de 31 de dezembro de 1864 (%), afetando ao dominio
publico as zonas mais sensiveis da orla maritima (os portos de mar
e praias) a pressdo urbanistica sobre os iméveis costeiros continuaria
inexoravelmente a crescer.

Ao tempo, o interesse publico no litoral ndo era determinado tanto
por razdes ambientais quanto por imperativos de defesa nacional e de
seguranga da navegacdo maritima. Talvez por isso as inconsequéncias da
afetagdo de uma vastissima parte do litoral maritimo ao dominio publico
apenas despertassem o interesse, aqui e ali, de algumas capitanias.

A expansio urbana de pequenas vilas piscatorias, de par com a fun-
dac@o de novos nucleos urbanos sem obstaculos ao desfrute de vistas
sobre o0 mar, umas e outros intensamente procurados para vilegiatura
e turismo, apesar do inadequado ordenamento e sem o incremento das
magras infraestruturas, trouxeram consigo um caudal muito interessante
de lucros imobiliarios para os promotores e de receitas tributarias para
os municipios litorais. Foram raras as exce¢des com o resultado a vista
de todos um pouco por toda a costa maritima: devastagdo dos corddes
dunares, atrofiamento das matas e pinhais atlanticos, sobrecarga das
arribas, erosao acentuada das falésias, recuo dos areais de muitas praias,
a que nao foi alheia a retencdo de sedimentos por novas barragens,
poluicdo das aguas balneares, especulagdo sobre o valor dos terrenos e
saturacdo dos acessos viarios.

Por outro lado, o turismo em larga escala, com os ritmos sazonais
que impde as economias locais, incentiva formas demasiado intensivas
de exploragdo estival e cria dependéncias no emprego.

O Regulamentos dos Servigos Hidraulicos, aprovado por decreto de
1 de dezembro de 1892, e os aperfeicoamentos visados pelo Decreto
n.° 5789-1111, de 10 de maio de 1919, deram passos relevantes em prol
do dominio publico hidrico, em geral, ao passo que o maritimo, em
especial, urgia pela garantia da afetagdo.

E que a extensdo da costa atlantica continental (845 km) por confronto
com os escassos meios de policia administrativa ndo auspiciava um
cumprimento rigoroso das prescrigdes legais e regulamentares.

Estas cedo se multiplicaram em torno das contingéncias e particularis-
mos regionais e locais da hidrografia. Com efeito, sdo multiplos e varia-
dos os chamados acidentes costeiros: costas altas e baixas interpoladas,
rias, tombolos, restingas, lagunas, costas de lido, ilhas-barreira.

Um ponto que ndo tardou em suscitar controvérsia foi o da extensdo
das praias para efeitos dominiais (*').

Viria a pacificar-se tendencialmente com o Decreto n.° 12 445, de
29 de setembro de 1926:

«Art. 14.°— Enquanto se nao proceder a demarcacdo das margens
das correntes de agua referida no §2.° do artigo 124.° da lei de dguas e
a fim de definir a margem sujeita ao dominio ptiblico, como prescreve
on.°2 do artigo 1.° da mesma lei, considera-se como margem sujeita
a fiscalizacdo dos Servigos Hidraulicos:

[-]

3.° Nas aguas maritimas, uma faixa minima com 50 metros de
largura contada a partir do maximo preiamary.
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Passado quase meio século, o Decreto-Lei n.® 468/71, de 5 de novem-
bro (**), no preAmbulo, nio se coibe de considerar o regime dos terrenos
do dominio publico «uma auténtica manta de retalhos», acrescentando
a protegdo dominial puiblica das margens maritimas, numa extensao de
toda a praia, se a houver, ou de pelo menos, 50 metros (artigo 3.°,n.° 5) as
zonas adjacentes, repartidas entre zonas ameagadas pelo mar (artigo 13.°)
ou pelas cheias fluviais (artigo 14.°) — «figura nova, caracterizada pela
sujei¢do a determinadas restri¢ées de utilidade publica dos terrenos
situados para além das margens, mas em posigdo tal que tenham de
ser considerados como terrenos ameagados pelo mar ou como terrenos
ameagados pelas cheias (dos rios)».

Todavia, a classificagdo de cada zona adjacente haveria de fazer-se por
decreto. Sem os decretos de classificagdo, de pouco tera servido que o
licenciamento municipal de operagdes de loteamento urbano dependesse
de parecer favoravel da administracdo central do Estado (artigo 15.°,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 468/71, de 5 de novembro).

Compreende-se, pois, que, na falta de aprovacao desses decretos, o
Decreto-Lei n.° 513-P/79, de 26 de dezembro, repusesse em vigor o
artigo 261.° do Regulamento dos Servicos Hidraulicos, aprovado pelo
ja citado Decreto de 1 de dezembro de 1892, e o artigo 5.°, do Decreto-
-Lei n.° 23 925, de 29 de maio de 1934, mantendo a sua vigéncia até a
publicacdo dos que viessem a definir as zonas adjacentes dos cursos de
agua, lagos e lagoas. Mais determinou que se aplicassem as disposi¢des
do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 468/71, caso ndo se encontrassem ainda
definidas as zonas adjacentes, aos campos marginais tradicionalmente
inundados pelas aguas, quer ordinarias, quer de cheias.

Ulteriormente, ainda se reforgaria o regime das zonas adjacentes
através do Decreto-Lei n.° 89/87, de 26 de fevereiro, mas de forma
especialmente orientada para as zonas de defesa ameagadas pelas cheias
(tradicionalmente, enxurradas em linhas obstruidas e subida do leito dos
rios). Com o Decreto-Lei n.° 364/98, de 21 de novembro, instituiram-se
planos de risco das zonas inundaveis em meio urbano.

A preocupagdo com o avango do mar, contudo, estava prestes a in-
gressar na ordem do dia.

O preambulo do Decreto-Lei n.° 302/90, de 26 de setembro, traga um
diagnostico, se ndo sombrio, no minimo, alarmante, deixando antever a
necessidade de planos proprios para ordenar o litoral atlantico:

«Em Portugal, o que se verifica ao longo da faixa costeira suscita
sérias e justificadas preocupagdes, havendo areas que nao poderdo
suportar as multiplas pressdes a que tém estado sujeitas sem atingir
um estado de degradagdo irreversivel e outras em que, inclusivamente,
se chegou a uma situagio de rotura.

A solugo adequada para obstar aos desequilibrios que se vém
registando e as suas graves consequéncias passa necessariamente pela
definicdo de um enquadramento legal que estabeleca, com clareza e
rigor, as regras a que deve obedecer a ocupagao dos solos da faixa
costeira, designadamente através da elaboragdo de planos municipais
de ordenamento do territorio que tenham em conta os principios
estabelecidos no presente diploma.

Na auséncia de planos que contemplem estes aspetos e enquanto
eles ndo existirem, tem o Governo o dever de estabelecer tais regras,
sempre que o considere justificado, sem prejuizo do respeito que
as autarquias locais devem sempre assegurar, no exercicio das suas
atribui¢des, em relac@o aos principios atras referidos».

Iria ser definida como faixa costeira (*) «a banda ao longo da costa
maritima, cuja largura é limitada pela linha de maxima pr[e (**)]ia-mar
de aguas vivas equinociais e pela linha situada a 2 km daquela para o
interior» (artigo 1.°, n.° 2).

Receando a proverbial morosidade na execucdo regulamentar dos
atos legislativos, mais concretamente, na elaboragdo e aprovagao de
planos, determinou-se a aplicacdo direta e imediata aos poderes publicos
e aos operadores privados de algumas restricdes de interesse publico e
a fixagdo, no anexo, de parametros construtivos.

Transcreve-se um sumario dos principios relativos ao uso do solo
costeiro, que FERNANDO ALVES CORREIA/ ANA RAQUEL GON-
CALVES MONIZ (*) consignaram a partir do regime legal:

«[Als edificagdes devem ser afastadas, tanto quanto possivel, da
linha da costa; o desenvolvimento linear das edificagdes ao longo da
costa deve ser evitado; as novas ocupagdes do solo devem localizar-se
preferencialmente nos aglomerados existentes, devendo os instrumen-
tos de planeamento prever, sempre que se justifiquem, zonas destina-
das a habitac¢@o secundaria, bem como aos necessarios equipamentos
de apoio, reservando-se espago rural para as atividades que lhe sdo
proprias; a ocupagdo urbana proxima do litoral deve ser desenvol-
vida preferencialmente em forma de “cunha”, ou seja, a estreitar na
proximidade da costa e a alargar para o interior do territorio; entre as
zonas urbanizadas, deve ser acautelada a existéncia de zonas naturais
ou agricolas suficientemente vastas; e nio deve ser permitida qualquer
construgdo em zonas de elevados riscos naturais, tais como: zonas de



Didrio da Republica, 2. série— N.° 116 — 19 de junho de 2017

drenagem natural, zonas com risco de erosdo intensa e zonas sujeitas
a abatimento, escorregamento, avalanches ou outras situagdes de
instabilidade».

Como ¢ bem de ver, estamos longe de verdadeiros indices ou stan-
dards urbanisticos. Trata-se de um corpo de diretrizes programaticas,
empregando conceitos demasiado vagos que sem uma rigorosa identi-
ficagdo cartografica, acompanhada por planos, ao menos por simples
regulamentos, dificilmente poderiam passar do tinteiro.

Como se registou em Espanha, a respeito da legislagdo costeira na-
cional (1988), «mais do que chegar tarde, veio parcialmente desar-
mada (*)».

Era preciso ir mais longe. No perimetro da faixa costeira, o Decreto-
-Lein.° 309/93, de 2 de setembro (*"), veio salvaguardar qualificadamente
uma faixa maritima de prote¢do com o limite maximo definido pela
batimétrica — 30, e uma zona de prote¢ao terrestre — com 500 metros
de largura — aquém da faixa do dominio publico maritimo, subsidiaria,
contudo, da Reserva Ecoldgica Nacional (artigo 12.°, n.° 4).

O citado diploma veio, por fim, instituir e regular os planos de or-
denamento da orla costeira (POOC), qualificados inicialmente como
planos sectoriais (artigo 2.%, n.° 1).

De fora, ficavam as zonas sob jurisdigdo portuaria (artigo 3.%,n.° 3) e
que o Decreto-Lei n.° 201/92, de 29 de setembro, demarcara.

A verdade ¢ que a orla costeira ja se encontrava demasiado onerada por
edificacdes com cérceas e volumetrias exorbitantes. Em boa parte, até,
por loteamentos urbanos que, na falta de planos eficazes, ao tempo do
seu licenciamento, nao havia como ter impedido validamente. A gestio
urbanistica levava décadas de falta de ordenamento e era praticada na
orla costeira sem um tratamento integrado que cuidasse ao mesmo tempo
da vulnerabilidade e da sustentabilidade.

Enfim, os POOC, embora tardiamente, surgem, ou melhor, t€ém con-
digdes para surgir.

Expressamente qualificados como regulamentos administrativos (ar-
tigo 10.%, n.° 3) ndo pdem em causa a eficacia de licencas de construgao
ou de loteamento. N&o se previu sequer um regime transitorio que abrisse
caminho a negocia¢do com os proprietarios a fim de reduzirem as areas
de implantacao e de construgdo. Apenas se determinou a caducidade das
licengas e contratos de concessao de usos privativos do dominio publico
existentes com a aprovagdo de cada um «quando este ndo preveja a
possibilidade de ocupagdo da area em causay (artigo 17.°, n.° 3).

Com o Decreto-Lein.® 151/95, de 24 de junho, os POOC ingressam na
orbita dos planos especiais de ordenamento do territério (*), vinculando
diretamente todas as entidades publicas e privadas, «devendo com eles
ser compatibilizados os planos municipais de ordenamento do territorio,
programas ou projetos de carater nacional, regional ou local» (artigo 3.°,
n.° 3), de modo a garantir um primado de conformidade — e ndo de
simples compatibilidade — dos primeiros sobre os demais (n.° 5).

Todavia, somente com a Portaria n.° 767/96, de 30 de dezembro,
seriam publicadas as indispensaveis normas técnicas de referéncia a
observar na elaborag@o dos POOC. Sinal de que ainda nenhum estaria
prestes a ver a luz do dia.

O primeiro POOC, quase dois anos passados, viria a ser o Plano de
Ordenamento da Orla Costeira para o trogco Cidadela — Forte de Sao
Julido da Barra, aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 123/98, de 19 de outubro (*¥’).

E, apenas com o Plano Vilamoura/Vila Real de Santo Antoénio [apro-
vado pela Resolug@o do Conselho de Ministros n.° 103/2005, de 27 de
junho (**)] a faixa litoral do continente ficaria inteiramente a coberto de
planos de ordenamento da orla costeira: Caminha/Espinho [Resolugéo
do Conselho de Ministros n.° 25/99, de 7 de abril (°")], Ovar/Marinha
Grande [Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 142/2000, de 20 de
outubro (*?)], Alcobaga/Mafra (Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 11/2002, de 17 de janeiro), Sintra/Sado (Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 86/2003, de 25 de junho),Sado/Sines [Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 136/99, de 29 de outubro (**)], Sines/Burgau
(Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 152/98, de 30 de dezembro)
e Burgau/Vilamoura (Resolu¢do do Conselho de Ministros n.® 33/99,
de 27 de abril).

Por seu turno, na Regido Autéonoma dos Agores, foram publicados
os planos de ordenamento da Orla Costeira da Terceira (Decreto Re-
gulamentar Regional n.° 1/2005/A, de 15 de fevereiro) de Sdo Miguel
[um pelo Decreto Regulamentar Regional n.® 6/2005/A, de 17 de fe-
vereiro, para o trogo Feteiras/Fenais da Luz/Lomba de Sdo Pedro, e
outro, aprovado pelo Decreto Regulamentar Regional n.° 29/2007/A,
de 5 de dezembro, para a Costa Sul (**)], de Sdo Jorge [Decreto Regu-
lamentar Regional n.° 24/2005/A, de 26 de outubro (*°)] da Graciosa
(Decreto Regulamentar Regional n.° 13/2008/A, de 25 de junho) do
Corvo (Decreto Regulamentar Regional n.° 14/2008/A, de 25 de junho),
de Santa Maria (Decreto Regulamentar Regional n.° 15/2008/A, de
25 de junho) das Flores (Decreto Regulamentar Regional n.° 24/2008/A,
de 26 de novembro) da Ilha do Pico (Decreto Regulamentar Regional
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n.° 24/2011/A, de 23 de novembro) e do Faial (Decreto Regulamentar
Regional n.° 19/2012/A, de 3 de setembro). Ja na Regido Autonoma da
Madeira, encontram-se por aprovar: um POOC para a ilha da Madeira
e outro para o Porto Santo (*°).

Sob a vigéncia da Lei n.° 48/98, de 11 de agosto (Lei de Bases da
Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo — LBPOTU),
no desenvolvimento operado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de
setembro (*7), os POOC sempre foram considerados planos especiais
de imediata e direta aplicagdo universal nas areas a inspirarem maiores
cuidados.

Assim, no artigo 11.°,n.° 2, da LBPOTU, acrescentou-se a vinculagdo
direta e imediata das entidades publicas (n.° 1) a dos particulares, a par
dos planos municipais sobre que prevaleciam (artigo 10.°, n.° 4).

Com a Lein.® 58/2005, de 29 de dezembro, previu-se que fossem tam-
bém aprovados, na categoria dos planos especiais, os planos de ordena-
mento dos estudrios, depois de se constatar que estas zonas — aquém da
orla costeira e com necessidades singulares entre o dominio hidrico — re-
clamavam instrumentos proprios de ordenamento do territorio (°%).

Observa FERNANDO ALVES CORREIA (*°) que ndo se estatuiu — e
bem — nenhuma indemnizagio para os proprietarios de imoveis impe-
didos de edificar por efeito dos POOC. E que, nestas zonas, ¢ a propria
natureza a opor-se a edificacdo, em termos que a doutrina, por inspiragao
germanica, qualifica como vinculos situacionais. A indemnizagao so se
justifica, «no caso de existirem licengas ou admissées de comunicagoes
prévias de operagoes urbanisticas no momento da entrada em vigor do
POOC e este as afetar, revogando-as ou fazendo-as caducar». Nesses
casos, o autor identifica como principio geral o da expropriagdo do
plano.

Se a Lei n.° 49/2006, de 29 de agosto, visou «a proteg¢do da orla
costeira através de um sistema de alimentagdo artificial das praias»
(artigo 1.°) faltava um programa mais amplo de obras publicas, des-
tinadas a recuperar a orla costeira, a comegar pelos trogos que mais
precisassem.

A Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 90/2008, de 3 de junho,
aprovou o designado programa Polis Litoral — Operagdes Integradas de
Requalificagdo e Valorizagio da Orla Costeira ('”°). Criaram-se empresas
publicas investidas de poderes de autoridade e incumbidas de elaborar
planos estratégicos.

A fim de transpor para a ordem juridica interna a Diretiva
n.° 2007/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outu-
bro, foi publicado o Decreto-Lei n.° 115/2010, de 22 de outubro.

Estabelece o enquadramento juridico a que obedecem a avaliagdo e
gestdo dos riscos de inundagdes com o objetivo de reduzir as conse-
quéncias associadas as inundagdes prejudiciais para a satide humana,
incluindo perdas humanas, o ambiente, o patrimonio cultural, as infra-
estruturas e as atividades econdmicas, e institui os planos de gestdo
dos riscos de inundagées, os quais ("), de acordo com o artigo 9.°,
n.° 4 «abrangem os aspetos da gestdo dos riscos de cheia e inundagoes
provocadas pelo mary.

Trata-se, diversamente dos POOC, de planos sectoriais (artigo 12.°,
n.° 1). Os POOC devem com eles articular-se, como também sucede
com os planos municipais, a adaptarem-se, de forma a guardarem entre
si uma relagao de compatibilidade (artigo 12.°, n.° 3 e n.° 6).

O Decreto-Lei n.° 159/2012, de 24 de julho, trouxe consigo um novo
regime aos POOC.

Teve como propdsito atender a Estratégia Nacional para a Gestdo
Integrada da Zona Costeira, aprovada pela Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.° 82/2009, de 8 de setembro, propondo-se adotar «uma nova
abordagem da orla costeira, numa logica de maior flexibilidade e de
gestdo integrada e adaptativa, conferindo aos POOC, para além do
cardter normativo e regulamentar, os meios de identificagdo e progra-
magdo de medidas de gestao, protegdo, conservagdo e valorizagdo dos
recursos hidricos e sistemas naturais associados (***)».

Pela primeira vez, sdo abrangidas as zonas sob jurisdi¢@o portuaria e
permite-se, em determinados casos, estender a zona terrestre de prote¢do
até aos 1000 metros.

Como objetivos dos POCC, consignaram-se os seguintes:

«Artigo 6.°
(Objetivos a observar pelos POOC)

1 — Na elaboragao dos POOC deve-se atender aos seguintes ob-
jetivos gerais:

a) Fruigao publica em seguranga do dominio publico maritimo;

b) Protegao da integridade biofisica do espago e conservagao dos
valores ambientais e paisagisticos;

¢) Valorizagao dos recursos existentes na orla costeira;

d) Flexibilizagdo das medidas de gestdo;

e) Integracdo das especificidades e identidades locais;
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/) Criagdo de condigdes para a manutengao, o desenvolvimento e
a expansdo de atividades relevantes para o pais, tais como atividades
portuarias e outras atividades socioeconoémicas que se encontram
dependentes do mar e da orla costeira, bem como de atividades emer-
gentes que contribuam para o desenvolvimento local e para contrariar
a sazonalidade.

2 — Constituem objetivos especificos dos POOC:

a) Estabelecer regimes de salvaguarda de recursos e valores natu-
rais, bem como o regime de gestdo sustentavel do territorio da orla
costeira;

b) Potenciar um desenvolvimento sustentivel da zona costeira
através de uma abordagem prospetiva, dinamica e adaptativa que
fomente a sua competitividade enquanto espago produtivo, gerador
de riqueza e de emprego;

¢) Compatibilizar os diferentes usos e atividades especificos da orla
costeira, visando potenciar a utilizagdo dos recursos proprios desta
area com respeito pela capacidade de carga dos sistemas naturais € o
respetivo saneamento basico;

d) Promover a requalificagdo dos recursos hidricos, tendo em aten-
¢do as conectividades e interdependéncias entre os meios hidricos
interiores e costeiros e sistemas naturais associados;

e) Valorizar e qualificar as praias, em particular as consideradas
estratégicas por motivos ambientais e turisticos;

f) Classificar e disciplinar o uso das praias especificamente voca-
cionadas para uso balnear;

g) Proteger e valorizar os ecossistemas marinhos e terrestres, asse-
gurando a conservagdo da natureza e da biodiversidade;

h) Identificar e estabelecer regimes para salvaguarda das faixas de
risco face aos diversos usos e ocupagdes, numa perspetiva de médio
e longo prazo;

i) Garantir a articulag@o entre os instrumentos de gestao territorial,
planos e programas de interesse local, regional e nacional, aplicaveis
na area abrangida pelo POOC.

3 — Quando a area de interven¢ao de um POOC abranger uma area
ou zona portuaria, constituem ainda objetivos do plano assegurar as
condigdes para o desenvolvimento da atividade portudria e garantir
as respetivas acessibilidades maritimas e terrestres, em conformidade
com os instrumentos de gestdo territorial aplicaveis e sem prejuizo
das competéncias das administragdes portuariasy.

Nao obstante serem impostas alteragdes aos POOC em vigor, nada se
dispds acerca das operagdes urbanisticas ja licenciadas, sem embargo
de cada plano pressupor o seu levantamento na denominada planta da
situagdo existente, enquanto parcela documental obrigatoria (artigo 7.°,
n.° 2, alinea i]).

Presentemente, os POOC ja se encontram sob uma nova e rele-
vantissima transi¢do por for¢a do artigo 78.° da Lei de Bases da Po-
litica Publica de Solos de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo
[LBPPSOTU ('®)]. Deixardo, em breve, de vincular diretamente os
particulares.

Com efeito, o legislador ndo se satisfez em desgraduar os instrumentos
especiais de ordenamento do territdrio que viessem a ser aprovados
no futuro, ja ndo mais a titulo de planos, mas de simples programas
de ordenamento do territorio. Mais determinou que os atuais planos
se reduzam a programas, importando transpor para os planos pluris-
subjetivos (apenas os planos municipais e os intermunicipais) ou para
outros regulamentos autonomos as normas dos atuais POOC que devam
continuar a ter aplicagdo universal direta.

Se, doravante, virdo a ser apenas programas, como também os planos
das areas protegidas, dos parques arqueologicos, das albufeiras de aguas
publicas e os planos dos estudrios (artigo 40.°, n.° 5) os atuais planos
especiais de ordenamento do territorio permanecem diretamente aplica-
veis aos particulares, até ao decurso do prazo de trés anos, contados da
entrada em vigor da LBPPSOTU, ou seja, até 30 de junho de 2017.

E o que resulta da citada disposigao:

«Artigo 78.°
(Planos especiais)

1 — O conteudo dos planos especiais de ordenamento do territorio
em vigor deve ser vertido, nos termos da lei, no plano diretor intermu-
nicipal ou municipal e em outros planos intermunicipais ou municipais
aplicaveis a area abrangida pelos planos especiais, no prazo maximo
de trés anos, a contar da data da entrada em vigor da presente lei.

2 — Compete as comissdes de coordenagdo e desenvolvimento
regional, com o apoio das entidades responsaveis pela elaboragao
dos planos especiais de ordenamento do territério em vigor e das
associagdes de municipios e municipios abrangidos por aqueles, a
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identificag@o, no prazo de um ano a contar da data da entrada em
vigor da presente lei, das normas relativas aos regimes de salvaguarda
de recursos territoriais e valores naturais diretamente vinculativas
dos particulares que devam ser integradas em plano intermunicipal
ou municipal.

3 — As normas identificadas pelas comissdes de coordenagdo e
desenvolvimento regional nos termos do numero anterior, sdo co-
municadas a associagdo de municipios ou municipio em causa, para
efeitos de atualizagdo dos planos intermunicipais e municipais, sendo
aplicavel o disposto no n.° 4 do artigo 46.°

4 — Findo o prazo definido no n.® 1, os planos especiais continuam
a vigorar mas deixam de vincular direta e imediatamente os particula-
res, sem prejuizo do disposto nos n.*5 e 6 do artigo 46.° ("*)».

A necessidade de uma expressa novagdo, como requisito da vincu-
lag@o plurissubjetiva, foi confirmada pelo desenvolvimento legislativo
das bases, operado pelo Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, que
consignou o seguinte:

«Artigo 198.°
(Planos especiais em vigor)

1 — O conteudo dos planos especiais em vigor deve ser integrado
no prazo e nas condigdes estabelecidas pelo artigo 78.° da lei bases de
politica publica de solos, do ordenamento do territorio e urbanismo.

2 — Na transposicao dos planos especiais para os planos municipais
ou intermunicipais, deve ser assegurada a conformidade entre os dois
planos ao nivel dos regulamentos e das respetivas plantas.

3 — Para efeitos do disposto no presente artigo sdo aplicaveis as
regras previstas no n.° 4 do artigo 3.° (") e no artigo 91.° (*%), com
as necessarias adaptacdes».

Poderia julgar-se, entdo, que a questdo controvertida no pedido de
consulta estivesse em vias de ser ultrapassada a breve trecho. Perdida a
chamada eficécia plurissubjetiva, a afetacdo de operagdes de loteamento
por desconformidade superveniente com um plano de ordenamento da
orla costeira estaria derradeiramente comprometida.

Acontece, todavia, que, além do tempo que nos separa do termo
final assinalado (30 de junho de 2017) sempre falta saber da relagdo
das operagdes de loteamento com os planos especiais de ordenamento
do territorio aplicados nessa condigdo, ou seja, ao longo da sua eficacia
diretamente vinculante dos particulares. Saber se teriam feito sogobrar
o direito a obter licengas de construgdo em conformidade com as espe-
cificagGes de anterior alvara de loteamento.

Entretanto, muitos dos problemas do litoral maritimo subsistem
quando ndo se agravam. Vejamos um estudo de caso, apontado pelos
autores como paradigma da antropizacio do litoral ('*"):

«A Praia da Rocha tem pouco mais de um século de existéncia no
que toca a sua ocupagdo com vista a utilizagdo dos banhos mariti-
mos. Durante este tempo, a localidade transformou-se radicalmente
passando de um pequeno povoado a beira-mar com meia dizia de
casas a um grande centro urbano que, durante o verfo, atrai milhares
de turistas. Este crescimento urbano desmedido, registado sobretudo
nas ultimas décadas do século XX, mostra-se muito semelhante ao
que ocorreu na maioria dos nucleos costeiros do Algarve Central.
O caso da Praia da Rocha, porém, revela-se paradigmatico, uma vez
que no arranque da expansdo turistica, no principio dos anos 70, se
procedeu a alimentagao artificial da praia, com vista ao alargamento
do areal para aumentar a sua capacidade de utilizagdo balnear e para
evitar que as vagas atingindo as falésias pusessem em risco as cons-
trugdes edificadas ali na Gltima década. O sucesso das operagdes de
enchimento (1970, 1983 e 1996) faz da Praia da Rocha um caso tinico
no pais e um magnifico exemplo de antropicosta. O éxito alcancado
na ampliagdo do areal na Rocha teve, contudo, um lado perverso no
que toca a ocupagdo humana daquele litoral: possibilitou a expansao
do turismo de massas, ao criar uma praia com maior capacidade de
carga e ao permitir — gragas a subtracdo da arriba aos processos
marinhos — um crescimento da volumetria das construgdes, dando
origem, a partir dos anos 80, ao aparecimento de uma frente continua
de edificagdes de grandes dimensdes adjacentes a costa. [...] Grande
parte das populagdes que ocupam hoje o litoral ndo possuem — pelo
desenraizamento face aquele espago — a nogdo da sua instabilidade.
Mas, os técnicos e autoridades com responsabilidade na gestdo da orla
litoral ndo podem ignorar a historia e memoria da erosdo costeira, sob
pena de num futuro recente enfrentarem graves problemas em conse-
quéncia do seu alheamento face a intensificagdo da ocupagdo humana
de zonas de risco e da ndo aplicagdo de medidas de adaptagao».

O desfasamento temporal entre a plena cobertura do litoral por planos
e o deferimento de licengas para a constru¢do dispersa e de licengas
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para novos loteamentos que os POOC teriam impedido, se ja se encon-
trassem em vigor (fempus regit) deu origem, um pouco por toda a orla
costeira continental, a divergéncias sérias entre os objetivos dos novos
instrumentos e a confianga depositada pelos particulares na eficacia
constitutiva de direitos e interesses legalmente protegidos.

Algo de semelhante ocorreu com os planos regionais de ordenamento
do territorio (PROT), envolvendo porém medidas legislativas especificas,
como veremos em seguida.

Mostra-se demasiado linear fazer do loteamento a causa de todos os
males na (des)ordem do territério. E verdade que muitos ficaram por
executar, deixando vastas areas com sérios problemas de infraestruturas,
mas ndo ¢ menos certo que as garantias exigidas aos promotores foram,
por demasiado tempo, claramente exiguas. E verdade que as licengas
de loteamento comprometeram por muito tempo a disciplina de vastas
zonas do territorio, mas ndo ¢ menos correto admitir que, ao tempo em
que foram deferidas, o chamado bloco de legalidade que as condicio-
nava era absolutamente rarefeito, quando nio inexistente. E verdade
que em muitos casos, foram os precedentes loteamentos a conformar
o planeamento urbanistico tardio, gracas a consolidag@o de direitos
entretanto produzida, mas ndo pode deixar de reconhecer-se que, em
alguns locais, sem estas iniciativas, possivelmente, nem a criagdo de
condi¢des minimas de urbanizagio teria tido lugar.

Com rarissimas excecdes ('), as tentativas de ordenar o territorio
segundo instrumentos de planeamento falharam até a ultima década do
século XX: o Decreto-Lein.° 24 802, de 21 dezembro de 1934, o Decreto-
-Lei n.° 33 921, de 5 de setembro de 1944, o Decreto-Lei n.° 35 931,
de 4 de novembro de 1946, os Decretos-Leis n.”*560/71 e 561/71, de
17 de dezembro, o Decreto-Lei n.° 208/82, de 26 de maio. O Decreto-Lei
n.° 69/90, de 2 de margo, teria de recorrer a aplicagdo de sangdes aos
municipios (‘). Ainda assim, s6 depois da viragem do século o territorio
continental disporia de um plano diretor por cada municipio.

Ora, escrevia com pleno acerto MANUEL VEIGA DE FARIA (%),
hé quatro décadas, o seguinte:

«Diremos que sem plano a ordenacdo territorial tonar-se-a for-
cosamente desordenada, — e disso temos uma longa e inequivoca
experiéncia — que o plano de urbanizacdo ¢ o pressuposto essencial,
o ponto de partida de um aproveitamento racional do territorio».

Se, em muitas zonas, o loteamento se assumiu como o Unico instru-
mento de gestdo territorial, dificilmente podia exigir-se-lhe que privile-
giasse os interesses publicos territoriais, em detrimento das expectativas
patrimoniais dos investidores.

)
Da relacao entre loteamentos constituidos e instrumentos
de gestio territorial supervenientes.

Trataremos de recensear algumas situagdes pretéritas em que o conflito
entre novos planos e anteriores licengas de loteamento se agudizou, nos
planos legislativo, jurisprudencial e doutrinario.

5.1 — Comegaremos pela suspensao das licengas municipais de lote-
amento operada com o Decreto-Lei n.° 511/75, de 20 de setembro.

Ao longo do periodo revolucionario 1974/75, a reag@o contra o
loteamento chega a assumir forga de lei, havendo consciéncia de que a
falta de planeamento urbano criara um vazio quase irreversivel.

E significativo o exdrdio do Decreto-Lei n.® 511/75, de 20 de setembro,
em que pode ler-se:

«1 — A inexisténcia de planeamento quer a nivel nacional, quer a
nivel regional, de um adequado ordenamento do territorio, com vista
ao desenvolvimento harmoénico e coordenado de varias regides, € a cir-
cunstancia de os promotores terem tido, praticamente, a possibilidade
de comandarem, em larga medida, a gestdo urbanistica, orientando
a expansdo da urbanizagdo para as areas que lhes proporcionavam
maiores lucros, permitiram a concessdo de licengas de loteamentos em
localizagdes e condigdes manifestamente prejudiciais para o desenvol-
vimento equilibrado das zonas em que se integram e, numa perspetiva
mais ampla, para o harménico desenvolvimento do territorio.

Desse facto resultaram ja inconvenientes muito graves para a co-
letividade, como, por simples exemplos, as caréncias e insuficiéncias
que essas inadequadas localizagGes projetam nos sistemas viarios
e de transportes publicos e nos varios equipamentos sociais indis-
pensaveis.

Muitas das localizagdes desses loteamentos afetam gravemente a
potencialidade produtiva do Pais em alimentos frescos na proximidade
dos maiores centros consumidores ¢ comprometem a possibilidade
de implantagdo de espagos verdes de manutengao viavel que permi-
tam, ainda, a solug¢do dos problemas biofisicos proprios das areas
urbanizadas.

Por outro lado, a construgdo em terrenos de aptidao agricola ex-
cecional exige, muitas vezes, fundagdes de custo muito elevado que
comprometem o possivel objetivo social do empreendimento.
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A execucdo de loteamentos ja licenciados ou em vias de licencia-
mento podera agravar intensamente tais inconvenientes, avolumando
as assimetrias ja existentes no desenvolvimento regional e impondo, no
futuro, investimentos ptblicos e outros custos sociais muito elevados,
para a corre¢do ou até a simples atenuacdo dos prejuizos e dificuldades
que tais loteamentos determinam.

Dai, a manifesta conveniéncia de dotar a Administragdo de instru-
mentos legais que permitam evitar a consolidacao e o desenvolvimento
de situagdes tdo prejudiciais para a coletividade, obstando a execugio
dos loteamentos que se mostrem nocivos, embora ja licenciadosy.

Por via deste diploma iria admitir-se a suspensdo da validade das
licengas de loteamento (artigo 1.°) bastando considerar-se a operagao
«prejudicial para o desenvolvimento ordenado da zona, para o harmo-
nioso ordenamento do territorio, para o equilibrio ecologico da regido
ou por abranger solos de excecional aptiddo agricola» (alinea a]) ou
(alinea b)) por simplesmente lhes faltar mérito proprio («O respetivo
projeto apresentar graves deficiéncias de estrutura ou de natureza da
ocupagdo nele prevista»). Todavia, deixavam-se a margem os lotes onde
ja tivesse sido comegada a edificagdo (artigo 1.°, n.° 3).

O legislador estava ciente de o poder fazer num periodo de rarefagao
constitucional, designadamente ao relegar para momento mais oportuno
a questdo das indemnizagdes a abonar aos loteadores:

«2 — Nao existindo impossibilidade de ordem constitucional, tem-
-se por legitimo atuar naquele sentido.

Pensa-se, contudo, que as providéncias a adotar devem ter a ma-
leabilidade suficiente para permitir atender a diversidade de condi-
cionalismos existentes.

Difere-se para ulterior diploma a solugdo dos problemas relativos
as indemnizagdes que sejam de atribuir pela extingdo ou modificagao
dos direitos resultantes das licengas concedidas.

E isto porque tal questdo tem de ser ponderada com cautela, de
modo a limitar as indemnizagdes aos prejuizos ou danos que se con-
sidere socialmente justo ressarcir.

Nestas condigdes, julgou-se preferivel relegar a matéria das ques-
toes relativas aquelas indemnizagdes para a altura em que venham
a apreciar-se os problemas ligados as indemnizagdes devidas pelas
expropriacdes, de forma a aproveitar o resultado da discussdo destas
outras questdes, apesar dos seus diferentes ou especificos condicio-
nalismos.

3 — A eventual incidéncia, das providéncias previstas no presente
diploma, na ndo realizagdo de obras ja projetadas e até na suspensdo
de obras de urbanizagdo ja em curso, como na subtragdo de certos
terrenos a edificagdo de construgdes, torna ainda mais premente, face
a atual conjuntura econdmica e as volumosas caréncias habitacionais,
anecessidade de com a maior urgéncia se conseguir a disponibilidade
efetiva de terrenos para construgdo, de molde, até, a poderem ser
oferecidas alternativas aos promotores atingidos pelas medidas.

Aqueles eventuais efeitos aconselham, por isso, um uso equilibrado
das providéncias adotadas, dentro da ideia de uma correta apreciagdo
relativa dos prejuizos que o seu emprego poderd, simultaneamente,
causar e evitar.

Mas afigura-se claro que essa avaliagdo deve ser feita numa perspetiva
voltada ao futuro, sem atender exclusivamente, pois, a situagdo presente.

E que a atual contemporizagdo com certas situagdes andmalas,
embora evitando alguns efeitos inconvenientes, decorrentes do uso
das providéncias adotadas, podera acarretar no futuro — e até a curto
prazo — prejuizos e custos sociais, de varia ordem, bastante mais ele-
vados do que os correspondentes aos que o emprego das providéncias
podera agora ocasionary.

