EXPOSIGAO EFETUADA PELO PROFESSOR CATEDRATICO DE DIREITO DOUTOR
FERNANDO DOS REIS CONDESSO NA ASSEMBLEIA MUNICIPAL DE LAGOS EM 7 DE
FEVEREIRO DE 2015

Agradeco o convite para estar presente neste debate municipal e, para ndo defraudar a
participacdo, em debate no final, de hemiciclo tdo repleto, tentarei ndo ultrapassar os vinte
minutos que me sdo distribuidos (sendo certo que muitas questdes eventualmente agora néo
desenvolvidas podem ser consultadas em artigos da revista JURISMAT).

l. Consideragdes preliminares sobre o direito do urbanismo atual e futuro direito do
urbanismo

1.1.0 Direito do Urbanismo continua em permanente revisdo, verificando-se ainda uma
grande falta de sedimentagdes teorica e legislativa.

Mas, a questdo fundamental desta area do direito administrativo econdmico,
independentemente disto e da revisdo da disciplina e de certas areas fortemente
condicionadoras de processos construtivos (umas vezes pecando por excesso € outras por
demasiado laxismo), prende-se sobretudo com a falta de coeréncia entre normas de diplomas
distintos (normas gerais, normas especiais, normas excecionais, em sistema de grande
dispers@o normativa), 0 que propicia a auséncia de transparéncia em muitos critérios
interpretativos avangados pelos poderes publicos, certo receio e inseguranga na sua aplicagéo
concreta especialmente por parte dos municipios e incumprimento de prazos de aprecia¢do dos
processos em curso, com atrasos excessivos a que importa pér cobro, agilizando em geral toda
a respetiva procedimentalizacao.

Héa que proceder com urgéncia ndo s6 a revisdo articuladoras de muitas das suas normas
como a codificagdo legislativa, sobretudo no que se reporta aos regimes juridicos do
planeamento plurisubjetivo (instrumento de administrag&o territorial -IGT- de aplicagéo direta aos
cidaddos: os Planos Municipais de Ordenamento do Territdrio, com imediata transcrigdo das
normas pertinentes dos Planos Especiais de Ordenamento do Territdrio e eliminagdo destes), da
urbanizagao e edificagao e da reabilitagéo urbana).

No que se reporta as recentes alteracdes ao Regime Juridico da Urbanizagdo e
Edificagdo, independentemente de certas alteragdes que poderdo vir a cortar evolugdes
doutrinais ou jurisprudenciais, de facto elas parecem frustrar as expectativas criadas pela
recente lei de politica dos solos.

1.2.Em geral sobre o atual direito do urbanismo e sua diferenciagdo normadora entre
regimes de urbanizagéo e edificacdo e regime de reabilitagao, tal deve-se a que a legislagéo
urbanistica existente para a construcdo tem sido historicamente pensada apenas para edificios
novos, o que levou a que tivesse de comecar a ser criada uma legislagdo urbanistica especifica
para fomentar a reabilitacdo e, mais recentemente ainda (constatada a sua ineficacia em muitas
e generalizadas situacdes referentes a prédios antigos e a habitagdes), novas normas
excecionais ditas temporarias (mas que, tal como a legislacao excecional das Areas Urbanas de
Génese llegal, veio para ficar com sucessivas renovagdes, amenos que 0s municipios passem a
ter uma clara pratica ativa supletiva da inércia cultural que a legislagao tradicional propiciou).

1.3. A reabilitagdo urbana é, hoje, um direito do urbanismo especial, na medida em que
engloba o conjunto de normas recorrendo ao direito do planeamento fisico e ao direito da
urbanizacéo e edificacéo.




Mas, perdida a necessidade de favorecer a criagdo de construgdes novas, a reabilitagao
passara (cada vez mais, face aos novos desafios edificatorios, que incidem no patrimonio
construtivo existente, sobretudo habitacional) a assumir a centralidade do direito do urbanismo.

Basta rever os dados conhecidos que nos mostram, pelos Censos 2011, que no inicio
desta década existiam cerca de dois milhbes de fogos a necessitar de recuperagéo, ou seja
cerca de 34% do parque habitacional nacional, 1/3 das habitacdes. E, sobre a reabilitagdo do
edificado existente em Portugal, dizem-nos que ela representa apenas cerca de 6,5% do total da
atividade do setor da construgéo, ou seja, mais de 6 vezes menos do que a média europeia, que
é de 37%.

A reabilitagdo urbana deve assumir-se como uma realidade economicamente viavel em
todas as areas consolidadas e néo so, garantindo-se a sua execugéo para todas as populagdes
e para as habitacOes ja existentes, e ndo apenas para promover nichos de mercado.

Na esteira dos diversos procedimentos legislativos atualmente em curso, dos quais se
destacam a Lei de Bases da Politica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urbanismo e o
Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacdo, adota-se uma nova vis&o, optando-se por uma
reabilitacdo evolutiva gue permita a melhoria das condicdes de habitabilidade, em equilibrio com
o edificado existente e a capacidade econémica do proprietario.

A reabilitagdo pode processar-se através de operagdes urbanisticas de conservagao,
alteracdo, reconstrucdo e ampliagdo, enquanto solugdes mais adequadas a atual realidade do
pais.

