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DIREITO DOS SOLOS E ADMINISTRACAO PUBLICA

DERECHO DE LOS SUELOS Y ADMINISTRACION PUBLICA

Por Fernando dos Reis Condesso?

As politicas e o direito sobre os solos ganham, cada vez mais, relevo nas nossas
sociedades. As éareas implicadas relacionam, além do mais e diretamente, o
ordenamento dos territérios, o planeamento do desenvolvimento econdmico-social, a
programacdo publica e o planeamento fisico, o urbanismo e o ambiente. O
ordenamento do territorio € uma tarefa de generalizacdo relativamente recente
derivada da clausula do Estado social em economia de mercado, tendo como seu
instrumento fundamental o planeamento da ocupacéo, uso e transformacdo do espaco
fisico, procurando ir concretizando um modelo racional dos territorios, integrando
objetivos de politicas publicas, com recurso a metodologias, analises interdisciplinares
e coordenacao de interesses, publicos e privados, e dos fatores tidos por relevantes.

O solo, recurso natural limitado e ndo renovavel, esta sujeito a propensao hiperbdlica
para continuas invasdes urbanisticas. Sujeito a tensfes entre o interesse publico e os
multiplos interesses privados. No todo, estamos face a tematicas do direito econémico-
social, que sdo altamente avessas as concec¢des da economia ultraliberal (fortemente
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desequilibradora da estabilidade social, que nos vai dominando), ao serem estas areas
fortemente reguladas e intervencionadas pelos varios poderes publicos, mas nem, por
isso, sempre de modo adequado, racional, a realidade social dos nossos povos, ainda
de rendimentos fortemente assimétricos, e com 0 acesso ou aceitacdo de um devido
direito & habitagéo.

O ordenamento dos solos tem de se processar face as necessidades das
populacdes, tendo em conta as possibilidades da oferta biofisica de modo a antecipar a
procura socioeconémica. Os meios utilizados exigem a sua interatividade, sendo que o
caracter ciclico dos seus métodos (ndo meramente sequenciais, ao dependerem de
analises empiricas a realizar e de fatores e dominios a percorrer), gera,
sucessivamente, novas proposi¢ées solutivas, em continuo processo de retomada de
decisbes. Dai poder afirmar-se que, normalmente, a administracdo publica dos solos
coloca, permanentemente, em causa 0 Seu proprio planeamento. A sua correcao e
efetividade aplicativa depende da aceitacdo da ideia de que ele nunca se encontrara
plenamente realizado?.

Neste texto, procuro refletir, sobretudo, a partir da experiéncia pessoal, tendo em
conta normas e praticas com gque fui convivendo ou que fui analisando ao longo do
tempo. Nao so referentes a realidade portuguesa, como de outros paises, sobretudo
europeus. Sem deixar de referir alguns fundamentos conceptuais, procurarei focar,
essencialmente, aspetos praticos e socialmente mais relevantes, como sejam 0s temas
de controlo e regularizagdo de decorrentes situagcdes andomalas, normas e
interpretacbes, macroprincipios e aspetos critico-construtivos. Tendo em conta a
centralidade reflexiva geral, que apela, no mundo de hoje, ao “consumo” moderado das
riquezas da terra. Entre as quais, desde logo, temos de contar com o0s territorios, seus
solos, o ambiente em geral, a problematica da continua expansao urbanistica e a
protecdo do patriménio natural, historico e cultural. Tudo, impondo refletir, com bases
empiricas e com objetivos quer racionalizadores quer corretores, regeneradores.
Procurando as necessarias coeréncias, insitas quer a ideia de justica social quer de
“‘governacdo” para todos, de base ideoldgica demosoberana, assentes na sua
axiologia. Dominio dos valores fundamentais, a luz dos quais o direito dos solos e em
geral o desenvolvimento das nossas sociedades e sua economia também deve ser
interpretado em concreto. Partindo de dados empiricos, constataveis na atualidade
desse processo de desenvolvimento dos solos, debrugar-me-ei, especialmente, sobre
guestdes de controlo e atuagcdo das administragdes publicas locais, face a um conjunto
de situacdes de natureza mais complexa, que importa encarar. Desde obras ilegais, ao
regime de demolicdo de construcbes e de reposicdo de situagdes tidas como
anOmalas, a legalizacdo de operacdes urbanisticas (seja sem titulo edificatério, seja
com titulo caducado ou invalidado), ao regime de alteragbes a construcdes ja
existentes e de reconstrucédo (designadamente, em situacdes de construcdes antigas
ou em ruina). Procurando evitar, no dominio das regularizacdes de ilegalidades, a
confusdo indevida de identificacdo as ilegalidades materiais das irregularidades
meramente procedimentais. Em geral, a problematica concernente a interdicbes ou
limitacbes ao uso do solo privado (designadamente, com efeitos sacrificadores do
direito de propriedade). Em geral, tendo em conta as consequéncias do nao respeito de
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principios fundamentais, dados como conquistados e, mesmo até, constantes de
normas constitucionais. Tais como o da ponderacdo de interesses relevantes no
procedimento de definicdo do planeamento fisico. Termino com uma sintese, que
entendo pertinente especialmente nestas matérias, sobre a participacao dos cidadaos e
a transparéncia funcional administrativa, face ao conatural direito da cidadania ao livre
conhecimento de todo o tipo de dossiers municipais.

Em geral, todas as Administragcbes publicas tém o dever de “promover” os objetivos
claros de politica dos solos; se necessario, programando ou conduzindo a realizagdo
de operagdes urbanisticas, e ndo apenas com regras e limitacbes de uso e
transformacao. Cabe ao legislador e & Administracdo publica ponderarem, explicitarem
e afetarem as diferentes utilizacdes possiveis aos usos mais adequados em termos de
interesse publico, embora com respeito pelos direitos dos cidadaos. Isto €, em moldes
considerados pela Comunidade, em cada situacdo concreta, como 0s mais adequados
aos objetivos protetores e enriquecedores dos territorios, que melhor se justifiguem. E
se esta gestdo da intervencdo nos solos é tarefa das Administragdes publicas a todos
os niveis, de facto, na sua aplicacdo concreta, torna-se sobretudo especialmente
marcante a acdo da Administracdo local, pela sua proximidade das coisas e especial
responsabilidade criativa, aplicativa e fiscalizadora. No entanto, tal ndo pode, por
razdes de igual tratamento dos cidadaos, deixar que a administracdo deva assentar em
principios e decisbes emanadas de niveis superiores, que apontem solucdes
integradas e estratégias de conjunto, compatibilizadoras das opc¢des globais de
desenvolvimento do paisS.

Aos poderes publicos cabe efetivar politicas de desenvolvimento para vencer as
assimetrias regionais, promover a coesao territorial e salvaguardar os valores gerais
importantes em termos de Comunidade. Desde logo também, os ambientais. E evitar
calamidades, preservar os diferentes ecossistemas e defender a heranca cultural.

Assim, temos que a Administragdo publica de “ordenamento do territoério”, dos solos,
visa a reparticdo e utilizacdo racional dos espacos existentes, regulamentando,
planeando, programando o seu uso, modulando os direitos dos particulares (que
deixaram de ser absolutos), e garantindo a sua concretizacao, fiscalizacéo e aplicacéo
de medidas de defesa e correcao face a quaisquer ilegalidades.

Desde ja, referiria que o poder legislativo deve acabar com a complexa disperséo
normativa nestas matérias. Urge uma maior codificacdo das normas essenciais e
principios gerais sobre solos. Nas vertentes do ordenamento do territério e de
urbanismo, e até principios fundamentais da defesa do patriménio cultural. Juntando o
direito do planeamento, do urbanismo construtivo e a legislacdo regeneradora, quer de
reabilitacdo normal e excecional para as habitacbes, quer a referente a areas de
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reconversdao. E impbe-se mesmo uma codificacdo tendencial da problematica
ambiental de aplicag&o direta nos solos.

Esta area do direito exige uma abordagem, que ndo se pode limitar a meras
interpretagbes exegéticas, literalistas, das estatuicdes abstratas, alheadas do quadro
referencial legitimador constitucional e das normas basicas, que direta ou reflexamente
se lhe impde.

A Administragdo publica do ordenamento, sendo uma tarefa fortemente
discricionaria, conatural ao planeamento?®, nédo €, no entanto, arbitraria. Implica sempre
uma exigente racionalidade de ordenacéo teleologica, na procura da melhor solucéo,
de entre as opc¢des possiveis. Ndo sdo admissiveis op¢des dotadas de arbitrariedade
ou fruto de mera liberdade de vontades impositivas dos agentes administrativos. Desde
logo, as opc¢des tém de obedecer aos grandes principios da acdo publica.

Em geral, deve visar-se a melhoria das condi¢cdes de vida e de trabalho das
populacdes. Com a criacdo de oportunidades para a sua fixacdo em geral, mas,
sobretudo, nas areas menos desenvolvidas. Importante €, desde logo, a preservacao e
defesa de solos néo urbanizados, com potencialidade para aproveitamento com
atividades agricolas, pecuarias ou florestais, de conservacdo da natureza, turismo e
lazer®, ou apenas uma afetacao destes solos a usos restritos a situacdes em que seja
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efetivamente necessaria ou em termos de utilidade devidamente comprovados, como a
producdo de energias renovaveis ou a exploragéo racional e consentida de recursos
geoldgicos em moldes ndo degradantes da vivencialidade e que, em democracia, deve
ser sempre de acordo com as populagodes.

Ha dominios em que as politicas em diferentes paises mais tém falhado, devendo
implicar objetivos de eliminacdo de assimetrias de desenvolvimento local e
populacional. Objetivos nunca atingidos, mesmo em democracia. Tal ndo parece
atingivel, em mutos territérios, sem uma regionalizacdo do poder local, com poderes
representativos, de dirigentes supramunicipais eleitos e ndo em meras substituicbes da
centralidade do poder nacional por outras centralidades de zonas ja relativamente mais
desenvolvidas.