Mais se determinava que o termo da suspensdo da licenca ndo pro-
duzisse automaticamente a renovagdo do contetudo (artigo 5.°, n.° 1)
cumprindo a administragdo publica optar entre a confirmagao, a revisdo
ou a extingdo (n.° 2).

Menos de quatro anos ap6s, o Governo conclui que as medidas ado-
tadas tinham sido mais nefastas do que convenientes. Por seu turno, a
entrada em vigor da Constitui¢do de 1976 e a assungdo de compromis-
sos convencionais ao nivel da protegdo internacional da propriedade
privada, mal conviviam com as indemnizagdes que continuavam por
pagar. Assim, no preambulo ao Decreto-Lei n.° 341/79, de 27 de agosto,
admitia-se o seguinte:

«As implicagdes decorrentes do Decreto-Lei n.° 511/75, de 20 de
setembro, nas disponibilidades de terrenos para construgdo vieram
a revelar-se negativas, devido a retragdio do crédito hipotecario para
obras de urbanizagdo, produzindo uma escassez da oferta e a conse-
quente subida de precos dos lotes disponiveis. Dai a publicagdo do
Decreto-Lei n.° 467/76, de 11 de junho, em cujo artigo 2.° se fixou o
prazo limite para o exercicio da faculdade de suspensdo da validade
de licengas de loteamento.
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Decorridos cerca de quatro anos sobre a data do primeiro diploma,
pode considerar-se esgotado o prazo necessario para a reformulagao
dos critérios que deveriam presidir a decisdo a tomar sobre os lotea-
mentos atingidos pela suspensao determinada ao abrigo dos diplomas
referidos anteriormente.

A crescente falta de habitagdes no mercado e a continuada crise
economica do setor da construgdo civil aconselham, portanto, a que
se reveja o regime do Decreto-Lei n.° 511/75 e diplomas subsequen-
tes, evitando-se assim, concomitantemente, que o Estado venha a ter
quaisquer responsabilidades sobre possiveis prejuizos motivados por
um desnecessario alongamento do prazo».

Deliberou-se, consequentemente, fazer caducar a generalidade das
suspensoes de licengas de loteamentos (artigo 1.°) e circunscrever a um
prazo muito reduzido o poder de nelas introduzir modifica¢des fundadas
apenas em critérios de oportunidade e conveniéncia (artigo 3.°).

Seguidamente, passaremos em revista algumas das demais situagdes
de tensdo entre o conteudo de licengas de loteamento ja outorgadas e as
necessidades coletivas de cariz ambiental, cultural e social que comegam
a despontar em exigéncias de ordenamento do territdrio, tanto pela pre-
servacdo de areas protegidas e restricdes de interesse publico (Reserva
Agricola Nacional e Reserva Ecoldgica Nacional) como também pela
aprovagdo de planos.

5.2 — A situacdo mais controversa foi porventura a da
(in)compatibilidade de licengas de loteamento com PROT superve-
nientes, por via do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro.

Julgamos que vale a pena transcrever quase integralmente o Decreto-
-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro:

«[...] A medida que estes regimes (') vdo entrando em vigor,
verifica-se que existem situagdes de incompatibilidade entre as so-
lugdes por eles propostas e alguns atos praticados, anteriormente a
data da sua vigéncia, pelas camaras municipais e outras entidades
que, nos termos da lei, autorizam, aprovam ou licenciam usos e
ocupagdes do solo.

Estas situagdes ocorrem ndo s6 em relagdo aos planos regionais de
ordenamento do territorio que ja estdo em vigor, como podem tam-
bém vir a verificar-se no que respeita a planos ainda néo aprovados
€ publicados.

E, assim, for¢oso concluir que esta sucessdo de regimes veio operar
a caducidade dos direitos conferidos por atos praticados anteriormente
a entrada em vigor das novas normas de uso e ocupagdo do solo e
cujo conteudo seja contrario ao regime instituido.

Acontece, no entanto, que ha situagdes em que nao ¢é clara a in-
compatibilidade entre o conteudo dos atos praticados e o regime
decorrente de cada plano regional de ordenamento do territorio, o
que pode gerar incerteza sobre a efetiva caducidade dos direitos
conferidos por aqueles atos, ndo constituindo esta, manifestamente,
uma situagdo desejavel.

Entende, assim, o Governo que deve facultar aos particulares um
meio expedito de verificagdo da compatibilidade do conteudo dos
atos com as regras de uso e ocupacdo do solo decorrentes de plano
regional de ordenamento do territorio.

A institui¢ao deste procedimento vem permitir uma avaliagao ca-
suistica da compatibilidade com os planos referidos, possibilitando
a definigdo clara de todas as situagdes em causa.

Considerando que os planos regionais de ordenamento do territo-
rio sdo da iniciativa do Governo, ¢ atendendo ao relevante interesse
publico da matéria em aprego, entendeu-se que seria 0 Ministro do
Planeamento ¢ da Administragdo do Territério a entidade a quem
deveriam ser dirigidos os pedidos de verificagdo de compatibilidade.

(-]

Artigo 1.°

1 — As licengas de loteamento, de obras de urbanizagéo e de cons-
trugdo, devidamente tituladas, designadamente por alvaras, emitidas
anteriormente a data da entrada em vigor de plano regional de or-
denamento do territorio ficam sujeitas a confirmagdo da respetiva
compatibilidade com as regras de uso, ocupacéo e transformagio do
solo constantes de plano regional de ordenamento do territorio.

2 — A confirmagao da compatibilidade ¢ feita por despacho do
Ministro do Planeamento e da Administragdo do Territorio ou por
despacho conjunto dos Ministros do Planeamento e da Administra-
¢do do Territorio e do Comércio e Turismo, nos casos previstos no
artigo 3.°

3 — Caso seja confirmada a compatibilidade com as regras de uso,
ocupacdo e transformagdo do solo constantes de plano regional de
ordenamento do territorio, entende-se que os direitos resultantes das
licengas referidas no n.° 1 ndo caducaram.

4 — Sempre que o titular do alvara de licenga de construgdo com-
prove que a obra se iniciou e ndo se suspendeu anteriormente a data
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da entrada em vigor do plano regional de ordenamento do territorio,
ou dentro do prazo de validade fixado na respetiva licenga, entende-se
que esta ¢ compativel com as regras de uso, ocupagao e transformagao
do solo constantes daquele plano.

Artigo 2.°

1 — A confirmag@o da compatibilidade ou da verificagdo dos pres-
supostos previstos no n.° 4 do artigo anterior deve ser solicitada no
prazo de 90 dias, a contar da data da entrada em vigor do presente
diploma ou da data da entrada em vigor do plano regional de orde-
namento do territorio, consoante ja exista ou ndo aquele instrumento
de planeamento para a drea em questio.

2 — Aconfirmagao da compatibilidade ¢ emitida no prazo de 90 dias.

3 — A auséncia de decis@o expressa no prazo referido no numero
anterior consubstancia uma declaracéo tacita de compatibilidade.

Artigo 3.°

O regime previsto no presente diploma ¢ igualmente aplicavel as
aprovacdes de localizacdo, as aprovagdes de anteprojeto ou de pro-
jeto de construcdo de edificagdes e de empreendimentos turisticos,
emitidas pela Direcdo-Geral do Turismo ou pelas camaras municipais
em data anterior a da entrada em vigor de plano regional de ordena-
mento do territorio.

Artigo 4.°

Os pedidos de licenga de construgdo em terrenos loteados ao abrigo
de alvara de loteamento emitido anteriormente a data da entrada
em vigor de plano regional de ordenamento do territério devem ser
instruidos com documento comprovativo da confirmagao da compa-
tibilidade prevista no presente diploma.

Artigo 5.°

A realizagdo de obras de urbanizagdo e de construcdo efetuadas
em violagdo ao disposto no presente diploma ¢ passivel de embargo e
demoli¢@o, nos termos do disposto nos artigos 57.° e 58.° do Decreto-
-Lei n.° 445/91, de 20 de novembro, € 61.° ¢ 62.° do Decreto-Lei
n.° 448/91, de 29 de novembro.

Artigo 6.°

A confirmagio da compatibilidade ¢ valida pelo prazo de um ano,
findo o qual caducam automaticamente todos os direitos derivados
dos atos ou titulos objeto da confirmagdo que nido possuam prazo de
validade e que ndo tenham sido exercidos.

Artigo 7.°

O presente diploma entra em vigor no dia imediato ao da sua
publicacéo».

Instalada a polémica, pontuada, aqui e ali, por focos de alguma cris-
pacdo, o Decreto-Lei n.° 61/95, de 7 de abril, fez recuar o ambito da
medida:

«A entrada em vigor de um grande nimero de planos diretores
municipais, ocorrida desde a publicagdo do Decreto-Lein.® 351/93, de
7 de outubro, até a presente data, bem como a experiéncia adquirida
com a aplicagdo do citado decreto-lei, aconselham a que o regime ai
fixado seja claramente articulado com a vigéncia daqueles planos.

Definindo o plano diretor municipal as areas urbanas do concelho,
e sempre que os planos regionais de ordenamento do territorio ndo
contenham regras especificas para essas areas, nao sera possivel
verificar a compatibilidade com as suas disposi¢des das licengas
municipais de loteamento, de obras de urbanizacéo e de construgao
emitidas anteriormente a entrada em vigor do plano, pelo que nao
faz sentido aplicar, nestes casos, o regime do Decreto-Lei n.® 351/93,
de 7 de outubro.

Deste modo, os planos regionais de ordenamento do territorio pode-
rdo indicar as areas excluidas do ambito de aplicagdo do Decreto-Lei
n.° 351/93, de 7 de outubro.

Sdo ainda alargados os prazos previstos no Decreto-Lein.® 351/93,
de 7 de outubro, permitindo aos particulares que ndo tenham soli-
citado a verificacdo de conformidade estabelecida nesse diploma
uma nova oportunidade para o fazer desde que comprovem justo
impedimento.

Por outro lado, o presente diploma determina a prorrogagio do
prazo de atuagdo da Comissdo Permanente de Apreciagdo dos Planos
Diretores Municipais.
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Esta Comissao, criada pelo Decreto-Lei n.° 281/93, de 17 de agosto,
viu o referido prazo prorrogado até 31 de dezembro de 1994 pelo
Decreto-Lei n.° 68/94, de 3 de margo.

Entre o dia 1 de setembro de 1993 e o final do ano de 1994, a
Comissao examinou 91 planos diretores municipais, o que representa
cerca de 65 % do universo que lhe estava destinado, tendo conferido
maior celeridade ao processo de aprovagdo daqueles planos. Existe
presentemente um numero significativo de planos diretores munici-
pais em fase final de elaboracdo, justificando-se, deste modo, nova
prorrogacao do prazo de atuag@o inicialmente fixado.

Artigo 1.°

1 — O regime instituido pelo Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de
outubro, ndo se aplica as areas urbanas consolidadas.

2 — Para os efeitos do nimero anterior, considera-se area urbana
consolidada o conjunto coerente e articulado de edificagcdes multifun-
cionais e terrenos contiguos, desenvolvido segundo uma rede viaria
estruturante, dispondo de vias publicas pavimentadas e de redes de
abastecimento de agua e de saneamento.

3 — As areas previstas no nimero anterior sdo as identificadas
nos diplomas que aprovem os planos regionais de ordenamento do
territorio.

Artigo 2.°

Séo elevados para o dobro todos os prazos previstos no Decreto-Lei
n.°351/93, de 7 de outubro.

Artigo 3.°

1 — A confirmacg@o da compatibilidade ou a verificagéo dos pres-
supostos a que alude o n.° 1 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 351/93,
de 7 de outubro, pode ser requerida posteriormente ao termo do prazo
fixado para o efeito no referido diploma, desde que o interessado
demonstre ter havido justo impedimento, que sera apreciado pela
entidade competente.

2 — Configuram-se como justo impedimento as situagdes descritas
no n.° 2 do artigo 146.° do Cddigo de Processo Civil.

Artigo 4.°

E prorrogado até 31 de dezembro de 1995 o prazo previsto non.° 1
do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 281/93, de 17 de agosto.

Artigo 5.°

O artigo anterior reporta os seus efeitos a 31 de dezembro de 1994».

A exigéncia de precedentes operagdes de loteamento terem de
conformar-se com planos de ordenamento do territorio posteriores,
apesar dos direitos constituidos por licencas validas e insuscetiveis de
revogacdo ou de impugnagdo, conheceu um prolongado episodio ao
qual ja aludimos (*'?) e que langou ampla discussio nos meios doutri-
nérios ('), na jurisprudéncia administrativa (''*) e constitucional ('):
a aplicagdo do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro.

Numa clarissima sintese d¢ FERNANDO ALVES CORREIA ('), «o
que o DL n.°351/93 trouxe de novo foi permitir que os atos praticados
ao abrigo de certo bloco de legalidade vejam a sua eficacia questionada
em fungdo de normas regulamentares supervenientesy.

Vejamos melhor o que representou esta medida legislativa, pois nela
descortina-se uma notéria afinidade com a questéo suscitada, a titulo
principal no pedido de consulta. Os desenvolvimentos que suscitou tém
certamente um interesse significativo para o parecer.

Assim, ¢ inteiramente conveniente verificar se o Decreto-Lei
n.° 351/93, de 7 de outubro, representou um conjunto de normas exce-
cionais ou se, ao invés, pode adivinhar-se, na medida com que o Tribunal
Constitucional o caucionaria, um principio geral atinente a aplicagéo de
novos instrumentos de gestdo territorial no tempo.

Até porque este Conselho Consultivo, embora anteriormente a ju-
risprudéncia constitucional suscitada, admitiu no Parecer n.° 68/94,
de 7 de fevereiro de 1996 ('), poder retirar-se um principio geral de
caducidade das licengas urbanisticas por incompatibilidade com novos
planos, a menos que as obras respetivas (v. g. de urbanizagdo ou de
construgdo) ja tivessem sido iniciadas. Por outras palavras, os planos
seriam, por definigdo, retrospetivos, uma vez que abstraiam dos factos
que tivessem dado origem as licengas subsistentes a data da sua entrada
em vigor. E abstraiam por se tratar de atividades relativamente proibidas
(lotear, urbanizar, construir) que s6 a licenga e a conformidade com a
regulamentagdo vigente ao tempo permitia desenvolver.

Pouco tempo depois, esta instancia consultiva foi, de novo, requisi-
tada acerca da aplicagdo do mesmo diploma, vindo a aprovar o Parecer
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n.° 52/96, de 9 de julho de 1997 (''®). Desta vez, no centro das ques-
tdes controvertidas posicionou-se a aplicagdo do artigo 1.°, n.° 4, do
Decreto-Lei n.° 351/93. Reafirma-se a mesma doutrina, embora com
subtis matizes. O Conselho Consultivo deliberou que o ponto de con-
cordancia entre a protecdo da confianga e os imperativos de aplicagao
nos novos PROT estaria no facto de terem, ou ndo, ja sido iniciadas e
ndo suspensas as obras de edificacdo nos lotes. Pode ler-se na funda-
mentagao do parecer:

«A interpretagdo da norma parece conduzir a conclusdo de que
deverdo ser declaradas compativeis as obras que, tendo-se iniciado
antes da entrada em vigor do PROT, néo sofreram suspensao, ndo s
até a entrada em vigor do plano regional, quer dentro do prazo de
validade da respetiva licenga.

Por outro lado, as obras iniciadas depois da entrada em vigor do
PROT também serdo consideradas compativeis se nao forem suspensas
durante o prazo de validade fixado na respetiva licenca. O caso agora
em presenca ajuda a testar a soluc@o interpretativa que se aponta. Com
efeito, o PROTAL, aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 11/91,
entrou em vigor em 22 de margo de 1991 — dia imediato ao da sua
publicac@o. Sendo o Decreto-Lei n.° 351/93 posterior ao PROTAL,
o prosseguimento das obras até uma data posterior a entrada em
vigor deste diploma ¢, de certo modo, condi¢@o necessaria da sua
integral aplicagdo.

Se a “san¢@0” da incompatibilidade decretada pelo Decreto-
-Lei n.° 351/93 consiste na declaragdo da caducidade das licen-
cas desconformes com o Plano, ¢ razoavel — e nada tem de
“desproporcional” — que o juizo de presungdo de compatibilidade
decorrente da verificagdo dos pressupostos seja formulado em refe-
réncia a um marco temporal situado posteriormente a data da entrada
em vigor do diplomay.

Entendeu o legislador de entdo que a execucdo dos planos regionais
de ordenamento do territorio (PROT) estaria comprometida, em larga
medida, por efeito dos designados direitos adquiridos, que avulsamente
resultavam de numerosas operagoes de loteamento (em alguns casos de
grande extensao territorial) aprovadas segundo os mais variados regimes
juridicos pretéritos.

Alguns loteamentos tinham sido aprovados décadas atras sem que as
licengas tivessem caducado. Como tal, determinou-se que o direito a
edificar nos lotes caducaria se ndo fosse atestada a sua compatibilidade
com os novos PROT.

Ja o dissemos, mas importa aprofunda-lo. O Tribunal Constitucional,
quer em recursos como também em fiscaliza¢do abstrata sucessiva, ad-
mitiu que ndo feria norma nem principio constitucional a reapreciagao
de licengas de loteamento — ainda nao executadas — a luz de planos
regionais de ordenamento do territorio, ulteriormente aprovados e en-
trados em vigor, contanto que o lesado fosse ressarcido, nos termos do
artigo 9.° do entdo Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual
do Estado e demais Pessoas Coletivas Ptblicas ('"°):

«Art. 9.°

1 — O Estado e demais pessoas coletivas publicas indemnizardo os
particulares a quem, no interesse geral, mediante atos administrativos
legais ou atos materiais licitos, tenham imposto encargos ou causado
prejuizos especiais e anormais.

2 — Quando o Estado ou as demais pessoas coletivas publicas
tenham, em estado de necessidade e por motivo de imperioso interesse
publico, de sacrificar especialmente, no todo ou em parte, coisa ou
direito de terceiro, deverdo indemniza-loy.

Assim, o Tribunal Constitucional, no Acordao n.° 329/99, de 2 de
junho de 1999 ('*°), a bem dizer, resgatou da inconstitucionalidade as
normas do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro, ao fixar-lhes uma
interpretagdo conforme com as pertinentes normas constitucionais, em
especial com a garantia de justa indemnizagéo (artigo 62.°, n.° 2), sem
embargo de tratar-se de uma ablagdo atipica, de uma expropriagdo ma-
terial (') que se limita a extinguir ou comprimir deveras um direito sem
ocorrer investidura no dominio ou sequer na posse de um bem.

Por outras palavras, condicionou a validade das normas impugnadas
a garantia de indemnizag@o dos lesados por ato licito, garantia essa que
era omitida no diploma, mas que o Tribunal vislumbrou como suficiente
no citado artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de novembro de
1967. Transcreve-se parte da fundamentag@o do aresto:

«Pois bem: uma das situagdes que, por via da gravidade e da in-
tensidade dos danos que produz na esfera juridica dos particulares,
impde o pagamento de uma indemnizacdo ¢, justamente, aquela em
que as licengas ou autorizagdes de loteamento, urbanizagio ou cons-
trucdo ja concedidas sdo postas em causa por um plano urbanistico
posterior, designadamente, em virtude de, como ¢ o caso, uma lei
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posterior vir retirar eficacia a licengas de loteamento, urbanizagéo ou
construcdo ja concedidas, desde que se ndo prove que essas licengas ja
concedidas sdo compativeis com as regras de uso, ocupag@o ou trans-
formacao dos solos, constantes desse plano. Esta perda de eficacia,
importando a ablacdo de faculdades ou direitos antes reconhecidos
aos particulares, ndo pode ter lugar sendo mediante o pagamento de
uma indemnizagao. [...]

Ora, no caso, o que conduz a perda de eficacia das licengas ante-
riormente concedidas ¢ um encadeamento de atos que se iniciou com a
aprovacdo de um novo plano de ordenamento; prosseguiu com a edi¢ao
de normas que, ao exigirem a prova da compatibilidade das licengas
anteriormente concedidas, afetam situagdes juridicas criadas pela ou-
torga dessas licengas — e, por isso, nessa parte, podem dizer-se ‘leis
medida’; continua, nalguns casos, com o indeferimento do pedido de
certificag@o daquela compatibilidade ou com a ndo aprovagio de proje-
tos de obras de urbanizagéo de loteamentos anteriormente licenciados (e
assim, com a ndo emissdo do respetivo alvara); e culmina, a final, com
aperda de eficécia das licengas que antes foram validamente atribuidas.

Sendo isto assim, uma interpretagdo do mencionado artigo 9.° [do
Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de novembro de 1967] a luz do ar-
tigo 22.° da Constituigdo nao pode deixar de impor ao Estado o dever
de indemnizar o particular que assim se viu ‘expropriado’ de faculda-
des ou direitos que antes lhe foram validamente reconhecidos».

A verdade ¢ que do Regime Juridico do Licenciamento Municipal
dos Loteamentos Urbanos e das Obras de Urbanizagdo, desde a versdo
originaria aprovada pelo Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de novembro,
ja constava uma solugéio aproximada — a modifica¢do potestativa da
licenga de loteamento para execugdo de plano — em que se reconhece,
sem dificuldades de maior, uma expropriacdo em sentido material:

«Artigo 37.°
(Execucdo de instrumentos de planeamento territorial)

1 — As condi¢des de licenciamento de operagdes de loteamento e
de obras de urbanizagido podem ainda ser alteradas por iniciativa da
camara municipal, desde que tal alteragdo seja necessaria a regular
execucdo do plano regional ou municipal de ordenamento do territo-
rio, area de desenvolvimento urbano prioritario, area de construgdo
prioritaria ou area critica de recuperagdo e reconstrucdo urbanistica
e tenham decorrido pelo menos dois anos desde a emissao do alvara.

2 — A deliberag@o da camara municipal que aprovar as alteragoes
referidas no nimero anterior ¢ devidamente fundamentada e implica a
emissao de novo alvara, sua publicitagdo e registo predial a expensas
do municipio.

3 — A deliberagéo ¢ precedida da notificagdo ao titular do alvara
e demais interessados, que dispdem do prazo de 30 dias para se
pronunciarem.

4 — O exercicio da faculdade prevista no n.° 1 confere aos in-
teressados direito a indemnizagdo, aplicando-se, nesta situagdo, o
disposto no Decreto-Lei n.° 48 051, de 21 de novembro de 1967,
em matéria de responsabilidade civil extracontratual do Estado e de
outras pessoas coletivas publicas por atos administrativos legais ou
atos materiais licitos».

Admite-se uma ablagdo modificativa ou extintiva dos direitos em
que certos particulares se encontram investidos com base em licengas
de loteamento urbano validas e eficazes. Pressupde-se um juizo funda-
mentado de necessidade (utilidade publica inadiavel) para executar um
plano, designadamente regional. Garante-se uma indemnizagio segundo
o regime proprio da reparacdo dos prejuizos imputados a atos licitos do
estado ou de outra pessoa coletiva ptblica.

O Decreto-Lein.° 351/93, de 7 de outubro, além de confiar a verifica-
¢do da compatibilidade de atos municipais com planos estaduais ulterio-
res a administragdo central do Estado (algo que o Tribunal Constitucional
ndo identificou como excedendo os limites da tutela administrativa sobre
atos das autarquias locais) continha como precipua inovagio abster-se
de prever a garantia de uma indemnizagao.

Despoletado pelo Tribunal Constitucional o alcance desta omissdo, o
regime excecional parece ter-se esboroado. Embora nunca expressamente
revogado, a verdade € que o Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro,
ndo obstante a moderagdo que lhe impos o Decreto-Lei n.° 61/95, de
7 de abril, mostrar-se-ia incompativel com as bases da politica de orde-
namento do territorio, cuja discussao estava prestes a dar frutos.

Um deles foi precisamente o regresso dos PROT a sua matriz nuclear:
diretrizes programaticas e de enquadramento de outros planos.

A expressa revogacdo do Decreto-Lein.° 176-A/88, de 18 de maio ('),
determinou implicitamente a revogacao consequente do Decreto-Lei
n.° 351/93, de 7 de outubro. Os PROT deixaram de vincular diretamente
os particulares trés anos ap6s a entrada em vigor do RJIGT, algo que
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deitava por terra um pressuposto essencial do Decreto-Lei n.° 351/93,
de 7 de outubro ('#).

E aquilo que se fixaria como principio geral seria o disposto no
artigo 18.° da primeira Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territério e do Urbanismo ('**) — um dever de indemnizar por expro-
priacdo em sentido material sempre que a perequacdo compensatoria
ndo se mostrasse possivel ou ndo lograsse a reparacao:

«Artigo 18.°

1 — Os instrumentos de gestao territorial vinculativos dos particu-
lares devem prever mecanismos equitativos de perequagdo compen-
satoria, destinados a assegurar a redistribui¢do entre os interessados
dos encargos e beneficios deles resultantes, nos termos a estabelecer
na lei.

2 — Existe o dever de indemnizar sempre que os instrumentos de
gestao territorial vinculativos dos particulares determinem restrigdes
significativas de efeitos equivalentes a expropriagao, a direitos de uso
do solo preexistentes e juridicamente consolidados que ndo possam
ser compensados nos termos do niimero anterior.

3 — A lei define o prazo e as condi¢des de exercicio do direito a
indemnizagdo previsto no numero anterion.

Terminaremos a analise deste ponto, observando os termos, algo
restritivos em que se operou o desenvolvimento legislativo do n.° 2, por
via do Regime Juridico dos Instrumentos de Gesto Territorial ('*). Em
todo o caso, consolidava-se um principio de estabilidade das licengas e
autorizagdes urbanisticas em face de planos ulteriores:

«Artigo 143.°
(Dever de indemnizagao)

1 — As restrigdes determinadas pelos instrumentos de gestdo
territorial vinculativos dos particulares apenas geram um dever de
indemnizar quando a compensagao nos termos previstos na secgao
anterior ndo seja possivel.

2 — Sao indemnizaveis as restrigdes singulares as possibilidades
objetivas de aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente
consolidadas, que comportem uma restri¢éo significativa na sua uti-
lizagdo de efeitos equivalentes a uma expropriagao.

3 — As restrigoes singulares as possibilidades objetivas de apro-
veitamento do solo resultantes de revisdo dos instrumentos de gestdo
territorial vinculativos dos particulares apenas conferem direito a
indemnizagdo quando a revisdo ocorra dentro do periodo de cinco
anos apoés a sua entrada em vigor, determinando a caducidade ou a
alterac@o das condigdes de um licenciamento prévio valido.

4 — Nas situagdes previstas nos niimeros anteriores, o valor da
indemnizagéo corresponde a diferenca entre o valor do solo antes e
depois das restrigdes provocadas pelos instrumentos de gestdo terri-
torial, sendo calculado nos termos do Codigo das Expropriagdes.

5 — Nas situagdes previstas no n.° 3, sdo igualmente indemniza-
veis as despesas efetuadas na concretizagdo de uma modalidade de
utilizagdo prevista no instrumento de gestdo territorial vinculativo
dos particulares se essa utilizagdo for posteriormente alterada ou
suprimida por efeitos de revisdo ou suspensdo daquele instrumento
e essas despesas tiverem perdido utilidade.

6 — E responsavel pelo pagamento da indemnizag@o prevista
no presente artigo a pessoa coletiva que aprovar o instrumento de
gestao territorial que determina direta ou indiretamente os danos
indemnizaveis.

7 — O direito & indemnizagdo caduca no prazo de trés anos a
contar da entrada em vigor do instrumento de gestdo territorial ou
da sua revisdoy.

Esta norma em nada alterou o disposto no artigo 37.° do Regime Ju-
ridico do Licenciamento Municipal dos Loteamentos Urbanos e Obras
de Urbanizagdo, pelo que se entendeu que as restrigdes singulares a
possibilidades objetivas de aproveitar o solo contidas em licencas de
loteamento (ou nos respetivos alvaras) sempre teria de ser precedida por
uma iniciativa municipal fundamentada na necessidade de execugéo de
novo plano e mediante o pagamento de indemnizagao aos lesados.

Por seu turno, marca o carater excecional, mas ndo irrepetivel, das
medidas contidas no Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro. As posi-
¢oes juridicas ativas dos proprietarios de lotes ficaram acima das meras
expectativas juridicas.

5.3 — Uma outra questao deflagrou com a emissao pela Camara Muni-
cipal de Sesimbra do alvara de licenca de loteamento n.° 5/99, franqueando
a urbanizagdo e edificagdo em 67 hectares numa frente costeira de cerca
de 1,5 km, sobre a falésia maritima, na Aldeia do Meco, com 216 lotes e
a previsao de 2227 novos fogos, malgrado um indeferimento municipal
praticado em 11 de agosto de 1975, e que se julgava ter derradeiramente
inviabilizado a operagao.
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E que, por acérdio do Supremo Tribunal Administrativo (Pleno da
1.2 Secciio) de 23 de junho de 1991 ('*), esse indeferimento foi anulado,
e reconhecido um deferimento tacito que precedentemente se constituira,
sob o regime do Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de junho.

Subitamente, uma operagdo que se julgava travada ha quase duas
décadas irrompia em colisdo frontal com toda a prote¢do ambiental que
entretanto fora conferida ao local. Prote¢do da orla costeira e conservagéo
da natureza, através da Rede Natura 2000.

Em todo o caso, ndo foi sustentado — sé-lo-ia, mais tarde () — que
as prescrigoes da licenga de loteamento tivessem caducado ou devessem
ver aferida a sua validade por confronto com os instrumentos de gestao
territorial publicados, entretanto.

De resto, sera mesmo afirmado um verdadeiro principio de intangibi-
lidade da operacdo de loteamento ('*®), conquanto admitindo excegdes.

Entre estas situam-se as alteragdes unilateralmente impostas pela
administragdo publica por necessidade de fazer executar um novo plano:

«Sdo alteragdes que fogem a filosofia interna da operacdo de
loteamento requerida pelo particular, a liberdade de iniciativa privada,
e, logo, ndo podem ser compreendidas como fazendo parte dela. Déo,
por isso, origem a uma operagao de loteamento nova; sujeita a uma
ideia diferente (**)».

Ao que leva a crer o relato dos antecedentes, nem sequer havia por
onde apontar ao promotor imobiliario um comportamento abusivo ou
contrario a boa-fé, posto que, desde o indeferimento expresso, em 11 de
agosto de 1975, procurara fazer valer os seus direitos a lotear, urbanizar
e edificar nos terrenos que adquirira, valendo-se dos meios contenciosos
proprios.

Em parecer prolatado acerca dos instrumentos de direito privado ao
alcance do Estado, ANTONIO MENEZES CORDEIRO (**°) traga muito
claramente o paradoxo da situagdo:

«A partida, deparamos com um loteamento em area ecologicamente
protegida, conseguido na base de falhas formais facultadas por uma
legislacdo arcaica. A morosidade da justica administrativa leva a
que esse loteamento va ser executado um quarto de século depois
dos factos: numa altura em que a cultura dominante e o sentimento
sociojuridico ja ndo se compadecem com a destruicdo maciga de
areas ambientais sensiveis para, ai, instalar empreendimentos ‘tu-
risticos’».

Uma vez confirmada pelo Supremo Tribunal Administrativo, por
acordio da 1.* Seccdo, de 18 de junho de 1998 (**"), a vinculagio mu-
nicipal a passar o alvara, so6 a aquisi¢ao pelo Instituto de Conservagao
da Natureza de uma pequena parcela, indevidamente abarcada pelo
loteamento, conseguiu sobrestar o registo predial do alvara e impedir o
avango do empreendimento.

Algo que a doutrina ndo pde em causa, justamente com base na aludida
natureza real da licenga de loteamento. Assim, nas palavras de MARIA
DA GLORIA FERREIRA PINTO DIAS GARCIA (**2):

«[...] [C]omo o direito de lotear um terreno s6 pode configurar-se
na esfera juridica de quem seja proprietario do terreno a que o lotea-
mento respeita, porque o direito de lotear ¢ indissociavel do direito de
propriedade do solo, s6 o titular do direito de propriedade do terreno
a lotear ou quem possui poderes para o representar pode dar inicio a
um procedimento administrativo de licenciamento de uma operagao
de loteamento».

E, abonando a validade da aquisi¢do publica de uma parcela cuja
compra fora descurada pelo loteador, como meio legitimo para impedir
a operagdo, prossegue a citada Autora ('*):

«Um dos pressupostos do procedimento administrativo licenciador,
o que se refere a legitimidade ativa, consiste na especial titularidade
de um direito, o direito de proprietario do terreno no qual se pretende
proceder a operagao de loteamento.

Em suma, a individualizag@o do pedido por quem ¢ proprietario
do terreno ou por quem tenha titulo bastante para o representar ndo
atribui natureza pessoal a licenca de lotear. A licenca de loteamento
tem natureza real. A exigéncia legal do direito de propriedade do solo
de quem requer a licenga de loteamento traduz somente a necessidade
de delimitar quem pode dar inicio ao procedimento administrativo
licenciador.

Este caso reflete bem a posicao tradicional relativa a consolidagéo dos
direitos emergentes de uma licenca de loteamento urbano e, por outro
lado, ajuda-nos a compreender como, apesar de a simples inovagao do
direito de propriedade ndo bastar para assegurar o chamado jus aedifi-
candi, o inverso também ndo ¢ verdade: ndo basta deter uma licenca de
loteamento para a poder exercer plenamente, pois ¢ necessario adquirir
e conservar em seu poder todos os terrenos emparcelados a lotear (**).
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5.4 — Analisaremos em seguida a interdi¢do de novas edificagdes em
zona de risco (arriba costeira), segundo determinado POOC, desconsi-
derando anterior licenga de operagdo de loteamento e, mesmo até, uma
licenga de construcéo que viria a ser desaplicada por nulidade.

Esta questdo controvertida ¢ diretamente convocada no pedido de
parecer, em cujo teor vem referido o Acordao do Tribunal Constitu-
cional n.° 496/2008, 3.* Sec¢do, de 9 de outubro de 2008 (***), como
tendo virado do avesso a mais ou menos pacifica intangibilidade das
prescri¢des enunciadas em alvaras de licengas de loteamento urbano,
desde que nao caducadas nem invalidadas.

E, com efeito, uma primeira leitura sugere uma viragem radical na
jurisprudéncia.

Em breves palavras, o Tribunal Constitucional parece aquiescer com a
aplicag@o das normas de um novo POOC pelo Governo, ao ignorar tudo
aquilo que a proprietaria de um lote julgava protegido a titulo de direitos
adquiridos (licenga de loteamento, verificagdo da compatibilidade com
PROT, licenga municipal de construgdo, autorizagdo de utilizagao).
Mais ainda, o Governo ordenara a demoli¢do da moradia edificada,
no lote, sobre uma arriba maritima, em nome de interdi¢do contida no
POOC superveniente.

Parece por-se em causa o arquétipo que vinha do artigo 37.° do Decreto-
-Lei n.° 448/91, de 29 de novembro, que fora conservado sem grandes
alteragdes no artigo 48.° do RJUE e que o Tribunal Constitucional, como
vimos, sancionara a titulo de principio geral, relativamente ao Decreto-
-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro, para atos ablativos sobre licengas de
loteamento por parte de ulteriores instrumentos de gestdo territorial.

Recapitulando, eram estes os pressupostos e requisitos que parecia
terem-se consolidado:

a) Norma legislativa a permitir a afetag@o retrospetiva de relagdes
juridicas urbanisticas;

b) Plano superveniente diretamente oponivel aos proprietarios;

¢) Procedimento administrativo proprio; e

d) Indemnizagio pelos danos imputados a alteragdo introduzida na
ordem juridica.

No caso a que nos referimos. a entdo recorrente vira postergadas
pela jurisdi¢do administrativa a licenga de construcdo e a autorizagdo
de utilizagdo obtidas, em 2000 e em 2002, respetivamente, ao abrigo de
uma licenga de loteamento urbano de 1986, cuja compatibilidade com o
Plano Regional de Ordenamento do Territério do Algarve [PROTAL ('*%)]
fora reconhecida, nos termos e para os efeitos do supra reproduzido
Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro.

O Governo, através do Secretario de Estado Adjunto e do Ordena-
mento do Territério, ordenara a demoli¢do do edificado, desaplicando
por suposta nulidade os despachos e deliberagdes municipais.

Isto, porque, entretanto, o POOC Burgau/Vilamoura [aprovado pela
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 33/99, de 27 de abril (**7)] viera
proibir novas construgdes nos espacos naturais das arribas. Como tal, as
autoridades municipais ndo deveriam ter deferido a licenga de construgio
e, ao terem-no feito, deliberaram um ato nulo.

O citado aresto foi encarado com surpresa pela doutrina (***).

Julgar-se-ia, porém, que o acordao do Tribunal Constitucional, nos
seus fundamentos, tivesse seguido um raciocinio que, teriamos de re-
conhecer, demolidor.

Mas, nao ¢ tanto assim. O Tribunal Constitucional retoma a dissocia-
¢do entre a garantia institucional da propriedade privada e o ambito de
protegao civil do direito de propriedade privada sobre imoveis. Depois,
e seguindo de perto o enunciado constitucional do artigo 62.°, confere o
cumprimento do requisito essencial dos atos de conformagao restritivos
da edificagdo, enquanto atos ablativos de direitos patrimoniais — «os
termos da Constitui¢do» — para o que se revé inteiramente nas tarefas
fundamentais do Estado (artigo 9.°, alinea e]) e nas incumbéncias pu-
blicas em matéria de ordenamento do territério ¢ prote¢do ambiental
(artigos 65.° € 66.°).