Neste contexto, o atual regime excecional prevé a dispensa temporaria do cumprimento
de algumas normas, mesmo que ja previstas em regimes especiais relativos a construgéo, desde
que, em principio, as operagdes urbanisticas ndo originem desconformidades, nem agravem as
existentes, ou, de qualquer modo, contribuam para a melhoria das condigdes de seguranga e
salubridade do edificio ou fragéo.

N&o deixo, por isso, de referir que a politica habitacional e de urbanismo no futuro deve
assentar essencialmente na reabilitagdo das edificagdes e das areas urbanas em geral.

Il. Estrutura, ambito do tratamento do tema e sua fundamentagao técnica

2.1.Antes de abordar a temética referente ao principio da protecdo do existente no atual
direito do urbanismo e suas deficiéncias, que em grande parte o Regime Juridico da Reabilitacao
Urbana também pretende defender, com o enquadramento geral no seu art.° 51.° (e definicdo na
alinea h) do art.° 4.°) e a que, em termos mais generalizados e eficazes, se refere o regime das
normas excecionais € temporais de aplicagao do principio a edificacdes em habitagao ou aptas
para tal, comego por tecer consideragdes sobre o enquadramento deste principio face ao atual
regime geral de edificagdo, previsto em geral no art.° 60.°, e ampliado mesmo a situagdes
pendentes ou concluidas com titulos caducados, face ao 88.° do Regime Juridico da
Urbanizagéo e Edificagéo.

2.2 Estas normas vieram em geral, nuns casos para facilitar aos proprietarios operagoes
que ndo ponham em causa a manutencdo das edificagcbes implicadas, e noutros casos para
facilitar a reabilitagéo e permitir aos proprios municipios (avidos de processos construtivos, base
de novos rendimentos significativos, mas menos ativos na participagao e intervencionismo direto
na reabilitagdo) uma flexibilidade decisoria e mesmo um dinamismo proactivo maior neste
ambito, reforgando, além disso, o principio da demolicdo como ultima ratio, que a jurisprudéncia,
sobretudo do tribunal central administrativo sul, contagiando a supremo tribunal administrativo, ja
vinha assinalando face aos diplomas de caracter geral.




2.3. Neste ambito, importa aqui ter presente a existéncia de situacdes variadas:

a)- muito generalizadamente, situagdes histéricas sem atos autorizatdrios, tendo em conta
as datas dos diplomas que os impuseram: 1951 para, grosso modo, em geral, perimetros
urbanos e eventual zona contigua envolvente; e 1991, para as areas rurais, a menos que tenha
havido ap6s 1951 tenha havido regulamento municipal de extensdo da aplicagédo do
Regulamento Geral da Edificagdo e Urbanizagao;

b)-o da incompletude edificatoria face a caducidade destes atos permissivos, quando ja
Necessarios;

c)- assim como a ilegalidade derivada das conclusdes construtivas apos tal caducidade ou
mesmo ilegalidades originarias que impendam sobre o construido, distinguindo por vezes as
situagbes referentes a edificios de habitacdo das de outros edificios, face aos principios
constitucionais da proporcionalidade ou interdicdo de excesso, justica, ponderacdes dos justos
interesses relevantes publicos e privados e entrando numa leitura minima do direito fundamental

a habitacéo.

No direito do urbanismo hodierno, em si e no contexto da principiologia desta matéria
legislativa, assim como da Constituicdo, quer a orientacdo legislativa quer também a
interpretativa da mesma no seu conjunto, sdo comandadas por estes principios e pela légica do
direito social a habitacao.

2.4. Abordarei, pois, um tema que, nas minhas aulas de direito do urbanismo, aparece
com frequéncia como algo por vezes dramatico e sempre de atualidade e interesse muito
concreto e em que a atual legislagdo da reabilitagdo urbana vem acrescentar alguma luz, que
também irradia para todo o direito do urbanismo, que néo apenas em areas delimitadas de
reabilitacdo urbana. Pelo menos, quando esta em causa o direito constitucional & habitagéo.

Vou referir-me ao entendimento amplo a dar ao principio da protecdo do existente (de
edificacbes que existem) e mesmo de protegdo de objetivos edificatérios novos face ao
previamente existente (a_protecdo do que se quer que exista de novo, em vez daquelas
construcdes que j& existem, em situagdes em que a fungdo de reabilitacdo esta presente) e,
portanto, ao principio da demolicdo de uma edificagdo como ultima ratio, seja aplicado contra-
legem, seja contra-planum.

Ou seja, independentemente de, supervenientemente, ocorrerem normas de interdigdo ou
condicionamentos legais ou do planeamento posterior, incluindo o atual.

Naquilo que podemos chamar uma vigéncia de certa ‘“legalidade excecional” e ndo de
excecdo a legalidade, porquanto é apenas uma excecdo a legalidade normal, assumida pelo
legislador nuns casos como especialidade de vigéncia intemporal e noutros como alteracéo
parcial abrogatéria desejada como temporaria.

Assim, vejamos 0 ambito das consideragdes que farei nesta exposicao.