Sobre o papel da Administracdo publica, importa realcar, especialmente, temas
menos considerados no quotidiano, referentes a certas caracteristicas e
principios administrativos, que se reportam as questdes da seguranca juridica, da
participacéo, da transparéncia funcional e da confianca-boa fé dos cidadaos, igualdade
de tratamentos dos proprietarios, justa ponderacdo dos interesses relevantes
envolvidos, além da dificil problematica da demolicdo de uma edificacdo (mesmo contra
estatuicdes legais diretas e contra-planos) como “Ultima solugado” e 0 enquadramento
do exercicio das atribuicdbes administrativas dos poderes territoriais e dos poderes
jurisdicionais. Em causa, carateristicas, objetivos e macroprincipios gerais da politica e
direito e suas implicacles, face a necessaria integracdo de todas as regras sobre o uso
do solo. Nestes temas, importa ter em conta, ndo s6 a importancia direta de normas
bésicas sobre os solos, como outras normas de eficacia relacionada, tais como
programas e bases das politicas ambientais, atendendo, a um principio da
transversalidade e de integracdo de politicas®. Sdo aqui de grande importancia muitos
principios normativos, cuja aplicacdo tem especial relevo, nos diferentes
procedimentos, sejam construtivos, edificadores, sejam destrutivos, como séo as
demolicbes ou reposicdes, sejam paralisadores, como os embargos, ou corretores,
como as imposicfes de alteracdes. Sobre a sua aplicacdo, impde-se interpretar estas
normas, escatologicamente. Tendo sempre presente as normas de bases gerais
referentes a solos, de que deve depender a legitimacao hierarquica das outras. A teoria
geral da hierarquia das normas vale, ndo sé para legitimar as normas infra-ordenadas,
no plano existencial, como para a integracao e releitura de sentido destas.

No ambito do direito urbanistico, como no do ambiente, ha varios temas de especial
importancia social, e em que certa nhormacao ou sua aplicacdo pelas administracées
publicas é, em muitos paises, claramente deficiente, insuficiente ou incoerente. E
estamos, como é sobretudo frequente em direito administrativo publico, em dominios
de superabundancia de normas ndo passiveis de aplicacdes proximas de uma mera
virtualidade de pretensas exegeses textuais. S&4o normas que apelam, pelo menos, aos
aplicadores e, decisivamente, aos de ultimo recurso, os juizes. Aplicadores sujeitos a
uma exigente reinterpretacao, quer face a valores constitucionalizados, quer por razdes
de coeréncia sistémica. Deve caber aos poderes locais tomar as iniciativas e dar
apoios legalizadores.

Quanto as normas urbanisticas em si, tém, em muitos paises, um triplo caracter:

6 Campesino Fernandez, A. J. (1998) —“Politicas urbanisticas 1979-1998”. In Marquez Mella, J.M. (Coord.). Economia y politica
regional en Espafia ante la Europa del siglo XXI. Madrid: Akal.



além naturalmente das que integram um regime normal edificatorio, segundo as melhor
regras e técnicas disponiveis em termos de qualidade e bem-estar, tem de haver outras
viradas a corre¢coes do passado. Ou seja, também regimes especiais € mesmo
excecionais, neste caso apenas preocupadas com a salubridade e seguranca
edificatéria de habitacdes antigas.

Quanto ao valor das leis de bases, programas fisicos das Administracdes publicas e
planos municipais de hierarquia superior (devidamente escalonados, desde os planos
pan-municipais, aos de povoados e, dentro destes, os de pormenor, assim como de
loteamento de pequenas areas territoriais, de iniciativa particular), deve haver uma
aplicabilidade indireta em duplo sentido: ndo apenas pela via da integracdo dos
programas derivados das administracbes superiores nos planos municipais de
aplicabilidade direta aos proprietarios, e dentro destes, de acordo com o seu ambito da
reducdo territorial, mas também pelo facto de deverem obrigar a uma interpretacao
destes em conformidade ou ndo contradicdo e consequente contextualizagdo com eles.

Em geral, impde-se a tomada em conta, de modo interligado, de normas de um
regime juridico da urbanizacdo e edificacdo e aplicavel legislacdo procedimental
administrativa. Desde logo, face a um regime adequado de invalidade e de
regularizacdo de titulos urbanisticos e a disposi¢des de exigiveis regimes juridicos da
reabilitacdo urbana. Assim como se impde um regime especial para a reabilitacdo
urbana habitacional, quer o seu passado tenha sido de génese legal quer ilegal. Tudo a
ter em conta juridicamente de modo compatibilizado e atendendo as capacidades dos
diferentes estratos sociais e possiveis apoios publicos.

Quer pelas suas normas, quer pela principiologia afirmada, ha que apontar para uma
adequada apreensédo e compreensao geral do tema da sua aplicacao e, desde logo, no
da regularizacdo, ndo sé no caso de edificios considerados em termos isolados, como
também nas especiais areas urbanas ilegais, ou em geral também sobre loteamentos e
urbanizagoes.

As AdministragBes publicas cabem acdes eficazes de fiscalizagdo de atividades
de uso, ocupacdo e transformacdo do solo. Tarefas que, em muitos paises latinos,
sempre foram cumpridas de modo deficiente. Fiscalizacdes, quer em cima dos
momentos simultaneos da construcdo, quer depois deles, permitindo-se criar e, depois,
enquistar-se no tempo as situacdes de irregularidade. Nao s6 em relacdo aos
processos de edificagdo, mas mesmo no funcionamento da atividade das empresas de
construcao’.

Os municipios auferem receitas de impostos e taxas, mas ndo fazem as suas tarefas
gue também incluem vigilancia, acautelamento e, se necessario, imediato
sancionamento ou tempestivas imposicoes de alteracoes.

No dominio dos governos locais, importa contestar o exercicio do poder
regulamentar local pelo 6érgdo executivo, devendo caber em exclusivo o 0Orgao
parlamentar e sobretudo, quando concentre muito poder no seu presidente (ndo mero
coordenador), atribuido por norma ou possivel por delegacdo. Ha situacdes de
anomalia competencial, favorecentes de solugdes de corrupc¢ao e frequente ilegalidade,
ao entregar-se ao presidente ou mesmo ao executivo colegial toda a funcéo

7 Dou o exemplo dos lixos de construgdo, em que, muitas vezes, ndo se pune o abandono de lixos nas matas e caminhos de
macadame, ou o controlo de declaragdes de responsabilizagdo de técnicos de engenharia, desde logo nas exigéncias sobre
projetos de especialidades e de exigéncias antissismicas.



regulamentar, que devia pertencer ao 6rgao parlamentar (que deve ir além do poder
tributario). Neste poder local, ndo deve favorecer-se solu¢cdes que permitam fugas a
I6gica democrética de discussdo “em reunides em publico” sobre os assuntos das suas
atribuicoes?®.

Desde ja, destacaria que, no ambito de operacfes urbanisticas, a Administracao
publica tem de respeitar as obrigacdes referentes aos bens imoveis que tenham sido
expropriados ou cedidos gratuitamente, no ambito de operacdes de planeamento ou
edificacdo, pelos particulares, para fins de utilidade publica especifica, e que passaram
a integrar o dominio das autarquias. Estes tém de ser devolvidos (revertidos) aos
cedentes, se ndo forem, no tempo previstos afetados aos fins de utilidade publica que o
justificaram ou, objeto atempado de reformulacdo para afetacdo a outros fins publicos.

Outra questéo a atentar. com as novas concecodes gestionarias inseridas nas logicas
de servico publico, as Administracdes publicas esquecem-se que ja foram pagas com
impostos, e tém tendido a efetivar cobrancas de servigos ou informacdes prestadas aos
cidadaos (servigos diretos ou devolvidos a entidades particulares concessionadas ou
delegadas), transformando o conceito de taxas em solu¢cbes de negécio lucrativo®.

A tributacdo do patriménio imobiliario urbano ndo deve ser cega, mas estar ao
servigo do principio da equivaléncia ou do beneficio criado. Tem de estar em geral ao
servigo de politicas que eficazmente desestimulem o abandono da producéo agricola e
de promocdo de povoamento e criacdo de rigueza em &reas deprimidas e
desfavorecidas, o que, em muitas regides e na atualidade, € irrealista e dependente de
dispensaveis burocracias. Alias, as tributacdbes ou san¢des ambientais ndo sao
obrigatoriamente canalizadas para correcfes nesse dominio. As proprias sancdes
ambientais engrossam apenas as receitas estaduais, 0s or¢camentos estaduais, em
clara corrupcdo ideoldégica do valor e motivo ambiental, algo que tem de merecer
contestacgdo™®.

Sobre mais-valias tributaveis, apenas se pode justificar tributacbes de mais valias
para construcbes em altura, ao ultrapassarem o minimo do direito a habitacdo, ou
transacdes e valores com alto rendimento, especialmente especulativas. Nunca para
castigar a exposicdo das casas ao sol, com salubridade. Tal como seria também
irracional tributar a maior seguranca de um dado edificado, designadamente sismica,
gue é dever da Administracdo publica e legislador promover.

Merece critica o destino das sancdes financeiras ambientais. Quer as sancdes quer
0S impostos e encargos dissuasores de agressdes ambientais, que caiem sobre
os consumidores e poluentes. Nao pode aceitar-se, por exemplo, custos sobre usos
de plasticos, porque ndo s6 sao poluentes como insanos, e depois constatar-se que tal
imposicao serve essencialmente para o Estado arrecadar verbas para o orcamento

8 Calderodn, César; Lorenzo, Sebastian (2010) —Open Government: Gobierno Abierto. Alcala |la Real: Algén Editores.

9 Como se as Administragdes publicas fossem empresas privadas. Até com valores diferentes de municipio para municipio,
atentando contra um principio de igualdade de tratamento, assim apontando para densificagdes diferentes da cidadania
nacional, conforme a area de vivéncia. Pelos valores hoje praticados em certos paises (por exemplo, sobre meras informacgdes
escritas e muitos outros atos, mesmo que de imposigdo legal), temos reais confiscos de rendimentos dos cidaddos, como se a
estes ja ndo houvessem sido deduzidos montantes tributarios aos seus rendimentos. Tudo, em vez da gratuitidade normal de
servico publico, porque ja pago com impostos. Sendo apenas aceitavel a onerosidade em situagdes de exigéncia especial
(tradugOes, andlises, etc.) e de resto devendo caber apenas na nogdo de taxa, ou seja, no maximo cobrindo os custos.