E que o Tribunal Constitucional retém dos acorddos recorridos do
Supremo Tribunal Administrativo a conclus@o de que a licenga municipal
para construir uma moradia no lote adquirido era nula. Sendo nula, vinha
invocada debalde pela recorrente a protegio da confianga depositada nos
comportamentos concludentes de um Estado de direito.

Certamente por isso, em momento algum, o acorddo se detém na
expropriac¢do por via do plano ou na reparagdo de danos ocorridos na
esfera patrimonial da adquirente do lote. E se a verdade ¢ que o Tribunal
Constitucional ndo fora convocado para a questdo indemnizatdria, ndo
¢ menos certo que o acorddo se louva expressa e especificadamente na
jurisprudéncia firmada — e que ja passamos em vista — relativamente
a aplicagdo das normas do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro.

Jurisprudéncia essa que, recorde-se, tinha condicionado a confor-
midade constitucional deste tipo de ablacdes ao pagamento de uma
indemnizagdo por prejuizos anormais e especiais imputados a certo ato
licito ou justificado por necessidade da parte do Estado ou de outra pessoa
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coletiva publica (n.° 1 e n.° 2 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051, de
21 de novembro de 1967).

Onde julgamos encontrar-se a inovagao jurisprudencial ¢ ao nivel
do Supremo Tribunal Administrativo, precisamente na invalidade atri-
buida a licenca para obras de construcdo que a Camara Municipal de
Albufeira tinha deferido no pressuposto da prevaléncia das especifica-
¢Oes do alvara da licenga de loteamento sobre as interdi¢des do POOC
superveniente.

E, de facto, a descontinuidade encontra-se no Acérdao do Supremo
Tribunal Administrativo, 1.* Subseccio, de 11 de novembro de 2004 (***):

«A simples existéncia de um loteamento, bem como a declaragio da
sua compatibilidade com o PROT, néo confere, sem mais, um direito
adquirido a construgdo, cujo licenciamento esta dependente, ndo s6 da
conformacdo com as prescri¢cdes do respetivo alvara de loteamento,
como também, e entre outras coisas, das imposi¢des decorrentes dos
instrumentos de planeamento territorial em vigor a data da respe-
tiva aprovagdo (art. 63.°, n.° 1, alinea a), do DL n.° 445/91, de 20 de
novembro — Regime de Licenciamento de Obras Particulares)y.

Por outras palavras, entendeu a 1. Subsecc¢@o que o facto de se edi-
ficar num lote ja devidamente urbanizado, onerado pelos pertinentes
encargos e a executar um programa de edificagdes ha muito previsto e
licenciado nao desobrigava a operagdo urbanistica de satisfazer cumu-
lativamente aos requisitos definidos por ulteriores instrumentos de
gestao territorial.

E, a serem antindmicas as prescrigdes de um e do outro (do alvara e do
plano) ou se impunha a alteragdo da licenga de loteamento, nos termos
do artigo 48.°, n.° 1, do RJUE (**), com reparagio dos danos causados
pelo Estado [enquanto autor e responsavel pelo POOC — artigo 48.°,
n.° 4 ("] ou, de outro modo, a licenga seria nula.

As condigoes de estabilidade das arribas, muito provavelmente, tinham
sido alvo de deterioragdo acelerada, entre a emissdo do alvara de lotea-
mento (1986) e a publicagdo do POOC Burgau/Vilamoura (1999).

E, por conseguinte, poderiam as autoridades municipais ter reconhe-
cido a estrita necessidade de alterar a licenga da operacdo de loteamento,
emitido um novo alvara [artigo 48.°, n.° 2 do RJUE ('*?)] e devolvido
a administrag@o central do Estado a reparagdo dos prejuizos ocorridos
no patrimoénio da adquirente do lote.

Tao-pouco relevaria neste caso excecional a pretérita declaragdo de
compatibilidade com o PROTAL, uma vez que, como se afirmaria no
acordao do Pleno da 1.* Sec¢@o, de 6 de margo de 2007, o plano regional
«nenhuma estatuicdo continha sobre construgdo em arribas ('*)».

Acontece que, cada vez mais, os desmoronamentos sucederam-se,
alguns com vitimas a lamentar, determinando a Agéncia Portuguesa do
Ambiente, IP, a delimitaciio de faixas de risco ('*):

«O Algarve apresenta em alguns locais da zona costeira uma paisa-
gem que se caracteriza pelo recorte irregular da erosdo. A beleza na-
tural procurada pelos utentes destas areas €, no entanto, indissociavel
do risco decorrente da instabilidade das arribas.

Nas costas rochosas chamam-se arribas as vertentes que sdo per-
manentemente ou periodicamente expostas a acdo do mar.

A evolugdo (erosdo) natural das arribas processa-se numa sequéncia
intermitente e descontinua de derrocadas instantaneas, dinamica que
constitui perigo para os utentes das praias.

Os desmoronamentos sdo muito varidveis no espago € no tempo,
dependendo de inumeros fatores, como a intensidade e frequéncia
da agdo de agentes climaticos, a fraturagdo e o tipo de rocha em que
a arriba ¢ talhada, a ocupagdo humana, a presenga de vegetagdo, a
vibragao, a sismicidade, entre outros.

Neste sentido, a APA, IP — ARH do Algarve procedeu a colocagéo
de placas de risco nas praias integradas nos concelhos a seguir discri-
minados, onde foram identificadas faixas de risco das arribas, como
forma de informar e sensibilizar os utentes dessas zonas balneares.

A faixa de risco corresponde a area passivel de ser ocupada pelos
residuos de desmoronamentos e tem largura igual a 1.5 vezes a altura
da arriba.»

O Decreto-Lei n.° 96/2010, de 30 de julho, cujo teor seria vertido,
pouco depois no Decreto-Lei n.° 159/2012, de 24 de julho, viria criar
um regime sancionatério para os comportamentos perigosos na orla
costeira. Um funesto acidente ocorrido na praia Maria Luisa, municipio
de Albufeira, cerca de um ano antes, causara vitimas mortais ('*).

Em nosso entender, a sequéncia de acorddos tirados sobre a demoli¢@o
ordenada pelo Governo, em 4 de margo de 2003, deve ser enquadrada
na singularidade do contexto e ndo entendida como uma rutura (ou
quebra, sequer) no alinhamento com o principio geral de conservagao
das prescri¢oes contidas em licenga de loteamento.

Vinculada ao POOC, bem mais do que a proprietaria do lote, estava
a Camara Municipal de Albufeira que, desde a sua publicac@o e entrada
em vigor, tinha ao seu alcance o poder de modificar potestativamente as
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licengas de loteamento urbano que abrangessem zonas consideradas non
aedificandi por motivos imperiosos de seguranga ambiental.

A seguranga das edificagdes €, sem diivida alguma, o primeiro dos
interesses publicos que o direito do urbanismo prossegue (**), chegando
a coordenar-se em muitos aspetos com as incumbéncias estaduais e
municipais de protecdo civil.

Tanto quanto disposi¢des especiais ou excecionais de ordenamento
do territorio concitem esse interesse publico, mais vinculado se torna o
poder municipal de alterar precedentes licengas de loteamento, segundo
o procedimento previsto no artigo 48.°, n.° 2 e n.° 3, do RJUE.

Apesar da critica que desfere no acérddo do Supremo Tribunal
Administrativo, de 11 de novembro de 2004, FERNANDA PAULA
OLIVEIRA (**7) acaba por esbogar uma possivel solugio distinta (***),
determinada pelo vinculo situacional (**%):

«Nao obstante o que acabamos de referir, admitimos que se possa
alcangar uma solugdo diferente se assumirmos que as proibigdes de
construir impostas pelos planos de ordenamento da orla costeira nas
faixas de protecdo a costa (no caso, estdo em causa espagos naturais de
arribas) ndo sdo uma verdadeira opgao planificadora — que pressupde
discricionariedade quanto a determinac@o do uso admitido —, mas o
resultado da vinculagdo situacional do solo. Se assim for, pensamos
que [...] os Gnicos direitos adquiridos nestas areas, para efeitos de
manutengdo da situagdo existente, s3o os que incidem sobre constru-
¢oes ou edificagdes realizadas anteriormente a vigéncia do POOC e
ao abrigo de licenciamentos validosy.

Sinal claro de que a posigdo adotada pelo Supremo Tribunal Admi-
nistrativo nos acérdaos de 11 de novembro de 2004 ¢ de 6 de margo de
2007 fora marcada pelos particularismos excecionais do caso e ndo se
generalizaria como um novo principio, em ordem a desconsideracdo
sistematica das prescri¢cdes contidas em licencas de loteamento, foi a
jurisprudéncia subsequente.

5.5 —E justamente o que veio a confirmar-se diante de novos ca-
sos até de menor garantia, designadamente a privagdo da (simples)
possibilidade objetiva de edificac@o, de acordo com um plano diretor
municipal (PDM) por constitui¢do de zona de risco em arribas, nos
termos de um POOC. A jurisdi¢ao administrativa ndo viria a retomar a
posi¢do daqueles dois acordidos, mesmo apesar de ndo estar em causa
nenhuma licenga de loteamento, mas apenas o que decorria, a titulo de
potencialidade edificatoria, a partir da aplicagdo de um PDM e que se
gorou por aplicac@o superveniente de um POOC, na sua qualidade de
plano especial de ordenamento do territorio, vinculando direta e ime-
diatamente as autoridades publicas e os particulares.

Um bom exemplo do que acabamos de dizer ¢ o Acorddo do Supremo
Tribunal Administrativo, 1.* Subseccfio, de 21 de maio de 2009 ('*).

Afirma-se claramente o primado das prescrigdes contidas em licenga
de loteamento (e especificadas direta ou indiretamente no alvara res-
petivo) como parametro da legalidade urbanistica na area que constitui
0 seu perimetro:

«Nas areas abrangidas por alvara de loteamento em vigor, a aprecia-
¢do dos projetos de construcao incide sobre a respetiva conformidade
com aquele alvara de loteamento, e ndo sobre a sua compatibilidade
com as prescri¢des de PDM posteriormente aprovado».

E explica-se na fundamentagéo que o parametro de conformidade da
operagdo de loteamento ¢, em principio, o plano territorial em vigor ao
tempo em que a licenga tiver sido deferida.

Neste mesmo aresto, o Supremo Tribunal Administrativo refuta ca-
tegoricamente a revogagdo implicita da licenca de loteamento por um
novo plano diretor, no que representaria uma conclusdo excessiva a
partir das semelhangas — e ndo mais do que semelhangas — entre um
loteamento e um plano municipal:

«Importa referir que os atos de licenciamento de operagdes de lo-
teamento sdo verdadeiros atos administrativos (artigos 13.° e 14.° do
Decreto-Lein.° 448/91, de 28 de dezembro, e 23.°,n.° 1, alinea a) do
Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro), ndo tendo, ao contrario
do que sucede com os planos municipais de ordenamento do territério,
concretamente os planos de urbanizacéo e os planos de pormenor, a
natureza de ato normativo ou de regulamento administrativoy.

De modo ndo menos categdrico, recusa admitir que uma cdmara
municipal se permita ignorar as especificagdes de uma licenga de lote-
amento a margem do procedimento proprio de modificagao unilateral
do seu teor (hoje, o do artigo 48.° do RJUE).

Nao ha formas reflexas ou atipicas de o fazer: ¢ preciso fundamentar
a necessidade da alteragdo, viabilizar a participagao dos interessados e
providenciar pela indemnizagdo dos danos, se os houver.

E o que dird o Tribunal Central Administrativo Sul por acorddo de
17 de maio de 2012 ("), a respeito da aplicagdo de normas provisorias
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que se deparam com licenga de loteamento anterior, mas com indices
incompativeis. Dird que o procedimento adequado € o da alteragdo
municipal da licenca, aplicando o disposto no artigo 48.° do RJUE:

«A redug@o da capacidade edificativa de um lote por entrada em
vigor das normas provisorias do Plano de Urbanizagdo da Vila de
Sines, ratificadas por resolu¢@o do Conselho de Ministros, implica, a
data, por aplicacéo do artigo 37.%,n.” 1 e 4, do Decreto-Lei n.° 448/91,
de 29 de novembro, a indemnizag@o do particular por expropriagdo
de sacrificio».

Com especial relevancia, por se retomar a aplicagdo dos POOC,
cumpre ainda recensear o Acordao do Tribunal Central Administrativo
Sul (2.° Juizo), de 18 de outubro de 2012 ('*?).

Desta feita, a questao controvertida surge — fora de um contexto de
loteamentos — por motivo, simplesmente, de uma reformatio in pejus
empreendida pelo POOC Alcobaga/ Mafra ('**), em termos que levam a
proprietaria de um terreno a pedir a condenagdo no pagamento de uma
indemnizagdo pelo sacrificio.

Deixara de poder edificar em imdvel seu, onde ha bem pouco o Plano
Diretor Municipal de Alcobaga o permitia.

Muito aquém de um direito constituido por licenga valida e eficaz,
a proprietaria limita-se a invocar a perda de capacidade edificatoria,
antes de transcorrer o prazo de cinco anos contados da entrada em vigor
do POOC [artigo 143.°,n.° 5, do Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial (**)] prazo esse julgado razoavel como tempo de
estabilidade dos instrumentos de gestéo territorial.

Se uma parcela do imoével, por aplicagdo do Plano Diretor Munici-
pal de Alcobaga [1997 (**°)], era classificada como ‘espago urbano de
nivel V’, j4 por forga de medidas preventivas [2001 (**%)] e, em definitivo,
por forga do POOC (2002) passou a ser considerada ‘faixa de risco’.

Sem ingressar na controvérsia hermenéutica em torno do artigo 143.°,
n.° 3, do RJIGT, mormente na disjun¢io (**’) ou cumulagio ('**) de
requisitos, o Tribunal Central Administrativo Sul acordou em revogar
a sentenca e admitir que, mesmo sem um ato permissivo consolidado,
a proprietaria fora privada de uma «possibilidade objetiva de apro-
veitamento do soloy», de um verdadeiro direito urbanistico adquirido a
construir, porque ancorado em norma de plano suficientemente densa e
especifica, aderindo expressamente ao ensino de FERNANDO ALVES
CORREIA que obtempera a cumulatividade literal dos requisitos com
esta equiparagdo (**).

O Autor, de resto, ndo hesitara em adjetivar o aresto como sendo o
«leading case da consagragdo pela nossa jurisprudéncia administrativa
da figura da expropriagdo de sacrificio». Nas suas palavras, «ele é, por
esta razédo, um acérddo pioneiro (*“)».

6)
A protecao de situagdes juridicas ativas do loteador
e dos adquirentes de lotes.

6.1 — E hoje relativamente consensual admitir que o direito de pro-
priedade privada de imdveis, cujo contetido ¢ definido nos termos do
artigo 1305.° do Cédigo Civil (**"), ndo é pressuposto suficiente para o
titular poder construir, ainda que, usando a expressao da norma, o terreno
lhe pertenca «de modo pleno e exclusivoy e lhe assistam os «direitos de
uso, frui¢do e disposi¢do».

Assistem-lhe estes direitos, por ser proprietario, «dentro dos limites da
lei e com observancia das restrigées por ela impostas». Todavia, segundo
a orientagdo dominante, deste contetido ndo resulta originariamente o
denominado jus aedificandi ().

Num primeiro limiar, o proprietario ¢ livre no uso, frui¢do e disposi¢ado
da coisa, segundo a forma que mais lhe convenha, contanto que néo
ponha em causa relagdes juridicas reais com os proprietarios vizinhos
(v. g. artigos 1339.° e seguintes, do Codigo Civil) nem infrinja normas
de policia administrativa.

Num segundo limiar, ao proprietario ndo ¢ consentido que use, frua
ou disponha da coisa em termos tais que «exceda manifestamente os
limites impostos pela boa-fé, pelos bons costumes ou pelo fim social
ou economico desse direito» (artigo 334.° do Codigo Civil). Do mesmo
modo, perante eventual colisdo com direitos de terceiros, ha de ceder no
uso, frui¢do ou disposi¢do, em medida razoavel, anuindo a prevaléncia
de direitos considerados superiores (artigo 335.%, n.° 2, do Cédigo Civil)
ou a concordancia com direitos iguais e da mesma espécie, em ordem
a otimizagao reciproca no aproveitamento dos bens (artigo 335.°, n.° 1,
do Cddigo Civil).

Neste plano, de limitagdes topicas — algumas, abertas a autonomia
privada — dir-se-a que o proprietario apenas esta vinculado a um gozo
compativel com a ordem juridica, compreendendo a protecdo de even-
tuais interesses da ordem publica territorial. Assim, o fim social ou
econémico do direito pode justificar que o uso de certos imoveis tire
proveito, para o bem comum, das melhores aptiddes que a natureza ou
a historia lhe atribuiram. Sdo os chamados vinculos sociais, entre os
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quais se classificam os situacionais ('**), muitos deles a fundamentarem
restri¢oes de direito publico (v. g. a Reserva Agricola Nacional).

Ja a transformag@o do imovel, designadamente por meio de obras
de urbanizagio e de edificagao, transcende o ambito de exclusividade
do proprietario.

A paisagem nio € privativa, a seguranga nao ¢ apenas sua nem tao-
-pouco a salubridade. Os recursos naturais afetados ndo lhe pertencem,
pelo menos, em exclusivo.

E pertinente registar a fundamentagao prestada por HANS J. WOLF/
OTTO BACHOF/ ROLF STOBER (') e que se encontra na matriz
desta concegao:

«Os direitos de dominio (direitos de dominagio, direitos “absolu-
tos”) conferem ao seu titular o dominio sobre determinados objetos
(coisas, pessoas, produtos intelectuais, direitos), na medida em que lhes
reconhecem um poder de agir sobre os objetos, nos limites impostos
pelo direito objetivo, e de excluir intervengdes que causem perturba-
¢do. Os mais importantes direitos de dominio do direito publico sdo
direitos de liberdade. Assim, a propriedade nao tem de ser entendida
(apenas) como direito de liberdade e, em qualquer caso, ndo pode ser
entendida como um direito no sentido de liberdade “originaria”. A
propriedade ja pressupde a imputagao (juridica) de uma coisa a uma
pessoa. So dessa forma uma pessoa recebe o poder de excluir outras
pessoas da posse e da utilizagéo da coisa, pelo que com a propriedade
a liberdade natural destas outras pessoas ¢ simultaneamente limitaday.

O direito de transformar o imével pode ou deve, por isso, ficar re-
servado a uma amplia¢@o dos direitos do proprietario, confiada aos
poderes publicos e aos instrumentos de que dispdem para o efeito: o
plano, as licengas e autorizagdes ou simples declaragdes que facultem
a administrag@o publica um controlo sucessivo qualificado.

As transformagdes do imovel, pelo menos, aquelas que invertam o seu
uso e fruigdo, hdo de fazer-se secundum legem, em conformidade com o
plano ou instrumento equivalente (v. g. a operagao de loteamento) e com
a licenga municipal, cujo teor, por sua vez, congrega vinculagdes mul-
tiplas a pareceres e autorizagdes de outras autoridades administrativas.

Constitucionalmente, parece-nos ser este um quadro de referéncia
conforme com as exigéncias da garantia constitucional da propriedade
privada e com as incumbéncias publicas neste dominio:

«Artigo 62.°
(Direito de propriedade privada)

1 — A todos € garantido o direito a propriedade privada e a sua
transmissdo em vida ou por morte, nos termos da Constituigao.

2 — A requisicdo e a expropriagdo por utilidade publica s6 po-
dem ser efetuadas com base na lei e mediante o pagamento de justa
indemnizago.»

«Artigo 65.°
(Habitac¢ao e urbanismo)

[...]

4 — O Estado, as regides autonomas e as autarquias locais defi-
nem as regras de ocupagio, uso e transformagao dos solos urbanos,
designadamente através de instrumentos de planeamento, no quadro
das leis respeitantes ao ordenamento do territorio e ao urbanismo, e
procedem as expropriagdes dos solos que se revelem necessarias a
satisfacdo de fins de utilidade publica urbanisticay.

[...]».

«Artigo 66.°
(Ambiente e qualidade de vida)
[..]

2 — Para assegurar o direito ao ambiente, no quadro de um desen-
volvimento sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de organismos
proprios e com o envolvimento e a participagdo dos cidadaos:

a) Prevenir e controlar a poluigdo e os seus efeitos e as formas
prejudiciais de erosdo;

b) Ordenar e promover o ordenamento do territorio, tendo em vista
uma correta localizagdo das atividades, um equilibrado desenvolvi-
mento socioeconémico e a valorizagdo da paisagem;

¢) Criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem
como classificar e proteger paisagens e sitios, de modo a garantir
a conservagdo da natureza e a preservagdo de valores culturais de
interesse historico ou artistico;

d) Promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salva-
guardando a sua capacidade de renovagio e a estabilidade ecoldgica,
com respeito pelo principio da solidariedade entre geragdes;
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e) Promover, em colaborag@o com as autarquias locais, a qualidade
ambiental das povoagdes e da vida urbana, designadamente no plano
arquitetonico e da protegdo das zonas historicas;

/) Promover a integragdo de objetivos ambientais nas vdrias politicas
de ambito sectorial;

[...]».

Um modelo ajustado, segundo o qual a lei ha de tratar o jus aedifi-
candi & descrito no pensamento de FERNANDO ALVES CORREIA,
em termos que refletem uma possivel coordenacdo razoavel entre as
citadas normas constitucionais. Escreve o Autor ('%):

«[E] um poder que acresce a esfera juridica do proprietario, nos
termos e nas condigdes definidos pelas normas juridico-urbanisticas,
em particular pelos planos dotados de eficacia plurissubjetivay.

Mas, se o proprietario ndo tem o direito de, sem mais, urbanizar ou
de edificar nos solos que lhe pertencem, nem por isso fica sem protecdo
o interesse legitimo em obter esse direito, de ver o seu patrimonio real
ampliado pela atribui¢do administrativa de direitos subjetivos publicos.

Essa esfera de protecdo sugerimos que se encontra na liberdade de
iniciativa econdmica:

«Artigo 61.°

(Iniciativa privada, cooperativa e autogestionaria)

1 — A iniciativa econdmica privada exerce-se livremente nos
quadros definidos pela Constitui¢do e pela lei e tendo em conta o
interesse geral.

[...]».

A iniciativa econdmica privada, enquanto interesse na dinamica do
direito de propriedade, ndo se confunde com o proprio direito de pro-
priedade privada, mas depende inexoravelmente de um patriménio que
ha de ser objeto da propriedade privada de alguém.

H4 um nexo incindivel entre esta liberdade econdémica e o direito
de propriedade privada, até porque o proprietario dispde livremente na
transmissao da propriedade privada «em vida ou por morte», de acordo
com o citado artigo 62.°, n.° 1, da Constituigao.

Contudo, retira-se do enunciado do artigo 61.°, n.° 1, da Constituigdo,
que a livre iniciativa, embora consagrada como direito fundamental e
pese beneficiar do regime de protecdo dos direitos, liberdades e garan-
tias, gracas a analoga natureza imunitaria em face do poder (artigo 17.°
da Constitui¢do) recebe constitucionalmente um estatuto menor. A bem
dizer, é porventura a inica liberdade constitucionalmente comprometida.
Tem de mover-se nos limites da lei e em fungdo do interesse geral, em
contraponto com a generalidade das liberdades fundamentais, elas proprias
a circunscreverem a margem de leis restritivas (artigo 18.° da Constitui¢do).

Ali podemos reconhecer o jus aedificandi e estabelecer o nexo com
os direitos reais de gozo sobre imoveis. O direito de propriedade privada
pode nunca ter sido nem vir a ser ampliado com este contetido, como €
proprio do solo rustico. Mas, para ser exercido, o jus aedificandi carece
radicalmente de um proprietario, ao menos de um possuidor determinado,
quanto mais nio seja determindvel (**).

Essa ampliagdo do contetudo do direito de propriedade privada, na
concecdo constitucional, far-se-a em ordem a que as iniciativas do pro-
prietario, ao lotear, urbanizar, construir ou reabilitar, em conformidade
com as regras definidas para certos usos que inculquem a transformagdo
dos solos, prossiga concomitantemente o interesse geral, designadamente
ao concorrerem de forma ativa para a execucdo de politicas publicas
veiculadas nos instrumentos de gestdo territorial.

6.2 — E nada impede, antes aconselha que o acréscimo de faculdades
urbanisticas se faga progressiva e condicionadamente.

A Lei de Bases da Politica Publica de Solos, do Ordenamento do Territorio
e do Urbanismo [LBPPSOTU ('*")] vem precisamente estabelecer que «a
aquisi¢do das faculdades urbanisticas que integram o conteudo do apro-
veitamento do solo urbano é efetuada de forma sucessiva e gradual e esta
sujeita ao cumprimento dos onus e deveres estabelecidos na lei e nos planos
territoriais de ambito intermunicipal ou municipal» (artigo 15.°, n.° 1).

Por seu turno, e em sinal de que o contetido da propriedade privada
de solos ndo se esgota no aproveitamento urbanistico, garante, no n.° 2,
que «a inexisténcia das faculdades urbanisticas referidas no numero
anterior ndo prejudica o disposto na lei em matéria de justa indemni-
zagdo devida por expropriagdo».

Ora, o loteamento ¢ talvez a melhor ilustragao da aquisi¢do progres-
siva de faculdades urbanisticas, desde a informagao prévia requerida
pelo interessado em lotear até a autorizagao de utilizagdo para cada uma
das edificagdes construidas nos lotes.

Uma aquisi¢do progressiva que, como tivemos oportunidade de
ver ('), depende inexoravelmente do cumprimento de 6nus, deveres
e encargos, além de se encontrar encadeada numa sucessdo de atos
administrativos antecedentes e consequentes que sustentam a validade
¢ a eficacia uns dos outros.
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Como direitos que podem ingressar na esfera juridica dos proprieta-
rios, dispos-se na LBPPSOTU, o seguinte:

«Artigo 13.°
(Direitos dos proprietarios)

1 — Os proprietarios do solo tém o direito a utilizar o solo de acordo
com a sua natureza, € com observancia do previsto nos programas e
planos territoriais.

2 — Os proprietarios do solo ristico tém o direito de utilizar os
solos de acordo com a sua natureza, traduzida na exploragdo da aptidao
produtiva desses solos, diretamente ou por terceiros, preservando e
valorizando os bens culturais, naturais, ambientais, paisagisticos e
de biodiversidade.

3 — Os proprietarios do solo urbano tém designadamente, os se-
guintes direitos, nos termos e condi¢des previstos na lei:

a) Reestruturar a propriedade;

b) Realizar obras de urbanizacao;

¢) Edificar;

d) Promover a reabilitacdo e regeneracdo urbanas;
e) Utilizar as edificagdesy.

O legislador parece ter adotado, aqui, um conceito amplo de utilizagdo
dos solos, de modo, justamente, a compreender direitos que integram,
por natureza, o direito de propriedade privada, e direitos que podem vir
a integra-lo, por atribuicdo.

A utilizagdo do solo «de acordo com a sua natureza» surge duplamen-
te —no n.° 1, de forma genérica, para o solo ristico como para o solo
urbano, e no n.° 2, apenas para o solo rustico. No n.° 3, relativamente ao
solo urbano, o legislador absteve-se de retomar a expressao.

O sentido parece ser o de excluir um jus aedificandi originario (ou
natural) insito na propriedade de todos os solos, mas cuja vocagéo ¢ ser
atribuido aos proprietarios de solos urbanos.

Com efeito, se a vocacao natural dos solos rasticos vem enunciada
como um aproveitamento produtivo (ou reprodutivo) inculcando utili-
zagoes proprias do setor primario (n.° 2) nem sequer pode descortinar-se
um direito a obter a conversao do solo ristico em solo urbano.

Para os solos urbanos o legislador optou por um enunciado exem-
plificativo de faculdades urbanisticas (n.° 3), inclinando-se para que a
lei e os instrumentos de gestdo territorial venham prever, qualitativa e
quantitativamente o objeto e extensdo do aproveitamento urbanistico.

E esse o sentido de uma outra disposi¢do da LBPPSOTU, ao con-
signar o seguinte:

«Artigo 20.°
(Uso do solo e edificabilidade)

1 — O uso do solo ¢ definido exclusivamente pelos planos terri-
toriais de ambito intermunicipal ou municipal, através da defini¢do
de areas de construgdo ou, na impossibilidade dessa defini¢do, pela
aplicacdo de parametros e indices quantitativos e qualitativos, de
aproveitamento ou de edificabilidade, nos termos da lei.

2 — A edificabilidade pode ser objeto de direitos subjetivos au-
ténomos do solo, nomeadamente para viabilizar a transferéncia de
edificabilidade nos termos da lei».

O disposto no n.° 1 parece empregar a expressao «uso do solo» desta
feita como «transformagdo do soloy e vem cortar cerce qualquer leitura
da lei de bases que procurasse favorecer a ideia de um jus aedificandi
originariamente contido no direito de propriedade privada.

Por seu turno, o n.° 2, ao qualificar este mesmo jus aedificandi como
direito subjetivo auténomo do solo, vem justamente ao encontro do que ja
consideramos acerca da sua esfera de protegdo propria: a livre iniciativa
econodmica, a permitir ao proprietario a ceder direitos edificatorios sem
se privar do dominio do solo.

Nessa linha, a autonomia destes direitos, cuja transferéncia vem
regulada no artigo 21.°, aponta para uma vinculago ao interesse geral.
De acordo com esta norma, a transferéncia — no todo ou em parte — de
direitos de edificacdo ha de obedecer, nos termos do plano, a fins de
interesse geral:

«Artigo 21.°

(Transferéncia de edificabilidade)

1 — Os planos territoriais de ambito intermunicipal ou municipal
podem permitir que a edificabilidade por eles atribuida a um lote ou a
uma parcela de terreno seja transferida para outros lotes ou parcelas,
visando prosseguir, designadamente, as seguintes finalidades:

a) Conservagdo da natureza e da biodiversidade;
b) Salvaguarda do patrimoénio natural, cultural ou paisagistico;
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¢) Prevengao ou minimizagao de riscos coletivos inerentes a aci-
dentes graves ou catastrofes e de riscos ambientais;

d) Reabilitagdo ou regeneragao;

e) Dotacdo adequada em infraestruturas, equipamentos, espagos
verdes ou outros espacos de utilizago coletiva;

/) Habitacdo com fins sociais;

2) Eficiéncia na utilizagdo dos recursos e eficiéncia energética.

2 — Para efeitos do disposto no numero anterior, os planos terri-
toriais de ambito intermunicipal ou municipal regulam a previsio da
edificabilidade transferida, definindo os termos e condigdes em que
os valores do direito concreto de construir podem ser utilizados, bem
cOomo 0s mecanismos para a respetiva operacionalizagdo, de acordo
com o procedimento previsto na lei.

3 — A transferéncia de edificabilidade deve ser objeto de ins-
crigdo no registo predial do lote ou parcela de terreno a que essa
edificabilidade estava atribuida, nos termos a definir em legislagéo
especificay.

O facto de as faculdades urbanisticas serem constituidas na esfera
juridica dos proprietarios, pela administragdo publica e de terem a sua
fonte num ato administrativo, assim como o de, até 14, aos proprieta-
rios poder assistir um interesse constitucional e legalmente protegido,
subsumido de uma concreta aplicagdo do plano, nem por isso ficam
desprovidos de garantias de estabilidade.

Na linha da protecéo constitucional dos direitos e interesses legalmente
protegidos contra ingeréncias administrativas (artigo 266.°, n.° 1, da
Constituigdo) e sob a esfera de protecdo da livre iniciativa econdmica
(artigo 61.°,n.° 1, da Constitui¢do) a LBPPSOTU veio, de algum modo,
reforgar a consolidagao de tais situagdes juridicas ativas. Situagdes ju-
ridicas que ingressaram no contetdo do direito de propriedade privada.

Transcrevem-se as normas que encabecam a restricdo as restrigdes:

«Artigo 17.°

(Sacrificio de direitos preexistentes
e juridicamente consolidados)

1 — O sacrificio de direitos preexistentes e juridicamente con-
solidados s6 pode ter lugar nos casos expressamente previstos na
lei ou nos planos territoriais aplicaveis e mediante o pagamento de
compensagdo ou indemnizagao.

2 — A compensagdo ou indemnizagdo a que se refere o numero
anterior é prevista, obrigatoriamente e de forma expressa, no plano
territorial de ambito intermunicipal ou municipal que fundamenta
a imposicao do sacrificio, nomeadamente através da defini¢do de
mecanismos de perequacdo deles resultantes.

3 — Independentemente do disposto nos niimeros anteriores sdo
indemnizaveis quaisquer sacrificios impostos aos proprietarios do
solo que tenham efeito equivalente a uma expropriagdo».

Nos termos deste preceito — base da lei para satisfazer ao disposto
pelo artigo 62.°, n.° 2, da Constituigdo — entre a imposi¢ao de restrigoes
a situagoes juridicas ativas importa distinguir:

— A privagdo de direitos ja constituidos e consolidados, designada-
mente por ato administrativo insuscetivel de revogagdo ou de anulagdo; e

— Outros sacrificios impostos aos proprietarios do solo que, sem o
removerem do seu dominio, impedem a constitui¢do de direitos urba-
nisticos, nomeadamente quando ocorra a afetag@o de solos urbanizados
a jardins, parques ou outras zonas verdes da cidade;

Em todo o caso, a imposi¢ao das restri¢des encontra-se sempre sujeita:

— Areserva de lei, ou
— A reserva de plano territorial (intermunicipal ou municipal);

E justifica sempre uma reparacao:

— Por compensacdo, ou
— Por indemnizagao.

6.3 — Ora, o que dizer da estabilidade das operacdes de loteamento
e que se encontra no centro do pedido do 6rgdo consulente?

O instituto juridico do loteamento urbano parecera conhecer, nas
ultimas décadas, aquilo a que, metaforicamente podia chamar-se uma
crise de impopularidade.

A irredutibilidade das suas prescri¢gdes contra ventos e marés criara
uma representacdo coletiva de oposi¢do entre lotear e proteger os re-
cursos naturais.

Ao contrariar a preméncia na salvaguarda das arribas costeiras ou a
conservacao da natureza, o loteamento apresentava-se como uma pega
indesejada no xadrez do ordenamento do territorio. Sobretudo quando
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era notdrio, em alguns casos, que as obras de urbanizagao tinham ficado
por concluir e muitas das infraestruturas por instalar. Em outros casos,
que essas operacgdes eram seriamente lesivas dos bens ambientais, pois
raramente se tinham estipulado aos loteadores encargos de fomento
da paisagem, da preservacdo das linhas de agua ou simplesmente de
plantagdo de espécies florestais deficitarias.

Os picos de tensdo que pudemos identificar supra ('*), tanto ao nivel
legislativo como jurisprudencial, refletem um movimento de relativiza-
¢do das situacdes juridicas ativas constituidas com o loteamento urbano,
a ponto de, embora singularmente, terem chegado a ser desatendidas.

A verdade ¢ que o regime dos loteamentos urbanos conheceu modifi-
cacdes muito significativas e que, por outro lado, tomou-se consciéncia
de impactos urbanisticos significativos poderem vir de outras operagdes
urbanisticas ('”°) suscetiveis de viabilizarem, sem loteamento, extensos
condominios fechados e grandes superficies comerciais.

As licengas de loteamento encontram-se hoje sujeitas a regras bem pre-
cisas acerca da caducidade no exercicio de direitos, a qual compromete
o desenvolvimento sucessivo das operagoes (artigo 71.° do RJUE).

Isto significa, ao mesmo tempo, que o cumprimento dos deveres,
onus e encargos pelo loteador vai produzindo na sua esfera juridica
a consolidagdo do interesse principal que o move: a edificacdo. Sem
vicissitudes nem percalgos, ira consolidar progressivamente a aquisicao
das faculdades urbanisticas proporcionadas.

Ressaltam ainda o refor¢o das condigdes de garantia da execug@o
das obras de urbanizagdo em torno da caugio (artigo 54.°, do RJUE) e
a caducidade da licenga de loteamento com uma inovagéo essencial: o
termo de dez anos para concluir, ndo apenas o programa de urbaniza-
¢do, como também a edificacdo nos lotes (artigo 71.%, n.° 1, alinea c¢), e
artigo 77.°, n.° 1, alinea g), do RJUE).

Compreende-se, a esta luz, que as normas e principios basicos de
ordenamento do territorio tenham podido confirmar a estabilidade das
licengas de loteamento.