Versara sobre o art.’° 51.° Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacdo e normas
excecionais e temporarias (7 anos) de reabilitacdo urbana de habitagbes e sobre os artigos
102.°, 102-A, 106.° e art.° 88.°, todos do Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificacao.

lIl. Regimes de reabilitagdo urbana



3.1.Vejamos o regime geral da reabilitagdo urbana.

Como se deixou dito, fora das situagdes de Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificacéo,
temos o regime geral da reabilitacdo urbana, que também tinha vindo ja flexibilizar e simplificar
os procedimentos de criagdo de areas de reabilitagdo urbana,

A revisédo operada pela referida Lei n.° 32/2012, de 14 de agosto, visando a promogéo da
mobilidade das pessoas, a requalificagdo e revitalizacdo das cidades e a dinamizagdo das
atividades econdmicas associadas ao setor da construgao, ao considerar a reabilitacdo urbana
como um fator de desenvolvimento das cidades e da economia e por isso a alavancar a sua
maxima promocao, adotando medidas complementares as previstas no regime juridico normal
da reabilitagdo (Decreto-Lei n.°307/2009, de 23 de outubro, com a redagdo dada pela Lei
n.°32/2012, de 14 de agosto).

Em causa, exigéncias técnicas minimas para a reabilitacdo de edificios antigos, atraves de
um regime excecional e temporario, visando, em complemento das medidas consagradas no
Regime geral de Reabilitagdo Urbana, dispensar as obras de reabilitacéo urbana da sujei¢éo a
certas normas técnicas aplicaveis a construgdo, quando as mesmas, por terem sido orientadas
para a constru¢do nova e ndo para a reabilitacdo de edificios existentes, possam constituir um
entrave a dinamizag&o da reabilitacdo urbana.

Passando em resumo o tema, tal como aparece conformado na atual legislagdo da
reabilitacdo urbana, vemos que o artigo 51.°, sobre a “prote¢do do existente”, distingue entre
operacdes de reconstrucdo e alteracdo, por um lado, e de ampliacdo ou substituicdo, por outro.
Favorecendo as primeiras, mas sem impedir as segundas.

Com efeito, interdita em geral que 0s municipios impecam “obras de reconstru¢do ou
alteragéo de edificio”, em areas de reabilitacdo urbana, com fundamento em normas legais ou
regulamentares publicadas posteriormente a construgdo originaria e mesmo que aplicaveis a
data da intervengéo.

Com a condicdo de essas operagdes nao originarem ou agravarem a sua
desconformidade com as normas em vigor, serem relevantes para a melhoria das condicdes de
salubridade da edificacdo ou das condigdes de desempenho e seguranca funcional, estrutural e
construtiva_da_edificacdo e ndo atentarem contra adequadas opgdes de construcdo sobre
segurangca estrutural e sismica do edificio.

E as préprias operagdes de ampliacdo ou de construcbes novas, mesmo demolindo, em
substituicdo dos edificios anteriormente existentes, desde que inseridas no ambito de uma
operagao de reabilitagdo urbana, podem também né&o cumprir normas legais e regulamentares
posteriores a sua construcdo, se essa ampliagdo ou constru¢do ex novo implicar em relagéo a
edificagdo existente uma melhoria das condi¢cbes de desempenho e seguranca funcional,
estrutural e construtiva da edificacdo, desde que se respeitem opgdes de construgdo sobre a
seqguranca estrutural e sismica do edificio e a desconformidade criada ou agravada nao traduza
um ato desproporcionado face as exigéncias do direito do urbanismo vigente.

Em causa, obras de reconstru¢do alteracdo ou ampliagdo de um conjunto urbano ou
mesmo de um simples edificio, permitindo construgdes e utilizagéo impedidas pelas regra geral.

Em éreas delimitadas pelo municipio (art.°7.°) ou projeto provado pela Assembleia
Municipal (art.°14.°) ou definida em Planos de Pormenor de Reabilitagdo Urbana como sendo de
reabilitacdo urbana. Ou seja, em areas ou edificios, em que seja necessaria a manutencéo e
mesmo_arranjos estéticos (art.° 6.°), porque os espagos urbanos em causa padecem de
insuficiéncias, degradacdo ou obsolescéncia quer dos edificios quer das infraestruturas urbanas,
equipamentos ou espagos urbanos e verdes de utilizacdo coletiva que justifiquem uma
intervengdo integrada; podendo mesmo ocorrer em outras situagdes justificaveis, tais como
areas e centros historicos, patriménio cultural, imdvel classificado ou em vias de classificacdo e




respetivas zonas de protecdo, areas urbanas degradadas ou zonas urbanas consolidadas
(art.?12.).

3.2. Passo a rever o regime excecional de reabilitagdo urbano em situagdes especiais.

Acrescentaria que, hoje, vigora (até 9 de abril de 2021 e por um periodo de sete anos
(Decreto-Lei n.° 53/2014, de 8.4), um regime excecional e temporario, a aplicar a reabilitagao de
edificios ou de fragdes, afetos ou que se destinem a ser afetos, total ou predominantemente, ao
uso habitacional. Aplicaveis, portanto, a um setor sensivel e especialmente protegido da
reabilitagdo urbana.