10 Tal como tentativas de langamento de impostos sobre habitagdes assolaradas, desprezando o direito a salubridade e
insolagdo. Em causa, apenas o fim de arrecadar receitas fiscais, sancionando os que procuraram construir com as melhores
regras, uma das quais historicamente afirmada é a da construgdo efetivada de modo a apanhar sol na maior parte do dia.



estadual geral. Alids, também ndo pode admitir-se a inércia do poder publico face ao
grande negocio das 4guas de nascentes, que sao publicas, que sdo vendidas em
garrafdes de plastico, em vez da imposi¢cao de as embalagens serem substituidas por
vidro, e sem que 0s empresarios do setor paguem uma margem do preco para a
resolucéo da poluigdo criada a custa de lucros impressionantes com um bem publico, a
agua. Os impostos ambientais ndo devem ser afetados ao pacote geral dos
orcamentos publicos, mas para fins de despoluicdo ou regeneracdo ambiental. E
inaceitavel que, em geral, a resposta juridica a qualquer responsabilizacdo nem sempre
seja a mais adequada aos fins dissuasores ou corretivos em causa

As sancdes por infragdes administrativas, designadamente ambientais e no campo
da ecotoxicologia devem, preferencialmente, poder passar por medidas alternativas de
natureza corretiva, de execucdo controlada pelos poderes administrativos e pelas
jurisdicdes. Possibilidade que possa acelerar, no mundo empresarial e dos infratores
em geral, a substituicdo de processos regeneradores face a poluentes e toxicos dos
solos, ar e aguas!l. Aprendendo-se com solucdes construtivas ja testadas em varios
paises. Revertendo a favor da acdo dos empresarios infratores, em dominios de
renovacgao dispendiosa, que assumam compromissos de adicionar ao valor da sancéo
outros montantes para acelerar a modernizagdo da producdo. Solucdo que deve
merecer preferéncia, face ao mero deposito do montante da coima a favor da entidade
territorial publica. Um compromisso a assumir através de um plano-contrato
minucioso com supervisdo da Administracdo e aberto ao conhecimento!? e fiscalizacao
da Comunidade atingida pelas transgressdes ambientais. De qualquer modo, sempre,
aos montantes das sanc¢des ter de se juntar os ganhos obtidos com as prevaricacoes,
sob pena de o crime compensar, nos calculos empresariais de custo-beneficio, como
hoje ocorre em geral.

A l6gica sancionadora, ligada a reconstrucdo do bem ambiental a defender, proteger
e prevenir, assim como a corretiva, € que deve comandar o modelo de sancdo ou de
correcdo das situacBes. Nado é aceitavel, por exemplo, face a poluicdes de rios por
contaminacao de fabricas, exigindo maquinaria cara, que o mundo empresarial nao
adquire, porque, feitas as contas, Ihe fica mais barato ou mais lucrativo pagar a
sancdo®s.

11 Sobre este tema, cada vez mais importante no m undo em geral, uma vezes escasso e outras vezes mal distribuido ou mal
gerido, vide Condesso, F. (2015) -“Direito Internacional, Europeu e Peninsular da Agua: Factualidade e Normacdo”. In VVAA -
Gestion de Recursos Hidricos en Esparfia e Iberoamerica. Madrid: Thomson Reuters Aranzadi, Unién Europea, p.85-106; (2011) -
“Principios de Gestidon y Objetivos Medioambientales. El Agua: ¢Necesidad basica o Derecho Humano?” En VVAA: Rexach,
Menéndez (coord.). Planificacién y Gestion del Agua ante el Cambio climdtico: Experiencias Comparadas y el Caso de Madrid.
Madrid: La Ley, p.49-78; (2011) -“Experiencias Comparadas: El Marco Orgdnico y de Gestién del Modelo Juridico para la
Administracion del Agua en Portugal”. En VVAA: Rexach, Angel Menéndez (coord.) -Planificacion y Gestién del Agua ante el
Cambio climdtico: Experiencias Comparadas y el Caso de Madrid. Madrid: La Ley, p. 341-384.

12 Blanton, T. (2002) —“The world’s right to know”.Foreign Policy, Vol. 131, p. 50-58; Pasquier, M. e Villeneuve, J.P. (2007)-
“Organizational barriers to transparency: A typology and analysis of organizational behaviour tending to prevent or restrict
access to information”. International Review of Administrative Sciences. Vol. 73, pp. 147-162; Savoie, D.). (2003) -Breaking the
bargain. Toronto: University of Toronto Press; Douglas, K. (2006) -Les lois sur I'acces a I'information au Canada et dans quatre
autres pays. Ottawa:Bibliotheque du Parlement du Canada.

13 N3o é aceitavel a arrecadagdo de impostos especificos que nem sequer tém efeitos dissuasores da ilegalidade, que acabam
em pagamentos por industriais ou utentes, apenas para arrecadar montantes para o or¢amento geral do estado e n3o para a
corre¢do dos males, provocados no passado e muito menos para os prevenir no futuro. o estado deve viver de impostos
claramente assumidos como tais e ndo da invocada “promogdo” e “aproveitamentos” do ambiente. é escandaloso a ap viver a
custa de agressdes e muito mais de estimulos a mais agressGes futuras pelos particulares, s6 para arrecadar financeiramente



As Administracé@o publica ndo podem continuar a pactuar, no dominio dos solos, com
laxismos!* e ganancias, do apetite insaciavel dos grandes interesses, que aparecem
camuflados com cores diferentes ou recorrem a variadas técnicas de pressao,
chegando mesmo a recorrentes habeis praticas ilegais e tentativas
de corrupcéo. Onde, alids, as culturas reinantes no exercicio de poderes locais,
municipais, de incumprimento de prazos decisorios para a tomada de decisdes, jogam
um papel significativo.

Os prazos legais ou sao razodveis e sdo para cumprir ou sancionar ou, se nao sao
razoaveis, entdo devem ser alterados. Nas Administracdes publicas, a ldgica do
respeito pelos prazos estabelecidos, com que os cidaddos contam, pode evitar que o
jogo dos prazos possa propiciar a corrupcdo nas areas administrativas e impedir, no
dominio dos solos, l6gicas meramente capitalistas e de sobreposicdo das vontades e
iniciativas particulares. Aqui implementando instrumentos destinados a adaptar os
mecanismos de mercado e 0s pre¢os as orientacdes da qualidade e sustentabilidade
dos solos e das urbes. Nomeadamente, com o0s impostos, taxas e contribuicées nestas
matérias, com concec¢les de estruturas de fixacdo dos precos e de regulamentacao
das empresas, de avaliacdo dos investimentos, de integracdo das preocupacdes
ambientais na elaboracdo dos orcamentos, na adocao de critérios intersectoriais nas
aquisicoes e no lancamento de concursos, etc..

Na Administracao publica local, merece-nos critica a ndo articulacao, temporalmente
atil, de planos econémico-sociais locais com planos fisicos, territoriais, e momentos de
suas alterac6es previstas. O planeamento do uso do solo ao nivel local ndo pode viver
desenquadrado das opc¢des e politicas do planeamento econémico-social municipal e
regional. O plano e o planeamento €, hoje, o instituto fundamental, ndo s6 do
urbanismo, como da programacdo e estratégias de fomento do desenvolvimento
situado e também de defesa dos ambientes urbanos e rurais.

N&o é razoavel elaborar-se planos locais econémico-sociais depois dos planos
territoriais municipais, que sado omni-abrangestes do desenvolvimento em todos o0s
aspetos e realisticamente situantes. Sendo, por isso, apenas ldgica a sua precedéncia
atil para uma articulacao correta e integradora das diferentes e atualizadas opc¢des de
fomento econdmico, quer sejam concretas quer sejam, como acontece muitas vezes,
de natureza abstrata, mas sempre a inserir no local a ter como mais adequado no
concreto territério que, embora com condicionantes programadas pelo poder nacional
ou regional, cabe tratar os planos de OT do poder local.

Sobre o controlo da Administracdo publica, constata-se a deficiente

publico para fins indiscriminados. assim, até vale a pena fechar os olhos antes, para depois punir e arrecadar dinheiro, numa
légica pérfida, que estimula os poderes publicos para a repressao financiadora e ndo para uma clara aposta em medidas de
dissuasdo e de corregdo. alids, que sentido faz obrigar a pagar apenas coimas, muitas vezes de montante inferior ao rendimento
que a transgressdo propiciou, assim estimulando futuras transgressGes. as molduras sancionatérias deve adicionar-se o calculo
dos beneficios irregulares que foram obtidos, sob pena de se continuar a estimular agressdes.

14 As AP tém de desenvolver sistemas de medigdo dos pardmetros de qualidade do ambiente urbano para garantir os
programas de prote¢do ambiental e sua combinagdo com o desenvolvimento da cidadel4. Cabe-lhes fazer vingar a ideia-
consciéncia da especial importancia de manter ou criar ou prevenir um bom ambiente, desde logo onde cada vez mais ja vive a
humanidade. Espago de que dependera a qualidade de vida e a saude dos cidaddos, exigentes de um meio de bem-estar e de
adequado desenvolvimento espacial, ndo sé com a protegdo direta da saude das pessoas, como a preservagdo de espagos ndo
construidos e espagos verdes e a salvaguarda do patriménio histérico e das paisagens urbanas. Impde-se cumprir um
planeamento pormenorizado para todas as povoagdes existentes e a ndo proliferacdo de construgdo noutros territérios. Nao
para legitimar erros, que nem no passado sem reais planos, se teriam cometidos.



responsabilizacdo e correcdo de desvios funcionais. Ha ineficaz controlo,
sancionamento e correcdo dos irregulares processos urbanisticos. E ocorrem solucdes
de incoeréncia entre planos de diferentes municipios, mexendo com direitos dos
cidaddos. Naturalmente, que se justifica e até se devem estimular solucdes
territorialmente divergentes, em termos de restricbes ao direito de propriedade, de
acordo com justificadas diferentes circunstancias objetivas. No entanto, ha limites a
atribuicdo diferenciadora, pela liberdade de regulacéo local de solugbes que claramente
mexem com posicionamentos desigualitdrios de uma cidadania nacional Unica, quer
para fazer, quer para impedir de fazer, neste dominio de direitos de propriedade e de
iniciativa economica.