De outro modo, o investimento nas obras de urbanizago e nos demais
encargos com a coletividade, além das despesas com a caugdo e com
o planeamento da edificacdo nos lotes deixariam de ser minimamente
interessantes do ponto de vista econdmico. Transcrevemos o que expos
recentemente FERNANDA PAULA OLIVEIRA ('"") a este proposito:

«Porque estabiliza aquelas regras e pardmetros de edificabilidade,
o licenciamento de uma operacéo de loteamento introduz um fator de
seguranga e estabilidade no mercado imobiliario, criando uma mais-
-valia que ndo € descurada por terceiros que adquirem os lotes. Esta
mais-valia decorre, para estes adquirentes, da garantia:

— De concretizar no lote a operagao urbanistica (edificagéo) para
ele prevista e nas condi¢des definidas no respetivo titulo (em regra, o
alvard): para o efeito basta apresentar uma comunicagao prévia;

— Da execugdo efetiva das obras de urbanizagdo, ja que, caso o
promotor do loteamento as nao realize (como ¢ seu dever), pode soli-
citar que a cAmara, ao abrigo do disposto no artigo 84.° ('"%), as realize
em substituicdo daquele (2 custa da caugao por ele prestada) ou pode,
nos termos previstos no artigo 85.°, requerer autorizagao judicial para
promover diretamente a execug@o de obras de urbanizagéo;

— Do cumprimento das condigdes estabelecidas no alvara por
parte dos restantes adquirentes dos lotes, do promotor e da propria
camara (artigo 77.%, n.° 3);

— De uma certa estabilidade das regras constantes do alvara, uma
vez que as respetivas alteragdes estdo sujeitas a regras mais rigidas de
legitimidade, em que os adquirentes dos lotes tém uma palavra a dizer
(cf. o disposto no n.° 3 do artigo 27.°), e tratando-se de alteragdes de
iniciativa da camara (artigo 48.°), as que prejudiquem os adquirentes
dos lotes dao lugar a indemnizagao».

O reforgo da estabilidade nas operagdes de loteamento surge eviden-
ciado no aditamento do n.° 6 ao artigo 48.° do RJUE, por via da revisdo
levada a cabo pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro.

Resulta hoje da articulag@o entre as diversas normas do artigo 48.°
que as especificagdes contidas na licenga ou comunicagio prévia de
loteamento, ndo obstante as vicissitudes imputaveis ao seu titular que
possam sofrer, garantem o direito a edificar em conformidade com o
seu teor, ndo sendo afetadas por plano territorial posterior (n.° 6), salvo
necessidade ou indispensabilidade de o fazer executar (n.° 1), o que
obriga a adotar um procedimento proprio de iniciativa municipal (n.° 2
e n.° 3), dando lugar a um novo alvara, a atos registais subsequentes
(n.° 2) e a reparagdo dos prejuizos que tenham causa adequada na mo-
dificagao, seja a titulo de indemnizagdo pelo sacrificio (n.° 4) seja, nas
situagdes de maior intensidade e gravidade da lesdo, a «indemnizagdo
correspondente ao valor economico do direito eliminado ou da parte
do direito que tiver sido restringido» (n.° 5).

6.4 — Antes de prosseguir, importa saber, porém, de um eventual
concurso entre o disposto no artigo 48.° do RJUE e as normas que, no
desenvolvimento da Lei de Bases, por meio do novo Regime Juridico
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dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT), cuidam das «restrigées
impostas aos proprietarios pelos planos territoriais» (artigo 171.°,
n.° 1) e que geram um dever de indemnizar quando ndo seja possivel
a compensagao.

Uma e outra desenvolvem o disposto no ja citado artigo 17.° da LBPP-
SOTU, em matéria de restri¢des a direitos constituidos e juridicamente
consolidados.

Reproduz-se o teor integral do artigo 171.° do novo RIIGT ('7):

«Artigo 171.°
(Dever de indemnizagao)

1 — As restrigdes impostas aos proprietarios pelos planos territo-
riais geram um dever de indemnizar nos termos dos nimeros seguintes,
quando a compensagdo ndo seja possivel.

2 — O sacrificio de direitos preexistentes e juridicamente conso-
lidados que determine a caducidade, revogacdo ou a alteragdo das
condi¢des de licenga, da comunicagéo prévia ou informagao prévia
validos e eficazes determina o dever de justa indemnizagao.

3 — A restri¢do ao aproveitamento urbanistico constante da cer-
tiddo de um plano de pormenor com efeitos registais, determinada
pela sua alteraga@o, revisdo ou suspensdo, durante o prazo de execu-
¢do previsto na programagdo do plano, determina o dever de justa
indemnizagdo.

4 — De acordo com o principio da prote¢do da confianga, sdo,
ainda, indemnizaveis as restrigdes singulares as possibilidades objeti-
vas de aproveitamento do solo impostas aos proprietarios, resultantes
da alterac@o, revisdo ou suspensio de planos territoriais, que compor-
tem um encargo ou um dano anormal, desde que ocorram no decurso
do periodo de trés anos a contar da data da sua entrada em vigor.

5 — Estdo excluidas do nimero anterior, as restrigdes, devidamente
fundamentadas, determinadas pelas caracteristicas fisicas e naturais
do solo, pela existéncia de riscos para as pessoas ¢ bens ou pela falta
de vocagdo do solo para o processo de urbanizagao e edificagdo que
decorre da respetiva classificacdo prevista no plano territorial.

6 — A indemnizagdo a que se refere os numeros anteriores segue
o regime previsto no Codigo das Expropriagdes.

7 — Nas situagdes previstas nos n.”*2 a 4 sdo igualmente indem-
nizaveis as despesas efetuadas na concretizagdo de uma modalidade
de utilizagdo prevista no plano territorial se essa utilizagao for poste-
riormente alterada ou suprimida por efeitos de revisdo ou suspensido
daquele instrumento e essas despesas tiverem perdido utilidade.

8 — Quando a perequag@o compensatoria ndo seja possivel, é
responsavel pelo pagamento da indemnizag@o prevista no presente
artigo a pessoa coletiva que aprovar o programa ou plano territorial
que determina direta ou indiretamente os danos indemnizaveis.

9 — O direito de indemnizac¢do caduca no prazo de trés anos a
contar da data de entrada em vigor do plano territorial nos termos
dos numeros anterioresy.

Do confronto destas disposi¢des com as do artigo 48.° do RJUE,
surgem, de imediato, duas duvidas:

Se, no artigo 171.°, n.° 2, se prevé a eventualidade de um novo plano
territorial determinar «a caducidade, revogagdo ou a alteragdo das
condi¢ées de licengca», podem aqui caber as licencas de loteamento
urbano?

Se no n.° 4 sdo admitidas «restrigoes singulares as possibilidades
objetivas de aproveitamento do solo impostas aos proprietarios, re-
sultantes da alteragdo, revisdo ou suspensdo de planos territoriaisy,
ficardo compreendidas as faculdades urbanisticas inerentes a cada lote, a
ponto, designadamente de inviabilizar obras de edificacdo, ainda que em
conformidade com as especificagdes contidas no alvara do loteamento?

Duvidas essas que ganham corpo diante do fenomeno descrito por
FERNANDA PAULA OLIVEIRA (') de «um conjunto de planos dire-
tores municipais recentemente elaborados [que] tem vindo a introduzir,
no dmbito das suas disposi¢oes, por um lado, normas especificas que
visam regular a sua prépria aplicagdo no tempo e, por outro, normas
que instituem um regime especial para situagoes (juridicas ou de facto)
criadas em momento anterior a sua entrada em vigor ("”*)».

Apesar de o novo RJIGT (aprovado pelo Decreto-Lei n.’ 80/2015, de
14 de maio) ser posterior a revisio do RJUE operada pelo Decreto-Lei
n.° 136/2014, de 9 de setembro, ¢ de afastar a revogacao.

Em nosso entender, trata-se de um concurso aparente, apresentando-
-se as normas do artigo 48.° do RJUE como especiais diante do ambito
geral do disposto no artigo 171.° do novo RJIIGT.

E certo que as normas do artigo 171.° do novo RJIGT podem sugerir
como ambito de aplicag@o todas as restrigdes edificatorias direta ou
indiretamente impostas por novos planos territoriais ou suas revisoes.
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Porém, ao consignarem-se no artigo 48.° do RJUE normas que, nao
sendo opostas, sdo porém distintas, ndo restam duvidas quanto a sua
prevaléncia, nos termos do artigo 7.°, n.° 3, do Codigo Civil.

A operagdo de loteamento manifesta tragos peculiares, especialmente
pela natureza modal e de instrumento de gestao territorial que lhe apon-
tamos ('), que justificam um tratamento normativo especial, como o
enunciado no artigo 48.° do RJUE.

Pela sua posi¢ao de generalidade, o disposto no artigo 171.° do novo
RIJIGT, a partida, ndo serve de fundamento para diretamente extinguir ou
alterar as especificagdes de uma operagdo de loteamento (*”7), ultrapas-
sando os pressupostos e requisitos — mais apertados — do artigo 48.° do
RJUE. E, muito menos, por planos especiais de ordenamento do territorio
(até perderem a eficacia horizontal que conservam transitoriamente),
uma vez que o citado artigo refere-se unicamente as restrigdes vindas de
planos territoriais, ou seja, planos municipais e intermunicipais.

Como tal, ha de ter lugar sempre uma iniciativa concreta da parte
da camara municipal — e com alguma margem de livre apreciagdo na
interpretagao do conceito de ‘necessidade de execugao’ — para deliberar
alterar, ou ndo, determinada licenga de loteamento que se oponha a um
novo plano (artigo 48.°, n.° 1, do RJUE).

De outro modo, vale integralmente o disposto na segunda parte do
artigo 48.°,n.° 6, do RJUE: «[...] as obras de construgdo, de alteragdo ou
de ampliagdo, na area abrangida por aquelas operagdes de loteamento,
ndo tém que se conformar com planos municipais ou intermunicipais de
ordenamento do territorio ou dreas de reabilitagdo urbana posteriores
a licen¢a ou comunicagdo prévia da operagdo de loteamentoy.

Nio estaremos longe do que sustenta CLAUDIO MONTEIRO ('7®),
apoiando-se na natureza real da licenga e comunicag@o prévia de lote-
amento urbano, quando escreve o seguinte:

«As condigdes da licenga ou comunicagao prévia de loteamento
urbano tém inclusive natureza real, pelo que se incorporam no direito
de propriedade do lote, e conferem ao seu proprietario, enquanto
aquela licenca ou comunicagdo se mantiver em vigor, o direito de
obter uma licenga ou comunicagao prévia de obras de edificagdo que
se conforme com elasy.

O citado Autor ndo hesita em afirmar que, mesmo com garantias de
indemnizagdo, em caso algum pode ocorrer revogacgio ou caducidade
do todo ou parte da licenga, automaticamente, sem expressa previsao
da lei ou do préprio plano ('”°).

6.5 — Apesar de tudo, e como tivemos oportunidade de antecipar na
delimitagio do objeto da consulta (**°), a atual redacio do artigo 48.° do
RJUE néo se limitou a acrescer certezas. Pelo contrario, suscita dvidas
significativas pelo facto de abster-se de referir, no seu enunciado, os
planos especiais de ordenamento do territorio, cujas normas se mantém
transitoriamente em vigor, nos termos do ja transcrito artigo 78.°, da
LBPPSOTU.

O aditamento do n.° 6 a este artigo 48.° toma, no contexto historico
e sistematico, um sentido interpretativo. A occasio legis da norma pa-
rece ndo ser alheia as incertezas que despertaram os ja tratados ('*')
acordaos do Supremo Tribunal Administrativo, de 11 de novembro de
2004 (1.* Sub.) e de 6 de margo de 2007 (Pleno) os quais, recorde-se,
consideraram que uma nova edificagdo, embora sita em area abrangida
por operagao de loteamento, tem de subordinar-se a um plano posterior.
O ato que a tiver licenciado ¢ nulo e, a ter sido construida, justifica-se
a demoligdo.

Por comodidade de leitura, voltamos a reproduzir o novo preceito:

«6 — Enquanto nao forem alteradas as condigoes das operagdes de
loteamento nos termos previstos no n.° 1, as obras de construgdo, de
alterac@o ou de ampliagdo, na area abrangida por aquelas operagdes
de loteamento, ndo tém que se conformar com planos municipais ou
intermunicipais de ordenamento do territorio ou areas de reabilitagcdo
urbana posteriores a licenga ou comunicagdo prévia da operagio de
loteamento.»

Ha quem considere até que a rotura empreendida pela citada juris-
prudéncia apenas foi sanada por este aditamento (*?).

Todavia, a0 mesmo tempo que o preceito confirma nao estarem as
licengas e comunicagdes prévias de loteamento a mercé das vicissitu-
des dos planos municipais e intermunicipais, deixou de fora os planos
especiais de ordenamento do territorio, o que justifica perguntar se isso
modificou as suas relagdes com anteriores operagdes de loteamento.

Dir-se-a que, ao aditar esta disposicao, o legislador teve presente que
os planos especiais de ordenamento do territorio, em breve, deixariam
de existir, enquanto tal ("**), e que, por isso, seria inftil inclui-los na
nova redagao.

Surgirdo programas especiais de ordenamento do territorio, mas que
ndo vinculam diretamente os particulares (artigo 3.°, n.° 1, a contrario
sensu, do novo RJIGT). Apenas mediatamente por via da atualizagdo
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dos planos territoriais preexistentes (artigo 28.%, n.° 1). Estes, sim, direta
e imediatamente vinculativos dos particulares (artigo 3.°, n.° 2).

Algumas das normas dos planos especiais — «relativas aos regimes
de salvaguarda de recursos territoriais e valores naturais» — ja terdo
sido selecionadas pelas comissdes de coordenagdo e desenvolvimento
regional ao longo do ano imediatamente seguinte a entrada em vigor da
LBPPSOTU (artigo 78.°, n.° 2) a fim de serem transpostas para os planos
municipais e intermunicipais nos dois anos subsequentes (artigo 78.°,
n.° 1) periodo em que nos encontramos.

Se este procedimento ndo estiver concluido dentro dos referidos
prazos e se, por conseguinte, ao cabo de trés anos, esse contetido nio
estiver transposto, «os planos especiais continuam a vigorar, mas dei-
xam de vincular direta e imediatamente os particulares» além de se
suspenderem as normas municipais que devessem ter sido alteradas, de
ficarem proibidas transitoriamente as operacdes urbanisticas conexas
(artigo 46.°, n.° 5, da LBPPSOTU) e de recairem sobre os municipios
medidas compulsorias de natureza financeira (artigo 46.%, n.° 6).

Os programas especiais irdo limitar-se a estabelecer diretrizes e a
definir normas de execugéo por conta de outros instrumentos (artigo 45.°,
n.° 1, do novo RJIGT), de sorte que a enunciagdo no artigo 48.°, n.° 6,
do RJUE, rapidamente perderia sentido til.

O contetido material dos programas especiais presta-se a esclarecer
a fungdo que lhes reservaram a lei de bases e o novo RJIGT, do qual se
transcreve o pertinente artigo:

«Artigo 44.°
(Conteudo material dos programas especiais)

1 — Os programas especiais estabelecem regimes de salvaguarda
de recursos ¢ valores naturais e o regime de gestdo compativel com
a utilizag@o sustentavel do territorio, através do estabelecimento
de agdes permitidas, condicionadas ou interditas, em fung¢do dos
respetivos objetivos.

2 — As normas que estabelecem agdes permitidas, condicionadas
ou interditas, relativas a ocupag@o, uso e transformacao do solo,
devem ser integradas nos planos territoriais, nos termos do n.° 5 do
artigo 3.°

3 — As normas de gestdo das respetivas areas abrangidas,
nomeadamente, as relativas a circulagdo de pessoas, veiculos ou
animais, a pratica de atividades desportivas ou a quaisquer compor-
tamentos suscetiveis de afetar ou comprometer os recursos ou valores
naturais a salvaguardar podem ser desenvolvidas em regulamento
proprio, nas situagdes € nos termos que o programa admitir.

4 — O regulamento a que se refere o niimero anterior esta sujeito
a discussdo publica e deve ser aprovado pela entidade responsavel
pela elaboragdo do programa, no prazo de 30 dias a contar da data
da publicaggo deste, sendo publicitado no seu sitio na Internet e no
dos municipios abrangidos.

5 — Sempre que incidam sobre a mesma area ou sobre areas que,
pela interdependéncia estrutural ou funcional dos seus elementos,
necessitem de uma coordenagdo integrada, os programas especiais
identificam, ainda, o instrumento de ordenamento do espago maritimo,
bem como as respetivas medidas de articulagdo e de coordenagao de
usos e atividades.

6 — As normas dos programas especiais que procedam a classifi-
cacdo ou a qualificacdo do uso do solo sdo nulasy.

Ao contrario do que sucedia com os planos especiais, o alcance dos
novos programas, em boa parte, encontra-se dependente da atualizagdo
dos planos municipais e intermunicipais (n.° 2). No mais — ou seja,
as normas ambientais sem expressao urbanistica— podem, ou ndo,
vir a incorporar os regulamentos independentes a que se referem os
n."3 e4.

Nao se vé que possam vir a impor restri¢des aos proprietarios e aos
seus direitos preexistentes e juridicamente consolidados ou as demais
possibilidades objetivas de aproveitamento do solo, visto que o ar-
tigo 171.%,n.° 1, do novo RJIGT, como assinalamos, concentra nos planos
territoriais (0 que ndo € o caso) as imposi¢des admissiveis.

Seria demasiado paradoxal que o artigo 48.°, n.° 6, do RJUE, ao ter
deixado de enunciar os planos especiais remanescentes, estivesse cir-
cunstancialmente a robustecé-los, logo quando justamente se encontram
prestes a ser convolados em simples programas.

A verdade ¢ que, embora transitoriamente, os planos especiais de orde-
namento do territorio, em que se incluem os da orla costeira, continuam
a vigorar com a forga juridica que possuiam: até serem vertidos para os
planos intermunicipais ou municipais (artigo 78.°, n.° 4, da LBPPSOTU)
ou até se cumprir o prazo de trés anos fixado para o efeito (n.° 1).

E, ndo menos verdade ¢ ter o legislador, em outras normas do RJUE,
conservado o enunciado expresso dos planos especiais de ordenamento
do territorio.
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Conservou-os em cinco disposi¢des que se reproduzem, seguidamente:

«Artigo 17.°
(Efeitos)

[--]

5 — Nao se suspendem os procedimentos de licenciamento ou
comunicagdo prévia requeridos ou apresentados com suporte em
informagdo prévia nas areas a abranger por novas regras urbanis-
ticas, constantes de plano municipal, intermunicipal ou especial de
ordenamento do territério (***) ou sua revisio, a partir da data fixada
para o inicio da discussdo publica e até a data da entrada em vigor
daquele instrumento».

«Artigo 20.°
(Apreciacao dos projetos de obras de edificaciio)

1 — A apreciagdo do projeto de arquitetura, no caso de pedido de
licenciamento relativo a obras previstas nas alineas ¢) a f) don.° 2 do
artigo 4.°, incide sobre a sua conformidade com planos municipais
ou intermunicipais de ordenamento do territorio, planos especiais
de ordenamento do territério (**°), medidas preventivas, area de
desenvolvimento urbano prioritario, area de construgdo prioritaria,
serviddes administrativas, restri¢des de utilidade publica e quaisquer
outras normas legais e regulamentares relativas ao aspeto exterior e
a insergdo urbana e paisagistica das edificagdes, bem como sobre o
uso proposto.

[...]».

«Artigo 21.°

(Apreciagao dos projetos de loteamento, de obras
de urbanizacio
e trabalhos de remodelacao de terrenos)

A apreciagdo dos projetos de loteamento, obras de urbanizagao e dos
trabalhos de remodelac@o de terrenos pela camara municipal incide
sobre a sua conformidade com planos municipais ou intermunicipais
de ordenamento do territorio, planos especiais de ordenamento do
territério ('*°), medidas preventivas, drea de desenvolvimento urbano
prioritario, area de construgao prioritaria, servidoes administrativas,
restri¢oes de utilidade publica e quaisquer outras normas legais e
regulamentares aplicaveis, bem como sobre 0 uso e a integragdo
urbana e paisagisticay.

«Artigo 24.°
(Indeferimento do pedido de licenciamento)
1 — O pedido de licenciamento ¢ indeferido quando:

a) Violar plano municipal e intermunicipal de ordenamento do
territorio, plano especial de ordenamento do territério ('*"), medidas
preventivas, area de desenvolvimento urbano prioritario, area de
construgdo prioritaria, serviddo administrativa, restricdo de utili-
dade publica ou quaisquer outras normas legais e regulamentares
aplicaveis;

[...]».

«Artigo 68.°
(Nulidades)

Sem prejuizo da possibilidade de atribuigdo de efeitos juridicos
a situagdes de facto decorrentes de atos nulos nos termos gerais de
direito, bem como do disposto no artigo 70.°, sdo nulas as licencas,
as autorizacGes de utilizagdo e as decisGes relativas a pedidos de
informagao prévia previstos no presente diploma que:

a) Violem o disposto em plano municipal ou intermunicipal de
ordenamento do territério, plano especial de ordenamento do ter-
ritério ('**), medidas preventivas ou licenga ou comunicagio prévia
de loteamento em vigor;

[...]».

Ao referir os planos especiais de ordenamento do territoério em algumas
normas, € em outras ndo, e no quadro da unidade do sistema, elemento
interpretativo qualificado (artigo 9.°, n.° 1, do Cédigo Civil) somos
confrontados com um argumento de ordem sistematica ponderoso: ubi
lex voluit, dixit; ubi non voluit, tacuit.

Mais ainda. Literalmente, os planos especiais ja ndo podem ser in-
vocados entre os instrumentos de gestdo territorial cuja necessidade de
execugao reclame alteragdes a uma licenga ou comunicagao prévia de
loteamento urbano. O legislador suprimiu-os do n.° 1 do artigo 48.° do
RJUE, em cuja redagéo anterior figuravam expressamente.
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Como tal, nem sequer vale dizer que a afetag@o por plano especial
posterior das opera¢des urbanisticas em 4rea abrangida por operagido
de loteamento s6 pode ter lugar por estrita necessidade de execugdo do
plano, mediante procedimento proprio e reparagdo dos prejuizos.

Tudo visto, surgiriam as conclusdes seguintes:

(i) — Embora transitoriamente, as obras de construcao, de alteragio ou
de ampliag@o em area abrangida por licen¢a ou comunicagao prévia de
operagdo de loteamento, teriam de conformar-se com os planos especiais
de ordenamento do territorio posteriores a licenga ou comunicagao prévia
da operagdo de loteamento (artigo 48.°, n.° 6, do RJUE);

(i1) — Tal conformagdo nem sequer dependeria do procedimento
de modificagdo municipal da licenga da operagdo de loteamento, por-
quanto, suprimidos os planos especiais de ordenamento do territorio
da previsdo do artigo 48.%, n.° 1, do RJUE, s6 a execugdo de um plano
municipal ou intermunicipal (ou de area de reabilitagdo urbana) preenche
0s pressupostos legais;

(iii) — Por conseguinte, a ablagdo de direitos ou interesses legalmente
protegidos, ancorados em licenga ou comunicagao prévia de loteamento,
desde que operada por aplicacdo transitoria de norma contida em plano
especial de ordenamento do territorio, far-se-ia de modo imediato e sem
garantia de reparagdo dos prejuizos.

Teria, afinal, ocorrido um sério retrocesso, embora transitorio, na
protegdo das operagdes de loteamento enquanto pardmetros de legalidade
urbanistica e, a0 mesmo tempo, depositarias da confianga investida pelos
agentes urbanizadores e pelos adquirentes dos lotes.

Os planos especiais de ordenamento do territorio, justamente no
termo da sua eficacia horizontal, teriam adquirido um primado que
nunca lhes fora definitivamente reconhecido: o de alterarem de forma
imediata o contetido das anteriores licengas e comunicagdes prévias das
operacdes de loteamento urbano que nao se revelassem inteiramente
conformes consigo.

O paradoxo mostra-se demasiado exuberante no sistema para o acei-
tarmos, sem mais. Impde-se ir mais longe, de olhos postos no legislador
e «[n]as solugbes mais acertadas» que ha de ter procurado, ainda que
possa nao ter vindo a «exprimir o seu pensamento em termos adequados»
(artigo 9.°, n.° 3 do Cdodigo Civil).

E certo que se consignou uma norma transitoria no Decreto-Lei
n.° 136/2014, de 9 de setembro, e cujo teor aqui se reproduz:

«Artigo 11.°
(Aplicagido no tempo)

1 — O presente decreto-lei aplica-se aos procedimentos que se
iniciem apoés a sua entrada em vigor.

2 — O disposto no Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro,
com as alteragdes introduzidas pelo presente decreto-lei, no que
respeita a conformidade das operacgdes urbanisticas com os planos
especiais de ordenamento do territorio so se aplica enquanto estes
forem vinculativos dos particulares».

Norma essa que logo foi objeto da critica doutrinaria, por parte de
GONCALO REINO PIRES ('®):

«Quanto aos planos especiais de ordenamento do territorio, a forma
como os mesmos foram tratados no ambito da altera¢ao ao RJUE
denota alguma dificuldade do legislador em lidar com a defini¢do
de regimes transitorios.

De facto, on.® 2 do artigo 11.° do Decreto-Lein. 136/2014 estabe-
lece que “o disposto no Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro,
com as alteragdes introduzidas pelo presente decreto-lei, no que
respeita a conformidade das operagdes urbanisticas com os planos
especiais de ordenamento do territorio s6 se aplica enquanto estes
forem vinculativos dos particulares”, a0 mesmo tempo que as normas
relativas ao controlo administrativo de operagdes urbanisticas mantém
a alusdo aos planos especiais de ordenamento do territorio.

Ora, a redacdo em causa implica assim que a mengao aos planos
especiais de ordenamento do territorio vai manter-se mesmo quando
estes planos ja ndo forem vinculativos dos particulares, pelo que a
técnica legislativa utilizada deveria ter sido outra, retirando-se essas
mengdes do articulado e remetendo-se, em sede de direito transitorio,
para o disposto no artigo 78.° da lei de bases».

E importante notar que, porém, o legislador nio se limitou a dispor que
as normas respeitantes a planos especiais de ordenamento do territorio
s6 se aplicam enquanto estes forem vinculativos dos particulares.

Aditou um inciso explicativo: «no que respeita a conformidade das
operagoes urbanisticasy.

Tera querido assegurar que a transposi¢do de normas dos planos
especiais para os planos municipais ou intermunicipais ndo deixaria
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um hiato nem abriria uma descontinuidade no controlo da legalidade
das operagdes urbanisticas.

E, se voltarmos a percorrer, agora a esta luz, todas as normas ja trans-
critas e em que o RJUE conservou no enunciado os planos especiais de
ordenamento do territorio, vemos que t€ém em comum, justamente, inclui-
-los «no que respeita a conformidade das operagées urbanisticas»:

(i) Na prevaléncia do interesse legalmente protegido com base em
informacao prévia favoravel sobre a suspensdo de licenciamentos e
procedimentos de comunicagao prévia, de modo a impedir a aplicagdo
de novas regras urbanisticas (artigo 17.%, n.° 5, do RJUE);

(i1) Na aprovac@o do projeto de edificacdo (artigo 20.°, n.° 1);

(iii) Na aprovagdo do projeto de loteamento ou de obras de urbani-
zagdo (artigo 21.°);

(iv) No deferimento da licenga (artigo 24.°, n.° 1, alinea a)); e,

(v) Na estatui¢ao da nulidade por desconformidade de licengas e in-
formagdes prévias favoraveis com plano especial (artigo 68.°, alinea a]).

Quer isto dizer que o legislador enunciou expressamente o plano
especial de ordenamento do territério em normas tidas como neces-
sarias para, ao longo do periodo transitorio, ndo ocorrer um vazio nos
atos de controlo.

O disposto no artigo 11.°, n.° 2, do diploma preambular deixou impli-
cito, mas suficientemente incontroverso, que s6 permaneceriam no RJUE
referéncias aos planos especiais onde e quando tivesse de assegurar-se
que conformariam novas operagdes urbanisticas ao longo do periodo
transitorio. Algo que parece bater certo com o disposto no artigo 11.°,
n.° 1, aregular a aplicagdo da lei nova aos procedimentos iniciados depois
de entrado em vigor o Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro.

E assim, nem sequer brigaria com a supressdo que teve lugar, ao
mesmo tempo, no artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, pois uma eventual neces-
sidade de executar novo plano especial de ordenamento do territorio,
como fundamento para alterar certa licenga de loteamento, ndo respeita
a conformidade (de novas) operagdes urbanisticas (‘*°) com os planos
especiais de ordenamento do territorio. Respeita sempre a um motivo
de for¢a maior para fazer ceder uma operagdo de loteamento pretérita
a execugdo de um novo plano.

Veja-se, por outro lado, que a valoragdo da necessidade de executar
um plano especial de ordenamento do territorio como fundamento para
impor a modificagdo municipal de uma licenga de loteamento urbano
ha de compreender um juizo circunstancial de tempo.

Ora, desde a entrada em vigor da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio,
em 29 de junho de 2014, cessou a produgdo de novos planos especiais
de ordenamento do territorio e de novas revisdes dos anteriores (**').
A prioridade estd — a necessidade, diriamos — na sua transposigéo para
os planos territoriais e é nesta sede que ocorrera a sua execugao.

Nem por isso, até a entrada em vigor do Decreto-Lein.® 136/2014,
de 9 de setembro, ocorrida em 7 de janeiro de 2015, as camaras
municipais perderam competéncia para modificar as licengas e co-
municagdes prévias que impedissem a necessaria execugdo de planos
especiais de ordenamento do territdrio posteriores as operagdes
de loteamento, pois encontrava-se em vigor a anterior redacdo do
artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, com mengdo expressa daqueles instru-
mentos. Dispuseram de sete meses desde a publicacdo oficial das
novas contingéncias.

Desde entdo, a execugdo deixou de ser possivel. Mas certamente que
o decurso do tempo ja ndo permitiria considera-la necessaria.

Contudo, se porventura alguma conveniéncia recrudescer como ne-
cessidade de executar um plano especial de ordenamento do territorio,
ha como alterar a licenga de loteamento.

Impoe-se, primeiro, a transposigao para plano territorial, para depois
a camara municipal tomar a iniciativa de modificar a operagao de lotea-
mento, mediante o procedimento previsto nos n.” 2 e 3, do artigo 48.° do
RJUE, e o pagamento da indemnizagéo a que der lugar (n.*4 ¢ 5).

De outro modo, ocorreria uma pratica administrativa incerta e imprevi-
sivel em relacdo as operagdes de loteamento e as operagdes urbanisticas
a executar no interior dos respetivos perimetros.

Com efeito, um mesmo plano especial de ordenamento do territorio
aplica-se, quase sempre, a segmentos territoriais de varios municipios
vizinhos.

Contudo, o ritmo dos procedimentos de transposicao para os planos
municipais ¢ inevitavelmente diferente de municipio para municipio.

A igual aplicagdo da lei, acrescem razdes de seguranca juridica para
relegar, para depois da transposig¢do, as eventuais alteragdes de licengas
de loteamento.

Na verdade, a iniciarem-se alteragdes as licengas e comunicagdes
prévias de loteamentos, ainda com fundamento na execugdo de um
plano especial em vias de transposi¢do, ¢ elevadissima a probabilidade
de, em certo momento do procedimento, o plano especial ter deixado
de vincular diretamente os particulares: ou por ter sido transposto,
entretanto, ou por se ter esgotado o prazo para o efeito (artigo 78.°,
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n.° 1 e n.°4, da LBPPSOTU). A pressa redundaria em invalidade da
alteragdo em vista.

Pelo contrario, desencadear a alteragao ja a partir do plano territorial,
em cujo contetido tenham sido vertidas as normas dos antigos planos
especiais que o justificassem, significa dispor de uma base certa e de-
finitiva.

E ndo se oponha que ao relegar para momento ulterior a transposi¢ao o
exercicio da competéncia atribuida no artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, abre-se
um compasso de espera propicio a tirar partido do hiato, pois, de acordo
com o artigo 145.°, n.° 1, do novo RJIGT, «/njas dreas a abranger por
novas regras urbanisticas constantes de plano intermunicipal ou plano
municipal ou da sua revisdo, os procedimentos de informagdo prévia,
de comunicagdo prévia e de licenciamento ficam suspensos, a partir da
data fixada para o inicio do periodo de discussdo publica e até a data
da entrada em vigor daqueles planos».

6.6 — Por 1ltimo, falta-nos saber se esta ordem de razdo vale também
para o artigo 48.°, n.° 6, do RJUE, em cujo enunciado, como vimos
por repetidas ocasides, o legislador se absteve de mencionar os planos
especiais de ordenamento do territorio.

Aqui, a sua omissao pode produzir um efeito de sentido oposto,
qual seja o de entender que as obras de edificacdo em area abrangida
por operagdo de loteamento s6 estdo a salvo de vicissitudes superve-
nientes decorrentes de planos territoriais e de areas de reabilitacdo
urbana.

Parece-nos que se justifica nesta norma admitir que, por interpretagao
extensiva, o conceito de planos municipais ou intermunicipais chame a
si os demais planos que transitoriamente partilhem a vinculagdo direta e
imediata dos particulares. Em suma, também os planos especiais, a titulo
transitorio. O legislador disse menos do que queria, importando «corrigir
a expressdo imprecisa, adaptando-a e estendendo-a no significado real
que a lei quis atribuir-lhe (***)».

Enunciaremos as razdes que nos levam a alvitrar este recurso.

Trata-se de norma aditada pelo mesmo ato legislativo que suprimiu
do artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, a mengdo aos planos especiais de orde-
namento do territdrio.

O legislador tera pretendido criar uma norma geral que dissipasse
duvidas acerca da incolumidade do contetido das licengas e comunica-
¢des prévias de operagdes de loteamento em face de planos posteriores
diretamente aplicaveis a particulares. Porém, ao fazé-lo, ter-se-a limitado
a trasladar simetricamente da norma excecional (o n.° 1 do artigo 48.°
do RJUE) os instrumentos de gestdo territorial contidos na sua previsao
e cuja prevaléncia, justamente ¢ viabilizada: os planos municipais e
intermunicipais e as 4reas de reabilitacdo urbana.

Nao se tera dado conta de que a nova norma (n.° 6 do artigo 48.° do
RJUE) néo seria geral apenas diante da disposi¢ao excecional que lhe
serviu de modelo (por antonimia), como também fora deste peculiar
contexto. Na verdade, a norma releva para verificar a legalidade das
operagdes urbanisticas a empreender em area abrangida por operacdo
de loteamento urbano, mas sobre a qual pode incidir concorrentemente
um plano especial de ordenamento do territorio.

O que significa relevar na aplicag@o de cada uma das cinco normas
em que o legislador considerou estar em causa a conformidade das
operagdes urbanisticas com os planos especiais de ordenamento do ter-
ritdrio, na linha da disposi¢&o transitoria do artigo 11.°,n.° 2, do diploma
preambular da revisdo do RJUE, «enquanto estes forem vinculativos
dos particularesy.

Em cada um destes casos, o aplicador tem de saber se a legalidade
de uma obra, em area abrangida por operago de loteamento, deve ser
aferida a partir da licenga ou comunicagdo prévia que permitiu esta
ultima ou se vai aplicar um ulterior plano especial de ordenamento do
territorio.

De resto, tivemos oportunidade de identificar a contradig@o sistema-
tica que consubstanciaria robustecer a forga juridica de um conjunto
de planos na vinculagdo dos particulares, precisamente quando a perda
dessa forga juridica esta iminente.

Tivemos oportunidade de assinalar a falta de racionalidade que teria o
facto de se operar uma profunda alteragdo por omisséo e através de um
regime transitorio, sujeito, alids, a um termo certo resolutivo.

Q)
A constitui¢do do direito a edificar em lote.

Aqui chegados, resta-nos determinar como e quando se constitui o
direito a edificar nos lotes criados regularmente por uma operagao de
loteamento urbano.

Por meio da licenga ou comunicagdo prévia do loteamento, que ja
especificaram algumas vinculagdes arquitetonicas para cada lote ou,
apenas mais tarde, através da licenga ou comunicagéo prévia respeitantes
aos trabalhos de construgdo ou de ampliagdo a iniciar?

A admitirmos que aquele direito surge com a licenga ou com a co-
municagado prévia de loteamento, entdo o efeito da comunicagdo prévia
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(por via de regra) ou da licenga (eventualmente) relativas as obras de
edificagdo a executar nos lotes seria declarativo.

Em coeréncia com a posi¢do que adotamos no capitulo que imedia-
tamente precede, antecipamos, de algum modo, valer o entendimento
segundo o qual o direito a edificar se constitui com o ato fundador do
loteamento e com a fixac@o das especificagdes urbanisticas para cada
um dos lotes. Isto, porém, dito assim, pode revelar-se excessivamente
linear.

Assinaldmos, por isso, na delimitagio do objeto da consulta ('),
que um dos motivos expostos na informagdo homologada pela Senhora
Secretaria de Estado prestava-se a provar demasiado.

Esse argumento, recorde-se, € o de as obras de construcao, de amplia-
¢do ou de alteragdo em area abrangida por operacdo de loteamento ndo
estarem sujeitas a licenga, mas a mera comunicagdo prévia (artigo 4.°,
n.° 4, alinea c], do RJUE) e, como tal, encontrar-se o 6rgdo municipal
inteiramente vinculado a nada obstar.