Em causa, estdo duas situagdes: uma, de grande relevo e numa linha inovadora,
independentemente da sua localizagdo, abarca edificios ou fragdes construidos ha pelo menos
30 anos, e em que se justifique uma interven¢do de reabilitacdo destinada a conferir-lhes
adequadas carateristicas de desempenho e de seguranga; a outra, na légica tradicional, edificios
localizados em areas de reabilitagdo urbana.

Em causa, obras de conservacdo, alteracdo, reconstrucdo, alteragbes de utilizacdo e,
ainda, de “construcdo ou de ampliacdo’, se as circunstancias preexistentes impossibilitarem o
cumprimento da legislacao técnica aplicavel. Desde que ndo ultrapassem os alinhamentos e a
cercea superior das edificagdes confinantes e ndo agravem as condi¢des de salubridade ou
seguranca de outras edificagoes.

Tal incumprimentos das atuais regras do Regulamento Geral da Edificagdo e Urbanizagéo
abrangem, nomeadamente, o respeito pelas areas minimas de habitagdes, altura do pé-direito
minimo e ascensores. E as intervengbes em edificios existentes podem manter o existente,
quanto as condi¢bes de seguranca e de salubridade da edificacdo e quanto as de seguranca
estrutural e sismica do edificio (salvaguarda estrutural), mas ndo tém que as aumentar, bastando
que ndo as diminuam (artigo 9.°). Dispensam-se também as regras sobre conforto térmico e
acustico e sobre instalagdes de gas e de infraestruturas de telecomunicacdes.

Esperemos, no entanto, que uma futura legislagdo venha regular a resisténcia sismica
minima e favorecer o financiamento de obras de reforgo estrutural dos edificios.

No entanto, as operagdes de reabilitacdo efetivadas com tais dispensas dos requisitos legais
temporalmente enquadradas, face ao aproveitamento facultativo deste regime excecional, s6 ndo
serao posteriormente questionadas, desde que seja mantido um uso habitacional predominante.
Por isso mesmo, a ndo observancia de tais regras de construcdo deve ser identificada e
fundamentada pelo técnico autor do projeto de reabilitacdo, mediante termo de responsabilidade,
reforcando-se, em contrapartida, a responsabilidade do mesmo técnico, designadamente pelas
suas declaragoes.

3.3. Constata-se o reforgo legislativo paulatino do principio da prote¢éo do existente numa
densificagéo cada vez mais abrangente

A demoligdo aparece hoje como, mais do que a ultima ratio, uma “ultima das ultimas
ratios” para edificios degradados, sem possivel recuperag@o. S6 quando de todo em todo néo
reabilitdveis. Numa normacgéo a pensar, também, na reocupagao dos centros historicos dos nos
nossos aglomerados urbanos, onde mais frequentemente estas questdes se colocam.

A reviséo do regime juridico da reabilitagdo urbana (Lei n.° 32/2012, de 14 de agosto) tem
reforcado o conceito de «protegdo do existente» (ja previsto no Decreto-Lei n.° 307/2009, de 23
de outubro).

De acordo com o regime especifico de protegdo do existente, é permitida a nao
observéncia de normas legais ou regulamentares supervenientes a construgéo originaria, desde
que a operagdo de reabilitagdo urbana n&o origine ou agrave a desconformidade com essas
normas ou permita mesmo a melhoria generalizada do estado do edificio.




IV. Regime geral na edificagao

4.1. que dizer sobre a aplicacdo das leis urbanisticas no tempo?

A regra geral aplicavel no direito do urbanismo € a de que tempus regit actum.

Quer as edificagbes erigidas face a omissdes normativas (inexisténcia na altura de
controlos prévios, portanto com liberdade de construir sem necessidade de titulo administrativo:
edificio legalmente existente apesar da inexisténcia de atos autorizatdrios, expressos ou tacitos:
em geral nos perimetros urbanos e zonas adjacentes, anteriores a 1951, Regulamento Geral da
Edificacdo e Urbanizagdo e nas zonas rurais antes de 1991, ou, antes, se comegou a existir
regulamento municipal anterior de extens&o do Regulamento Geral da Edificacdo e Urbanizagao)
ou as permissdes legislativas do momento da construgéo (cumprimento na altura dos requisitos
materiais e formais entdo exigidos, pois, caso contrario, estard em causa a necessidade de um
procedimento de regularizacéo legal, com cumprimento de atuais normas ou também a dispensa
delas, em regime especial que caia na disciplina dos art.° 102.°, 102-A, 106.° ou do 88.° do
Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificagdo), ndo podem ser postas em causa por normas
juridicas posteriores.

4.2. Defendo em muitas situagdes urbanisticas prolongadas no tempo a aplicagdo de umo
principio de razoabilidade de medidas regularizadoras

No caso de obras ilegais antigas, que foram perdurando no tempo com a aquiescéncia
das autoridades, em causa esta um principio de razoabilidade das medidas agora a tomar para a
reposicao dessa legalidade, até porque também a administragdo publica tem parte na situagéo
existente.