N&o é razoavel a criacao de gritantes diferencas de tratamento a nivel nacional, com
a lei a remeter, degradar, muitos aspetos decisivos, originando regulamentagdes “a la
carte”, mesmo que em enquadramentos territoriais em que ndo se justifiguem
desigualdade de tratamento positivas, fora de promocionais medidas em territérios
deprimidos ou desfavorecidos do interior, secularmente abandonado e mais
subdesenvolvido, e apenas se traduzindo, dentro de uns e outros, municipios, em
solucdes gritantemente distintas, sem real justificacdo. Por exemplo, areas minimas de
terrenos para efeitos de edificagdo de habitagbes ou siléncios permissivos ilegais e
rigor ou bloqueamentos ilegais, tudo sem a minima fiscalizacdo superior da
Administracdo publica estatal.

Entre as deficiéncias da Administracdo publica, temos os reinos de “mau gosto”, por
demissdo dos poderes locais e jurisdicionais envolvidos. Ha& matérias em que
assistimos a demissOes de exigéncias ou fiscalizacdo. Falta de aplicacdo gritante de
normas urbanisticas de qualidade (e consequente degrada¢édo) no dominio da robustez
da construcdo em zonas de possivel instabilidade territorial e no dominio estético-
cultural e ambiental urbano. Sendo certo que muitas vezes, em direito, o vocabulo
“‘pode” da norma traduz um real dever e ndo um poder discricionario, nem no fazer nem
no tempo de o fazer. Como se constata, ha um quotidiano e incompreensivel desprezo
pela estética edificatoria e inter-edificatéria, mexendo com o patrimoénio cultural de
vivencia atual e o que vamos deixar aos vindouros.

As edificacBes devem respeitar, ndo s6 as condicfes necessérias ao fim a que se
destinam, assim como o patriménio cultural e a estética. Esta, tida no rol das
condi¢cBes especiais, estabelecidas sobretudo a partir da segunda parte do século XX,
exigindo, além do mais, construgdes que nao sejam “suscetiveis de comprometer, pela
localizagéo, aparéncia ou proporcdes, o0 aspeto das povoagdes ou dos conjuntos
arquiteténicos, edificios e locais de reconhecido interesse histérico ou artistico ou de
prejudicar a beleza das paisagens”. Acontece que, como 0 tempo, quer as
Administragdo publica locais quer a jurisdicdo administrativa passaram a agir em
termos de inexisténcia de tutela deste valor, desde logo com os tribunais a justificarem
o desprezo por esta exigéncias invocando razdes de mera subjetividade dos gostos.
Seria algo apenas do dominio do subjetivo de quem constréi em meios populacionais, e
alheias a generalidade das populacdes e turistas que nos visitam, o que transparece no
construido mesmo nas grandes cidades ap0s a 22 Guerra Mundial. Algo que veio
desfeiando, sobretudo em décadas anteriores, as urbes com suas admitidas
construcdes reveladoras de um mau gosto ostensivo.

Os direitos ligados a propriedade tém de ser ponderados e conformados, ampliados



ou limitados, face as necessidades de afirmacdo de principios e valores
constitucionalmente protegidos em regime que deve ser em geral e ndo sé nesta
matéria democratico e, portanto, social. O direito dos solos visa a constru¢do de uma
sociedade com novas abordagens economicas de protecdo de bens escassos e
valores que sdo de todos!®. Por isso, em causa podem estar limitacGes e restricdes
legais, que tém de prevalecer. No entanto, se tiverem carater permanente e expressao
territorial suscetiveis de impedir ou condicionar o aproveitamento do solo, por razbes
de utilidade publica, que vao além das logicas da natureza original e aptidées dos
solos, ou por tempo excessivo de ponderacdo ou interdicdo de disponibilizacdo. Ou
seja, visivelmente sacrificadores dos direitos relativos aos solos privados, em que
obrigam a inscricdo nos planos territoriais diretamente aplicaveis aos proprietarios.
Estes podem desafetar ou alterar os condicionamentos do aproveitamento especifico
do solo, face a avaliacdes e ponderacdes fundamentadas, e implicam, em geral, a
devida “justa indemnizagao”, devendo ficar interditadas quaisquer medidas de confisco,
patentes ou subentendidas, tais como propostas ao cidaddo comum, designadamente
com pressdes ou ameacas ligadas a detencdo de poderes especiais, de valores
injustos.

Em geral, a Administracdo tem o poder de impor a realizacdo das diferentes
operacdes de execucado de planos territoriais oriundos dos poderes locais. Pode, desde
logo, obrigar a construir, conservar, reabilitar e demolir as construgdes e edificagbes
existentes ou as utilizar em conformidade com um plano territorial aplicavel e a
legalidade edificatoria do respetivo titulo permissivo. A oposicao declarada a ordem ou
o incumprimento em prazo da medida imposta deve levar a sua execugado por meio de
processo de expropriacdo ou, em alternativa, de venda forgcada do imovel, a prever em
geral para incumprimentos de 6nus e deveres impostos pela Administracdo publica.
Incluindo, também, para efetivar operacédo de regeneracdo, de reabilitacdo urbana, a
decidir pela Administracdo publica, caso ndo existam outros meios menos
lesivos adequados para assegurar as finalidades de interesse publico. A venda a fazer-
se por valor acordado com o proprietario ou fixados segundo os critérios de justa
indemnizacao?s.

Hoje, tem uma importancia fundamental a questdo da estruturacéo da propriedade.
O dimensionamento, fracionamento, emparcelamento, re-estruturacao e
reparcelamento da propriedade do solo € regido por planos territoriais. Sem prejuizo
da fixagdo legal de unidades minimas de cultura em solo rustico, cabe aos planos de
génese no poder local estabelecer critérios e regras para o dimensionamento dos
prédios. Desde logo, lotes ou parcelas resultantes das operacfes de transformacao
fundiaria realizadas no ambito da sua execucao. As rejeicdes edificatérias aos cidadaos
processam-se, por principio, face a vinculacbes diretas e imediatas expressas em
planos municipais e em normagdes em matéria de recursos florestais ou planos
relacionados com o regime do direito da agua.

15 Sobre a relagdo entre a problematica dos solos e o direito das aguas, Condesso, F. (2011) “Principios de Gestion y Objetivos
Medioambientales. El Agua: ¢Necesidad basica o Derecho Humano?” En VVAA: Rexach, Menéndez (coord.). Planificacion y
Gestion del Agua ante el Cambio climdtico: Experiencias Comparadas y el Caso de Madrid. Madrid: La Ley, p.49-78; (2011) -
“Experiencias Comparadas: El Marco Orgdnico y de Gestién del Modelo Juridico para la Administracién del Agua en Portugal”.
En VVAA: Rexach, Angel Menéndez (coord.) -Planificacion y Gestién del Agua ante el Cambio climdtico: Experiencias
Comparadas y el Caso de Madrid. Madrid: La Ley, p. 341-384.

16 Calculada nos termos das respetivas legislagdes gerais sobre expropriagdes.



As administracdes locais efetivam a reestruturacdo da propriedade, de modo a
reduzir ou eliminar os inconvenientes socioecondémicos da fragmentacdo e da
dispersdo da propriedade e a viabilizar a adequada reconfiguracdo de limites
cadastrais de terrenos e contribuir para a execucdo de operacdes de reabilitacdo e
regeneracao. Desde logo, face ao principio do valor social da propriedade. Nao existe
um direito absoluto associal da propriedade

Temas fundamentais nestas matérias sdo os das ilegalidades, controlo
administrativo e consequentes procedimentos de responsabilizagdo e medidas de
reposicao da legalidade. A realizacdo de operacfes urbanisticas depende, em regra,
de controlo prévio vinculado a salvaguarda dos interesses publicos em presenca e a
definicdo estavel e inequivoca da situacao juridica dos interessados. Nao tem de haver
controlos prévios se a salvaguarda dos interesses publicos na realizacdo de
determinadas opera¢fes urbanisticas se revelar compativel com a existéncia de um
mero controlo sucessivo, como sao o0s casos de existéncia de condi¢cdes de realizacao
suficientemente definidas em planos pormenorizados de edificacdo, na sua modalidade
mais concreta. No entanto, a realizacdo de todas as opera¢fes urbanisticas deve estar
sempre sujeita a controlo sucessivo, independentemente da sujeicdo a controlo prévio.

Quanto a causas de ilegalidades urbanisticas, podemos deparar com situacdes
muito diferentes, seja a falta de titulos permissivos ou de néo respeito destes, seja face
a sua caducidade, antes ou no processo construtivo, seja por revogacao municipal ou
face a vicios de invalidade. Nestes temas, além de medidas de controlo, de policia, e
punitivas, ha sempre medidas de atuacdo da Administracdo publica no exercicio do
principio da legalidade positiva, incluindo também obrigacdes de agir, face a
fiscalizacdo administrativa, seja concomitante, seja sucessiva as operacfes. Por
ilegalidades cometidas, os agentes publicos responsaveis por elas, se originarem
responsabilidade da Administracdo publica, deve processar-se um obrigatorio exercicio
do direito de regresso dos seus decisores, face a indemnizacdes pagas pela entidade,
que é sempre a titulo de responsabilidade solidaria, no caso de os atos terem sido
praticados com ilegalidade tida com culpa grave ou com intencionalidade numa das
formas de dolo. Tudo, face a prévia fiscalizacdo e consequentes medidas preventivas
de policia administrativa, servida com possivel recurso a um regime estrito de
intimacdo; medidas de suspensdo e de embargo; e sempre que necessario, a
imposicdo de legalizacdo material ou de mera regularizagdo oficiosa, tal como
procedimental das operac¢des urbanisticas, designadamente através da reposi¢cdo ou
realizacdo de trabalhos de correcdo ou alteracdo (sempre que possivel) e uma enxuta
previsdo, sobretudo de valor dissuasor, de possivel demoli¢éo total ou parcial de obras,
e a possibilidade-dever de substituicdo interventiva das autarquias em procedimentos
de urbanizacdo e outros, com obrigacdo de uma regularizacdo oficiosa pelo proprio
municipio, tal como a possibilidade de posse administrativa ou venda for¢cada. Perante
medidas de embargo ou de decretamento da demolicdo, que se afigurem como
decisOes ilegais da Administracdo publica, para as evitar, impdem-se solucdes de
recurso, designadamente jurisdicionais.