Propomo-nos expor por que consideramos remontar a licencga de
loteamento a constituigdo do direito a edificar, mas também por que
julgamos de rejeitar que essa constitui¢ao seja absoluta e definitiva.
Trata-se de um direito condicional e condicionado, ndo de um direito
potestativo.

Logo apos, veremos que fung@o tem o controlo municipal prévio
das obras de edificagdo em areas abrangidas por loteamentos e teremos
ocasido de verificar que nem a licenga nem a comunicagio prévia dessas
obras se limitam a executar a licenga ou a comunicago prévia em que
a operagdo de loteamento se firmou. Explicar-se-4, entdo, por que se
adiantou que o aludido argumento da comunicagdo prévia presta-se a
levar o aplicador demasiado longe. E que o direito a edificar, mesmo
no mais estrito cumprimento das especificagdes fixadas para o lote, ndo
¢ um direito absoluto.

7.1 — Aideia de as especificagdes da licenga de loteamento represen-
tarem um parametro exaustivo da legalidade urbanistica dessas obras, co-
rolario da estabilidade adquirida pelo loteamento, vem implicita numa das
motivagdes enunciadas pela informagao que a Senhora Secretaria de Estado
do Ordenamento do Territorio e da Conservagao da Natureza sufragou.

Referimo-nos ao argumento da suficiéncia da mera comunicagdo
prévia para viabilizar obras de edificacdo em locais abrangidos por
operagdes de loteamento urbano com o que isso poderia significar de
absoluta vinculagdo municipal e, por conseguinte, de falta de compe-
téncia para impedir a sua execucdo em tudo o que ndo fosse violagdo
das especificagdes do alvara. Pode ler-se no teor da informagdo que
esse controlo passa a ser «um ato vinculado que se limita a verificar
se o direito que se pretende exercer coincide com o que consta das
prescrigdes do loteamentoy.

Esta ideia surge, de algum modo, no pensamento de FERNANDA
PAULA OLIVEIRA ("*), quando, ao explicar as vantagens de estabili-
dade associadas as operagdes de loteamento exemplifica a «de concre-
tizar no lote a operagdo urbanistica (edificagdo) para ele prevista e nas
condigoes de edificabilidade definidas no respetivo titulo (em regra, o
alvara): para o efeito basta apresentar uma comunicagdo prévia.

Vale a pena ter presente que a comunicagdo prévia ¢ — depois da
revisdo do RJUE levada a cabo pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de
setembro — uma simples declaragdo sem dar lugar, necessariamente, a
um procedimento administrativo proprio que permita a cdmara municipal
opor-se a operagdo antes de iniciadas as obras (artigos 34.° e 35.° do
RJUE), ou, pelo menos, antes da emissio do titulo comprovativo. O érgdo
municipal competente niio a pode indeferir nem sequer vetar ('°), mas
tem o dever de a fiscalizar nos 10 anos subsequentes (artigo 35.%,n.°9,
cujo teor se reproduzira infra).

E, uma vez emitido o comprovativo eletronico, acompanhado pelos
documentos identificados no artigo 74.%, n.° 2, do RIUE (**), ¢ possi-
vel ao presidente da cAmara municipal cassi-lo ('7) (artigo 79.°, n.° 1,
alinea b), do RJUE) e embargar os trabalhos (artigo 102.°-B, n.° 1,
alinea c¢), do RJUE).

Ora, os motivos para o fazer ndo se ficam pela desconformidade com
as especificagdes enunciadas no titulo da operacao de loteamento. Por
um lado, estas — pelo menos, as obrigatérias (***) — deixam multiplos
aspetos arquitetonicos de fora e que so surgem com a apresentagdo da
comunicagdo prévia, acompanhada pelo projeto de arquitetura.

Contudo, o regime da comunicagdo prévia apresenta um parametro
de legalidade urbanistica bem mais vasto.

Vejam-se as pertinentes disposi¢des do RJUE:

«Artigo 34.°
(Ambito)
[.] ) o , _ .
4 — As operagdes urbanisticas realizadas ao abrigo de comunica-
¢do prévia observam as normas legais e regulamentares aplicaveis,

designadamente as relativas as normas técnicas de construgdo e o
disposto nos instrumentos de gestdo territorial.
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5 — Sempre que seja obrigatoria a realizacdo de consultas ex-
ternas nos termos previstos na lei, a comunicac¢do prévia pode ter
lugar quando tais consultas ja tenham sido efetuadas no ambito de
pedido de informag@o prévia, de aprovacao de planos de pormenor
ou de operagdes de loteamento urbano, ou se o interessado instruir a
comunicagdo prévia com as consultas por ele promovidas nos termos
do artigo 13.°-B».

«Artigo 35.°

(Regime da comunicacio prévia)

-]

8 — Sem prejuizo do disposto nos niimeros anteriores, a cimara
municipal deve, em sede de fiscalizagdo sucessiva, inviabilizar a
execucdo das operagdes urbanisticas objeto de comunicag@o prévia
e promover as medidas necessarias a reposicdo da legalidade ur-
banistica, quando verifique que ndo foram cumpridas as normas e
condicionantes legais e regulamentares, ou que estas ndo tenham sido
precedidas de prontuincia, obrigatdria nos termos da lei, das entidades
externas competentes, ou que com ela ndo se conformem.

9 — O dever de fiscalizagdo previsto no nimero anterior caduca
10 anos apos a data de emissdo do titulo da comunicagao préviay.

Como bem se vé, o pardmetro de legalidade urbanistica das obras
de edificagdo a executar num lote é semelhante ao parametro de outra
qualquer operag@o: normas legais e regulamentares aplicaveis, designa-
damente normas técnicas de construgio e o disposto nos instrumentos
de gestao territorial.

A unica diferenga esta no primado de que beneficia a disciplina fixada
para cada lote e que ja foi objeto de aprecia¢do pela cdmara municipal na
constitui¢do da operagdo de loteamento. A obra ndo pode ser impedida por
motivos que colidam com defini¢des urbanisticas e arquitetonicas ja assentes.

Dois exemplos: o uso proprio de cada edificagdo ja se encontra espe-
cificado, mas se houver lugar a varias fragdes autonomas, a individuali-
zagao concretizada de cada uma e respetiva utilizagdo s6 surgem neste
momento; a apreciacgdo estética da edificagdo ja teve lugar, mas s6 com a
comunicagdo prévia e com os projetos de arquitetura e das especialidades
¢ possivel apreciar, concretamente, o cumprimento das normas legais
e regulamentares relativas ao aspeto exterior ¢ a inser¢ao paisagistica.

Temos, pois que, apesar da simplificagdo administrativa que se preten-
deu incutir, as obras de edificagdo a empreender em cada um dos lotes
ndo se limitam a executar o contetido da licenga ou a comunicagéo prévia
do loteamento respetivo. Tao-pouco a comunicagdo prévia de obras de
edificagdo constitui mero ato de execugdo da licenga ou da comunicagio
prévia do loteamento urbano. A operagdo de loteamento ndo converte a
area abrangida num enclave alheio a demais ordem publica urbanistica.

Por fim, ha de reparar-se que, no pressuposto de que as «obras de
construgdo, de alteragdo ou de ampliagdo em drea abrangida por ope-
ragdo de loteamento ou plano de pormenor» (artigo 4.°, n.° 4, alinea c])
seriam sempre objeto de comunicagéo prévia, deixou-se passar em claro
que o interessado pode sempre, no requerimento inicial, «optar pelo
regime de licenciamento» (artigo 4.°, n.° 6). E hé razdes de prudéncia
para o fazer: a licenga tem um valor acrescido em termos de seguranga
juridica quando comparada com a simples comunicagdo prévia, cujo
controlo sucessivo ¢ diferido para um futuro incerto.

Todavia, a desconformidade com as prescri¢des do loteamento néo
consta dos motivos que justificam recusar a aprovagao do projeto de
arquitetura (artigo 20.%, n.° 1, do RJUE) ou de indeferimento da licenca
(artigo 24.°).

Eis por que ndo parece dever retirar-se da comunicag@o prévia mais
do que ela permite dar, em especial por que motivo ndo ¢ de considerar
que a sua apresentacdo representa o exercicio de um direito absoluto.

7.2 — Em ultimo lugar, cuidar-se-4 do direito a edificar nos lotes
como direito constituido a partir da licenga ou comunicag@o prévia de
loteamento, mas, a0 mesmo tempo, como direito condicionado.

Julgamos que o principio da progressiva aquisi¢do das faculdades
urbanisticas (') favorece claramente esta leitura (artigo 15.°, n.° 1, da
LBPSSOTU). Nao se justifica retomar a descri¢ao do encadeamento da
validade e eficacia de sucessivos atos e negdcios juridicos a partir do
cumprimento dos 6nus, encargos, modos, termos e condi¢des fixados
com a licenga ou na comunicagio prévia de loteamento urbano (*°).

Assim, com efeito, a operagdo de loteamento ndo apenas delimita os
lotes, de par com as areas de uso coletivo, como antecipa boa parte do
controlo urbanistico sobre as obras de edificacdo a executar futuramente:

«Dagqui se pode concluir que o loteamento ndo confere apenas o
direito a proceder a divisdo/transformagdo fundiaria da sua darea
de intervengdo, conferindo também o direito a edificabilidade nele
prevista» [FERNANDA PAULA OLIVEIRA (*°Y)].

O lote oferece garantias de urbanizag@o que outros prédios ndo estdo
em condigdes de apresentar e é por isso que, ao obter a licenga para
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nele construir ou apresentar a comunicagdo prévia, o proprietario nao
tem de pagar taxa de urbanizagdo (***) (artigo 116.%, n.° 3, do RJUE, a
contrario sensu).

Se a informagao prévia constitui na esfera juridica do requerente, pelo
prazo de um ano, o interesse legalmente protegido de ndo ver recusada
uma licenga de obras de edificagido por motivo ja expressamente excluido
na apreciacdo antecedente (artigo 17.%,n.° 1 e n.° 3, do RJUE) por maioria
de razo, o contetido da licenca de loteamento constitui o direito ao apro-
veitamento edificatorio do lote, pelo menos, se respeitar as especificagdes
obrigatorias fixadas para o efeito: finalidade, area de implantagdo, area
de construgdo, nimero de pisos e nimero de fogos de cada um dos lotes.

Direito condicionado ao cumprimento de certas opgdes edificatorias:
«As especificagbes do [alvara de loteamento] vinculam a camara mu-
nicipal, o proprietdrio do prédio, bem como os adquirentes dos lotes»,
nos termos do artigo 77.°,n.° 3, do RJUE. Sem obter alteragdo da licenga
de loteamento (artigos 27.%,n.° 3, e 48.°-A, do RIUE) o proprietario ndo
pode desenvolver um projeto de arquitetura desconforme.

Justamente para assegurar essa conformidade (e as demais com normas
legais e regulamentares aplicaveis) a edificagdo no lote ainda tera de ser
licenciada ou precedida de comunicagdo (prévia, bem se vé).

Temos, na terminologia de JOSE CARLOS VIEIRA DE AN-
DRADE (**), um direito incompleto: «sendo mais que uma simples
expectativa juridica, resulta da vinculagdo material de decisées inter-
locutorias em procedimentos complexos».

Em todo o caso, um direito, gozando, como tal, de prote¢do qualifi-
cada, a comegar pela estabilidade.

No perimetro de operagdes de loteamento, o principio tempus regit
actum (artigo 67.° do RJUE) vale para o licenciamento ou comunicagao
prévia da propria operagdo de loteamento, fixando um bloco de legali-
dade que perdura sobre as operagdes urbanisticas sucessivas. O contetido
da licenga ou da comunicagao prévia do loteamento apresenta-se com a
fungio e algumas caracteristicas regulamentares que vimos possuir (***):

«Artigo 67.°
(Requisitos)

A validade das licengas ou das autorizagdes de utilizagdo depende
da sua conformidade com as normas legais e regulamentares apli-
caveis em vigor a data da sua pratica, sem prejuizo do disposto no
artigo 60.%.

Perguntamo-nos, entdo, pelo sentido util de um plano territorial cujo
alcance, para determinadas zonas, constitui letra-morta. Por que motivo o
plano ndo deixa simplesmente em branco as zonas as quais nio se aplica,
ordenadas que se encontram por operagdes de loteamento urbano?

A resposta ndo anda longe do que sucede com a protecdo dispensada
as edificagdes ja existentes, ainda quando ndo cumpram o que hoje se
exigiria para o seu licenciamento (artigo 60.° do RJUE).

A serem demolidas tais edificagdes, as que lhes sucedam héo de
subordinar-se aos novos pardmetros, hdo de executar o plano que assim
adquire plena vitalidade.

O mesmo vale para as operagdes de loteamento. O plano territorial
ndo perde a aptiddo de vir a aplicar-se a area loteada, pois pode suceder
que a licenga de loteamento caduque, seja revogada ou anulada.

Para terminar, uma breve explicagdo sobre a natureza condicional do
direito a edificar em lotes regularmente constituidos.

Este direito subsiste, a ndo ocorrer caducidade nem anulagdo ou
declaracdo de nulidade da licenga de loteamento urbano ou cassagdo
da comunicagao prévia, a ser esse 0 caso.

Podemos afirmar que o direito a edificar constituido com a operagdo
de loteamento esta sujeito a uma multiplicidade de condig¢des resolutivas
e a uma fundamental condigdo suspensiva.

As primeiras respeitam a subsisténcia da licenca ou comunicagdo
prévia, ao longo de toda a série de atos administrativos que controlam
faseadamente o cumprimento dos deveres, 6nus e encargos assumidos
pelo loteador, assim como o respeito pelos prazos de caducidade.

A segunda impede o adquirente de um lote de iniciar trabalhos de cons-
trugdo, até mesmo de apresentar comunicacgdo prévia para o efeito, sem
estarem criadas as infraestruturas e demais condigdes de urbanizagao.
Assim, nos termos do artigo 57.°, n.° 4, do RIUE, «a comunicagdo prévia
para obras em drea abrangida por operagdo de loteamento ndo pode ter
lugar antes da recegdo provisoria das respetivas obras de urbanizag¢do
ou da prestagdo de caugdo a que se refere o artigo 54.%.

®
Conclusdes.

No termo e como resultado da investigacdo exposta, apresentam-se
as seguintes conclusoes:

1.* As operagdes urbanisticas, na generalidade, integram o conceito
de transformagao dos solos, ultrapassando o simples uso ou fruigdo,
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ambos compreendidos na esfera originaria de protegdo do direito de
propriedade privada (cf. artigo 62.° da Constituigdo e artigo 1305.° do
Codigo Civil).

2.2 As pertinentes normas constitucionais, em especial o disposto no
n.° 4 do artigo 65.°, ndo consentem um arquétipo legislativo que tome
o designado jus aedificandi como inato as coisas iméveis e correlativos
direitos reais de gozo. S6 a administragdo publica pode legitimar as
transformagdes do solo, através do plano, por ato administrativo ou
sobre comunicagao prévia, acrescentando ao contetido do direito civil
de propriedade um direito subjetivo publico de carater real.

3.2 Nio obstante, a pretensao dos proprietarios de solos a obterem tal
ampliagdo do conteudo do seu direito ¢ protegida pela livre de inicia-
tiva econdmica (cf. artigo 61.°, n.° 1, da Constitui¢do). Esta, contudo,
possui um estatuto diminuido, uma vez que, ao contrario das demais
liberdades fundamentais — elas proprias a demarcarem a ingeréncia de
restrigdes, inclusivamente legislativas (cf. artigo 18.°, n.°2 e n.°3 da
Constituicdo) — a liberdade de iniciativa econémica ha de mover-se na
orbita que o legislador e a administrag@o publica lhe tragarem.

4.* A necessidade de os conjuntos de edificagdes autonomas num
mesmo prédio ou em prédios contiguos terem de ser precedidos por
uma operacao de loteamento e respetiva licengca municipal (ou, nos
casos previstos na lei, de mera comunicagéo prévia) deve-se, fundamen-
talmente, a necessidade de afirmar a precedéncia da urbanizagdo sobre
a edificagdo, ou seja, garantir que um conjunto de novas edificagdes
autéonomas dispde de infraestruturas adequadas, beneficia de espagos
e equipamentos de utilizagdo coletiva proprios, contribui para o bem
comum com a cedéncia de terrenos a favor do dominio publico ou do
patrimoénio municipal e assume um programa de edificagdo nos lotes ao
qual se vinculam o promotor, os adquirentes de lotes e 0 municipio.

5. A licenga de loteamento ndo deve ser qualificada como regula-
mento, nem como um plano nem como um negocio juridico, conquanto
o seu contetido revele tragos normativos, em especial as especificagdes
obrigatoriamente fixadas para a edificagdo em cada lote, apesar da fun-
¢do de instrumento de gestdo territorial que desempenha e ndo obstante
assumir uma natureza juridica modal, evidenciada nos deveres, 6nus,
encargos, termos e condi¢des que recaem sobre o loteador.

6.* A licenga de loteamento ¢ um ato administrativo e € constitutiva
de direitos e interesses legalmente protegidos, gozando da prote¢ao
constitucionalmente devida a estas posi¢des juridicas ativas ora por
for¢a de limites a revisdo destes atos, ora por condicionar eventuais
efeitos retroativos de outros atos administrativos, de regulamentos ou
contratos administrativos e até da lei.

7.2 A construgdo nos lotes é permitida pelo direito que se constitui
com as especificagdes do alvara ou titulo equivalente das operagdes de
loteamento, posto que se antecipa para o licenciamento ou para os atos
preparatdrios da comunicagdo prévia a verificagdo da conformidade com
a lei e com os planos aplicaveis por parte das obras a executar.

8.* Vale isto por dizer que o tempo que rege o ato €, no caso das licengas
e comunicagdes prévias de obras de edificacdo, em area abrangida por
operagdo de loteamento, antecipado para o momento em que esta se cons-
titui, na parte que seja especificada no alvara ou titulo equivalente.

9.2 O direito a edificar, porém, revela-se um direito incompleto, con-
dicional e condicionado.

10.* Nao obstante garantir o aproveitamento de cada lote, segundo os
pardmetros arquitetonicos e construtivos fixados nas especificagdes do
titulo do loteamento, ¢ um direito incompleto, pois s6 adquire plenitude
com a comunicag¢do prévia ou com a licenga para inicio de obras de
edificacdo no lote.

11.* E, essa plenitude, de harmonia com o principio da aquisi¢@o
progressiva das faculdades urbanisticas (artigo 15.°, n.° 1, da Lei
n.° 31/2014, de 30 de maio) ¢é condicional, pois o direito a edificar em
cada lote encontra-se sujeito as vicissitudes que atinjam a licenga da
operacdo de loteamento, designadamente na validade e eficacia respe-
tivas, no seu contetido ou no objeto.

12.* O referido direito encontra-se sujeito, fundamentalmente, a duas
condigdes. A primeira, de natureza suspensiva, impede o inicio das obras
de construg@o nos lotes sem estarem concluidas — ou devidamente
garantida a conclusdo — das obras de urbanizagio. A segunda ¢ de na-
tureza resolutiva e impede a comunicagao prévia (ou o licenciamento) de
obras de edificagdo nos lotes se a licenca de loteamento tiver caducado,
designadamente por incumprimento de prazos fixados ao loteador, se
tiver sido anulada ou declarada nula ou se o objeto e contetido respetivos
tiverem sido alterados restritivamente.

13.2 O direito a edificar nos lotes é ainda condicionado, com o sentido
de a edificagdo a empreender estar salvaguardada apenas pelas especi-
ficagdes contidas no titulo da operacdo de loteamento, o que significa
que as obras ndo ficam desobrigadas de cumprir as prescri¢des legais
e regulamentares a que pela sua natureza, caracteristicas e localizagdo
devam subordinar-se. Por outras palavras, o controlo administrativo
de obras em area abrangida por operacdo de loteamento ndo se esgota
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em verificar a conformidade com a licenga ou comunicagao prévia de
loteamento.

14.% As alteragdes e aditamentos introduzidos no artigo 48.° do Re-
gime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagao, através do Decreto-Lei
n.° 136/2014, de 9 de setembro, tiveram em vista, por um lado, non.° 1,
a adaptac@o a Lei n.° 31/2014, de 30 de maio, que determina sejam os
planos especiais de ordenamento do territorio convolados em simples
programas territoriais; por outro, no n.° 6, interpretar anteriores nor-
mas, de modo a reforgar o principio da estabilidade das operagdes de
loteamento urbano em face de planos posteriores com eficacia direta
horizontal. Fé-lo, porém, em ambos os casos, sem referéncia aos planos
especiais de ordenamento do territorio, apesar de estes manterem a
vinculag@o direta dos particulares enquanto ndo ocorrer a transposicao
para os planos territoriais ou até se esgotar o prazo previsto na lei para
o efeito.

15.* Abstendo-se o legislador de mencionar no n.° 6, aditado ao ar-
tigo 48.°, do Regime Juridico da Urbanizagédo e da Edificagdo, os planos
especiais de ordenamento do territorio, deve a norma ser interpretada
extensivamente, de modo a compreender todos os planos que, a titulo
definitivo ou transitorio, produzam idéntica vinculagdo direta e imediata
de sujeitos publicos e particulares. E que esta omissdo, em norma geral,
parece apostada em refletir simetricamente a nova redagdo da norma
excecional (cf. n.° 1 do artigo 48.°) que suprimiu os planos especiais
de entre os instrumentos cuja execu¢do permitia as cdmaras munici-
pais alterar potestativamente as operagdes de loteamento anteriormente
constituidas.

16.* Por seu turno, esta ultima norma ndo reclama idéntico método
hermenéutico, de modo que deixou de poder ser invocada para ndo
frustrar a execugdo de planos especiais. Isto ndo significa que as normas
dos planos especiais tenham ficado comprometidas derradeiramente na
sua execucao.

17.* Cumpre as camaras municipais comegarem por efetuar a trans-
posig@o para os planos municipais das normas dos planos especiais,
selecionadas pela administragdo central do Estado, suspendendo-se o
licenciamento e a recegdo de comunicagdes prévias para novas opera-
¢oOes urbanisticas (cf. artigo 145.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 80/2015,
de 14 de maio), para, depois, entdo, confirmarem se ainda se mantém
a necessidade de modificar unilateralmente anteriores operagdes de
loteamento, nos termos do artigo 48.° do Regime Juridico da Urbani-
zagdo e da Edificagdo, ou seja, através de procedimento administrativo
proprio (n.” 2 e 3) e com garantia da reparagdo dos prejuizos a que a
alteracdo dé lugar.

Este parecer foi votado na sessdo do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, de 02 de margo de 2017.

Maria Joana Raposo Marques Vidal — Eduardo André Folque da
Costa Ferreira (relator) (com declaragdo de voto) — Maria de Fatima
da Graga Carvalho — Fernando Bento — Maria Manuela Flores Fer-
reira — Paulo Joaquim da Mota Osorio Da Mesquita — Jodo Eduardo
Cura Mariano Esteves — Maria Isabel Fernandes da Costa — Vinicio
Augusto Pereira Ribeiro.

Declaracio de voto

(Eduardo André Folque da Costa Ferreira)
I

Pela minha parte, iria mais longe na resposta ao pedido de parecer,
adiantando algumas previsiveis circunstancias de facto e de direito que
reclamam dos 6rgdos municipais e de alguns 6rgdos da administragao
publica estadual, maxime do Governo, impedir certas obras de edificagdo
em lotes regularmente constituidos.

Pode, e por boas razdes, julgar-se prematuro ou superabundante um
tal pronunciamento da parte deste corpo consultivo e considerar-se que
extravasa da questdo concretamente suscitada no pedido de consulta.

Eis a razdo de ser da presente declaragdo, da lavra do relator. Pretende-
-se aclarar obiter dicta o exato sentido e alcance da estabilidade conce-
dida pela ordem juridica as prescri¢des da licenga ou da comunicagdo
prévia de loteamento.

A estabilidade dos direitos de edifica¢@o consequentes a uma opera-
¢do de loteamento cifra-se em nao poder a cdmara municipal recusar o
licenciamento nem opor-se a obras sob comunicago prévia por motivos
incompativeis com as prescri¢des ordenadas para cada um dos lotes da
operagdo. Esta salvaguarda, como se afirma no parecer, ndo concede,
porém, ao alvara da licenga de loteamento (ou titulo equivalente) o
estatuto de tnico e exclusivo pardmetro da legalidade urbanistica.

Por outro lado, importa delinear o papel que as denominadas medidas
cautelares, designadamente as medidas preventivas, podem assumir
como fundamento para modificar potestativamente direitos constituidos
ao abrigo de operagdes de loteamento urbano.
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E sdo duas as motivagdes para formular as consideracdes que se
seguem, ainda que ultra vel extra petitum.

Por um lado, a inteira pertinéncia das preocupagdes reveladas pela
posicdo da IGAMAOT. Sao preocupagdes de vinculagdo ao interesse
publico e a defesa da legalidade, importando alinhar referéncias que
habilitem aquele 6rgao a discernir até onde vai a salvaguarda das obras
executadas ou a executar e que encontram na conformidade com o alvara
de loteamento, apenas, o seu limiar minimo.

Diante de lotes sitos em zonas de avangada erosdo de arribas e de-
monstrada instabilidade, é importante que os 6rgdos de fiscalizagdo
estejam cientes dos meios que se descortinam para impedir o inicio dos
trabalhos de constru¢do ou de ampliagdo, principalmente quando nio
contem ou ndo possam contar com a interven¢do municipal para que
a licenca de loteamento seja alterada e para arcar com as despesas de
uma provavel indemnizagao.

A outra razdo diz respeito a ideia de que as especificagdes da licenga
de loteamento, por representarem um parametro exaustivo da legalidade
urbanistica dessas obras, e tendo como corolario a opgao tomada pelo
legislador de as condicionar por mera comunicagao prévia, significariam
uma vinculagdo absoluta da parte da cAmara municipal a abster-se de
adotar providéncias.

I

Em primeiro lugar, julgamos ser de admitir, embora limitadamente
e sem nunca perder de vista o disposto no artigo 48.° do RJUE, que a
aprovacdo de medidas preventivas pode constituir fundamento valido
para impedir certas obras de edificacdo nos lotes.

Por outras palavras, reconhecer as medidas preventivas, para salva-
guardar a execugdo de um futuro plano, aptidao para prescreverem a
necessidade de introduzir vicissitudes a disciplina privativa de um ou
de varios loteamentos.

A par das normas provisorias (artigo 135.° do novo RJIGT) trata-se
de medidas cautelares com a natureza de regulamentos administrativos,
de acordo com o artigo 136.° do novo RJIGT, e cuja disciplina essencial
vem consignada no artigo 134.° que se reproduz:

«Artigo 134.°
(Medidas preventivas)

1 — Em area para a qual tenha sido decidida a elaboragao, a altera-
¢do ou arevisdo de um plano de dmbito intermunicipal ou municipal
podem ser estabelecidas medidas preventivas destinadas a evitar a
alteracdo das circunstancias e das condigdes de facto existentes que
possa limitar a liberdade de planeamento ou comprometer ou tornar
mais onerosa a execucdo do programa ou plano de dmbito intermu-
nicipal ou municipal.

2 — O estabelecimento de medidas preventivas nos termos do
nimero anterior determina a suspensdo da eficacia do plano na area
abrangida por aquelas medidas e, ainda, quando assim seja determi-
nado no ato que as adote, a suspensdo dos demais programas e planos
territoriais em vigor na mesma area.

3 — Em area para a qual tenha sido decidida a suspensio de plano
municipal ou intermunicipal, sdo estabelecidas medidas preventivas
nos termos do n.° 7 do artigo 126.°

4 — As medidas preventivas podem consistir na proibi¢do, na
limitagdo ou na sujeigdo a parecer vinculativo das seguintes agdes:

a) Operagdes de loteamento e obras de urbanizago, de construgéo,
de ampliagdo, de alteragdo e de reconstrucdo, com excegdo das que
sejam isentas de controlo administrativo prévio;

b) Trabalhos de remodelacdo de terrenos;

¢) Obras de demoligdo de edificagdes existentes, exceto as que,
por regulamento municipal, possam ser dispensadas de controlo ad-
ministrativo prévio;

d) Derrube de arvores em macigo ou destrui¢ao do solo vivo e do
coberto vegetal.

5 — Ficam excluidas do ambito de aplicagdo das medidas preven-
tivas, as agoes validamente autorizadas antes da sua entrada em vigor,
bem como aquelas em relag@o as quais exista ja informagao prévia
favoravel ou aprovagdo do projeto de arquitetura validas.

6 — Em casos excecionais, quando a a¢do em causa prejudique
de forma grave e irreversivel a finalidade do plano, a disposi¢do do
numero anterior pode ser afastada, sem prejuizo do direito de indem-
nizagdo a que houver lugar.

7 — Quando as medidas preventivas envolvam a sujei¢do a parecer
vinculativo, o 6rgdo competente para o seu estabelecimento determina
quais as entidades a consultar.

8 — Para salvaguardar situacdes excecionais de reconhecido inte-
resse nacional ou regional, nomeadamente a execugdo de empreendi-
mentos de relevante interesse publico, situagdes de calamidade publica
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ou outras situagdes de risco, bem como para garantir a elaborag@o,
alterac@o ou revisdo de programas especiais, o0 Governo pode estabe-
lecer medidas preventivas, sendo aplicaveis as disposi¢des previstas
nos nimeros anterioresy.

Objetar-se-ia, a partida, que as medidas preventivas, porque fun-
cionalizadas a um novo plano territorial, ndo poderia ser reconhecido
um estatuto qualificado em relagdo ao proprio plano. Considerando o
que reconhecemos como estabilidade dos loteamentos licenciados (ou
sob ato equivalente) seria incongruente conceder a um instrumento
menor (as medidas preventivas) o que se veda a um instrumento maior
(o novo plano).

A verdade, porém, é que a menoridade das medidas preventivas pode
bem revelar-se uma peti¢do de principio. Se tém por funcdo obstar a
que o futuro plano seja antecipadamente frustrado e se, de algum modo,
antecipam alguns dos seus efeitos, é porque o transcendem, conquanto
que por um breve periodo: até o novo plano entrar em vigor.

E ndo ¢ pelo facto de a norma contida no artigo 48.°, n.° 1, do RJUE,
ser uma norma excecional que ¢ afastada a sua interpretag@o extensiva.
A interpretacdo extensiva de normas excecionais ¢ expressamente res-
salvada no artigo 11.° do Cdodigo Civil, ao contrario do que ali se dispde
em matéria de analogia.

Haveria, contudo, outra possivel ordem de objegdes. Por aplicagéo do
artigo 134.°, n.° 5, do novo RJIGT, as medidas preventivas ndo podem
restringir «agdes validamente autorizadas antes da sua entrada em vi-
gor» nem tdo-pouco «aquelas em relacdo as quais exista ja informagdo
prévia favoravel ou aprovagdo do projeto de arquitetura validas».

E, nesta linha, pronunciam-se FERNANDA PAULA OLIVEIRA/
MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES (**) contra a
possibilidade de uma cdmara municipal poder modificar unilateralmente
o contetido de licengas de loteamento com fundamento na necessidade
de executar simples medidas preventivas. Vejamos as razdes determi-
nantes que invocam.

Primeiro, o carater taxativo do artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, que s6 o
permite as cdmaras municipais a titulo de condigdo necessaria para exe-
cutar planos territoriais ou areas de reabilitacdo urbana. Ora, acabamos
de ver que ndo ¢ a excecionalidade da norma a impedir a interpretagdo
extensiva.

Depois, por se tratar de medidas transitorias, ao passo que no ar-
tigo 48.°,n.° 1, do RJUE, os instrumentos enunciados (planos municipais
ou intermunicipais e areas de reabilitagdo urbana) possuem carater
definitivo.

Todavia, as normas provisorias ja admitem o alcance que negam as
medidas preventivas:

«Ja o mesmo ndo diremos das normas provisorias, que, por se
apresentarem como uma antecipagio da vigéncia dos planos, devem
a eles ser equiparados, permitindo, assim, a aplicagdo do regime
previsto [neste artigo 48.° do RJUE]».

Creio que esta argumentacao deita por terra os motivos que levam as
Autoras citadas a refutarem o alcance, que ndo vemos por que excluir,
das medidas preventivas.

Afinal, também as normas provisorias escapam ao carater taxativo do
artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, e também elas sdo transitorias.

Admitamos, como hipoétese, que, para a futura execugéo de um plano
territorial, ainda em elaboracao, ja se reconheceu a necessidade imperiosa
de impor unilateralmente modifica¢des a certa operagdo de loteamento e
de, prioritariamente, vir a ser desencadeado o procedimento consignado
no artigo 48.° do RJUE. O exercicio deste poder municipal corre o sério
risco de ficar comprometido. Basta ao loteador, antevendo que ira ser mo-
dificada a licenca, apresentar de imediato comunicago prévia e abreviar
0 inicio das obras no lote ou nos lotes em risco de sacrificio, de modo a
ja beneficiar da incolumidade do existente quando o novo plano entrar
em vigor. De preferéncia, antes da discussao publica e da consequente
suspensio da apresentacdo de novas comunicagdes prévias.

Quando o plano territorial entrasse em vigor ¢ a cdmara municipal
desse inicio ao procedimento de alteracdo da licenga de loteamento, ja
ndo iria confrontar-se com uma a¢ao validamente autorizada. Confrontar-
-se-ia com o edificado existente, acabado de construir, e com a protegio
reforcada que, justamente, o RJUE lhe concede:

«Artigo 60.°

(Edificagoes existentes)

1 — As edificagdes construidas ao abrigo do direito anterior e as
utilizagdes respetivas ndo sdo afetadas por normas legais e regula-
mentares supervenientes. [...]».

Sera entdo demasiado tarde para a cdmara municipal exercer o poder
que supostamente lhe conferia o artigo 48.° do RJUE. Este permite
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alterar licencas de loteamento, mas ndo permite alterar o edificado
existente. A cdmara municipal terd, provavelmente, de langar mao da
expropriagdo por utilidade publica, nos termos gerais, com encargos
muito mais elevados.

E para impedir este tipo de factos consumados que as medidas pre-
ventivas ha muito estdo consignadas no direito do urbanismo ¢ do
ordenamento do territorio e é nesta linha de raciocinio que admitimos
seja antecipado o exercicio da competéncia de alteragido do loteamento
para a entrada em vigor das medidas preventivas, sem prejuizo de ser
adotado o procedimento devido e ressarcido o proprietario, segundo o
previsto no artigo 48.° do RJUE.

Até porque o n.° 6 do artigo 134.° do novo RJIGT, como se viu,
preve para «casos excecionais, quando a agdo em causa prejudique de
forma grave e irreversivel a finalidade do plano» que a intangibilidade
das agdes validamente autorizadas «pode ser afastada, sem prejuizo do
direito de indemnizacdo a que houver lugar».

Trata-se, nem mais nem menos, de confirmar a interpretagdo extensiva
do artigo 48.°,n.° 1, do RJUE, de modo a incluir as medidas preventivas
de planos territoriais cuja alteragdo se encontre em marcha.

As medidas preventivas visam, precisamente, «evitar a alteragdo das
circunstancias e das condigées de facto existentes que possa limitar a
liberdade de planeamento ou comprometer ou tornar mais onerosa a
execugdo do programa ou plano de dmbito intermunicipal ou municipaly
(artigo 134.°, n.° 1, do novo RJIGT).

Acresce a tudo isto uma outra razdo que julgamos ponderosa.

A alteragdo unilateral de uma licenga de loteamento, nos termos
do artigo 48.%, n.° 1, do RJUE, exclui perentoriamente a iniciativa do
Governo. So a camara municipal pode exercer este poder. E so o pode
exercer como condi¢do necessaria a execugdo de planos municipais
ou intermunicipais (e areas de reabilitagdo urbana), i. e. se o desen-
volvimento da operagdo de loteamento, no todo ou em parte, frustrar a
execucdo de tais instrumentos.

Dir-se-ia que, sendo estes planos territoriais, dentro em breve, os
unicos com efeito direto horizontal e onde se condensa a execugdo
dos demais instrumentos de gestdo territorial (programas regionais,
especiais, setoriais e nacional) nos termos do artigo 27.°, n.° 2, do
novo RIIGT (**), cumpre s cAmaras municipais zelar pelos interesses
publicos de alcance regional ou nacional que tenham expressio nos
respetivos planos municipais (plano diretor, planos de urbanizacdo
e planos de pormenor).

Desta sorte, cumpriria as cdmaras municipais introduzir alteragdes
as licencas de loteamento que se impusessem como indispensaveis,
por exemplo, para salvaguarda de determinada zona da orla costeira.
Todavia, ha uma vasta margem de livre decis@o que proporciona
divergéncia com os critérios de oportunidade e conveniéncia dos
orgdos do Estado.

Todavia, num Estado unitario, embora descentralizado (artigo 6.°,
n.° 1, da Constitui¢ao) o interesse publico nacional ndo pode ficar
absolutamente dependente de um poder discricionario dos o6rgéos
municipais, alheio, por completo, aos 6rgdos da administragdo es-
tadual (*”).