Com efeito, as administra¢des publicas, municipios e Estado (CCDR, etc.), ndo tiveram ao
seu dispor, ao longo do tempo, apenas obrigagdes dos particulares de se sujeitarem a requisitos
de controlo prévio, como também obrigacdes de fiscalizagdo concomitante a realizagdo das
obras e, a seguir, de fiscalizagdo sucessiva em tempo razoavel.

Pelo que os edificios construidos, ja finalizados sem prévio embargo eficaz ou com
embargo automaticamente caducado findo o prazo legal maximo de duragdo desta medida
transitoria, ou apesar da imposigéo infrutifera de outras medidas preventivas ou corretivas da
ilegalidade, devem hoje propiciar devidas ponderagdes de excluséo ou moderagéo na tomada de
posicOes radicais quer de demolicdo quer de exigéncias de obras cujos dispéndios financeiros
objetivamente ou subjetivamente excessivos ficariam razoavelmente sem execugdo a menos que
existissem apoios publicos para as pessoas mais carenciadas, 0 que na situagéo das finangas
publicas nacionais e locais n&o é configuravel.

*

4.3. Como entender a forca, por vezes excessiva (indicativa da desconfianga do Estado
em relagdo aos municipios e ao poder local), dos vicios formais das decisdes urbanisticas e
principio da materialidade subjacente

N&o deixo de enunciar algo sobre as ilegalidades formais e a sua ponderagao
eventualmente relativizadora face principio da materialidade subjacente, & partida ligado ao
principio da boa fé.

Com efeito, quanto a invocadas ilegalidades ligadas a questdo de requisitos formais, nao
apenas substanciais, eu diria que, com o tempo e se 0s municipios (que muitas vezes podem
estar na sua origem, por dificuldades perce¢do de normas e de colaboragéo interadministrativa)
e os interessados em geral, podera ir vencendo uma razoavel invocagdo do principio da
materialidade subjacente (noutros paises, bem mais ricos, ndo desprezado), o que levaria a uma
revisao do tema no &mbito dos tribunais, com a sua desvalorizac&o relativa em certas situagdes




com decisdes, onde ja ndo tem nenhum sentido util invocar a auséncia do cumprimento de
certas formalidades, por mais importantes que a partida se apresentassem.

Isto é, naquelas situacdes em que os objetivos de protecdo de interesses publicos em
causa, de facto, apesar da sua ndo aplicagdo, mesmo assim esses objetivos se mostram, em
cada caso concreto, realmente acautelados.

Especialmente em caso de habitacdes e se ndo estiver em causa a existéncia de
habitacdo minimamente condigna, com condigdes de utilizagdo em seguranga, de salubridade e
arranjo estético.

Ou, em situagdes de responsabilizagdo posterior da administragao publica, com o assumir
de indemnizagdes significativas por demolicdes de construcbes ou alteragdes do edificado,
irregularmente licenciadas, em que deve preponderar a vertente do equilibrio dos varios
interesses publicos envolvidos, custos e normas sobre formalidades, ligada ao principio da
proporcionalidade.

4.4 \ejamos o significado normal do principio da protecao do existente tal como resulta do
artigo 60.° do Regime Juridico da Urbanizagao e Edificagao.

Bastando que, no caso de ndo exigéncia legal de atos de autorizagéo, para se efetivar
atualmente a manutengao, alteracdo ou a sua reconstru¢do e nos termos favorecidos face ao
Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo, se apresente prova da data da construcéo
(Codigo do Procedimento Administrativo), sem prejuizo da obriga¢do do municipio de ativamente
colaborar em tal tarefa instrutoria.

Passo a comentar o artigo 60.° do Regime Juridico da Urbanizag&o e Edificagao E, que se
reporta a situacdo das edificagdes existentes, sem macula de ilegalidade, tenham ou néo titulo
conforme a data de construgéo, dizendo naturalmente que as edificages construidas ao abrigo
do direito anterior e as utilizacdes respetivas ndo sdo afetadas por normas legais e
regulamentares supervenientes.

E mais importante que tudo: que posteriores obras de reconstrucédo ou de alteracdo das
edificaces ndo podem ser recusadas com fundamento em normas legais ou regulamentares
supervenientes @ construgdo originaria, desde que tais obras ndo originem ou agravem
desconformidade com as normas em vigor ou tenham como resultado a melhoria das condigdes
de seguranca e de salubridade da edificag&o.

Isto sem prejuizo de, por lei, poder condicionar-se a execucdo dessas obras de
reconstrucdo ou alteracdo a realizagdo dos trabalhos acessorios necessarios para a melhoria
das condi¢des de seguranca e salubridade da edificacéo.

4.5. Rapidamente refiro uma breve comparagao entre a leitura do principio da prote¢éo do
existente no Regime Juridico da Urbanizagéo e Edificagéo (n.°2 do art.°60.°) e 0 n.°1 do art.® 51
do Regime Juridico da Reabilitagdo Urbana.

Estas normas desviam-se em parte e bem da estrita regra da aplica¢do das leis no tempo.

No artigo 60.° do Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificagdo, em ordem a favorecer a
recuperagéo e funcionalidade do patriménio construido, temos a chamada “extensao da garantia
do existente, através de um reforgo excecional do incumprimento, pois agora basta a mera
melhoria da funcionalidade. E néo abrange apenas a reconstrucdo e alteracdo, mas ainda a
ampliacdo do edificio existente.