Ha deveres das Administracfes publicas, que levam a imposi¢cées de conservacao,
tal como no ambito do direito da reabilitacdo e da regeneracdo de areas urbanas.
Todas as Administracfes publicas devem assumir o dever de as “promover”’, se
necessario programando ou conduzindo a realizacdo de operacdes urbanisticas e com



apoios publicos, designadamente incentivos financeiros e medidas fiscais.

A demolicdo ndo deve ser suscetivel de se efetivar, a menos que néo seja possivel
assegurar a sua conformidade aceitavel mediante a realizacdo de trabalhos de
correcdo ou de alteracdo. A demolicdo de edificacdes, total ou parcial, sobretudo face
ao decurso de um dado tempo, apenas se justificaria quando configurada em concreto
como a unica solucao possivel. Neste caso, cabendo ao poder local ordena-la, fixando
um prazo razoavel para o efeito. Mas sempre se compreende a efetivacdo da reposicéo
de um dado terreno ilegalmente modificado com objetivos dissimuladores da realidade
para justificar futuras construgcdes que seriam ilegais. A sua reposicao nas condi¢des
em gue se encontrava antes da data de inicio das obras ou trabalhos ou da sua
desconformidade com o permitido. Algo que, de qualquer modo, embora sem prejuizo
do direito de reconstrucdo, em situacdes de falta de conservacao de construgbes que
ameacem ruina, a Administracdo publica pode mandar, oficiosamente ou a
requerimento de qualquer interessado, ordenar a demolicdo (total ou parcial). Deve
mesmo fazé-lo, se as obras oferecerem perigo para a saude publica e para a
seguranca das pessoas.

Independentemente das légicas “relegalizadoras”, o poder municipal deve sempre
determinar a execucdo de obras de conservacdo necessarias a correcdo de mas
condi¢cBes de seguranca ou salubridade, tal como para a melhoria do arranjo estético.
Estas ordens do poder local, em situacdes de perigo, devem implicar a audicdo do
proprietario, para em num prazo razoavel se poder pronunciar e s6 se, nada for dito
nem cumprindo ao decidido, cabera ao municipio atuar por conta e encargo do infrator.

No entanto, hoje, face a ilegalidades de constru¢cbes habitacionais, ha que ter
presente a atual teleologia global, finalidade, “enformante” das normas de regularizacéo
e reabilitacdo do construido. Estamos, em geral, face a convocaveis principios
conaturais a um Estado Democratico e, portanto, de Direito e Social. Sendo habitacdes,
0s principios contextualizadores e especificidades do direito urbanistico, tém de se
adequar complementarmente, quer ao principio da legalidade geral com preocupacfes
de igualdade juridica, quer face a justas diferenciacbes impostas pelos valores
reinantes. Desde logo, sempre que esteja em causa o direito a habitacdo, deve entrar
em conta a prevaléncia da imposicao dos direitos fundamentais, fazendo relacionar, por
um lado a administracao publica e a jurisdicdo, enquanto atores de aplicacdo do direito,
e a sua obrigacdo de defenderem o direito a habitacdo, pelo menos que ja exista,
minimamente condigno que seja, designadamente numa sociedade de classes com
forte diferenciacdo e escassez de meios de superacao, face a fortes desigualdades
sociais por parte dos detentores de edificacfes irregulares e muitas vezes caréncias de
meios de apoio publicos.

Em geral, a ponderacdo sobre a demolicdo obriga, pelo menos, a impedi-la, em
principio por razbes de economia, se recuperavel, independentemente da promocéao de
guaisquer melhoramentos, quer para aumentar a seguranca e salubridade e outros
tidos como minimamente pertinentes, designadamente no plano estético em si ou no
contexto local, quer para n&o criar futuramente essa inseguranca, insalubridade ou
disformidade.

Entre as estatuicdes de direito urbanistico que obriguem os proprietarios, importa
impedir, em geral, que os proprietarios decidam livremente qualquer demolicdo, sem
uma necessaria permissdo da Administragdo publica. E impor mesmo uma obrigacao



de conservacéao de edificacdes. Em geral, deve haver a obrigacéo publica de preservar
o edificado habitado ou apto para a pretendida habitag&o. Isto, alias, mesmo que tenha
de haver uma dispensa do cumprimento de “requisitos de legalidade relativos a
construcéo “clandestina”, se a aplicacédo destes se tenha tornado impossivel ou se nao
for razoével fazer tal exigéncia. Claro, desde que esteja garantido ou seja assegurado o
minimo vivencial, que é o cumprimento dos requisitos ligados a defesa da salde
publica e da seguranca de pessoas e de bens. Em geral, face a construcdes feridas de
ilegalidade, em que nao seja possivel assegurar desde logo a sua conformidade com
as regras em vigor, o poder municipal deve conceder aos interessados um certo prazo
para procederem a tal legalizacdo ou a mera regularizacdo administrativa. Ocorrendo
gue, no caso de ilegalidade de edificacbes por omissdo de controlo legalmente
estipulado e, portanto, de auséncia de “titulo” edificador, a exigéncia de aplicacdo das
normas segundo o direito do momento pode ser algo excessivo e mesmo injustificado.
Ao exigir o cumprimento de normas que, apenas posteriormente, passaram a ser
aplicaveis, enquanto se mantém a legalidade de constru¢des que, na mesma altura,
nao respeitaram exigéncias maiores, porque posteriores. SO porque estdo em vigor a
data “da pratica” da mera regularizacdo procedimental e financeira.

Se ao tempo da construcdo, se respeitou as normas substantivas urbanisticas entéao
vigentes, com cumprimento das normas técnicas e de todas as exigéncias materialo-
construtivas e até sobre enquadramento do direito dos solos entdo aplicaveis a
construcdo e apenas tenha faltado, por caréncia econdmica, dificuldades financeiras e
outras ou mesmo desconhecimento desta normacado ultra-dispersa, complexa e
especializada, e, sobretudo, em épocas de transicdo para exigéncias de
procedimentalizacéo, ocorridas ao longo do século XX, o que h& é sancionar a infracao,
ao impor a mera regularizagdo da mesma junto da entidade administrativa competente.
Mas, sempre sera de considerar excessivo impor-se, em qualquer caso, alteraces
normativas supervenientes a construcao, resultante de evoluc¢des ao longo dos tempos,
para quem construi sem padecer de qualquer irregularidade. Novas exigéncias s6 sao
justificaveis no caso de se ter tornado construtivamente impossivel ou economicamente
desrazoavel manter construcdes sem as que também se imporiam a edificacfes
contemporaneas nas mesmas condi¢cdes. Sem prejuizo de, de qualquer modo, sempre
se deverem admitir simplificacbes e menores exigéncias e dispensas em termos
documentais, exceto se houver alguns elementos que se afigurem necessarios,
designadamente, visando garantir a seguranca e a saude publicas.

E de rejeitar tudo o que sejam excecoes, diferenciacdes, de aplicacdo casuistica
segundo dispares vontades de poderes locais, com normas para certas situacoes e
COm recurso a conceitos imprecisos, ao constituirem até excecdo no plano dos
principios, correndo-se o risco de poder conduzir a interpretagcbes com grande latitude
factual e diferenciagfes solutivas para os cidadaos, quer pelos poderes administrativos,
guer pelos tribunais, permitindo a criagao de cidadanias urbanisticas de conteddo muito
desigualitario dentro do mesmo pais. E pode abrir um campo fértil para ilegalidades
funcionais, face ao principio da igualdade de tratamento dos cidadaos.

Cria-se um poder discricionario para o poder local sem fronteiras insuperaveis do
construtivelmente possivel ou do economicamente razoavel ou para valorar problemas
do que pode densificar o0 risco para a seguranca ou 0 perigo para a saude publica. O
gue permite essas desigualitarias decisdes, com diferentes solucbes dentro do que o



legislador procura enquadrar com exce¢des em nome do € “possivel” ou do que €&
“razoavel”.

Destaque-se, ainda, quanto a demolicdo, o poder municipal a evitar, nos casos em
gue ndo haja razdes de insegurancga ou insalubridade ou inoportunidade econémica na
manutencdo do construido, designadamente no caso do particular ser notificado para
promover as diligéncias regularizadoras e nao o fizer.

Se se constatar que as obras cumpriram os parametros urbanisticos, estando no
momento da regularizacédo procedimental conformes com o planeamento aplicavel sem
implicarem célculos de estabilidade, a cAmara municipal pode regularizi-las por sua
iniciativa. Alias, a Camara Municipal deve mesmo proceder oficiosamente a essa
legalizacdo se houver interesse publico relevante nisso. Naturalmente que, aqui,
voltamos a deparar com mais um conceito que, para além de outras razdes pertinentes,
permite claras desigualdades culturais, estéticas, ambientais e, portanto, direitos
digerentemente atribuidos a diferentes cidaddos, quer de municipios distintos, quer
dentro do mesmo municipio.

No regime textual da regularizacdo de operacdes urbanisticas, em geral, algumas
notas sobre o procedimento excecional para a regularizacdo de operacfes urbanisticas
realizadas sem o controlo prévio a que estavam sujeitas e também para a finalizacao
de operacdes urbanisticas de titulos caducados, apesar das obras estarem inacabadas
ou depois de terem sido abandonadas pelos seus promotores.

Em geral, deve ter-se como dispensavel o cumprimento de requisitos de legalidade
relativos a uma construcdo, se eles se tornaram impossiveis ou ndo seja razoavel
exigir-se, desde que esteja ou puder vir a estar assegurado o respeito pelos minimos
vivenciais. Ou seja, 0s requisitos atinentes a saude publica e a seguranca de pessoas e
bens.