Ha4, por fim, um aspeto muito pragmatico a ndo ser subestimado.
Trata-se da indemnizagdo por conta dos prejuizos imputados a alteragdo
de uma operagdo de loteamento. O seu pagamento constitui encargo
do municipio.

Com efeito, dispde-se no artigo 48.%, n.° 4, do RJUE, o que seguida-
mente se transcreve:

«A pessoa coletiva que aprovar os instrumentos referidos no
n.° 1 que determinem direta ou indiretamente os danos causados
ao titular do alvara e demais interessados, em virtude do exercicio
da faculdade prevista no n.° 1, é responsavel pelos mesmos nos
termos do regime geral aplicavel as situagdes de indemnizagao
pelo sacrificio. [...]».

Temos, pois, que ¢ a pessoa coletiva responsavel pelos «danos cau-
sados ao titular do alvarad e demais interessados» aquela cujos 6rgaos
aprovaram os instrumentos enunciados no n.° 1: planos municipais ou
intermunicipais e areas de reabilitagdo urbana. Em suma, os municipios,
individual ou associadamente, em todos os casos.

S6 o artigo 134.°, n.° 8, do novo RJIGT permite ao Governo salva-
guardar «situagoes excecionais de reconhecido interesse nacional ou
regionaly, designadamente situagdes de risco, ou providenciar por que
vinguem as estratégias de programas especiais em elaboragao, alteragido
ou revisao.

E o unico meio adequado para o fazer consiste na aprovagao de me-
didas preventivas, aplicando-se as disposi¢des previstas nos nimeros
anteriores. Desses numeros anteriores ressalta o ja citado e transcrito
n.° 6, a facultar a ablag@o de agdes validamente autorizadas, «sem pre-
Juizo do direito de indemnizagdo a que houver lugary.
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A indemnizag@o, nestes casos, de medidas preventivas aprovadas por
resolucdo do Conselho de Ministros (artigo 137.%,n.° 3, do novo RJIGT)
constitui encargo do Estado e ndo dos municipios.

1

A comunicagdo prévia, conquanto represente uma simples declaragio,
¢ acompanhada pelos eventuais pareceres e autoriza¢des da administra-
¢do publica do Estado (direta ou indireta) e necessariamente pelas pegas
escritas e desenhadas especificadas na Portaria n.° 113/2015, de 22 de
abril. Estes elementos vinculam também o dono da obra e permitem as
autoridades investidas em poderes de fiscalizagdo iniciarem, de imediato,
a verificagdo da conformidade, ndo s6 com as especificagdes fixadas na
operagdo de loteamento urbano, mas também com as demais normas
legais e regulamentares aplicaveis.

Ora, justamente, sdo essas demais normas legais e regulamen-
tares aplicaveis que interessa identificar. Ndo de modo exaustivo,
naturalmente, mas de acordo com a pertinéncia que adquirem neste
contexto.

Dir-se-ia futil este exercicio em vista do estatuto hoje atribuido aos
termos de responsabilidade dos autores dos projetos, afiangando o cum-
primento das normas de direito publico aplicaveis.

Com efeito, dispde-se sobre esta matéria, no RJUE, o seguinte:

«Artigo 13.°
(Disposicdes gerais sobre a consulta a entidades externas)

[...]

9 — Os projetos de arquitetura e os de especialidades, bem como
os pedidos de autorizagdo de utilizacdo, quando acompanhados por
termo de responsabilidade subscrito por técnico autor de projeto
legalmente habilitado nos termos da lei da qualificagdo profissional
exigivel aos técnicos responsaveis pela elaboragdo e subscri¢do de
projetos, fiscalizacdo de obra e diregdo de obra que ateste o cum-
primento das normas legais e regulamentares aplicaveis, incluindo
a meng¢do a plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do
territorio em vigor ou licenga de loteamento, ficam dispensados da
apresentagao na camara municipal de consultas, certificagdes, apro-
vagdes ou pareceres externos, sem prejuizo da necessidade da sua
obtencdo quando legalmente prevista.

10 — A realizagdo de vistoria, certificagdo, aprovacdo ou parecer,
pelo municipio ou por entidade exterior, sobre a conformidade da
execugdo dos projetos das especialidades e outros estudos com o
projeto aprovado ou apresentado ¢ dispensada mediante emissdo de
termo de responsabilidade por técnico legalmente habilitado para
esse efeito, de acordo com o respetivo regime legal, que ateste essa
conformidade.

11 — O disposto no numero anterior ndo se aplica as especialidades
de eletricidade e de gas que sdo reguladas por legislag@o especial que
assegure a seguranca das instalagdes.

[...]».

«Artigo 20.°
Apreciagio dos projetos de obras de edificacio

[--]

8 — As declaragdes de responsabilidade dos autores dos projetos
de arquitetura, no que respeita aos aspetos interiores das edificagoes,
bem como dos autores dos projetos das especialidades e de outros
estudos nos termos do n.° 4 do artigo 10.°, constituem garantia bas-
tante do cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis,
excluindo a sua apreciago prévia, salvo quando as declaragdes sejam
formuladas nos termos do n.° 5 do artigo 10.%».

O alcance do termo de responsabilidade dos autores ¢ menor do que
podia parecer a primeira vista. Assim, do projeto de arquitetura apenas
se exclui aos 6rgdos municipais o controlo prévio sistematico daquilo
que respeita aos interiores das edificagdes.

E, a bem dizer, em todo o mais, a garantia de respeito pela lei e outras
prescrigdes regulamentares que decorre dos termos de responsabilidade
¢ uma presungio: «Quem tem a seu favor a presungdo legal escusa de
provar o facto a que ela conduz». (artigo 350.°, n.° 1, do Cédigo Civil).
Contudo, uma presungao legal ou juris tantum pode ser ilidida mediante
prova em contrario (artigo 350.°, n.° 2).

A licenga deve ser recusada se for encontrada violag@o de nor-
mas legais e regulamentares que o autor do projeto afirma cumprir
(artigo 24.°,n.° 1, do RJUE) até por serem frequentes os conceitos
indeterminados cuja aplicagdo concita valoragdes proprias da
fun¢@o administrativa e que os autores dos projetos ndo estdo
em condigdes de chamar a si. Tdo-pouco a comunicag@o prévia
afasta, antes pressupde, a fiscalizagdo concomitante as obras ou
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posterior ao seu acabamento (artigo 93.° do RJUE), nos termos
seguintes:

«Artigo 35.°
(Regime da comunicagio prévia)

[-]

8 — Sem prejuizo do disposto nos niimeros anteriores, a cdmara
municipal deve, em sede de fiscalizagdo sucessiva, inviabilizar a
execucdo das operagdes urbanisticas objeto de comunicago prévia
e promover as medidas necessarias a reposi¢do da legalidade ur-
banistica, quando verifique que ndo foram cumpridas as normas e
condicionantes legais e regulamentares, ou que estas ndo tenham sido
precedidas de prontincia, obrigatoria nos termos da lei, das entidades
externas competentes, ou que com ela ndo se conformemy.

A ndo ser assim, mostrar-se-ia desprovido de sentido prever a res-
ponsabilidade contraordenacional por «falsas declaragées dos autores
e coordenador de projetos no termo de responsabilidade relativamente
a observancia das normas técnicas gerais e especificas de constru-
¢do, bem como das disposigoes legais e regulamentares aplicaveis ao
projetox (artigo 98.°, n.° 1, alinea e¢), do RJUE) e ndo haveria funda-
mento para anular ou declarar a nulidade de uma licenca invalida por
infrag@o de normas aplicaveis ao projeto (artigos 68.° ¢ 69.°, do RIUE)
ou para cassar o titulo comprovativo de uma comunicagdo prévia em
desconformidade com as mesmas disposi¢des (artigo 74.°, n.° 1, do
RJUE). Por seu turno, as medidas de tutela da legalidade urbanistica
ficariam circunscritas — contra a letra dos artigos 102.° e seguintes
do RJUE — as obras absolutamente clandestinas (aquelas que nao se
encontrando isentas de controlo prévio sejam levadas a cabo sem licenga
nem comunicagao prévia).

v

Regressando ao encontro do ambito dessas prescri¢des legais e re-
gulamentares, consideramos cumprir as autoridades publicas obstar a
construgdo em solos que manifestamente tenham perdido as condigdes de
seguranga ou de salubridade, o que vale tanto para obras de edificagio a
empreender em areas abrangidas por uma operagao de loteamento como
para a generalidade das operagdes urbanisticas.

Podem e devem fazé-lo, em primeiro lugar, com base em prescrigdes
legais e regulamentares de natureza construtiva.

O conteudo da licenga de loteamento e as suas especificagdes obrigam
a edificar em estrita conformidade com a implantagdo prevista, com os
indices de construcdo fixados e com eventuais configuragdes de desenho
arquitetonico que possam ter sido enunciadas nas especificagdes.

Mas, basta passar em revista as especificagdes obrigatorias enunciadas
no artigo 77.°,n.° 1, alinea e), do RJUE, para perceber que este pardimetro
¢ exiguo, que ha ainda uma ampla margem de liberdade deixada aos
autores dos projetos e ao dono da obra e que, por conseguinte, ha também
uma vasta margem do bloco de legalidade a poder ser infringido.

Rececionada uma comunicagdo prévia para obras de edificagdo em
determinado lote (***), a cAmara municipal ndo tem de relegar a ve-
rificacdo do cumprimento da lei para mais tarde, nem sequer tem de
limitar-se a conferir o cumprimento das especificagdes enunciadas no
alvara de loteamento (**).

Tem de fazer valer aquilo que se aplica a generalidade das obras de
edificacdo a comegar pelo Regulamento Geral das Edificagdes Urba-
nas (*'*) (RGEU).

Naio obstante a progressiva revogac¢do de muitas das disposi¢des deste
diploma, subsistem em pleno vigor importantissimas prescri¢des com
especial relevancia no dominio da seguranga das edifica¢des urbanas.

Assim, nos artigos 18.° ¢ 128.° do RGEU dispde-se o seguinte:

«Art. 18.°— As fundagdes dos edificios serdo estabelecidas sobre
terreno estavel e suficientemente firme, por natureza ou por con-
solidagdo artificial, para suportar com seguranga as cargas que lhe
sdo transmitidas pelos elementos da construgdo, nas condi¢des de
utilizagdo mais desfavoraveisy.

«Art. 128.° — As edificagdes serdo delineadas e construidas de
forma a ficar sempre assegurada a sua solidez e serfio permanente-
mente mantidas em estado de ndo poderem constituir perigo para a se-
guranga publica e dos seus ocupantes ou para a dos prédios vizinhosy.

Por outro lado no § tnico (*'") do artigo 3.° determina-se o que vai
igualmente transcrito:

«Artigo 3.°[...]

§ tinico. A concessao de licenga para a execugao de quaisquer obras
sera sempre condicionada a observancia das demais prescrigdes do
presente regulamento, dos regulamentos municipais em vigor e bem
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assim de quaisquer outras disposi¢des legais cuja aplicagdo incumba
a administragdo municipal assegurar.

Registe-se, em especial, o reenvio para «quaisquer outras disposigoes
legais cuja aplicagdo incumba a administragdo municipal assegurar».

Por fim, o enunciado do artigo 4.° ndo se limita a consignar a ineficacia
juridico-privada das licencas urbanisticas, designadamente em matéria
de relagdes juridicas reais:

«Artigo 4.° — A concessdo da licenga para a execucdo de qualquer
obra e o proprio exercicio da fiscalizagdo municipal no seu decurso
ndo isentam o dono da obra, ou o seu preposto ou comitido, da res-
ponsabilidade pela condugdo dos trabalhos em estrita concordancia
com as prescri¢des regulamentares e ndo poderdo desobriga-los da
obediéncia a outros preceitos gerais ou especiais a que a edificagao,
pela sua localizagéo ou natureza, haja de subordinar-se».

Resulta claro do teor deste preceito que a propria licenga de obras — o
que vale a fortiori para a licenga de loteamento — néo constitui uma
permissdo incondicional. O estrito cumprimento do projeto de arqui-
tetura, dos projetos das especialidades e das condigdes eventualmente
fixadas com a licenca ndo bastam para assegurar a conformidade da
obra com a legalidade urbanistica. E esse o sentido «da obediéncia a
outros preceitos gerais ou especiais» de cujo cumprimento o dono da
obra ndo fica desobrigado.

As especifica¢des do alvara de loteamento — pelo menos, as obriga-
torias (artigo 77.°, n.* 1 a 3, do RJUE) — abstém-se, pela sua propria
fungdo elementar, de enunciar regras de ordem construtiva atinentes a
seguranca e a salubridade, como se abstém de regular os requisitos dos
projetos de engenharia.

As autoridades publicas ndo podem descurar o controlo de uma obra
por ser levada a cabo num lote e conformarem-se, sem mais, a comu-
nicagdo prévia. A obra, sob licenga ou comunicagdo prévia, convoca
muitas outras disposi¢des que vio desde a estabilidade estrutural (*'%)
a seguranga contra o risco de incéndios (*'*), desde o comportamento
térmico (*'*) as redes prediais de 4gua e esgotos (*'*), do condicionamento
acustico (*'°) as infraestruturas de telecomunicagdes (*'7).

A seguranga das edificagdes, nomeadamente contra os riscos de so-
brecarga em arribas ou em outros locais de instabilidade reconhecida
aconselha um especial controlo e fiscalizagao das fundagdes (artigos 18.°
e seguintes do RGEU), dos pavimentos e coberturas (artigos 35.° e se-
guintes) e do cumprimento de outras condigdes especiais relativas a
seguranca das edificagdes (artigos 128.° e seguintes).

E a tal ponto assim ¢, que compete as cAmaras municipais «ordenar,
precedendo vistoria, a demoligdo total ou parcial ou a beneficiagdo de
construgdes que ameacem ruina ou constituam perigo para a savide ou
seguranga das pessoas» [artigo 33.°,n.° 1, alinea w], do Anexo I a Lei
n.° 75/2013, de 12 de setembro (*'*)].

Nao faria sentido que a ordem juridica s6 consentisse a intervengéo dos
poderes publicos em ordem a evitar a ruina de uma construgdo (e porven-
tura das edificagdes vizinhas) depois de a obra se achar concluida.

E certo que as disposi¢des do RJIUE concernentes a este interesse
publico parecem concentrar-se no existente, no que se encontra ja edi-
ficado. Assim, veja-se o enunciado de duas dessas normas:

«Artigo 89.°

(Dever de conservagao)

[...]

3 — A camara municipal pode, oficiosamente ou a requerimento
de qualquer interessado, ordenar a demoligdo total ou parcial das
construcdes que ameacem ruina ou oferegam perigo para a satde
publica ou para a satde das pessoas».

«Artigo 102.°
(Reposicao da legalidade urbanistica)

[...]
3 — Independentemente das situagdes previstas non.° 1, a cdmara
municipal pode:

a) Determinar a execugdo de obras de conservagdo necessarias a
corregdo de mas condigdes de seguranga e salubridade ou @ melhoria
do arranjo estético;

b) Determinar a demolicdo, total ou parcial, das construgdes que
ameacem ruina ou oferegam perigo para a saude ptblica e seguranga
das pessoasy.

Disponham ou ndo de licenga, seja esta valida ou invalida, eficaz
ou ineficaz e tenham ou ndo respeitado as prescri¢des da licenga e os
projetos de arquitetura e das especialidades, as construgdes sujeitam-se
a demoligao por razdes de seguranca.
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A inseguranga, por seu turno, pode ter sido revelada nos trabalhos
preparatdrios de um plano ou de um programa de ordenamento da orla
costeira, ao exporem fenémenos geologicos ou hidrologicos reconhe-
cidos em levantamentos no local.

Ora, se uma licenga municipal ou uma comunicagao prévia permitem
iniciar obras de construgdo em condigdes que, a0 mesmo tempo € no
mesmo lugar, preenchem os pressupostos de ruina iminente, a ponto de
justificarem uma intimagao para demolir, entdo, havemos de reconhecer
uma contradi¢do insanavel nos termos.

Se assim acontecer, a licenga deve considerar-se nula por impossi-
bilidade juridica do objeto (*'?). Uma obra de construgdo nio pode, ao
mesmo tempo, estar em condi¢des de ser licenciada e em condigoes de
criar ou agravar o seu proprio estado de ruina, preenchendo os pressu-
postos de facto que determinariam a sua demolig@o.

«Sao de objeto impossivel os atos cujos efeitos ou medida seja
juridica ou fisicamente impossivel e ndo quando se trata apenas de
efeitos proibidos pela ordem juridica. Casos de objeto juridicamente
impossivel, t€émo-los, por exemplo, na revogagdo de um ato nulo
ou na expropriagdo de um bem que ja foi vendido a Administragdo
expropriante; de atos de objeto fisicamente impossivel, a ordem de
demoligdo de um prédio que ja ruiu ou a ordem de cessagdo de fabrico
a uma empresa que ainda ndo tem instagdes (**°)».

Ha quem oponha, todavia, que a impossibilidade do objeto para atingir
a validade dos atos tem de ser originaria (**'). Nesta linha, a nulidade
so atingiria as licencas deferidas sobre pressupostos originariamente
contraditorios, a ponto de a impossibilitarem juridicamente. As obras
licenciadas e em execugao ficariam de fora.

Contudo, as que percam o seu objeto, caducam. Uma licenga
de construcdo e a subsequente autorizagdo de utilizacdo podem
ver-se privadas de eficacia (caducarem) depois de se verificar que
o terreno (loteado ou ndo) ficou privado das condigGes regulares
de estabilidade e seguranca. Sendo as licencas urbanisticas atos
administrativos de natureza real convivem com as vicissitudes ma-
teriais da coisa, seja por forca de eventos puramente naturais, seja
por ac@o humana. O perecimento da coisa ou das suas aptiddes
naturais podem determinar a pura e simples extingdo do direito real
que ingressara na propriedade do lote (**?). Extinto o direito real, a
licenga segue-lhe o caminho.

Em suma, se a obra ndo pode ser impedida por desconformidade com
plano territorial superveniente, por se encontrar sob a esfera de prote¢ao
de um loteamento urbano, pode porém justificar-se o embargo (ar-
tigo 102.°-B, n.° 1, alinea ¢) do RJUE) e a cassagéo do titulo (artigo 79.°,
n.° 1, alinea b) do RJUE) na eventualidade de infringir ou, simplesmente,
ndo poder cumprir normas técnicas de construgao.

v

Por seu turno, em face de construgdes a executar nas imediagdes
de arribas maritimas, ndo sera despiciendo confirmar que o lote
se encontra fora do dominio publico maritimo ou, achando-se na
delimitagdo respetiva, que o proprietario obteve reconhecimento
de que o imodvel ja se encontrava sob dominio privado em 31 de
dezembro de 1864.

Pode suceder que uma determinada operagéo de loteamento urbano
tenha sido constituida na aparéncia de todos os terrenos compreendidos
se encontrarem no comércio juridico, no dominio privado. Na aparéncia,
porque alguns podem encontrar-se detidos por sujeitos privados, even-
tualmente com inscri¢do registral, mas integrarem o dominio publico
maritimo.

A Lei n.° 54/2005, de 15 de novembro (***) (que estabelece a titula-
ridade dos recursos hidricos) determina no artigo 3.°, alinea e), que «as
margens das aguas costeiras e das dguas interiores sujeitas a influéncia
das marés» fazem parte do dominio ptblico maritimo.

Vejamos por onde se estendem estas margens, transcrevendo o que,
de relevante para o caso, vem consignado no artigo 11.°:

«Artigo 11.°
(No¢io de margem; sua largura)

1 — Entende-se por margem uma faixa de terreno contigua ou
sobranceira a linha que limita o leito das aguas.

2 — A margem das 4guas do mar, bem como a das 4guas navegaveis
ou flutuaveis sujeitas a jurisdi¢do dos o6rgdos locais da Diregdo-Geral
da Autoridade Maritima ou das autoridades portuarias, tem a largura
de 50 metros.

3—1[..]

4—1...]

5 — Quando tiver natureza de praia em extensao superior a es-
tabelecida nos nimeros anteriores, a margem estende-se até onde o
terreno apresentar tal natureza.
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6 — A largura da margem conta-se a partir da linha limite do leito.
Se, porém, esta linha atingir arribas alcantiladas, a largura da margem
¢ contada a partir da crista do alcantil.

7T —1..]».

Considerando o objeto da consulta, relevam sobremaneiraon.® 2 e o
n.° 6, dispondo que o dominio publico maritimo se estende, nas arribas,
por 50 metros aquém da crista do alcantil.

E consabido que, por via de regra, quem invoque direitos reais de gozo
sobre iméveis nesta faixa tem de obter nos tribunais comuns o reco-
nhecimento de que, antes de 22 de margo de 1868, aqueles ja eram, por
titulo legitimo, objeto de propriedade particular ou comum, cabendo ao
Ministério Publico contestar nessas a¢des (artigo 15.°, n.° 1 e n.° 2).

O facto de se ter edificado sobre estes terrenos, tdo-pouco o de terem
sido loteados, ndo os subtrai ao dominio publico. Veja-se o que determina
o0 Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de agosto (***):

«Artigo 18.°
(Inalienabilidade)

Os imoveis do dominio publico estdo fora do comércio juridico,
ndo podendo ser objeto de direitos privados ou de transmissdo por
instrumentos de direito privado.

Artigo 19.°
(Imprescritibilidade)

Os imoveis do dominio publico ndo sdo suscetiveis de aquisi¢ao
por usucapido».

Alias, este Conselho Consultivo teve ja oportunidade de se pronunciar
acerca do reconhecimento de direitos de propriedade privada reclamados
por um particular que, em 1933, simplesmente edificara uma moradia
em terreno costeiro marginal, o qual tomara erroneamente como seu, a
partir de uma cedéncia municipal.

Refiro-me ao Parecer n.° 10/2006, de 17 de janeiro de 2008 (**°), em
que se concluiu que, embora com direitos sobre a edificagdo, os quais
podia o Estado expropriar sem necessidade de declaragdo de utilidade
publica, o solo perdurava no dominio publico maritimo, pois nada
permitia provar um titulo legitimo de propriedade privada ou comum
valido a 31 de dezembro de 1864.

E vale a pena ter presente que uma licenga municipal que permita
edificar sobre imodvel alheio (de terceiros ou do dominio ptiblico) néo é
necessariamente atingida na sua a validade por esse motivo (**°).

E nulo o negdcio juridico relativo a coisas do dominio publico (ar-
tigo 280.% 1n.° 1) mas ndo € nulo o ato administrativo que indevidamente
permita um seu uso privativo. O que sucede, todavia, é que a licenga
ndo ¢ oponivel ao Estado nem a outra pessoa coletiva publica a cujo
dominio a coisa esteja afeta. Cumpre-lhes, com ou sem licenga muni-
cipal de obras, exercer os meios de autotutela declarativa e executiva
que a lei lhes proporciona. Contudo, a licenga, cujo objeto ¢ ilicito mas
juridicamente possivel, ndo ¢ forcosamente invalida.

VI

Por ultimo, e apenas como ponto para reflexao futura, ndo pode ignorar-
-se aquilo que o Novo Cddigo do Procedimento Administrativo trouxe
de mais redutor em matéria de estabilidade dos atos administrativos
constitutivos de direitos.

Faculta-se, hoje, a revogagdo «com fundamento na superveniéncia
de conhecimentos técnicos e cientificos ou em alteragdo objetiva das
circunstancias de facto, em face das quais, num ou noutro caso, ndo
poderiam ter sido praticados» (artigo 167.°, n.° 2, alinea c]).

Reproduz-se do Codigo do Procedimento Administrativo o teor dos
condicionalismos proprios da revogagdo com estes fundamentos:

«Artigo 167.°
(Condicionalismos aplicaveis a revogacio)

[...]

4 — Arevogagdo prevista na alinea ¢) do n.° 2 deve ser proferida no
prazo de um ano, a contar da data do conhecimento da superveniéncia
ou alteragdo das circunstancias, podendo esse prazo ser prorrogado,
por mais dois anos, por razdes fundamentadas.

5 — Na situagdo prevista na alinea c¢) do n.° 2, os beneficiarios de
boa-fé do ato revogado tém direito a ser indemnizados, nos termos do
regime geral aplicavel as situagdes de indemnizagéo pelo sacrificio,
mas quando a afetagdo do direito, pela sua gravidade ou intensidade,
elimine ou restrinja o contetido essencial desse direito, o beneficiario
de boa-fé do ato revogado tem direito a uma indemnizagao correspon-
dente ao valor econdmico do direito eliminado ou da parte do direito
que tiver sido restringida.
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6 — Para efeitos do disposto no niimero anterior, consideram-se
de boa-fé os beneficiarios que, a data da pratica do ato revogado,
desconheciam sem culpa a existéncia de fundamentos passiveis de
determinar a revogagao do atoy.

E bem certo que, como escreve MARIO AROSO DE ALMEIDA (*%),
«[o] preceito ndo admite |...] revogagoes apenas baseadas numa nova
ponderagdo das circunstancias, segundo critérios de interesse publico,
nem no puro reexercicio de poderes discriciondrios a luz das circuns-
tdncias supervenientes».

Contudo, vai muito além do que se permitia anteriormente a revogacao
de atos administrativos validos e constitutivos de direitos.

Por isso, mais tarde ou mais cedo, havera que ponderar se estas normas
permitem revogar licengas urbanisticas, designadamente por se altera-
rem as condi¢des geoldgicas de estabilidade dos terrenos, a ponto de
demonstrar-se que ndo teriam sido deferidas se retrospetivamente fossem
conhecidas tais vicissitudes ou que desculpavelmente foi ignorada uma
determinada mais-valia ecologica que s depois de outorgada a licenga
veio a ser tecnicamente possivel identificar.

Este parecer foi homologado por despacho de 18 de maio de 2017,
de Sua Exceléncia O Ministro do Ambiente.

(") Aprovado pela Lei n.° 47/86, de 15 de outubro, na atual redaco,
conferida pela 14.% alteragdo (Lei n.° 9/2011, de 12 de abril).

(%) Oficio n.° 4949, de 9 de novembro de 2016.

(%) Ndo dispomos, contudo, de parecer ou informagio da IGAMAOT
em cujo teor a sua posigdo seja fundamentada.

(*) Por despacho de 24 de margo de 2016, proferido sobre a Informagio
n.° 22/SEOTCN/2016.

(°) A versio originria, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de
16 de dezembro, e corrigida nos termos da Declara¢do de Retificagdo
n.° 5-B/2000, de 29 de fevereiro, foi suspensa pela Lei n.° 13/2000,
de 20 de julho, que repristinou o direito anterior. Esta suspensio foi
prorrogada pela Lei n.° 30-A/2000, de 20 de dezembro, até a publicagio
e entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de junho, logo
retificado (Declaragdo n.° 13-T/2001, de 30 de junho) e que imprimiu
uma profunda revisdo ao RJUE. Seguiram-se alteragdes muito circuns-
critas, introduzidas pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro, pela Lei
n.° 4-A/2003, de 19 de fevereiro, e pelo Decreto-Lei n.° 157/2006, de 8 de
agosto. A Lein.® 60/2007, de 4 de setembro, reviu amplamente o RJUE,
seguindo-se alteragdes ligeiras, primeiro, pelo Decreto-Lei n.° 116/2008,
de 4 de julho, depois, pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro.
O Decreto-Lei n.° 26/2010, de 30 de margo, consistiu em nova revi-
sdo, pontuada pelas alteracdes da Lei n.° 28/2010, de 2 de setembro, e
do Decreto-Lei n.° 266-B/2012, de 31 de dezembro. A quarta revisao
deve-se ao citado Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, com as
corregdes identificadas na Declaragdo de Retificagdo n.° 46-A/2014, de
10 de novembro, e que entretanto ja conheceu alteragdes de pormenor
por via do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

(®) Aprovada pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro.

(") Cfr. Artigo 78.°, n.° 1, da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio (Lei de
Bases da Politica Publica de Solos, do Ordenamento do Territorio e
Urbanismo).

() Cft. Pedido de parecer.

(°) V. FERNANDA PAuLA OLIVEIRA, Loteamentos Urbanos e Dindmica
das Normas de Planeamento: breve reflexdo sobre as operagoes de
loteamento urbano e as posigoes juridicas decorrentes dos respetivos
atos de controlo, Ed. Almedina, 2009, Coimbra, pp. 162-163; Mais
uma Alteragdo ao Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo
(O Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro), Ed. Almedina, Coim-
bra, pp. 45-46.

(%) Dispde-se o seguinte nestes dois niimeros do artigo 14.° (Pedido
de informagao prévia):

«2 — O interessado pode em qualquer circunstancia, designada-
mente quando o pedido respeite a operagao de loteamento em area nao
abrangida por plano de pormenor, ou a obra de construc@o, ampliagdo
ou alteragdio em 4rea ndo abrangida por plano de pormenor ou operagio
de loteamento, requerer que a informagao prévia contemple especifi-
camente os seguintes aspetos, em fungdo da informagao pretendida e
dos elementos apresentados:

a) A volumetria, alinhamento, cércea e implantagdo da edificacdo
e dos muros de vedagéo;

b) Projeto de arquitetura e memoria descritiva;

¢) Programa de utilizagdo das edificagdes, incluindo a area total
de construcdo a afetar aos diversos usos e o niimero de fogos ou ou-
tras unidades de utiliza¢do, com identificagdo das areas acessorias,
técnicas e de servigo;

d) Infraestruturas locais e ligagdo as infraestruturas gerais;

e) Estimativa de encargos urbanisticos devidos;
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/) Areas de cedéncia destinadas 4 implantagdo de espagos verdes,
equipamentos de utilizagdo coletiva e infraestruturas vidrias.

3 — Quando o interessado ndo seja o proprietario do prédio, o
pedido de informagao prévia inclui a identificagao daquele bem como
dos titulares de qualquer outro direito real sobre o prédio, através de
certidao emitida pela conservatoria do registo predial. [...]»

(") 1.% Subsecgao, proc. 518/08 (www.dgsi.jsta.pt/jsta.nsf — consul-
tado em 28 de dezembro de 2016).

() Pleno da 1.* Secgdo, proc. 873/03 (www.dgsi.pt/jsta.nsf — con-
sultado em 28 de dezembro de 2016).

(") 3.2 Secgdo, proc. 523/2007, in Didrio da Repiiblica, n.° 219,
Série I1, de 11 de novembro de 2008.

(**) Recorde-se que o Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro, alterado
pelo Decreto-Lei n.° 61/95, de 7 de abril, determinara a caducidade
de algumas licengas de loteamentos urbanos que ndo lograssem obter
confirmagao de compatibilidade com planos regionais de ordenamento
do territorio posteriormente entrados em vigor. A aplicagdo deste re-
gime juridico deu lugar a amplissima polémica na doutrina e justificou
vasta jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo e do Tribunal
Constitucional. V. por todos, o Acérdao do Tribunal Constitucional
(Plenario) n.° 329/99, de 2 de junho de 1999, in Didrio da Republica,
Série II, n.° 167, de 20 de julho de 1999.

(**) Despacho de 17 de novembro de 2016, de Sua Exceléncia a
Conselheira Procuradora-Geral da Republica.

(*®) De fora, ficam os loteamentos industriais, cujas particularidades
nao reclamam uma analise ex professo na economia do presente pare-
cer. O seu regime consta do Decreto-Lei n.° 232/92, de 22 de outubro,
que revogou o Decreto-Lei n.° 133/73, de 28 de marco. De fora, ficam
também as operagdes de parcelamento ou reparcelamento de solos
rusticos para fins proprios do setor primario, designadamente agricolas
e florestais. Ainda assim, por uma ou por outra vez, justificar-se-a
aludir a Lei n.° 111/2015, de 27 de agosto (Regime da Estruturacdo
Fundiaria) que, além de ter alterado o artigo 1379.° do Cédigo Civil,
revogou o Decreto-Lei n.° 384/88, de 25 de outubro, e o Decreto-Lei
n.° 103/90, de 22 de margo, alterado pelo Decreto-Lei n.° 55/91, de
30 de janeiro. Nao se cuidara das operacdes de reestruturagdo fun-
diaria de solos urbanos, previstas nos artigos 164.° ¢ seguintes do
Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, desde logo porque, a serem
de iniciativa particular, seguem o regime dos loteamentos urbanos
(artigo 166.%, n.° 2).

(*") 1.° O Decreto-Lei n.° 46 673, de 29 de novembro de 1965;

2.°0 Decreto-Lei n.° 289/73, de 9 de outubro, com as vicissitudes ope-
radas pelo Decreto-Lei n.° 511/75, de 20 de setembro, e pelo Decreto-Lei
n.° 220/76, de 13 de abril, pelo Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de novembro,
e pelos Decretos-Leis n.”341/79 e 342/79, de 27 de agosto;

3.° O Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de dezembro;

4.° O Regime Juridico do Licenciamento Municipal das Operagdes
de Loteamento e Obras de Urbanizacdo, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 448/91, de 29 de novembro, alterado, a titulo de recusa parcial de
ratificag@o parlamentar pela Lei n.° 25/92, de 31 de agosto, pelo Decreto-
-Lein.® 302/94, de 19 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.® 334/95, de 28 de
dezembro, por sua vez alterado, a titulo de recusa parcial de ratificagao
parlamentar pela Lei n.° 26/96, de 1 de agosto;

5.°0 Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificagdo (RJUE) apro-
vado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, com todas as
vicissitudes ja enunciadas supra (nota 4).

(") Apenas o Decreto-Lei n.° 166/70, de 15 de abril, dispunha, entre
os motivos de recusa de aprovagdo do projeto e de indeferimento do
pedido de licenga de obras particulares, «a falta de licenga de loteamento»
(artigo 15.°, n.° 1, alinea c]).

(**) Entendemos que se a infragio das prescri¢des de uma operagio de
loteamento por uma licenga de obras gera nulidade (artigo 68.°, alinea a),
do RJUE), por maioria de razdo ¢ nula a licenca que, pura e simples-
mente, tiver preterido a necessidade de lotear e de obter a respetiva
licenga. V. ANDRE FoLQUE, Curso de Direito da Urbanizagdo e da Edifi-
cagdo, Coimbra Ed., 2007, pp. 58-59. Cfr. Acordao do STA, 1.* Secgdo,
de 17 de maio de 1994 (Rec. 3364 1) in www.dgsi.pt/jsta. Durante muito
tempo, foi o tnico aresto publicado a ocupar-se da questao.

(**) Por exemplo, a conjungio «ou» surge por cinco vezes no enunciado.

(*") Nao obriga a loteamento, por conseguinte, «o desmembramento
que se destina a retificar estremas ou a alargar alguma via, bem como
a cessao de uma ou varias bandas de terreno que, em si mesmas, nao
sejam edificaveis, dada a sua configuragdo ou superficie» (OsvaLDO
GoMEs, Manual dos Loteamentos Urbanos, 2.* edigdo, Coimbra Ed.,
1983, Coimbra, p. 92).

(**) No direito francés agrupam-se as operagdes sobre as quais ndo
incide o dever de lotear e as que se encontram isentas. Assim, dispde-se
no Artigo R-442-1 do Cédigo de Urbanismo (com a redagdo do artigo 5.°
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do Decreto n.° 2012/274, de 28 de fevereiro de 2012, o seguinte [tra-
ducdo do relator]:

«Ndo constituem loteamentos no sentido do presente titulo e ndo
se encontram sujeitas a declaragdo prévia nem a licenga para ordenar:

a) As divisdes [...] efetuadas por um proprietario em proveito
daqueles que obtiveram licenga para construir ou ordenar com vista
a criagdo de um conjunto de edificagdes ou de um outro imovel que
ndo uma moradia unifamiliar no sentido do artigo L. 231-1 do Cédigo
da Construgdo e da Habitaggo;

b) As divisdes efetuadas no quadro de uma operagdo de repar-
celamento levada a cabo por uma associac@o fundiaria autorizada
ou constituida oficialmente, regida pelo capitulo II do titulo II do
livro III;

¢) As divisdes efetuadas pelo promotor no interior de uma zona
consertada de ordenamento;

d) As divisdes de terrenos efetuadas em conformidade com uma
licenca de construgdo prevista no artigo R*431-24;

e) Os destaques de terrenos que sirvam de implantacdo a edificagdes
ndo destinadas a serem demolidas;

/) Os destaques de parcela de uma propriedade com vista a sua
anexacdo a uma propriedade contigua;

2) Os destaques de terreno por efeito de uma expropriagdo, de uma
aquisi¢do amigavel por meios de direito privado, consentida apos
declaragdo de utilidade publica e, conquanto decretada pelo juiz da
expropriacdo, de um acordo de cessdo anterior a uma declaracdo de
utilidade publica;

h) Os destaques de parcelas adquiridas pelas autarquias locais nas
condigdes previstas nos artigos L. 230-1 a L. 230-6;

i) Os destaques de parcelas que resultem da aplicagdo do ar-
tigo L. 332-10 na sua redagdo anterior a Lei n.° 2010/1658 de 29 de
dezembro de 2010, orgamento retificativo para 2010, ou da aplicagao
do artigo L. 332-11-3.»

Ja por seu turno, o artigo R 442-2 retoma a incidéncia para ndo deixar
de fora eventuais parcelamentos sucessivos: «Sempre que uma cons-
trugdo seja edificada sobre parcela de uma unidade fundiaria que haja
sido objeto de uma divisdo, o requerimento de licenga de construgdo da
lugar a uma declaracdo prévia de loteamento se o requerimento indicar
que o prédio surgiu de uma divisdo».