Em causa, por um lado, o caso de o proprietario querer avancar com obras de
reconstrucao ou alteragdo. Pode fugir ao respeito das normas técnicas ou regulamentares em
vigor posteriores com regulagédo diferente da legislagéo do tempo da construcéo, desde que, de
duas, uma: ou tais “obras ndo originem ou agravem desconformidade” com as atuais normas; ou
mesmo se tais obras o fizerem desde que tenham “como resultado, a melhoria das condi¢oes de
segurangca e de salubridade da edificagéo.




Tudo isto, sem prejuizo de a lei poder exigir trabalhos complementares para melhorar as
condicdes de seguranca e salubridade da edificacao.

E, ainda, sempre que as obras melhorem as condigdes de desempenho e seguranga
funcional, estrutural e construtiva da edificacdo, de modo que se conclua que a desconformidade
criada ou a sua agravacgo justifica proporcionalmente o incumprimento das normas vigentes. E,
sempre em geral, desde que sejam observadas as ‘opgdes de construgdo adequadas a
seqguranca estrutural e sismica do edificio”. E em causa, também, como referi, por outro, mesmo
a ampliacdo de um edificio contra as nomas atualmente vigentes, quando a cavalo de algo ja
existente.

4.6.Sobre a possibilidade de agravamento da desconformidade com os normativos
existentes:

Uma nota suplementar sobre a interpretagdo dos normativos do Regime Juridico da
Urbanizagéo e Edificagdo importa efetivar. De facto, no normativo da reabilitagdo urbana, nas
areas respetivas, ha uma clausula que vai ao ponto de permitir a derrogacéo da aplicacéo de
normas de vigéncia geral, ao acrescentar-se ai que, no caso de obras que melhorem as
condigdes de seguranca e de salubridade, elas possam mesmo agravar a desconformidade com
normativos atuais. Ora tal_implica —por inexisténcia de razoes de distingdo- uma reinterpretacéo
deste regime no proprio Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo, por interpretacao
extensiva e contextualizadora, face a sua teleologia e igualdade de raz&o no ordenamento
juridico, mesmo que em termos mais moderados no caso de edificagdes em situagdes apenas
previstas no Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo. Mas, portanto, regime aplicavel
mesmo fora de areas de reabilitagao urbana.

E ndo deixa de se considerar que, numa auténtica extensdo da garantia do existente, as
razoes subjacentes ao regime especial quer do art.° 51, quer da alinea d) n.°2 do regime
excecional temporario, devem agora passar a abrir alguma luz em ordem a um entendimento
permissor de algo inexistente, no sentido que ultrapassa o existente, embora parta
justificativamente dele: mesmo em incumprimento das atuais regras, novas constru¢oes, desde
que venham substituir as antigas, dentro de certas condigdes.

A garantia_constitucional do direito a habitacdo ndo é por acaso que foi colocada no
articulado e no centro da Constitui¢do Urbanistica.

Ela pode nédo permitir garantir por um Estado sem meios financeiros disponiveis, a
distribuicdo publica de habitagdes, habitagdes sociais para todos os que necessitem, mas pelo
menos tem que garantir que, entre uma habitagdo desconforme com certas exigéncias legais,
em menos boas condigdes, e tirar as pessoas a sua habitagdo, o Estado ndo pode elimina-la,
demoli-la.

Portanto, o poder de demolir cede pelo menos em relagdo a casas de habitacéo efetiva. E
se é assim, também a tdo destrutiva inércia de nem demolir nem regularizar, de machado
angustiante pendente ao longo de décadas, € algo absurdo e inaceitavel.

V. Direito aplicavel a edificagdes antigas, ilegalmente construidas, reconstruidas ou
alteradas

5.1.Quanto a matéria do enquadramento das edificagdes ilegais, fora da légica das areas
de reabilitagdo urbana, importa chamar a colagdo o Regime Juridico da Urbanizagdo e
Edificagéo, ndo sé os seus artigos 102, 102-A e 106.°, como também os artigos 60.° e 88.° (este,
que, na sua interpretacdo contextual, interlegislativa e mesmo extensiva, além de dever ser
situado na linha da nova Lei de Bases dos Solos, deve ser comparado e analisado em termos



pertinentes face a versao anterior, pese embora a atual nova e pouco clara redagéo (do Decreto-
Lei 136/2014, de 9.9).

5.2. Vejamos o atual regime normal de regularizagéo no Regime Juridico da Urbanizagéo
e Edificac&o, artigo 102.° e seguintes:

Em geral, face a realizagdo dessas operagdes urbanisticas ilegais (n.° 1 do artigo 102.°),
se for possivel assegurar a sua conformidade com as disposi¢oes legais e regulamentares em
vigor, a cdmara municipal deve mandar proceder a legalizagdo num dado prazo (artigo 102.%-A).