Mas pode haver um quisto tedrico, se nunca lancetado, na legislacdo ao longo de
décadas decorridas, 0 que em certas regides da Europa se pode registar e, por isso, se
o legislador n&o distinguir entre ilegalidade por inconformidade com regras materiais
edificatérias e a ilegalidade, radicalmente diferente, por mera falta de sujeicédo
tempestiva a controlo publico. Ou seja, importara distinguir em geral a ilegalidade
edificatéria meramente procedimental, para a facilitar. Mesmo que sujeita a “multas” por
transgressdo ordenacional, de falta de sujeicdo a procedimento camarario. Mas tal
deve ser objeto de regularizacdo automética, salvo razdes contrarias e mesmo que
com indicacBes de melhoramentos possiveis. Sempre em termos que ndo permitam
solucbes de tratamento desiguais. SO a ilegalidade edificatoria substantiva, lida ao
tempo da sua construcao e nao face a exigéncia do “hoje”, deve levantar conferimentos
e exigéncias de recomposi¢cdo em normas materiais. Em principio, alteragfes devidas
segundo a legislacéo entdo coincidente com a da procedimentalizagdo. Mas, mesmo
assim, ndo deve em geral ser sujeita a demolicdo, mas a correc¢oes.

A aplicacdo das normas urbanisticas merece adaptacdes possiveis se ndo existir a
possibilidade de correcfes. E a sua manutencdo, mesmo que transitoria, se se tratar de
casos em que devem ter-se como condicionando exigéncias que ponham em causa o
direito a habitacdo, designadamente face a escassez de meios financeiros publicos de
apoio. De modo que ndo se permita a aplicacdo de exigéncias que ponha em causa tal
direito, embora mesmo sem garantir, tanto quanto possivel, “uma habitacdo de
dimensdo adequada, em condi¢cdes de higiene e conforto e que preserve a intimidade



pessoal e a privacidade familiar’. Nao podendo desconhecer-se que, pior do que o que
esta, serd sempre nao ter nenhuma habitacdo. Nado é razoavel que um legislador
identifique, para efeitos de reposicéo da legalidade urbanistica, o regime edificatorio em
si, técnico, material, com uma mera falta temporaria de regularizacao
procedimental. Colocando todas as situagdes no mesmo regime de ilegalidade. E
impondo exigéncias de normas de direito material atual, legais e regulamentares
constante de planos, a meras omissdes anteriores de diligéncias procedimentais, mas
tendo as normas vigentes na altura sido cumpridas. Em vez de mandar os autarcas
regularizar oficiosamente e sem custos, em todo o pais. E ndo apenas segundo a
vontade de cada municipio. Ofendendo-se aigualdade de tratamento. Tudo, sujeito,
por vezes, a posi¢oes de inércia ou de bloqueamento.

Naturalmente, desde que ndo estejam comprovadamente em causa construcdes
sujeitas a implicar problemas de seguranca ou de saude. Aqui, deparamos com a
questdo de edificagcbes, “clandestinas” ou nao, que, convivendo em geral com uma
realidade omissiva de falta de vigilancia-fiscalizagdo prolongada no tempo,
comportamentos de inércia antilegal, década apds década, lei apOs lei, plano apds
plano, e a inelutabililidade das necessidades das familias carenciadas.

A ideia de “tempus regebat acta”, leva a concluir que factos materiais passados nao
devem sujeitar-se, sob pena de aplicacdo de lei com retro-acdo, a regras materiais
posteriores. Nas situacbes em que, embora sem um titulo construtivo valido, se
constate que as habitacdes foram de facto e continuam construidas segundo as
normas substantivas, materiais, vigentes ao tempo da sua constru¢cdo, do mero ato
procedimental em falta, anterior e segundo a lei procedimental do tempo, deparamos
com algo que nao pode ser imposto em termos de uma reposicéo do edificado segundo
a leis posteriores, incluindo as normas posteriores a edificacdo, apesar de se tratar de
mera falta do procedimento administrativo exigido e de pagamento de taxas, que
seriam entdo aplicaveis, mas que tinham, se entdo requerido, garantido o
licenciamento. Vindo, assim, dificultar toda a politica autarquica de diligenciamento
regularizador ou de opcao excecional para um previsto sancionamento demolidor. Com
isto, foi-se estimulando a perpetuacdo do problema.

O “direito significativo” exige (e exige tanto a Administracdo publica como ao juiz),
sob pena de acabar por ser apenas um “direito putativo”’, o afastamento em cada
momento de solucdes extremas por desrazoaveis e desproporcionadas. Convocando
nao so6 o legislador, como a Administracdo e a Jurisdicdo para uma adaptabilidade do
presente as limitacdes oriundas do passado. Seria, alias, melhor ponderar-se uma
decisdo geral, que funcionasse de modo igualitario em todo o pais, “ope legis”,
deixando apenas a Administracdo local o conferimento dos minimos edificatorios
pressupostos, sempre que em causa nao esteja, ou possa deixar de estar, a seguranca
geral e sismica do edificado e a salubridade para seus os habitantes. O que sO
impediria a “automatica” regularizacéo, se expressamente comprovado em vistoria
tecnicamente fundamentada pelas autoridades (e nado discricionarias “a la carte”).
Apenas este papel fiscalizador dessas exigéncias deve estar a cargo dos municipios.

Assim, quanto a deficiéncias reguladoras em matérias de urbanismo e
ambientel’, importa considerar problemas tais como, entre outros mais, relacionados

17 Sobre o tema, resumo do Condesso, F. (2016) -“Direito do Ambiente em Portugal”. In VVAA, Derecho Ambiental
Iberoamericano. Eugenio Soriano, José (coord.). Sdo Paulo: Ed. Lumen iuris.



com exigéncias ao poder jurisdicional e interpretacdes condizentes com um regime de
demosoberania. Mesmo face ao direito posto, a questdo do direito a habitacdo nao
deixa de se colocar, mesmo face a construcdes ilegais em termos de exigéncias
técnicas. Alids, muitas vezes, face a ilegalidade, mesmo hoje, sobretudo se meramente
procedimental, Administracbes locais e tribunais tém de ter em conta as fortes
desigualdades sociais, sem capacidade publica de as suprir, e 0s principios
constitucionais ligados a dignidade da pessoa humana, que implica o principio da
prevaléncia dos direitos fundamentais. E daqui a defesa da demolicdo como o ultimo
recurso a apontar (a “ultima solutione”) e mesmo o0s arranjos a impor, se
incontornaveis, devem ser apoiados pelas entidades publicas. Em principio, a
demolicdo impde-se somente face a um incontornavel limite, que é a vontade dos
donos para ndo a contornar, podendo fazé-lo e havendo ameaca de ruina com previsao
de consequéncias na seguranca das pessoas ou, em geral, falta comprovada e ndo
suprivel dessa seguranca e de salubridade minimas. Ou seja, algo impossivel de
resolver tecnicamente, sem o0 que a habitabilidade é, em termos de normalidade, de
todo impossivel de realizar. Nao deve haver demolicdo, mas também n&do pode manter-
se os utilizadores de casas ilegais pendentes eternamente dessa sancao legalmente
prevista, através da nao legalizacdo indefinida, que perdure década sobre década.
Embora pagando-se impostos. Mas sempre com impossibilidade de venda ou medo de
gastos a perder face a sua ndo regularizacdo. Retirando-se o imobilidrio do comércio
juridico. E com a iniquidade de se estar sujeito a um cutelo pendente sobre as cabecas
dos cidadados desfavorecidos, face a impossibilidades de regularizacdo segundo
normas cada vez mais exigentes, sem se garantir tranquilamente o direito a habitacéao.
Tudo agravado, também, tantas vezes, com contributos mensais a associacdes para a
sua defesa e intencionadas dependéncias eleitorais a nivel autarquico. Assim, temos
gue qualquer regime de ilegalidades no direito da construcdo implica uma
reinterpretacéo do direito a sua manutencdo'®. Salvo comprovacdo administrativa de
gue ndo pode garantir-se minimamente, de modo tecnicamente fundamentado, a
seguranca e a salubridade, deve a administracdo municipal regularizar casuistica e,
mesmo, no futuro, devera o estado estatuir ope legis a sua regularizacdo oficiosa, caso
o poder local ndo comprove em prazo maximo fixado, a sua impossibilidade de
regularizacao.

Diferente é o caso da existéncia de titulos de construcdo, mas em que as obras néo
se conformaram com o titulo permissivo. Aqui sdo de ordenar obras de correcao.
Decorrido o prazo fixado, se as modificagbes de acordo com o titulo valido, ndo
estiverem cumpridas, o poder local pode revogar o titulo. Bastando que, esgotado o
prazo dado, deixe decorrer mais seis meses, em ordem a permitir ainda a
apresentacao pelo proprietario de um requerimento, visando a reponderacdo publica,
caso haja discordancia com o conteudo e as raz0es da decisdo impositiva camararia ou
haja interesses dignos de protecdo com a ‘relegalizagéo” de alteragdes fora do que
antes estava licenciado.