(®) O Decreto-Lei n.° 275/76, de 13 de abril, foi revogado expressa
e globalmente pelo artigo 84.° do Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de de-
zembro. Este, contudo, também proibia as operagdes preparatorias de
loteamento clandestino, nomeadamente a terraplanagem e marcagdes
com estacas ou outros meios que indiciassem a configuragdo de lotes.

(**) Nio se alcanga outro sentido possivel e razo4vel para a remissio
do n.° 4 do artigo 44.°, para o n.° 4 do artigo 43.°, que a0 mesmo tempo
conserve um minimo de correspondéncia verbal. Se os espagos de uti-
lizagdo coletiva, cumprindo os parametros devidos, ficarem abertos
ao uso publico comum, ndo se justificam cedéncias, mas justifica-se o
pagamento de uma compensacao, até por razdes de tratamento diferen-
ciado das operagdes que contribuiram com cedéncias, para o dominio
publico ou para o patriménio municipal. Apesar da fruigdo publica (uso
comum) essas parcelas continuam no patrimoénio do loteador ou dos
adquirentes de lotes. Em sentido convergente, v. SuzaNa TAVARES DA
SiLva, “Pagar a conta dos servigos e da manutengdo”, in Pagar as Contas
da Cidade (coordenag@o de Suzana TAVARES DA SiLva/ FERNANDA Paura
OLIVEIRA), Instituto Juridico da Universidade de Coimbra, Coimbra,
2013, p. 57. Pelo contrario, apelando a uma interpretagdo abrogante, ao
afirmar que o preceito deve ser lido com uma formulagdo negativa, de
absoluta isen¢do de compensagdes, se os espacos de utilizagdo coletiva
ficarem abertos ao publico, v. FERNANDA PAuLA OLIVEIRA/MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES/DULCE LopES, Regime Juridico da Urbanizagdo e
da Edificagdo — Comentado, 4.* ed., Ed. Almedina, Coimbra, 2016,
p. 402.

(¥) Cfr. Artigo 77.°, n.° 1, alinea e), in fine, do RJUE. Cft. JoAo Mi-
RANDA, A Fungdo Publica Urbanistica e o seu Exercicio por Particulares,
Coimbra Ed., Coimbra, 2012, p. 393. Por aplica¢do do artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 608/73, de 14 de novembro, alterado pelo Decreto-Lei
n.° 194/83, de 17 de maio, obrigavam-se as operagdes de loteamento
urbano com area superior a dois hectares que destinassem uma quota
para casas de renda limitada; quota essa a definir por regulamento. Este
diploma foi revogado pela Lei n.° 81/2014, de 19 de novembro.

(**) V. contudo a Portaria n.® 216-B/2008, de 3 de margo (com redagio
corrigida nos termos da Declaragdo de Retificagdo n.® 24/2008, de 2 de
maio) em que se estatuem os Pardmetros para o Dimensionamento das
Areas destinadas a Espagos Verdes e de Utilizagdo Coletiva, Infraestru-
turas Viarias e Equipamentos de Utilizagdo Coletiva nas Operagdes de
Loteamento, a aplicar supletivamente se o plano nada dispuser.

(*") Acerca da trilogia das necessidades coletivas a cargo da Ad-
ministragdo Publica, v. DioGo FrREITAs D0 AMARAL, Curso de Direito
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Administrativo, 1, 4. edi¢ao, Ed. Almedina, Coimbra, 2015, pp. 25 e
seguintes.

(**) Votado em 17 de outubro de 1946 (www.dgsi.pt/pgr). Considerava-
-se a0 tempo que a tipologia dos contratos administrativos enunciados
no §2.° do artigo 815.° do Codigo Administrativo de 1940 nao se limi-
tava ao ambito contencioso: «Consideram-se contratos administrativos
unicamente os de empreitada e de concessdo de obras publicas, os de
concessdo de servigos publicos e os de fornecimento continuo e de
prestagdo de servigos celebrados entre a administragdo e os particulares
para fins de imediata utilidade publica». Todo e qualquer outro contrato
com indicios administrativos seria nulo, por natureza ou por falta de
atribui¢des da pessoa coletiva publica.

(¥) Sobre cujo projeto se pronunciou favoravelmente este Conselho
Consultivo, mas ndo sem duvidas e comentarios, através do Parecer
n.° 22/1965, de 7 de junho de 1965. Nao publicado.

(*°) Nos termos do artigo 56.°,n.° 1, do RJUE, se a execugdo das obras
de urbanizagdo envolver «em virtude de disposicao legal ou regulamentar
ou por for¢a de convengdoy», mais de um responsavel, a realiza¢do das
mesmas pode ser objeto de contrato de urbanizagdo. Nesse contrato,
outorgardo o municipio e o proprietario e podem eventualmente outorgar
as empresas prestadoras de servigos publicos e terceiros, nomeadamente
os interessados em adquirir lotes (n.° 2).

(*") A jurisprudéncia francesa mostrou-se flutuante, neste ponto, mo-
tivo por que o legislador interveio para excluir a natureza e o regime
contratual, mesmo na presenca de elementos caracteristicos da emprei-
tada, como o caderno de encargos (Codigo de Urbanismo, artigo L 115-5:
«A mera reproduc@o ou mengdo de um documento de urbanismo ou de
uma resolucao de loteamento num caderno de encargos, um ato ou uma
promessa de venda ndo conferem a esse documento ou resolucao carater
contratual», Ordonnance n.° 2015/1174, de 23 de setembro de 2015).

(**) Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, com
as corregdes assinaladas na Declarag@o de Retificagdo n.® 18-A/2008,
de 28 de margo, alterado pela Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro,
pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de 11 de setembro, pelo Decreto-Lei
n.° 278/2009, de 2 de outubro, pela Lei n.° 3/2010, de 27 de abril, pelo
Decreto-Lei n.° 131/2010, de 14 de dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011,
de 30 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de julho, e
pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

(**) Cfr. Artigo 4.°, n.° 2, alinea a), do RJUE.

(**) Cfr. Artigo 73.°,n.° 1, do RJUE.

(**) Salvo, nos termos do artigo 167.°, n.° 2, do Codigo do Procedi-
mento Administrativo, a saber: «a) Na parte em que sejam desfavoraveis
aos interesses dos beneficiarios; b) Quando todos os beneficiarios mani-
festem a sua concordancia e nao estejam em causa direitos indisponiveis;
¢) Com fundamento na superveniéncia de conhecimentos técnicos e
cientificos ou em alteragdo objetiva das circunstancias de facto, em
face das quais, num ou noutro caso, ndo poderiam ter sido praticados;
d) Com fundamento em reserva de revogagdo, na medida em que o
quadro normativo aplicavel consinta a precarizagéo do ato em causa e se
verifique o circunstancialismo previsto na propria clausula.». Referimo-
-nos a atos constitutivos de direitos praticados depois da entrada em
vigor do novo Codigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo
Decreto-Lein.® 4/2015, de 7 de janeiro, porquanto os anteriores benefi-
ciam de maiores garantias de irredutibilidade perante a entdo designada
revogagao por razdes de mérito ou de legalidade (cf. artigo 140.°, n.° 2,
do Codigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 442/91, de 15 de novembro, com a redagdo do Decreto-Lei n.° 6/96,
de 31 de janeiro).

(*°) Sobre areas urbanas de génese ilegal, v. ANTONIO Josi: RODRIGUES,
Loteamentos llegais. Areas Urbanas de Génese llegal — AUGI, 4.? ed.,
Almedina Ed., Coimbra, 2010; FERNANDA PauLa OLIVEIRA/ DULCE LoPES,
As Areas Urbanas de Génese Ilegal (AUGIs) no contexto da “politica
de legalizag¢do”, Almedina Ed., Coimbra, 2016.

(*") Lein.® 91/95, de 2 de setembro, com alteragdes introduzidas pela
Lein.° 165/99, de 14 de setembro, pela Lei n.° 64/2003, de 23 de agosto,
pela Lei n.° 10/2008, de 20 de fevereiro, pela Lei n.° 79/2013, de 26 de

ezembro, e pela Lei n. e e julho.
d bro, ¢ pela Lei n.° 70/2015, de 16 de julh

(*®) Alterado pelo Decreto-Lei n.° 90/77, de 9 de marco.

(*) Nao dizemos sempre, pois, embora raramente, ocorre o lotea-
mento de areas ja urbanizadas e edificadas ancestralmente (antes de
ser exigido o loteamento a edificagdo plirima) e em que o proprietario
ou os comproprietarios pretendem simplesmente fracionar um prédio
segundo a autonomia de cada uma das edificagdes ja construidas, sem
se justificarem obras de urbanizagéo.

(*) Aditado pelo Decreto-Lei n.° 267/94, de 25 de outubro, € com
a redacdo que seguidamente vai transcrita: «O regime previsto neste
capitulo pode ser aplicado, com as necessarias adaptagdes, a conjuntos
de edificios funcionalmente ligados entre si pela existéncia de partes
comuns afetadas ao uso de todas ou algumas unidades ou fragdes que
0s compoem.»
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(*") FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Direito do Urbanismo, 2.* edigio, Cen-
tro de Estudos e Formagao Autarquica, Coimbra, 2001, p. 128; Direito
do Urbanismo. Do Planeamento a Gestao, 2. edigdo, Associagdo de
Estudos de Direito Regional e Local, Braga, 2015, pp. 302 e seguintes;
FErRNANDA PAULA OLIVEIRA/SANDRA PAssiNHAS, “Loteamento e proprie-
dade horizontal, Guerra e Paz” in Revista do Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, n.° 9, Ano V (2002),
Almedina Ed., Coimbra, pp. 46 e seguintes; MARIA JoSE CASTANHEIRA
NEvVEs/ FERNANDA PauLa OLIVEIRA/ DULCE LopEs, Regime Juridico da
Urbanizagao e Edifica¢do: comentado, 1. ed., reimpr. Almedina Ed.,
Coimbra, 2006, p. 43;

(**) 1.2 Secglo, Processo 00015/10.0BEAVR (www.dgsi.pt/jten.nsf,
consultado em 17/1/2017).

(**) 2.2 Sub., Processo n.° 1038/06 (www.dgsi.pt/jsta, consultado em
17/1/2017).

(*) Fundamento da taxa para reforgo das infraestruturas urbanas, hoje
alargada a sua realizagdo e manutengao (artigo 116.° do RJUE).

(*) O referido preceito, como explica ANTONIO PEREIRA DA COSTA
permite a coordenagdo da propriedade horizontal a dois niveis. Um
primeiro, para as partes comuns ao conjunto dos edificios, ficciona-
dos, por adaptacdo, como fragdes autdbnomas. Um segundo, em cada
edificagdo por andares com as respetivas partes comuns. Privativas,
contudo, em face do conjunto maior (“Propriedade horizontal e lotea-
mento: compatibilizagdo” in Revista do Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Ano 11 (1.99), Coimbra,
pp. 65 e seguintes.

(**) Aperfeigoamento a que nio foi alheia a intervengio do Provedor
de Justiga. Cfr. Recomendagdo n.° 10/B/2000, de 10 de margo, em
cujo teor se alertava para a insuficiéncia do critério da semelhanga do
impacto ao de um loteamento, por este poder assumir as mais variadas
extensoes e intensidades urbanisticas (www.provedor-jus.pt). Com efeito,
do loteamento ndo pode dizer-se que tem um impacto determinado, a
titulo de padrdo. Um loteamento pode ndo ir além de duas moradias
unifamiliares, como pode estender-se a uma vasta area e prever um
nimero elevadissimo de edificagdes multifamiliares ou destinadas a
fins comerciais ou de servigos. O sentido mais util desta equiparagao,
a desenvolver por regulamento municipal, talvez se possa retirar da
expressdo quantitativa do conjunto de edificios, na eventualidade de se
apresentarem inteiramente autdnomos e sem ligagdes.

(*") Assim, a previsdo de cedéncias, como de areas privativas por
remissdo do artigo 57.°, n.° 5, do RJUE, para o disposto no artigo 43.°
e no artigo 44.°,n.° 1l an.° 3.

(**) Artigo 6.°, n.° 1, alinea d), e n.° 4 e seguintes, do RJUE.

(*) Artigo 24.°, n.° 2, alinea b), do RJUE.

(*) Lein.° 111/2015, de 27 de agosto, que revogou os Decretos-Leis
n.”384/88, de 25 de outubro, e 103/90, de 22 de margo, além de ter
alterado o disposto no artigo 1379.° do Codigo Civil.

(*") Incluindo loteamentos urbanos e, em solos ndo loteados, obras de
urbanizagéo e trabalhos de remodelagéo, posto que o artigo 24.°, n.° 2,
do RJUE, ao remeter para a tipologia das operagdes sujeitas a licenca
refere expressamente as alineas @) ¢ b) do n.° 2 do artigo 4.°

(°?) V. com particular interesse, 0 Acorddo do Tribunal Constitucional
n.°236/94, de 16 de marco (Didrio da Republica, 1.* série-A, n.° 106,
de 7 de maio de 1994) que declarou com forga obrigatoria geral a in-
constitucionalidade de um segmento de certa norma do Regulamento
do Plano Geral de Urbanizagdo da Cidade de Lisboa, aprovado pela
Portaria n.° 274/77, de 29 de maio, em que se dispunha o seguinte:
«Caso o municipio reconheca que as condi¢des locais tornam impossivel
ou inconveniente a aplica¢do das presentes disposi¢des, o construtor
podera ser dispensado do seu cumprimento, mediante pagamento ao
municipio de uma quantia a fixar, mediante aplicagdo a area deficitaria
de estacionamento de um prego por metro quadrado equivalente a 15 %
do custo unitario médio estimado para a construgao».

(**) Sobre a licenga de loteamento como ato modal, v. DioGo FREITAS
DO AMARAL, Direito do Urbanismo (Sumadarios), 1993, Lisboa, p. 120.

(**) V. por todos, NicoLa AssiNi, Trattato di diritto amministrativo,
volume XXX (Pianificazione urbanistica e governo del territorio),
Ed. CEDAM, Milao, 2000, pp. 154 e seguintes; Diritto urbanistico
(Governo del territorio, ambiente e opere pubbliche), Ed. CEDAM,
Mildo, 2003, pp. 130 e seguintes.

(**) V. por todos, JEAN-BERNARD AUBY/HUGUES PERINET-MARQUET/RO-
ZEN NOGUELLOU, Droit de [ 'urbanisme et de la construction, 8.* edicao,
Montchrestien Ed., Paris, 2008, p. 297.

(°%) Entre nés, v. ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA/ CLAUDIO MONTEIRO/
GoNgALO CAPITAO/ JORGE GONCALVES/ LuciaNO MARCOS/ MANUEL JORGE
Gogs/ PEDRo S1za VIEIRA, Legislagdo Fundamental de Direito do Urba-
nismo — Anotada e comentada, vol. 11, Lex Ed., Lisboa, 1994, p. 612;
Diogo Freitas po AMARAL/ CLAUDIO MONTEIRO, “Transferéncia dos Di-
reitos de Urbanizagdo e de Edificagdo da Aldeia do Meco (Parecer)” in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 20 (2003), p. 142;
ANDRE FOLQUE, Curso de Direito da Urbanizagdo e da Edificagao,
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Coimbra Ed., Coimbra, 2007, p. 70; JoAo MIRANDA, A Fungdo Publica
Urbanistica e o seu Exercicio por Particulares, Coimbra Ed., Coimbra,
2012, p. 217.

(") E ja anteriormente o disposto no artigo 29.°, n.° 3, do Decreto-Lei
n.° 448/91, de 29 de novembro: «As condi¢des estabelecidas no alvara
vinculam a cdmara municipal e o proprietario do prédio e ainda, desde
que constantes do registo predial, os adquirentes dos lotes».

(°®) Acerca da natureza real dos atos de licenciamento urbanistico,
v. Por todos, ANTONIO PEREIRA DA CosTa, Regime Juridico de Licencia-
mento de Obras Particulares — Anotado, Coimbra Ed., Coimbra, 1993,
pp. 29 e seguinte: «Outra caracteristica é o seu carater real ou objetivo,
sendo indiferente as condi¢des subjetivas do titular, pois decisivo sdo as
circunstancias e caracteristicas do objeto e da atividade a desenvolver
sobre ele, que a licenca trata de controlar [...]. Este carater real implica
que a licenga se transmita com o prédio [...]. Do carater real da licenga
de construgdo deriva uma outra consequéncia: ela ¢ outorgada com a
clausula ‘salvo o direito de propriedade e sem prejuizo de terceiro’».

(*°) Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro.

(*°) Cft. PauLo OTERO, Legalidade e Administragéo Piiblica, Almedina
Ed., Coimbra, 2013, pp. 635 e seguintes.

(*") Sobre a proibicdo de retroatividade regulamentar anterior a0 novo
CPA, v. Jost MIGUEL SARDINHA, in FAUSTO DE QUADROS/ JOSE MANUEL DE
SErvULO CoRREIA/ RUl CHANCERELLE DE MACHETE/ JOSE CARLOS VIEIRA
DE ANDRADE/ MARIA DA GLORIA Dias GARCIA/ MARIO AROSO DE ALMEIDA/
ANTONIO PoLiBIO HENRIQUES/ JosE MIGUEL SARDINHA, Comentdrios a
Revisdo do Codigo do Procedimento Administrativo, Almedina Ed.,
Coimbra, 2016, pp. 280 e seguinte.

(**) JoAo MIRANDA, 4 Fungdo Publica Urbanistica.., cit., pp. 214 e
seguintes.

(**) Estes gozam de legitimidade, nos termos do artigo 85.° do RJUE,
para, sob autorizagdo judicial, executarem os trabalhos em falta, se o
municipio o ndo tiver feito (n.° 1).

(*") Cfr. Artigo 47.° da LBPPSOTU.

(%) Cfr. Artigo 69.°,n.° 1, do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio.

() “O ato administrativo como fonte de direito” in Estudos em Ho-
menagem ao Prof. Doutor Joaquim José Gomes Canotilho, IV (Stvdia
Iuridica — 105), Coimbra Ed., 2012, pp. 182-183.

(*") «Sem prejuizo do disposto em lei especial, o contrato de compra e
venda de bens imoveis s6 ¢ valido se for celebrado por escritura publica
ou por documento particular autenticado».

(**) Note-se que, porém, nos termos do artigo 49.°, n.° 5, do RJUE, o
controlo da perfeita conclusdo das obras de urbanizagdo ndo tem lugar
em loteamentos cujo alvara de licenga tiver sido emitido ao abrigo de
certos regimes pretéritos: o Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de junho, ou o
Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de dezembro.

(*) Com a redagio do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 116/2008, de 4
de julho.

(™) Sobre este aspeto, Cft. Supra, nota 19.

(") Homologado por despacho do Secretario de Estado da Adminis-
tracdo Local e do Ordenamento do Territério e publicado no Didrio da
Republica, 2.* série, n.° 155, de 9 de julho de 1991.

() Proc. 076/13 (www.dgsi.pt/jsta.nsf, consultado em 6/1/2017).

(") Fundamentalmente, nos prédios urbanos, pois para os risticos ha
outros meios de conter o fendmeno, justificados sobretudo por razdes
de ordenamento agrario. Primeira das quais, conservar dimensdes pre-
diais compativeis com as culturas praticadas (RJEF, aprovado pela Lei
n.° 111/2015, de 27 de agosto).

(™) O que pode ter como consequéncia a inutilizagdo da descrigdo
dos lotes constituidos. Cfr. Jost Lorenzo GonzaLEz, “Inutilizagdo da
descrigd@o predial devido a caducidade do alvara de loteamento” in
Revista Direito Lusiada, n.° 13 (2015), pp. 119 e seguintes.

(™) Ob. cit., p. 551.

(") Alterado pelo Decreto-Lei n.° 382/90, de 10 de dezembro.

(") O que o RJUE prevé no artigo 72.° a proposito da renovagio de
licengas e comunicagdes prévias caducadas. Ja se permite € que o inte-
ressado utilize os elementos que instruiram o processo anterior, desde
que ndo deixe passar mais de 18 meses sobre a caducidade «ou, se este
prazo estiver esgotado, ndo existirem alteragdes de facto e de direito que
justifiquem nova apresentagao» (artigo 72.° n.° 2, do RJUE).

(") Todavia, por Acérdio da 1.* Subseccdo, de 10 de outubro de
2002, o Supremo Tribunal Administrativo (www.dgsi.pt/jsta, consultado
em 7/2/2017) considerou que o novo regime de caducidade, ja com as
alteragdes do Decreto-Lei n. 382/90, de 10 de dezembro, era de aplicar
as licengas de loteamento e respetivos alvaras.

() Didrio da Republica, 2.* série, n.° 157, de 11 de julho de 1991.

(*) E pelo artigo 380.° do Codigo Civil aprovado pela Carta de Lei de
1 de julho de 1867, entrado em vigor em 22 de margo de 1868.

(") V. AFonso RODRIGUES QUEIRO, “As praias € o dominio publico” in
Estudos de Direito Publico, vol. I, Tomo I, Ata Universitatis Conimbri-
gensis, Universidade de Coimbra, 2000, pp. 365 e seguintes. ANA RAQUEL
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GoNGALVES Moniz, O Critério e o Regime Juridico da Dominialidade,
Almedina Ed., Coimbra, 2005, pp. 178 e seguintes.

(*) Alterada a redagiio pelo Decreto-Lei n.° 53/74, de 15 de fevereiro,
pelo Decreto-Lei n.° 89/87, de 26 de fevereiro, e pela Lei n.° 16/2003,
de 4 de junho. Ampliado o seu ambito pelo Decreto-Lei n.° 145/80,
de 22 de maio, e pelo Decreto-Lei n.° 324/94, de 30 de dezembro, e
reduzido pelo Decreto-Lei n.° 46/94, de 22 de fevereiro. Os capitulos I
e II viriam a ser revogados pela Lei n.° 54/2005, de 15 de novembro;
os demais, pela Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro.

(*) Nio bastava ao direito importar, sem mais, os termos usados
pela geografia e pelas ciéncias da natureza. A indefini¢do concetual,
designadamente entre «litoral», «faixa costeira», «orla costeira» e até
«zonas humidas» denotava a dificuldade do legislador em identificar
os diferentes problemas nos varios cortes do espago terrestre/marinho
(cf. FERNANDO ALVES CORREIA, “Linhas Gerais do Ordenamento e Gestdo
da Zona Costeira em Portugal” in Revista de Legislacdo e Jurisprudén-
cia, n.° 3956, Ano 138.° (2009), p. 252.

(*) Praia-mar, na redagdo originaria.

(*) Estudo sobre os Regimes Juridicos das Zonas Costeiras da Regidio
Auténoma dos Acores, Instituto Juridico & Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente da Universidade de
Coimbra, Coimbra, 2015, p. 45.

(*) Maria DEL CARMEN NUNEZ LozaNo, Legislacién de Costas y Pla-
nificacion Urbanistica, Cuadernos Universitarios de Derecho Adminis-
trativo, Derecho Global Ed., Sevilha, 2009, p. 37.

(*") Seria alterado substancialmente pelo Decreto-Lei n.° 218/94, de
20 de agosto, de depois pelo Decreto-Lei n.° 151/95, de 24 de junho, e
pelo Decreto-Lei n.° 113/97, de 10 de maio.

(*) Juntamente com os planos de ordenamento florestal, com os planos
de ordenamento e expansao dos portos, com os planos integrados de
habitagdo, com os planos de salvaguarda do patrimoénio cultural, com os
planos de ordenamento das areas protegidas e com os planos de ordena-
mento das albufeiras de aguas publicas (cf. Anexo ao diploma).

(®) Cfr. Declaragdo de retificagdo n.° 22-H/98, in Didrio da Repu-
blica, Série 1-B, n.° 277, de 30 de novembro de 1998 (2.° suplemento).
Com alteracdes aprovadas pela Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 82/2012, de 3 de outubro, na redagdo assente com a Declaragdo de
Retificagdo n.° 64/2012, de 14 de novembro, e com alteragdes introdu-
zidas pela Resolug¢do do Conselho de Ministros n.® 64/2016, de 19 de
outubro.

(*") Alterado nos termos da Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 65/2016, de 19 de outubro.

(") Alterado nos termos da Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 154/2007, de 2 de outubro.

(°*) Parcialmente suspenso, nos termos da Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 39/2012, de 29 de margo.

(**) Parcialmente suspenso, nos termos da Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 68/2013, de 28 de outubro.

(**) Parcialmente suspenso, nos termos do Decreto Regulamentar
Regional n.° 16/2009/A, de 16 de dezembro.

(**) Parcialmente suspenso, nos termos do Decreto Regulamentar
Regional n.° 14/2015/A, de 12 de agosto.

(*®) Vigora contudo uma adaptagdo regional do Decreto-Lei n.° 309/93,
de 2 de setembro, levada a cabo pelo Decreto Legislativo Regional
n.° 7/2002/M, de 15 de maio.

(°") Com alteragdes do Decreto-Lei n.° 53/2000, de 7 de abril, do
Decreto-Lei n.° 310/2003, de 10 de dezembro, da Lei n.° 58/2005, de
29 de dezembro, da Lei n.° 56/2007, de 31 de agosto, do Decreto-Lei
n.° 316/2007, de 19 de setembro, do Decreto-Lei n.° 46/2009, de 20 de
fevereiro, do Decreto-Lei n.° 181/2009, de 7 de agosto, do Decreto-Lei
n.° 2/2011, de 6 de janeiro, até a revogacdo efetuada pelo Decreto-Lei
n.° 80/2015, de 14 de maio.

(**) Chegou a ser publicado um regime juridico préprio — o Decreto-
-Lein.° 129/2008, de 21 de julho. Para os estuarios do Tejo e do Vouga
chegou a ser determinada a elaborag@o de planos de ordenamento (Des-
pachos do Ministro do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do
Desenvolvimento Regional n.° 21 020/2009, de 10 de setembro, in Didrio
da Republica, n.° 182,2.* série, de 18 de setembro de 2009, e n.° 22 550,
de 30 de setembro de 2009, in Didrio da Republica, n.° 198, 2.* série,
de 13 de outubro de 2009). Até ao momento, porém, nenhum plano de
estuario tinha sido publicado.

(**) “Linhas Gerais do Ordenamento...” loc. cit., pp. 259-260, nota 21.

(") Ficaria para tras a iniciativa gorada do Programa Finisterra,
aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 22/2003, de 18 de
fevereiro. Regista FERNANDO ALVES CORREIA que «pese embora
os seus bons propositos e a sua qualidade, esse Programa nao chegou
a ser concretizado, devido a falhas de natureza institucional, entre as
quais a mudanga de Governo ocorrida pouco tempo depois» (“Linhas
Gerais do Ordenamento...”, loc. cit., p. 261).

(") Quase seis anos depois, a Resolugdo do Conselho de Ministros
n.° 51/2016, de 20 de setembro, com a redagdo corrigida, nos termos
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da Declaragdo de Retificagao n.° 22-A/2016, de 18 de novembro, veio
aprovar os seguintes Planos de Gestdo dos Riscos de Inundagdes e os
respetivos relatorios técnicos: Plano de Gestdo dos Riscos de Inundagdes
do Minho e Lima (RH1); Plano de Gestdo dos Riscos de Inundag¢des do
Cavado, Ave e Lega (RH2); Plano de Gestao dos Riscos de Inundagdes do
Douro (RH3); Plano de Gestao dos Riscos de Inundagdes Vouga, Mon-
dego e Lis (RH4); Plano de Gestdo dos Riscos de Inundagdes Tejo e Ri-
beiras do Oeste (RHS5); Plano de Gestéo dos Riscos de Inundag¢des Sado e
Mira (RH6); Plano de Gestao dos Riscos de Inundagdes Algarve (RHS).

(%) Cfr. Preambulo.

(1% Lei n.° 31/2014, de 30 de maio.

(**) Que dispdem como se transcreve:

«Artigo 46.°
(Vinculacio)

[...]

5 — Findo o prazo estabelecido nos termos do numero anterior,
se a associagdo de municipios ou o municipio ndo tiver procedido
a referida atualizagdo, suspendem-se as normas do plano territorial
intermunicipal ou municipal que deveriam ter sido alteradas, ndo
podendo, na area abrangida, haver lugar a pratica de quaisquer atos
ou operagdes que impliquem a alteragdo do uso do solo, enquanto
durar a suspensao.

6 — Sem prejuizo de outras sangdes previstas na lei, a falta de ini-
ciativa, por parte de associagdo de municipios ou municipio, tendente a
desencadear o procedimento de atualizagdo do plano intermunicipal ou
municipal referida no niimero anterior, bem como o atraso da mesma
atualizag8o por facto imputavel as referidas entidades, implica a rejei-
¢do de candidaturas de projetos a beneficios ou subsidios outorgados
por entidades ou servigos publicos nacionais ou comunitarios, bem
como a ndo celebragdo de contratos-programa, até a regularizagao
da situacao».

(") Cujo teor se transcreve: «4 — Sdo nulas as orientagdes € as nor-
mas dos programas e dos planos territoriais que extravasem o respetivo
ambito material».

(1%) Cujo teor se reproduz:

«Artigo 91.°
(Ratificacio)

1 — Aratificagdo do plano diretor municipal implica a revogacao ou
a alteragao das disposi¢des constantes do programa setorial, especial
ou regional em causa e dos respetivos elementos documentais, de
modo a que traduzam a atualiza¢o da disciplina vigente.

2 — A ratificacdo pelo Governo do plano diretor municipal ¢ ex-
cecional e ocorre, por solicitagdo do orgdo responsavel pela respetiva
elaborag@o, quando no ambito do procedimento de elaboragéo e
aprovagdo tiver sido suscitada, por si ou pelos servigos ou entida-
des com competéncia consultivas, a incompatibilidade referida no
namero anterior.

3 — Recebida a proposta de ratificagdo, o membro do Governo
responsavel pela area do ordenamento do territorio solicita a comissao
de coordenacdo e desenvolvimento regional territorialmente compe-
tente pela elaboragdo do programa territorial, parecer fundamentado,
a emitir no prazo de 15 dias, que inclui a identifica¢do das disposi¢des
inerentes a cada programa, a publicar no ato de aprovagao referido
no numero seguinte.

4 — A ratificagdo do plano diretor municipal pode ser total ou par-
cial, devendo adotar a forma prevista para a aprovagao do programa
setorial, especial ou regional».

(*7) Joana Gaspar DE FrRErTas/J. A. Dias, “Praia da Rocha (Algarve,
Portugal): um paradigma da antropizagao do litoral” in Revista da Gestdo
Costeira Integrada, 12 (1), pp. 31-42 (2012).

(") V. g. o Plano de Urbanizagio da Costa do Sol, aprovado pelo
Decreto-Lein.° 37 251, de 28 de dezembro de 1948; o Plano de Melhora-
mentos da Cidade do Porto, delineado segundo o Decreto-Lein.® 40 616,
de 28 de maio de 1956; a Lein.® 2 099, de 14 de agosto de 1959 (Bases
do plano diretor do desenvolvimento urbanistico da regido de Lisboa);
o Regulamento do Plano Geral de Urbanizagdo da Cidade de Lisboa,
aprovado pela Portaria n.° 274/77, de 19 de maio.

(') Cfr. Sangdes obtemperadas pelos seguintes diplomas: Decreto-Lei
n.° 25/92, de 25 de fevereiro, Decreto-Lei n.° 281/93, de 17 de agosto,
e Decreto-Lei n.° 402/99, de 14 de outubro.

("'%) Elementos de Direito Urbanistico (I — A atuacdo urbanistica das
cdamaras municipais), Coimbra Ed., Coimbra, 1977, P. 67.

(") Os planos regionais de ordenamento do tetritorio.

(*'?) Cfr. Supra, nota 14.
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(") No sentido da inconstitucionalidade das normas, ora por infrin-
girem os limites da tutela administrativa sobre atos municipais (ar-
tigo 243.°, n.° 2 da Constitui¢ao), ora por constituirem medidas restritivas
com alcance retroativo de direitos constituidos (artigo 18.°, n.° 3), por-
ventura analogos aos direitos, liberdades e garantias (artigos 62.°¢ 17.°),
ora por implicarem uma expropriagdo sem indemnizagao (artigos 22.°
e artigo 62.°, n.° 2), ora ainda por invadirem a reserva parlamentar (ar-
tigo 165.°, n.° 2) v. DioGo FREITAS DO AMARAL/PAULO OTERO/MARCELO
REBELO DE Sousa/Jose MANUEL SERVULO CORREIA/JORGE BACELAR Gou-
VEIA/JOosE MENERES PIMENTEL, Direito do Ordenamento do Territorio
(A Inconstitucionalidade do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro),
Coimbra Editora, Coimbra, 1998; JoAo CaurErs, “Estado de direito,
ordenamento do territorio e direito de propriedade” in Revista Juridica
do Urbanismo e do Ambiente,n.° 3, 1995, pp. 100 e seguintes; Soria GAL-
VA0, “Alguns topicos para uma reflexdo sobre politica de ordenamento do
territorio em Portugal” in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente,
n.° 7, 1997, pp. 193 e seguintes; FErRNANDO ALVES CORREIA, “Caducidade
de licengas e aprovagdes urbanisticas incompativeis com as disposi-
¢des de um superveniente PROT: uma solug@o constitucionalmente
admissivel? Anotag@o ao Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo,
1.2 Seccdo, de 30 de setembro de 1997 (Proc. 35751)” in Cadernos de
Justica Administrativa, n.° 14 (1999), pp. 33 e seguintes.

Pelo contrario, sustentando a conformidade constitucional, v. JORGE
MiranDA, “Ordenamento do territorio e constitui¢do: sobre a constitu-
cionalidade do Decreto-Lei n.° 351/93” in Revista do Ministério Publico,
Ano 16, n.° 61, 1995, pp. 83 e seguintes; MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA,
“O direito de propriedade e o jus aedificandi no direito portugués” in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 3, 1995, pp. 161 e
seguintes; Rur CHANCERELLE DE MACHETE, “Constitucionalidade do regime
de caducidade previsto no Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de outubro” in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 3, 1995, pp. 241 e
seguintes; MARIA DA GLORIA FERREIRA PINTO Dias GArcia, Direito do
Urbanismo — Relatorio, Lex Ed., Lisboa, 1999, pp. 103 e seguintes.

(") Admitindo a recorribilidade do ato que declara a incompatibi-
lidade, v. Acordao do STA, 1.? Seccdo, de 9 de novembro de 1995, in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 4, 1995, pp. 203
e seguintes; Acordao do STA, 1.* Secgdo, de 1 de junho de 1995, in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 4, 1995, pp. 247 ¢
seguintes; Acordao do STA, 1.% Secgdo, de 17 de janeiro de 1995, in
Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 5/6, 1996, pp. 267 ¢
seguintes. Admitindo que o Decreto-Lei n.° 309/95, de 20 de novembro,
ao retroagir os seus efeitos a publicagdo do Decreto-Lei n.® 176-A/88,
de 18 de maio (PROT) apenas o interpretou autenticamente, v. Acordao
do STA, 1.° Seccdo, de 19 de marco de 1998, in Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente, n.° 10, 1998, pp. 201 e seguintes; Recusando
desaplicar as normas por inconstitucionalidade, v. Acorddo do STA,
1.* Secgdo, de 1 de margo de 2001, in Revista do Centro de Estudos de
Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Ano 1V, 2001,
(2.01) pp. 93 e seguintes.

(") V. Acordao do Tribunal Constitucional n.° 329/99 (Plenario) de
2 de junho de 1999, in Didrio da Republica, Série 11, n.° 167, de 20 de
julho de 1999, que ndo julgou inconstitucionais as normas, considerando
ndo afastarem, antes pressuporem, a indemnizagdo por dano especial e
anormal imputado a facto licito (artigo 9.° do Decreto-Lein.® 48 051, de
21 de novembro de 1967). Contou com significativas declaragdes de voto
de vencido. Através do Acordao n.® 517/99, de 22 de setembro de 1999,
o Tribunal Constitucional apreciou o pedido de fiscalizagao abstrata do
Provedor de Justiga, deliberando ndo declarar a inconstitucionalidade
com forga obrigatoria geral das normas «no entendimento de que elas
se hao de ter por integradas pelo artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 48 051,
de 21 de novembro de 1967, por forma a impor-se ao Estado o dever
de indemnizar, nos termos deste ultimo diploma legal, os particulares
que, por aplicagdo de tais normas, vejam ‘caducar’ as licencas que an-
tes obtiveram validamente (Proc. 61/95); V. ainda Acérdao n.° 194/99,
2.* Secgdo, de 23 de marco de 1999 (Proc. 824/97); Acordao n.° 602/99,
2.2 Secgdo, de 9 de novembro de 1999 (www.tribunalconstitucional.
pt/acordaos).

("'%) “Caducidade de licengas e aprovagdes urbanisticas incompativeis
com as disposi¢des de um superveniente PROT”, loc. cit., p. 40.