E tem um poder discricionario de dispensar o cumprimento de normas técnicas relativas a
construgdo se o seu cumprimento ja for impossivel ou ndo for razoavelmente de exigir, desde
que se verifique terem sido cumpridas as condigdes técnicas vigentes a data da realizagéo da
operagao urbanistica em questao. Alias, a Camara Municipal, desde que as obras em causa nao
impliguem a realizacdo de calculos de estabilidade, pode mesmo suprir a inércia dos
interessados, procedendo oficiosamente a legaliza¢édo (n.°9).

E manda o direito do urbanismo que (n.°3), independentemente das situagdes de
ilegalidade (n.°1), em que a mesma deve ser reposta, a Camara Municipal tem o poder
discricionario para impor a execucdo de obras de conservacdo necessarias a corre¢do de mas
condigdes de seguranga ou salubridade ou @ melhoria do arranjo estético da obra, sem prejuizo
de poder sempre determinar a demolic8o, total ou parcial, das construcdes que ameacem ruina
ou oferegam perigo para a saude publica e seguranga das pessoas.

O artigo 106.°, permite, no entanto, que o presidente da cdmara municipal também
ordene, quando for caso disso, a demolicdo total ou parcial da obra. Embora ela possa ser
evitada se for suscetivel de ser legalizada (licenciada ou objeto de comunicagéo prévia) ou se for
possivel assegurar a sua conformidade com as disposi¢oes legais e regulamentares que lhe séo
aplicaveis mediante a realizagao de trabalhos de corre¢éo ou de alteracao.

5.3.0 agora reformulado artigo 88.° do Regime Juridico da Urbaniza¢do e Edificagéo
(Obras inacabadas) refere que as obras que ja tenham atingido um estado avangado de
execugao, por a licenga ou comunicagéo prévia ter caducado, pode ser regularizadas através de
uma licenca especial para a sua conclusao, desde que ndo se mostre aconselhavel a demolicdo
da obra, por razdes ambientais, urbanisticas, técnicas ou econémicas.

Ou seja, s6 se houver razoes especiais fundamentadas que justifiquem a sua demoli¢éo é
que nao € permitido recorrer ao exercicio de tal poder discricionario.

Sobre esta magna questdo da demolicBo como solucdo absolutamente excecional,
mesmo em situagdes de construcOes ilegais e, portanto, da ‘regularizagdo” de operagdes
urbanisticas, especialmente quando implicam o direito fundamental & habitagao, a nova Lei de
Bases da Politica de Solos, do Ordenamento do Territério e de Urbanismo, exigem chamar a
colagéo néo apenas os artigos 102.°, 102-A e 106.° do RJUE, como também um “procedimento
excecional para a regularizacdo de operacdes urbanisticas ilegais, no sentido geral de obras em
realizacdo ou realizadas sem o devido controlo prévio ou com o mesmo ja caducado, quando
exigido, e ainda para a “finalizacdo de operagdes urbanisticas inacabadas ou abandonadas’,
matéria a ter-se por enquadrada ja no art.° 88.° do Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacdo
e outros.

Aqui trata-se expressamente de obras inacabadas por caducidade de existentes
licenciamentos ou de admissdes, expressas ou tacitas, de comunicagdes prévias.

Mas, também, por maioria de razio, de obras prossequidas ou acabadas depois da
caducidade.




E que dizer mesmo de obras com génese, substantiva ou procedimental, ilegal?

Na redacao anterior do artigo 88.°, que o legislador agora, entendendo mal redigido este
artigo, e ao tentar concentrar as suas quatro normas, descaracterizou, dizia-se algo, que numa
interpretag@o contextual entre os seus varios numeros, permitia refletir sobre a possibilidade de
isso acontecer com base neste artigo, através de uma licenga especial, portanto menos exigente
do que as solugdes de regularizacdo normal dos artigos 102, 102-A e 106.°, ou seja,
independentemente deles.

Dizendo o seu n.° 2 que a concessdo da licenga especial e a apresentagdo da
comunicagao prévia ai referidas seguiam o procedimento normal mas com aplicagéo do regime
da protecdo do existente do artigo 60.° e 0 seu n.° 3 que podiam ser concedidas esse tipo
especial de licengas ou admitidas as comunicagbes previstas no n.° 1 “ou apresentadas
comunicagdes prévias quando a cdmara municipal reconhega o interesse na concluséo da obra
e ndo se mostre aconselhavel a demolicdo da mesma, por razbes ambientais, urbanisticas,
técnicas ou econdmicas’, 0 que poderia permitir a tese de uma interpretagao da possibilidade de
licenga especial menos exigente ndo so para obras de licenga ja caducada e por extensdo que
entendo ainda aplicavel de obras j& terminadas, a partir de certa fase com ela caducada, como
também para obras ilegais desde a origem.

Portanto, o atual articulado, agora entrado em vigor, aparece como uma sintese
reinterpretativa regressiva. Sem prejuizo da existéncia de solugdes de reabilitagdo urbana em
conjuntos urbanos com adi¢io necessaria de obras publicas de melhoramento.

Neste ambito, eu defendo uma proposta de alteragdo legislativa na matéria em geral.
Assentando na regularizacdo necessaria destas situagdes, seja em atos declarativos,
clarificadores, seja constitutivos, regeneradores, reguladores de construgbes, mesmo ilegais, se
antigas, mantidas ao longo do tempo.