Em geral, tem de haver uma garantia de protecéo das edificacbes existentes, apesar
da superveniéncia no tempo de normas diferentes. O direito do urbanismo tem de
impor uma ampla protecdo de todas essas constru¢des erigidas no passado. E, por

18 Carbonnier, J. (1986) —“Effectivité et ineffectivité de la régle de droit”. Flexible droit. 3.2 Ed., Paris: LDDJ, 1976, p.99-111; —
Science Administrative. Paris: PUF.



isso, tem de admitir sempre a sua ampliacdo, com adaptacdes pretendidas de
alteracdo e mesmo de maior dimensionamento. Isto, embora possa levar a atender a
razdes estéticas e outras de exigéncia em legislacédo posterior, referentes a adaptacdes
gue, fundamentadamente, que, sendo razoaveis, se mostrem necessarias e possiveis.
O conceito de “existente” reporta-nos a momentos historicos dos paises sem haver
legislacdo urbanistica. Ou, depois disso, com uma dada legislacdo e planeamento
naturalmente também sempre anterior a legislacdo que dispensava ou o0s controlos
administrativos ou as atuais exigéncia edificatorias em si ou nos locais da sua situacao.
Deparamos, por vezes e até ha poucas décadas, com momentos temporais sem
legislacéo aplicavel, pelo menos, fora de perimetros urbanos e suas areas envolventes
ou sem regulamentos locais de extenséo de aplicacdo das regras legais licenciadoras,
gue aparecem sobretudo na segunda metade do século XX; sendo que as legislacdes
para as zonas rurais, 0 controlo administrativo é normalmente posterior. Sem
interdicdes, funcionando a liberdade deciséria dos proprietarios, importa o
reconhecimento oficioso de néo existéncia de ilegalidade das mesmas, quer por meios
probatdrios tais como cadernetas prediais ou registos anteriores a estas datas ou por
gualquer outro meio de prova legalmente admitida. A existéncia de edificacdes, mesmo
gue exijam alteracdes e reabilitacdes, tal como as atuais utilizacdes de construcdes sao
tudo situacbes que nao devem, em geral, ser postas em causa por normas
supervenientes, sem prejuizo de, face a procedimentos de alteracdo ou reabilitacao,
poder impor-se melhoramentos absolutamente exigiveis, no plano da defesa da saude,
seguranca ou estético. No entanto, para o exercicio de certas atividades econdmicas e
sociais em edificacdes, que ja estivessem afetadas a tais atividades, de acordo com o
direito da altura em que se iniciaram, a Administracdo publica deve poder impor
condi¢cBes especificas para sua continuacdo ou pode condicionar a execucao de obras
gue se pretendam efetivar.

A ‘“existéncia” mexe mesmo com a problematica de pretendidas obras de
reconstrucao. Aqui, quer com demolicdo do construido, quer face a ruinas existentes,
guer para obras de alteracdo e até ampliacdes de edificacbes. Sdo sempre legais,
apesar da existéncia de normas posteriores diferentes das da anterior construcdo
originaria, que se quer reerguer, se agora, elas ndo originarem ou nao agravarem a
desconformidade com estas novas exigéncias normativas. Mas, mesmo que 0 sejam,
elas sdo permitidas se se comprovar que, de qualquer modo, tém como resultado a
melhoria das condi¢cdes de seguranca e de salubridade da edificacdo. Aqui, o0 conceito
de reconstrucdo, implica o de ruina, implicando uma interpretacdo do normativo, que
ndo anule anteriores faculdades, historicamente afirmadas.

Importa fazer uma devida interpretacdo do conceito de pré-existencia de construcao,
mesmo em caso de estar em ruina, que deve justificar direitos segundo a normacao
edificatoria, na linha da préatica seguida, criador de afirmado direito consuetudinario,
eventualmente passado a escrito, na disciplina da reconstrucdo. A sua motivacao maior
€ estimular, nas cidades e em geral em relacdo a edificacbes do passado, a
manutenc¢ao ou reconstituicdo das fachadas pré-existenciais, normal meio de constatar
a sua existéncia passada. Mas, quer ainda subsistam em pé, quer jA ndo, mais ou
menos, questao de fronteira concetual que s6 poderia levar a pressdes, favorecimento
discriminatorios, corrup¢des dos decisores, deve ter-se como admitindo, feita a prova
da antiga exigéncia, a sua reconstrucao. Pois, qualquer parede existente, para se fazer



a reconstrucdo, até pode, legalmente, permitir o seu derrube, para seguidamente ser
objeto de obras de reconstrucdo, na normal légica de uma devida interpretacao da
possibilidade legal de reconstru¢cdo. Mesmo que a construcdo ou a fachada esteja a
cair ou ja tenha caido, parcial ou totalmente, e também designadamente se tiver sido
mandada demolir por ameacar riscos no plano da seguranca, se houver depois vontade
de refazer uma construcdo. Demonstrado que seja, se necessario, face a invisibilidade
empirica no momento, a situacdo de prévia construgcdo, por qualquer meio de prova
legalmente admitido, designadamente testemunhos idéneos, fotos antigas ou atuais, ou
de origem cadastral e mesmo oficiosamente pelos servicos municipais, nos termos da
devida imposicdo de instrugcdo oficiosa, a aplicar em geral pelas legislacdes
procedimentais administrativas.

Ha outros problemas concretos, no dominio urbanistico, que podem implicar maior
controvérsia. Desde logo, o das constru¢cdes que, com titulo caducado, se tornaram
ilegais, ou por, embora ainda inacabadas, ja tinham prosseguido sem titulo ou mesmo
por ja terem terminado apds a sua caducidade. Sobre o problema da caducidade de
titulos urbanisticos permissivos, importa efetivar a devida interpretacdo de normativo
sobre a matéria, permitindo ao revigoramento dos titulos, seja face ao decurso de
deliberacbes de informacao prévia favoraveis que sejam tidas por vinculativas apenas
durante um dado prazo, legalmente fixado para nédo deixar situacdes pendentes
demasiado tempo, se de facto, apesar do seu decurso lei continuar igual, quer, em
geral, dos atos autorizatorios caducados, se ndo estiverem feridos nulidade, face ao
principio da boa-fé, assente em decisdo anterior em que se confiou, desde que néo
haja razdes para mudanca de posi¢cao, fundadas em posteriores alteracdes legais. Em
causa, nao so6 o facto de a lei ser a mesma, néao justificando interpretacdes diferentes e
prejudiciais ou mais prejudiciais, com a ideia do respeito pela confianca gerada na
situacao e pelas legitimas expectativas dos proprietarios e uma atuagdo publica em
boa-fé. Em geral, face a informacdes administrativas escritas ou decisfes anteriores
num dado sentido, ou percursos que contam com solu¢cdes normativamente previstas
ou face a caducidades de deliberagbes em informacBes prévias ou de titulos
urbanisticos, se nao tiverem ocorrido alteracdes de normas conflituantes ou mesmo
face a decisfes anteriores, administrativas ou jurisdicionais.

Quanto a questdes de obras inacabadas e j4 acabadas, mas com titulo caducado,
ou que tenham sido efetivadas ou terminadas ja sem esse titulo, o que as torna ilegais,
quais a solucdes normadoras, a ter como razoaveis? Face a titulos de edificacao
caducados antes da efetivacdo de obras, deve poder requerer-se uma nova licenca,
obter nova permisséao legalizadora, designadamente com a apresentacdo de uma nova
comunicacdo prévia (ndo contrariada pelos podres locais, em tempo regulado),
utilizando os elementos gque instruiram o processo anterior, caso 0 novo procedimento
seja iniciado num prazo néo relativamente longo, a contar da data da caducidade. E,
mesmo depois, se ndo existirem alteracdées de facto e de direito, deve manter-se esta
possibilidade, se se trata de mera renovacgao de titulo. Em geral, quanto a questdes da
existéncia de titulos urbanisticos permissivos (ou meios de controlo ndo contestados),
mas sem obras iniciadas, levando a situacbes de caducidade, deve poder voltar a
solicitar-se um novo ‘fitulo” normal legalizador, nos termos gerais da legislacéo
aplicavel, segundo as novas normas. O que, inexistindo novas normas, se traduz em
mera atividade de renovacgédo. Cabe aceitar-se, facilmente, que uma licengca especial



deve poder ocorrer se as obras ja se tinham iniciado com titulo ainda vélido, a esta
renovacao, podendo ser requerida para continuar as obras inacabadas. Mas deve ter-
se esta possibilidade, ndo s6 para a sua conclusdo como também para a regularizacao
das obras, entretanto, continuadas, mesmo que ja terminadas. Portanto, esta
possibilidade de titulacdo especial, naturalmente, também deve aplicar-se se as obras
ja estiverem acabadas ou em estado avancado de execucdo. A menos que tenham
ocorrido fortes e fundamentadas razbes para a demolicdo, sejam de natureza técnica,
sejam de natureza ambiental, ou mesmo razdes urbanisticas ou econdémicas. De facto,
se 0 que ainda ndo esta concluido deve ser defendido, preservado por economia
financeira e até procedimental, ndo obrigando a repetir todo o processo, muito mais o ja
concluido. E aqui, pararegularizar obras ilegais, deve dispensar-se mesmo
consequentes normas técnicas, se tal ja for “impossivel” ou de exigéncia
desrazoavel. De facto, racionalmente, ndo pode aceitar-se que, em caso de titulos
nulos, por materialmente incumpridores de exigéncias substantivas, as construcdes
possam ficar protegidas por efeitos putativos por decurso do tempo e que, aqui com
novas normas, mas em situacao fruto de meras irregularidades procedimentais, tal ndo
ocorresse.