(") O Parecer ndo foi homologado e mantém-se inédito. Encontra-se
na base de dados (www.dgsi.pgr.pt) mas sob acesso reservado. Note-se
ainda que foi deliberado antes de aprovada a Lei de Bases da Politica
de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo (Lei n.° 48/98, de 11 de
agosto). Louvava-se, por sua vez, no Parecer n.° 239/77, de 30 de margo
de 1978, homologado por despacho de 26 de janeiro de 1978, e publi-
cado in Boletim do Ministério da Justi¢a, n.° 280, pp. 184 e seguintes.
Transcreveu-se, entre outros, o passo seguinte: «Se uma lei nova vem
suprimir um tipo de situagao juridica até ali admitido, ha que distinguir
conforme a lei nova tenha em vista o meio de chegar a essa situago ou,
ao contrario, o contetidos ¢ os efeitos da mesma. Essa tltima ¢ assimilavel
aquelas leis que regem os efeitos de uma situacao juridica pelo que se
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aplica imediatamente as situacdes juridicas preexistentes daquele tipo,
para lhes por termo; neste caso, as concecdes da lei opde-se a propria
existéncia de certos vinculos criados a sombra do instituto que o legis-
lador decidiu suprimir (com Savigny, diremos que estamos em presenga
de uma lei relativa a existéncia e natureza de uma situagao juridica ou de
um instituto juridico). Assim, a lei que veio abolir a escravatura queria
sem duvida aplicar-se as situagdes anterioresy.

(***) O Parecer ndo foi homologado e mantém-se inédito. Encontra-se
na base de dados www.dgsi.pgr.pt, mas sob acesso reservado.

(") Decreto-Lein.° 48051, de 21 de novembro de 1967, que vigorou
até a entrada em vigor da Lei n.° 67/2007, de 31 de dezembro.

(**) Loc. cit.

(2" V. FERNANDO ALVES CORREIA, As Garantias do Particular na Ex-
propriagdo por Utilidade Publica, separata do vol. XXIII do Boletim da
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 1982, pp. 77
e seguintes. Colhendo o ensino da doutrina publicista alemd, o Autor
explica que o sentido da distingdo estd em néo fazer perder a afinidade
ancorada na «presenga de um ato consciente e intencionalmente dirigido
contra os direitos patrimoniais do particular» (p. 78). Pelo contrario, «os
meros factos juridicos e os comportamentos da Administragdo que, de
um modo indireto, causam danos na esfera patrimonial do cidaddo terdo
de ser deixados para outras figuras nomeadamente a da responsabilidade
civil» (ibidem). E por seu turno, alguns sacrificios nem sequer seriam
dignos de reparacdo ou por mais ndo constituirem do que a delimitagdo
do objeto do direito a partir dos seus vinculos sociais, naturais ou cul-
turais, ou ndo serem graves nem especiais (pp. 82 seguintes). V. ainda,
GongaLo Carpitao, Expropriagdo e Ambiente, Universidade Lusiada Ed.,
Lisboa, 2004, pp. 101 e seguintes.

(%) Artigo 159.° do RJIGT, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99,
de 22 de setembro (v. infra, nota 125).

('®) Cfr. Soria GALvAo, A cessacdo de vigéncia do Decreto-Lei
n.°351/93, de 7 de outubro” in Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente, n.° 13 (2000), p. 152.

("**) Lein.® 48/98, de 11 de agosto. Viria a conhecer apenas uma alte-
racdo, por via da Lei n.° 54/2007, de 31 de agosto, até a sua revogagao
global pela Lei n.° 31/2014, de 30 de maio.

(***) Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro, €
até ser globalmente revogado pelo Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de
maio, conheceu alteragdes por via dos seguintes diplomas: Decreto-Lei
n.° 53/2000, de 22 de setembro, Decreto-Lei n.° 310/2003, de 10 de de-
zembro, Lei n.° 58/2005, de 29 de dezembro, Decreto-Lei n.° 56/2007,
de 31 de agosto (cuja redag@o foi emendada nos termos da Declara-
¢ao de Retificagao n.° 104/2007, de 6 de novembro), pelo Decreto-Lei
n.° 46/2009, de 20 de fevereiro, pelo Decreto-Lei n.° 181/2009, de 7 de
agosto, e pelo Decreto-Lei n.° 2/2011, de 6 de janeiro.

(2%) Transcrito in ANTONIO MENEZES CORDEIRO/MARIA DA GLORIA GAR-
c1a/Luis DE Lima PINHEIRO, O Caso Meco (Pareceres juridicos e pegas
processuais), 2.° volume, Ministério do Ambiente ¢ do Ordenamento
do Territério, Lisboa, 2002, pp. 21 e seguintes.

(**") Cfr. Infra, nota 134.

(***) MariA DA GLORIA FERREIRA PINTO Dias Garcia (Parecer), loc.
cit., p. 209.

(**) Idem, p. 211.

(**°) Idem, p. 135.

("*") Ibidem, pp. 47 € seguintes.

(*®) Ibidem, p. 197.

(*3) Cfr. p. 198.

("**) Este Conselho Consultivo seria ulteriormente chamado a
pronunciar-se acerca da validade de um acordo entre o Estado, o mu-
nicipio de Sesimbra e a Aldeia do Meco — Sociedade para o Desen-
volvimento Turistico, SA, em 17 de marco de 2003, na parte em que se
estipulava transferir para terrenos sitos na Mata de Sesimbra a operagdo
inviabilizada. Concluiu-se que o contrato seria ilegal. Trata-se do Parecer
n.° 115/2003, de 23 de setembro de 2004, homologado pelo Ministro
das Cidades, do Ordenamento do Territorio e do Ambiente, por despa-
cho de 7 de dezembro de 2004, (Didrio da Republica, Série 11, n.° 39,
de 24 de fevereiro de 2005). Seguir-se-ia o Parecer n.° 115/2003CA,
de 27 de julho de 2006 (inédito). Considerou este corpo consultivo
que a licenca de loteamento titulada pelo alvara n.® 5/99 caducara por
incompatibilidade com o plano regional de ordenamento do territério,
entretanto aprovado e publicado. Nao obstante, haveria que indemnizar
a sociedade promotora em caso de rescisdo do contrato administrativo
outorgado em 17 de marco de 2003.

() Didrio da Republica, 2.* série,n.° 219, de 11 de novembro de 2008.

(**%) Aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 11/91, de 21 de margo.

(**7) Didrio da Republica, Série I-B, n.° 98-99, de 27 de abril de 1999.

(**) Tecendo critica incisiva, v. CLAUDIO MONTEIRO, “A garantia cons-
titucional do direito de propriedade privada e o sacrificio de faculdades
urbanisticas” in Cadernos de Justica Administrativa,n.° 91,2012, p. 25.

(**%) Proc. 873/03 (www.dgsi.pt/jsta, consulta em 2/2/2017). Anotado
por FERNANDA PAuLA OLIVEIRA, “Quem d4, pode voltar a tirar...? Novas
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regras de ordenamento e direitos adquiridos”, in Revista do Centro de Es-
tudos de Direito do Ordenamento, Urbanismo e Ambiente, 13, VII, 141.

(") Era esta, ao tempo dos factos, a redagio do n.° 1: «As condigdes
da licenga ou autorizagdo de operacdo de loteamento podem ser alteradas
por iniciativa da camara municipal, desde que tal alteragdo se mostre
necessaria a execugdo de plano municipal de ordenamento do territorio,
plano especial de ordenamento do territério, area de desenvolvimento
urbano prioritario, area de construgdo prioritaria ou area critica de re-
cuperagao e reconversdo urbanistica.»

(") Era esta, ao tempo dos factos, a redagdo do n.° 4: «A pessoa
coletiva que aprovar os instrumentos referidos no n.° 1 que determinem
direta ou indiretamente os danos causados ao titular do alvara e demais
interessados, em virtude do exercicio da faculdade prevista no n.° 1, é
responsavel pelos mesmos nos termos estabelecidos no Decreto-Lei
n.°48 051, de 21 de novembro de 1967, em matéria de responsabilidade
por atos licitos.»

(") Era esta, ao tempo dos factos, a redacio do n.° 2: «A deliberagio
da camara municipal que determine as alteragdes referidas no niimero
anterior ¢ devidamente fundamentada e implica a emissao de novo alvara,
e a publicagdo e submissdo a registo deste, a expensas do municipio.»

(**) §1.° do Sumério (www.dgsi.pt/jsta, consulta em 2/2/2017).

("**) www.apambiente.pt/index (consulta em 2/2/2017).

(") Cfr. CarLA AMADO GoMES/HELOISA OLIVEIRA, “E um dia a falésia
veio abaixo ...Risco de eros@o da orla costeira, prevengao e responsabi-
lizagd0” in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento,
do Urbanismo e do Ambiente, n.° 24, Ano XII, 2.09, pp. 15 e seguintes.

(") V. D10G0 FREITAS DO AMARAL, Direito do Urbanismo (Sumdrios),
Lisboa, 1993, p. 44.

(") “Quem d4, pode voltar a tirar...? Novas regras de ordenamento
e direitos adquiridos: anotagdo ao acérdao do Supremo Tribunal Admi-
nistrativo de 11 de novembro de 2001, Processo n.° 873/03” in Revista
do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do
Ambiente, n.° 13, Ano VII, 1.04, pp. 141 e seguintes.

("**) Idem, p. 161. Itilico no original.

(**%) Acerca desta construgio iniciada na doutrina germanica, v. Jost
JoaQuim GoMEs CANOTILHO, Prote¢do do Ambiente e Direito de Pro-
priedade (Critica de jurisprudéncia ambiental), Coimbra Ed., Coimbra,
1995, pp. 96 e seguintes.

(**%) Proc. 518/08 (www.dgsi.pt/jsta, consultado em 7/2/2017).

(1) 2.° Juizo (Contencioso Administrativo), Proc. 8176/11 (ww.dgsi.
pt/jtca.nsf, consulta em 15/2/2017).

(") Proc. 01597/06, in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia,
Ano 142.°, n.° 3977 (2012), pp. 132 e seguintes, sob comentario de
FERNANDO ALVES CORREIA, “A expropria¢do de sacrificio: finalmente, a
sua consagracao jurisprudencial)”.

("*%) Aprovado pela Resolugio do Conselho de Ministros n.° 11/2002,
de 17 de janeiro.

("**) Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de setembro.
O Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, que o revogou, exige como
pressuposto o decurso de apenas trés anos (artigo 171.°, n.° 4). Contudo,
introduz-se uma inovagéo significativa como excecédo a este dever de
indemnizar, de forma a relegar os casos de vinculagdo situacional que
podem ser dindmicos, como se vé pela erosdo costeira: «Estdo excluidas
do niimero anterior as restri¢des, devidamente fundamentadas, deter-
minadas pelas caracteristicas fisicas e naturais do solo, pela existéncia
de riscos para as pessoas e bens ou pela falta de vocagdo do solo para o
processo de urbanizagdo e edificagdo que decorre da respetiva classifi-
cagdo prevista no plano territorial» (artigo 171.%, n.° 5).

(%) Ratificado pela Resolugio do Conselho de Ministros n.° 177/97,
de 25 de setembro de 1997, in Didrio da Republica, n.° 248, Série 1-B,
de 25 de outubro de 1997.

(***) Resolugio do Conselho de Ministros n.° 31/2001, de 22 de fe-
vereiro de 2001, in Didrio da Republica, n.° 69, Série 1-B, de 22 de
margo de 2001.

(") V. FERNANDA PAuLA OLIVERRA, “O direito de edificar: dado ou
simplesmente admitido pelo plano? Anotac¢do ao Acérddo do Supremo
Tribunal Administrativo, de 1 de fevereiro de 2001 (Proc. 46 825)” in
Cadernos de Justica Administrativa, n.° 43 (2004), pp. 56 e seguin-
tes. JoAo MIRANDA, A Dindmica Juridica do Planeamento Territorial
(A Alteragdo, a Revisdo e a Suspensdo dos Planos), Coimbra Ed.,
Coimbra, pp. 346 e seguintes: «o conceito de ‘restricdes singulares
as possibilidades objetivas de aproveitamento do solo, preexistentes
e juridicamente consolidadas’, pode permitir uma outra interpretagéo
que salva a constitucionalidade da norma do n.°2 do artigo 143.° do
RJIGT. Essa interpretagdo ¢ a de que, para efeitos de responsabilidade
da Administragdo, a solugdo deve ser idéntica nos casos em que o par-
ticular ja ¢ detentor de um ato administrativo favoravel e naqueles em
que a concretizagdo do direito conferido pelo plano ¢ inviabilizada pela
Administrag@o. Nestes ultimos, tudo se passa como se ja se tivesse
concretizado o direito de construir e o particular fosse detentor de uma
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licenca para a realizagdo da operacgdo urbanistica, tendo o particular
direito a indemnizagdo correspondente a sua ablagdo».

(***) V. FErnNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo,
4. edigdo, Almedina Ed., vol. I, pp. 781 e seguinte.

(**) Essa cumulatividade, segundo o mesmo Autor, s6 podia ser
afastada por desaplicagdo fundada em violagéo de lei com valor refor-
¢ado, porquanto o disposto no artigo 143.°, n.° 3, do RJIGT, infringia o
enunciado do artigo 18.° da LBPOTU Ob. cit., pp. 785 e seguinte.

(%) ““(A expropriagio de sacrificio: finalmente, a sua consagragio
jurisprudencial), Anotag@o ao Acorddo do 2.° Juizo do TCAS de 18 de
outubro de 2012” in Revista de Legisla¢do e Jurisprudéncia, Ano 142.°,
n.° 3977 (2012), p. 139. Italico do autor que, contudo, sustenta ter o acor-
dao desaplicado por inconstitucionalidade (implicitamente?) o segmento
da norma que pressupde a privagdo de um direito constituido por ato
administrativo permissivo e consolidado na ordem juridica.

(*%") Tomamos o direito de propriedade privada como paradigma dos
direitos reais de gozo.

() V. na jurisprudéncia constitucional (www.tribunalconstitucio-
nal.pt/tc/acordaos) entre tantos outros, os seguintes arestos (alguns ja
citados) — Acodrdao do Tribunal Constitucional n.° 602/99, 2. Secgéo,
de 9 de novembro de 1999 (Proc. 625/96), o Acdérdao n.° 517/99 (Ple-
nario) de 22 de setembro de 1999; o Acordao n.° 329/99, (Plenario) de
2 de junho de 1999. Mas nem sempre o Tribunal Constitucional afirmou
categoricamente que o jus aedificandi seja alheio ao contetido originario
do direito de propriedade privada: v. Acorddo n.° 194/99, 2.* Secco,
de 23 de marco de 1999; Acordao n.° 331/99, Plenario, de 2 de junho
de 1999; No Supremo Tribunal Administrativo (www.dgsi.pt/jsta), e a
titulo meramente exemplificativo, v. Acordao da 1.* Subsecgdo, de 1 de
fevereiro de 2001 (Proc. 46 825), Acorddo da 2. Subseccao, de 2 de julho
de 2002 (Proc. 48 390); Acordaos da 1.* Subseccdo, de 10 de outubro
de 2002 (Proc. 912/02) de 12 de dezembro de 2002 (Proc. 828/02),
Acordao da 3.* Subsecgo, de 27 de outubro de 2004 (Proc. 581/02);
Acodrdaos da 1.* Subseccgdo de 18 de maio de 2006 (Proc. 167/05) e de
22 de janeiro de 2009 (Proc. 720/08), Acérddo do Pleno da 1.* Secgéo,
de 6 de margo de 2007 (Proc. 873/03), Acorddo da 1.* Secgao, de 5 de
novembro de 2013 (Proc. 466/13). Do Tribunal Central Administrativo
Sul (www.dgsi.pt/jtca.nsf), v. Acordao do 2.° Juizo, de 26 de setembro
de 2013 (Proc. 9663/13). Ao nivel doutrinario, pontifica o entendimento
de FERNANDO ALVES CORREIA, para quem o jus aedificandi é atribuido ao
proprietario por normas e atos de direito ptblico (O Plano Urbanistico
e o Principio da Igualdade, Almedina Ed., Coimbra, 1990, pp. 372 ¢
seguintes). Ha contudo um setor minoritario, mas nem por isso menos
inclito, que sustenta encontrar-se o jus aedificandi compreendido, por
natureza, no conteiido do direito de propriedade privada. E nesse sentido,
tudo o que surge por acréscimo sdo limitagdes, condicionalismos ou
restrigdes: V. DioGo FREITAs bo AMARAL, “Apreciagdo da Dissertacdo
de Doutoramento do Licenciado Fernando Alves Correia”, in Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa (1991), pp. 99
e seguintes; Jost DE OLIVEIRA ASCENSAO, “O Urbanismo e o Direito
de Propriedade”, in Direito do Urbanismo (coord. Dioco FREITAS DO
AMARAL/ MARTA TAVARES DE ALMEIDA), Instituto Nacional de Adminis-
tragdo, 1989, Oeiras, p. 320 e seguintes; MARIA ELIZABETH MOREIRA
FERNANDEZ, Direito ao Ambiente e Propriedade Privada (Aproximagdo
ao estudo da estrutura e das consequéncias das ‘leis reserva’portadoras
de vinculos ambientais), Stvdia Iuridica (57), Universidade de Coimbra,
Coimbra Ed., 2001, pp. 186 e seguintes; MIGUEL NOGUEIRA DE Brito, 4
Justifica¢do da Propriedade Privada numa Democracia Constitucional,
Almedina Ed., 2007, Coimbra, pp. 740 e seguintes. GoNgALO REmNO
PIrEs, 4 Classificagdo e a Qualifica¢do do Solo por Planos Municipais
de Ordenamento do Territorio, Alumni FDL, Lisboa, 2015, pp. 116 ¢
seguintes; Jost ALBERTO VIEIRA, Direitos Reais, Almedina Ed., Coimbra,
2016, pp. 297 e seguintes. E ndo falta, por outro lado, quem alcance uma
protecdo qualificada do jus aedificandi sem o inscrever no conteudo (pelo
menos, essencial) do direito fundamental a propriedade privada. Assim,
v. JorGE RE1s Novais, “Ainda sobre o jus aedificandi (...mas agora como
problema dos direitos fundamentais)” in Estudos Juridicos e Econémicos
em Homenagem ao Professor Doutor Antonio Sousa Franco, Coimbra
Ed., Coimbra, 2006, pp. 493 e seguintes; Rul MEDEIROS, Ensaio sobre
a Responsabilidade Civil do Estado por Atos Legislativos, Almedina
Ed., Coimbra, 1992, pp. 266-269; Por tltimo, sustentando um conceito
variavel de propriedade privada de solos, segundo a localiza¢do de cada
prédio e os fatores historicos e culturais, v. Rut PiINto DUARTE, Curso
de Direitos Reais, 2. ed., Principia Ed., Cascais, 2007, p. 76; CLAUDIO
MOoNTEIRO, para quem o direito de construir apenas esta pressuposto no
estatuto constitucional da propriedade imobiliaria urbana (“A garantia
constitucional do direito de propriedade privada e o sacrificio de fa-
culdades urbanisticas” in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 91,
2012, pp. 3 e seguintes; Cidade e Dominio. A Propriedade a Prova no
Direito do Urbanismo, Associa¢do Académica da Faculdade de Direito
de Lisboa Ed., Lisboa, 2013, pp. 281 e seguintes).
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("®*) FErNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, 1,
4. ed., Almedina Ed., Coimbra, 2008, pp. 819 e seguintes.

("*") Direito Administrativo, 1, Fundagio Calouste Gulbenkian Ed.,
2006, Lisboa, p. 657 (tradugéo portuguesa da 11.* edigao de Verwaltun-
gsrecht, 1, Munique, 1989).

(') Manual..., loc. cit., p. 847.

(*®) Para este sentido apontou o Acorddo do Tribunal Central Admi-
nistrativo Sul, 2.° Juizo, de 19 de dezembro de 2013 (Proc. 10 491/13).
Conquanto seja de exigir ao requerente de uma licenga urbanistica que
comprove dispor «de alguma faculdade de fazer a edificagdo preten-
dida», admitiu porém «conceder-se a licenga sob condi¢do expressa
(cf. o art. 121.° do CPA) de o interessado adquirir ao municipio prédio
incluido no projeto a licenciar, o qual ¢ dominio privado do municipio»
(www.dgsi.pt/jtca.nsf, consultado em 8/2/2017).

(") Lei n.° 31/2014, de 30 de maio.

(%) Cft. Supra, capitulo 3.

('®) Cft. Supra, Capitulo 5.

("™) V. supra, capitulo 3: os conjuntos de edificios contiguos e fun-
cionalmente ligados entre si (artigo 57.%, n.° 5, do RJUE), as obras que
tiverem criado areas privativas de circulagdo, espagos verdes e equipa-
mento (artigo 57.°, n.° 6, do RJUE) as demais operagdes urbanisticas
consideradas por regulamento municipal «como de impacte relevante»
(artigo 44.°,n.° 5, do RJUE) e as operagdes licenciadas sob condicdo de
serem supridas insuficiéncias de infraestruturas urbanisticas (artigo 25.°
do RJUE).

(") “Loteamentos, Reparcelamentos e Destaques”, in 4 Interacdo do
Direito Administrativo com o Direito Civil, Centro de Estudos Judiciarios
Ed., Lisboa, 2016, pp. 47 e seguinte.

(') Os preceitos citados pela Autora dizem respeito ao RJUE.

(") Que corresponde com alteracdes nio despiciendas ao artigo 143.°
do anterior RJIGT, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de
setembro.

(') “A regulamentagdo de situagdes intertemporais pelos planos
diretores municipais”, in Revista de Direito Publico e Regulagdo,n.® 2,
(julho, 2009), p. 41.

(") Sobre algumas das questdes suscitadas pela aplicagdo no tempo
de planos territoriais sucessivos, em especial, quando fixam remissdes v.
Deste Conselho Consultivo, Parecer n.° 37/2015, de 17 de dezembro de
2015, in Didrio da Republica, 2. série, n.° 103, de 30 de maio de 2016.

(""%) Cfr. Supra, capitulo 3.

(") Ja se cuida porém da restricio ao aproveitamento urbanistico
«constante da certiddo de um plano de pormenor com efeitos registais,
determinada pela sua alteragdo, revisdo ou suspensao, durante o prazo de
execugdo previsto na programacdo do planoy» garantindo-se o pagamento
de justa indemnizagao (artigo 171.°, n.° 3, do novo RJIGT). Ora, este ¢
o lugar do plano de pormenor, ao passo que o loteamento urbano tem
sede propria no RJUE.

(') “A garantia constitucional...”, loc. cit., p. 24.

(') Idem, p. 23.

(") Cfr. Supra, capitulo 1.

(") Cft. Supra, capitulo 5.

(**2) V. FERNANDA PAuLA OLIVERA, Mais uma Alteragdo ao Regime Juri-
dico da Urbanizagado e da Edificagdo (o Decreto-Lei n.” 136/2014, de 9 de
setembro), Ed. Almedina, 2015, Coimbra: «Fica assim afastada por via da lei
a jurisprudéncia constante do Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo
de 11 de novembro de 2004, proferido no ambito do Processo n.° 0873/03;
do Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 6 de marco de 2007,
emitido pelo Pleno da Sec¢do do Contencioso Administrativo no ambito
do mesmo processo e do Acordido do Tribunal Constitucional n.® 496/2008,
proferido no ambito do Processo n.° 523/2007 [...]» (p. 46, nota 45).

(") Cfr. Artigo 78.° da LBPPSOTU.

(") Sublinhado nosso.

(") Sublinhado nosso.

(") Sublinhado nosso.

(*7) Sublinhado nosso.

('*) Sublinhado nosso.

("*%) “A eventual ilegalidade da comunicagdo prévia sem prazo face
a Lei de Bases”, in 4 Revisdo do Regime Juridico da Urbanizag¢do e da
Edificagdo (CLAUDIO MONTEIRO/ JAIME VALLE/ JOA0 MIRANDA), Almedina
Ed., Coimbra, 2015, p. 59 e seguinte.

(") E, em rigor, a operagdo de loteamento nem sequer cabe na de-
fini¢do legal de operacdo urbanistica enunciada no artigo 2.°, alinea j),
do RJUE:

«Artigo 2.°
(Defini¢oes)
Para efeitos do presente diploma, entende-se por:

[.]
J) «Operagodes urbanisticas», as operagdes materiais de urbani-
zagdo, de edificagdo, utilizagdo dos edificios ou do solo desde que,
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neste ultimo caso, para fins ndo exclusivamente agricolas, pecuarios,
florestais, mineiros ou de abastecimento ptblico de agua.

(**") Neste sentido, V. FERNANDA PAuLA OLIVERRA, “O regime transi-
torio da Lei n.° 31/2014, de 30 de maio”, in Questdes Atuais de Direito
Local, n.° 3,2014, Associagdo de Estudos de Direito Regional e Local
Ed., pp. 136 e seguinte, nota 2.

(") MANUEL DOMINGOS ANDRADE, Ensaio sobre a Teoria da Interpre-
tagdo das Leis, 2.* ed., Coimbra, 1963, p. 149.

(") Cft. Supra, capitulo 2.

(") Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, 2.* ed., Asso-
ciac¢do de Estudos de Direito Regional e Local Ed., Braga, 2015, p. 320.

(***) Sem embargo de poder impor o aperfeigopamento, num momento
liminar, a fim de suprimir vicios formais de instrugao (cf. artigo 11.°,
n.° 2, alinea a) e n.° 3, do RJUE, ex vi do artigo 35.°, n.° 7).

(") Documento comprovativo do pagamento das taxas, compro-
vativo da prestagdo de caugdo e instrumento notarial que formaliza as
cedéncias ou declaragdo municipal que ateste a sua inexigibilidade,
sendo caso disso.

(*7) V. ANDRE FoLQuUE, “Medidas de tutela da legalidade urbanistica
e de regularizagdo de operagdes urbanisticas ” in 4 Revisdo do Regime
Juridico da Urbanizagdo e da Edifica¢do (coord. CLAUDIO MONTEIRO/
JAME VALLE/ JoAo MirRANDA), Almedina Ed., 2015, pp. 180-181.

(***) Dispde-se no artigo 77.°, n.° 1, alinea e), do RJUE, o seguinte
«Numero de lotes e indicagdo da area, localizagdo, finalidade, area de
implantagdo, area de construgdo, niimero de pisos e numero de fogos de
cada um dos lotes, com especificagdo dos fogos destinados a habitagdes
a custos controlados, quando previstos».

(") Cfr. Supra, capitulo 6.

(**) Cft. Supra, capitulo 3.

(**") Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo, ob. cit., p. 321.

(**) V. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Ob. cit., p. 323.

(*®) A Justica Administrativa, 14.* ed., Almedina, Coimbra, 2015,
p. 64.

(**) Cft. Supra, capitulo 3.

(**) Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo Comentado,
4 ed., Almedina Ed., Coimbra, 2016, p. 419.

(*) «Os programas e os planos intermunicipais, bem como os planos
municipais devem assegurar a programagao e a concretizagao das poli-
ticas com incidéncia territorial, que, como tal, estejam assumidas pelos
programas territoriais de &mbito nacional e regional.»

(®") V. ANDRE FOLQUE, A Tutela Administrativa nas Relagdes entre
o Estado e os Municipios, Coimbra Ed., 2004, pp. 166 e seguintes, em
especial, pp. 183-186.

(**®) Cfr. artigo 4.°, n.° 4, alinea c), do RJUE.

(*®) Ao invés, parecendo inclinar-se para um controlo restrito,
v. CLAUDIO MONTEIRO, “A garantia constitucional ...” loc. cit., p. 24,
quando afirma: «Na verdade, em area abrangida por um loteamento
urbano, as condigdes da respetiva licenca ou ato de admissdo da sua
comunicagdo prévia constituem o parametro exclusivo do licencia-
mento ou da comunicagdo prévia de obras de edificagdo e da respetiva
autorizagdo de utilizagdo, ndo sendo aplicaveis ao respetivo pedido
quaisquer outras normas de planeamento posteriores a sua admissao».
No segmento final, contudo, o Autor parece estar a referir-se apenas a
normas planificatorias.

(*') V. Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 38 382, de 7 de agosto de
1951, com alteragdes introduzidas, nomeadamente pelos seguintes
diplomas: Decreto-Lei n.° 38 888, de 29 de agosto de 1952; Decreto-
-Lei n.° 44 258, de 31 de margo de 1962; Decreto-Lei n.° 45 027, de
13 de maio de 1963; Decreto-Lei n.° 650/75, de 18 de novembro;
Decreto-Lein.° 43/82, de 8 de fevereiro; Decreto-Lei n.° 463/85, de 4
de novembro; Decreto-Lei n.° 172-H/86, de 30 de junho; Decreto-Lei
n.° 64/90, de 21 de fevereiro; Decreto-Lei n.° 61/93, de 3 de margo;
Decreto-Lei n.° 409/98, de 23 de dezembro; Decreto-Lei n.° 410/98, de
23 de dezembro; Decreto-Lei n.° 414/98, de 31 de dezembro; Decreto-
-Lei n.° 177/2001, de 4 de junho; Decreto-Lei n.° 290/2007, de 17
de agosto; Decreto-Lei n.° 50/2008, de 19 de marco; e Decreto-Lei
n.° 220/2008, de 12 de novembro.

(*"") Aditado pelo Decreto-Lei n.° 45 027, de 13 de maio de 1963.

(*'?) Regulamento de Estruturas de Betdo Armado e Pré-Esforgado,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 349-C/83, de 30 de julho; Regulamento
de Seguranca e A¢des para Estruturas de Edificios e Pontes, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 235/83, de 31 de maio, e Regulamento de Estru-
turas de A¢o para Edificios, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 211/86, de
31 de julho.

(*"*) Decreto-Lei n.° 220/2008, de 12 de novembro, na redacio do
Decreto-Lei n.° 224/2015, de 14 de outubro.

(*"*) Decreto-Lein.° 118/2013, de 20 de agosto, na redagio republicada
com o Decreto-Lei n.° 28/2016, de 23 de junho.
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(*'%) Regulamento geral dos sistemas publicos e prediais de distri-
buicao de agua e de drenagem de aguas residuais, aprovado pelo Decreto
Regulamentar n.° 23/95, de 23 de agosto.

(*'%) Artigo 12.°,n.° 5, do Regulamento Geral do Ruido, aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 9/2007, de 17 de janeiro, com as alteragdes do Decreto-
-Lein.® 278/2007, de 1 de agosto. V. ainda o Decreto-Lei n.° 129/2002,
de 11 de maio, alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.° 96/2008,
de 9 de junho.

(*'") Decreto-Lei n.° 123/2009, de 21 de maio, cuja redagdo sofreu
corregdes, nos termos da Declaracdo de Retificagdo n.° 43/2009, de
25 de junho, e alteragdes por via do Decreto-Lei n.° 258/2009, de 25 de
setembro, da Lei n.° 47/2013, de 10 de julho, e da Lei n.° 82-B/2014,
de 31 de dezembro (Orgamento do Estado para 2015).

(*'®) Retificada nos termos da Declaragio n.° 46-C/2013, de 1 de
novembro, e da Declarag¢do n.° 50-A/2013, de 11 de novembro. Alterada
pela Lein.® 25/2015, de 30 de margo. Esta competéncia ¢ desenvolvida
nos artigos 89.° e seguintes do RJUE.

(*'") Artigo 133.°, n.° 2, alinea ¢), do 1.° Cédigo do Procedimento
Administrativo; Artigo 161.°, n.° 2, alinea ¢), do Novo Cddigo do Pro-
cedimento Administrativo

(*") MAri0 ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONCALVES/J. PACHECO
DE AMORIM, Codigo do Procedimento Administrativo — Comentado,
2.* ed., Almedina Ed., Coimbra, 1998, p. 645.

(*'") Neste sentido, EbuarRDO GARCiA DE ENTERRiA/ TOMAS RAMON
FERNANDEZ, Curso de Derecho Administrativo, 1, 6.° ed., Civitas Ed.,
Madrid, 1993, p. 595.

(***) V. MoNicA JARDIM/ MARGARIDA COSTA ANDRADE, “O desapareci-
mento e recomposi¢do de imoveis — a perda, a acessdo ¢ a demarca-
¢80” in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do
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Urbanismo e do Ambiente, n.° 24, Ano XII, 2.09, p. 57, e bibliografia
da doutrina civilistica ali citada.

(**) Cuja redaciio foi assente nos termos da Declaragio de Retifica-
¢do n.° 4/2006, de 11 de janeiro, e com alteragdes introduzidas pela Lei
n.° 78/2013, de 21 de novembro, pela Lei n.° 34/2014, de 19 de junho,
e pela Lei n.° 31/2016, de 13 de agosto.

(**) Na redagio dada sucessivamente pela Lei n.° 55-A/2010, de
31 de dezembro, pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro, pela Lei
n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 36/2013, de
11 de margo, pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de dezembro, e pela Lei
n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro.

(**) Didrio da Republica, 2.* série, n.° 139, de 21 de julho de 2008.

(***) V. com interesse 0 Acordio do Tribunal Central Administrativo
Sul, Contencioso Administrativo, 2.° Juizo, de 26 de maio de 2011
(proc. 4000/08) in www.dgsi.pt/tjca.nsf consultado em 22/2/2017. Em-
bora se conclua que um antigo caminho publico fora desafetado, ndo
deixa, principalmente, a decisdo recorrida, do Tribunal Administrativo
e Fiscal de Sintra, de separar as aguas entre validade de atos adminis-
trativos e validade de negdcios juridicos relativos a coisas dominiais
publicas.

(**7) in FausTo DE QUADROS/ JOsE MANUEL DE SERvULO CORREIA/ Rul
CANCERELLE DE MACHETE/ JoSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE/ MARIA DA
GLORIA Dias GarciA/ MARIO AROSO DE ALMEIDA/ ANTONIO PoLiBio HEN-
RIQUES/ JOSE MIGUEL SARDINHA, Comentdrios a revisdo do Cédigo do
Procedimento Administrativo, Almedina Ed., Coimbra, 2016, p. 344.

Esta conforme.

Lisboa, 24 de maio de 2017. — O Secretario da Procuradoria-Geral
da Republica, Carlos Adérito da Silva Teixeira.
310522242

ESCOLA SUPERIOR DE ENFERMAGEM DO PORTO

Despacho (extrato) n.° 5358/2017

Por despacho do Presidente da Escola Superior de Enfermagem do
Porto de 14/07/2016, foi autorizado o contrato de trabalho em fungdes
publicas a termo resolutivo certo com a Mestre Monica Claudia da Silva
Barbosa, na categoria de assistente convidado, em regime de acumulagio
a 19 %, no periodo de 01 de junho de 2017 a 31 de agosto de 2017,
auferindo o vencimento correspondente ao escaldo 1, indice 100 da tabela
remuneratoria dos docentes do ensino superior politécnico.

30 de maio de 2017. — O Presidente, Paulo José Parente Gongalves.
310534717

Despacho (extrato) n.° 5359/2017

1 — Nos termos do artigo 92.°, dos numeros 3 e 4 do artigo 93.° e do
artigo 94.°, todos da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP),
aprovada em Anexo a Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, autorizo a mobi-
lidade interna, na modalidade de mobilidade intercarreiras, pelo periodo
fixadonon.° 1 do artigo 97.° da LTFP, da trabalhadora Catarina Marilia
Sousa Moreira Barbosa, detentora de contrato de trabalho em fungdes
publicas, por tempo indeterminado, pertencente a Carreira de Assistente
Técnica e Categoria de Assistente Técnica, para a Carreira/Categoria de
Técnico de Informatica, grau 1, nivel 1.

2 — Nos termos do n.° 3 do artigo 153.° da LTFP, passara a auferir
pelo 1.° escaldo, indice 332, da tabela salarial do pessoal de informatica,
correspondente a 1.139,69 €.

3 — O presente Despacho produz efeitos a 29 de maio de 2017.

31 de maio de 2017. — O Presidente, Paulo José Parente Gongalves.
310536953

OET — ORDEM DOS ENGENHEIROS TECNICOS

Regulamento n.° 324/2017

Regulamento de Funcionamento do Conselho Fiscal Nacional

Por deliberagdo da Assembleia de Representantes, reunida em sessao
de 08 de abril de 2017, proferida ao abrigo do disposto, em conjuga-
¢do, no n.° 3 do artigo 5.° da Lei n.° 157/2015, de 17 de setembro, e
nas alineas a) e ¢) do n.° 3 do artigo 34.° do Estatuto da Ordem dos
Engenheiros Técnicos, na redagao estabelecida pelo mesmo diploma
legal, foi aprovada a proposta de Regulamento de Funcionamento do
Conselho Fiscal Nacional, aprovada por esta 6rgdo, e submetida pelo
Conselho Diretivo Nacional, cujo teor se publica.

O Conselho Jurisdicional emitiu parecer favoravel sobre a proposta.

Regulamento de Funcionamento do Conselho
Fiscal Nacional
Artigo 1.°
Ambito
O presente Regulamento estabelece as regras aplicaveis ao funcio-

namento do Conselho Fiscal Nacional da Ordem dos Engenheiros Téc-
nicos.

Artigo 2.°
Composi¢cio

1 — O Conselho Fiscal Nacional é constituido por um presidente, dois
vice-presidentes e dois vogais, eleitos em lista por sufragio universal,