Ou seja, ndo demolidas até hoje, com normagdo geral regularizadora. Em termos
semelhantes aos dos efeitos putativos dos atos urbanisticos nulos, pelo decurso do tempo, sem
prejuizo de a todo o tempo a Camara Municipal poder impor obrigagdes relacionadas com a
seguranca de edificios; ou, sem mais, se existir a jungdo de termos de responsabilidade por
técnico legalmente habilitado, constatando que ndo ha problemas com a seguranga ou 0s que
havia foram corrigidos com a sua orientagao e superviséo.

Quanto a politica de habitagdo, nesta matéria, haveria que rever a brutalidade das
tributacdes sobre a habitagdo. Haveria que garantir o direito universalmente aceite a uma
habitacdo digna, ndo sé prevendo apoios ao arrendamento para as classes desfavorecidas,
como, desde logo, reformulando todas as normas urbanisticas que preveem imposi¢des de
demolicdes de construcbes em vez de apoios a regularizagdo e reabilitagdo, mesmo que
apoiando os aglomerados familiares débeis.

Neste ambito, ha grandes questdes sociais que se prendem com a clarificagéo juridica de
mais de metade do parque habitacional nacional.

Haveria que defender o saneamento pela via legislativa de todas as situagdes sem titulo
de controlo prévio criadas ha mais de 10 anos (numa linha de orientagdo semelhantes a dos
efeitos putativos de atos administrativos nulos), com obrigag@o de os municipios emitirem titulos
declarativos do facto, amenos que notifiquem em certo prazo razoavel, o proprietario para
efetivar corregdes que permitam superar riscos de seguranga do edificio.

Impondo-se certificar, legalizar ou reabilitar todas situagdes nas zonas urbanas e rurais
anteriores respetivamente a 1951 ou 1991 e estabelecer um prazo curto de levantamento das
que apresentem inseguranca e devam sofrer alteragdes, em geral interditando qualquer principio
de mera demolicdo em situagdes de edificagdes para habitagéo.




Voltando a necessaria normagdo de legalizagdo especial também para situagbes de
ilegalidade edificatéria de habitagOes, essa regularizagdo impde-se sobretudo na situagdo em
que o pais esta e nas situagdes dificeis dos municipios e das familia arcarem com despesas no
ambito do regime de reabilitacdo, e embora essa possivel desejavel ndo deva prejudicar a
aplicagdo de sancbes e de medidas de tutela da legalidade urbanistica (diferentes da
demoligdo), v.g. embargo ou imposi¢céo de alteragbes, ou mesmo, fora das situagdes previstas
designadamente no n.° 3 do referido artigo na versdo anterior, 0 cumprimento de planos
intermunicipais e municipais e outras normas legais e regulamentares vigentes “a data em que
tenham lugar”.

Devendo poder sempre a lei dispensar o cumprimento normal de requisitos de legalidade
relativos a construgdes, cuja aplicagdo se tenha “tornado impossivel ou que nédo seja razoavel
exigir’, desde que fique pelo menos assegurado o cumprimento dos “requisitos atinentes a saude
publica e a seguranga de pessoas e bens” (requisito de “habitabilidade” em sentido amplo).

No fundo, tudo deveria ser tendencialmente regularizavel, em solos urbanos ou rurais,
mesmo que, com imposic¢do de alteragdes por razdes de salubridade e seguranca (ou seja, por
falta de condigdes minimas de habitabilidade).

Embora possam ocorrer dificuldades acrescidas em zonas de comprovado risco de
instabilidade geotécnica ou incontornavel perturbagao da légica insita a areas protegidas.

Regularizavel, quer estejam em causa desconformidades com normas procedimentais de
controlo prévio quer normas que, na altura da edificagéo, ja inviabilizavam a construgdo ou que
passaram a inviabiliza-la no momento da regularizagéo.

E o critério auxiliar da regularizagdo do edificado pode ser algo mais captavel, face ao
estatuido sobre o seu critério de “utilizagdo e conservagé@o” (art.° 60.° do Regime Juridico da
Urbanizagéo e Edificagéo): a existéncia ou ndo de condicbes de seguranca, salubridade e
estéticas, necessarias ao fim a que se destinam (n.1), € o critério direto da aceitabilidade da
utilizacdo das edificacdes e, portanto, indiretamente a orientacao para a sua subsisténcia, e, por
isso, na linha do macro-principio essencial quanto ao edificado de que os proprietarios devam
‘manter as edificagcfes existentes em boas condi¢des de utilizacdo, realizando as obras de
conservagdo ou de outra natureza que, nos termos legalmente definidos, se revelem
indispensaveis a essa finalidade.

*

Fora destas situagdes, temos hoje, como referi, ainda e em defesa do principio da
demoligdo como ultimo recurso, normas sobre a reabilitagéo urbana, o art.° 51 do Regime geral
de Reabilitagdo Urbana e, também, a normagéo temporalmente limitada, sobre as medidas
excecionais, entretanto também publicadas para as edificagdes habitacionais.

Termino. O tempo voa. Mas fico a disposicao dos presentes para, no debate, completar
algo que entendam de interesse.