Sucintamente, importa referir outros principios normativos, cuja aplicagdo tem
especial relevancia nas tematicas centrais do direito dos solos, desde logo, em muitas
outras questdes que ndo apenas do urbanismo. Principios com especial importancia
nos diferentes procedimentos, sejam construtivos, edificadores, sejam destrutivos,
como sdo as demolicbes ou reposicdes, sejam paralisadores, como 0os embargos, ou
corretores, como as imposicoes de alteracdes. Destaco a defesa do interesse publico
no respeito pelos direitos dos cidadaos, que implica o enquadramento da imposi¢cao de
sacrificio de direitos preexistentes e juridicamente consolidados e importa
sempre assegurar a igualdade do tratamento na legalidade ou compensar a
desigualdade, face a frustracdo da confianca criada e a prejuizos implicados pela
inesperada nao repeticdo de solucbes espectadveis ou enganadoras praticas de
desigualdade. O principio da justa ponderacéo dos interesses publicos e privados que
sejam relevantes, a identificar pela Administracdo publica, a graduar e a harmonizar,
envolvidos na elaboracdo dos programas e planos. A falta da devida ponderagcdo, com
conciliacdo ou com fundamentacdo de opc¢ao sacrificadora de algum interesse
relevante, pode levar a invalidade do plano, se se considerar que a sua revisdo pode
levar a solucéo diferente. Refiro o principio da garantia patrimonial, quanto a criacao de
serviddes ou no que concerne a expropriacdes. Elas s6 sdo possiveis na medida
estritamente necessaria para a prossecucao da finalidade relacionada com o plano, na
prossecucdo de finalidades concretas de interesse publico relativas a politica publica
de solos. A expropriagcdo s6 deve poder ter lugar quando a constituicdo de uma
servidao de direito administrativo ou de outros meios menos lesivos ndo seja suficiente
para assegurar a prossecucdo das finalidades de interesse publico em causa. O
sacrificio de direitos preexistentes e juridicamente consolidados s6é pode ter lugar nos
casos expressamente previstos na lei ou nos planos territoriais aplicaveis e mediante o
pagamento de compensagao ou indemnizacéo; a prever, obrigatoriamente de forma
expressa no plano territorial de ambito local, nomeadamente através da definicdo de
mecanismos de perequacado deles resultantes. S&o indemnizaveis quaisquer sacrificios
impostos aos proprietarios do solo, desde que, na pratica, tenham efeito equivalente a



uma expropriacdo. No direito da edificacédo, refiro que, face aos pareceres emitidos nos
procedimentos de edificacdo que sejam vinculativos, invocando ilegalidades no prazo
legal de emissdo, de que se discorde, ha a possibilidade da sua impugnacdo. N&o
sendo apresentados dentro do prazo, apesar de nao obrigarem o municipio a segui-los
e a indeferir 0 projeto de construcao, se invocarem razdes de ilegalidade, sdo de ter em
conta na decisdo camararia, para evitar uma decisao final com as ilegalidades ai
referidas, se 0s pareceres estiverem corretos.

Quanto a reserva de solo pela Administracdo publica, para infraestruturas
urbanisticas, equipamentos e espacos verdes e outros espacos de utilizacdo coletiva,
gue tenha por objeto propriedade privada, ela determina a obrigatoriedade da respetiva
aquisicdo pela Administracdo Publica em prazo razoavel, estabelecido no plano
territorial ou no instrumento de programacdo. Findo o qual, aquela reserva deve
caducar automaticamente, se o atraso nao for imputavel a falta de iniciativa do
proprietario ou ao incumprimento dos 6nus ou deveres urbanisticos implicados. Na falta
de fixacdo de um prazo “casuistico” no plano, tem de caducar num prazo legal certo,
nao muito amplo (em principio, no maximo ndo mais de cinco anos, contados da data
da entrada em vigor do plano). Tudo, sem prejuizo de o poder local poder declarar,
para efeitos de clarificacdo para o cidaddo em geral, a caducidade da reserva de solo,
gue ocorra. Tal deve ser seguido de procedimento para redefinicdo do uso do solo,
salvo se o plano ja indicar o regime de uso do solo, supletivamente aplicavel. As
serviddes, sendo restricbes, devem ser integradas nos planos, se tiverem caracter
permanente e forem suscetiveis de impedir ou condicionar o aproveitamento do solo. E
se tiverem efeito equivalente a expropriacdo, devem ser objeto de indemnizacao por
‘lusta causa”. Sobre a constituicdo, ampliacdo ou alteracdo de uma servidao
administrativa por decisdo administrativa concreta, ela deve ser precedida de audiéncia
prévia dos interessados e de participacdo (em termos analogos aos previstos para a
participacdo nos diferentes programas e planos territoriais). Contrariamente ao que
possa parecer derivar de textos de direito, referentes aos instrumentos de gestdo
territorial e do urbanismo, este exercicio do direito de participacéo, audicdo, pronuncia,
representacao, etc., ndo se pode entender resumido a meros regulados momentos de
discussdo publica quando os textos ja estdo elaborados e prontos para irem a
aprovacao final. Nada pode impedir sempre, a qualquer momento, o exercicio do direito
de peticdo dos cidadaos, tanto para requer a elaboracédo de planos ou programas, ou
guais outros regulamentos, como para representar interesses a defender, incidindo
sobre razdes de legalidade ou apenas de mérito.

Especialmente importante, nestas matérias, € o exercicio do direito a participacéo e
do, em geral, de livre conhecimento da acdo publica pelos cidadaos?!®. Agridem valores
demosoberanos a obstrucdo a participacéo, a ocultacdo de informacao, tal como a nao

19 Como referia James Madison, em carta escrita em 4 de agosto de 1822 a Thomas Barry, “Um governo popular sem
informagdo popular ou sem a adogdo de caminhos para a adquirir ou é um prélogo de uma farsa ou uma tragédia ou talvez
ambas” (Presidente dos EUA de 1809 a 18117, publicada em 1953 em The Complete Madison (S. Padover, Ed., p.337).
ConsideragGes a que Woodrow Wilson acrescentaria que “O maior problema que se coloca as Administracées é o de
governarem na transparéncia, na equidade, com celeridade e sem conflitos” (Presidente dos EUA de 1913 a 1921: junho 1887
em “The Study of Administration”, Political Science Quartely, Vol.ll, n.22, p.197-222). Sobre o tema, desenvolvidamente, (margo
2022) -“Direito fundamental ao conhecimento de todas as informagdes e documentos sobre a atuagdo do governo e diferentes
administragdes. Livre conhecimento pelos cidaddos da intervengdo publica na sociedade (...): In Direito do urbanismo e do
ambiente. Coimbra: Almedina, pp.365-455; Collins, P. e Byrne, L. (éd., 2003) -Reinventing government again. Londres: The
Social Market Foundation.



resposta justificativa de propostas ou reclamacdes dos cidaddos, em caso de nao
aceitacdo delas, o que exige sempre a devida fundamentacdo e em debate
contraditério pelos decisores, sem o0 que tal deve poder levar a invalidar as
decisOes. Isto, desde logo, na regulamentacdo e planeamento. tal como a
nao disponibilizagado posterior de “imediato” de informagéo solicitada no decorrer da
elaboracdo procedimentalizada e, sobretudo, em situacdes ja decididas. Cabe aos
cidaddos o direito de intervir e participar, reclamando, esclarecendo, pedindo
informacdes e justificagcdes. A informacdo sobre o desenrolar de qualquer munus
publico é algo instrumental ao mandato em modelo de governo representativo. As
pronuncias fundadas obrigam a sua ponderacéo face aos varios interesses relevantes,
em presenca, devidamente levantados e integrados em especificos relatérios gerais
justificativos. E, mesmo, a obrigacbes de aceitacdo e seguimento pelos poderes
publicos. E, se ha discordancia com o cidad&do, pelo menos obriga a resposta em
termos explicativos dessa ndo aceitagdo. Os cidaddaos podem sempre
apresentar livremente propostas, sugestdes e reclamacdes. Tém sempre direito de
acesso a toda a informacéo, ndo se vislumbrando razes em matérias de poder local
que permitam qualquer ocultamento, a ndo ser em matérias de direito dos solos
nacionalmente enquadradas (em geral, apenas situacfes de reserva militar), com
outras matérias sO a nivel nacional se apresentem possiveis ocultamentos temporarios
de certas informacgdes e legalmente estipuladas em termos muito estritos. Os cidadaos
tém em geral direito a obter qualquer informacgéo detida por Administracdes publicas e
a pertinentes documentos que integram os diferentes procedimentos, assim como,
nestes, o direito a solicitar e obter a devida explicitacdo de siglas ou linguagens
técnicas e designadamente a identificacdo de rubricas dos decisores ou membros de
orgdos consultivos responsaveis. De facto, na administracdo local ndo ha excec¢des
gue possam colher juridicamente. Ndo podendo, pois, ocultar-se tudo o que se reporta
a atividade publica local. Este direito ao conhecimento sobre 0s nossos representantes
em funcdes publicas, implica quer a obrigacdo de difusédo oficiosa quer do livre acesso
a informacdo pedida®. A informagdo “detida” é de comunicagdo pelas entidades
publicas locais, qualquer que seja o substrato material de que conste. Tem sempre de
ser divulgada, pelo menos através de disponibilizacdo a qualquer cidaddo que o
requeira. E isto, através de qualquer meio adequado, incluindo a utilizacdo de
tecnologias telematicas ou eletrénicas??.

O acesso deve poder processar-se conforme a opcéo do cidaddao por um dos meios
tecnicamente possiveis. Desde logo, deve poder ser por o exame direto nos servicos
ou envio por email (ou por transferéncia para um “meio de gravacao” do requerente),
nestes casos sem qualquer custo. Ou através de entrega de fotocdpias simples ou de
reproducdo em papel de um texto automatizado; nestes casos, sendo solicitada para
efeitos de exercicio de direito de cidadania, com mero custo do papel e da reproducéo
pela impressora, sua amortizagdo de custo (sem incorporar qualquer lucro, de
comeércio), sem incorporar o tempo de procura, pois cabe a administracdo organizar os

20 Braibant, G. (1981) —“Droit d’accés et droit a I'information”. In Mélanges R.E.Charlier. Paris: Ed. de I'Université; (1988) -
“Eléments de discussion”. In Les autorités administratives indépendantes. Colliard, C. e Timsit, G. (Coord.). Paris.

21Em Portugal, a primeira lei na matéria, em aprovagdo de projeto nosso, a lei de acesso aos documentos administrativos de
1993, apesar de transcrita na atual lei, com certas alteragdes respeitava melhor plenamente tal direito fundamental. Hd mesmo
certas definigdes que os tribunais tém corrigido que, na norma ou na pratica, visam, hoje, ocultar informagdes e erros. Umas,
exigindo a indicagdo de um fim para tal pedido. Outras vezes, impondo um custo lucrativo a simples fotocépias solicitadas.



seus arquivos para ter e dar acesso adequado em tempo; apenas podendo incorporar
outros valores, em casos diferentes, como sejam os de um pedido de emissao
autenticada ou relacionado com o desenvolvimento de um procedimento no interesse
direto do requerente ou para fins de natureza econémica. O livre acesso deve aplicar-
se a qualquer documento de entidade, publica ou privada, que exer¢ca a funcao
administracdo publica. Qualquer entidade que detenha um documento, um registo, nos
seus servicos e a qualquer titulo (ou que lhe pertenca, mesmo que deslocado em
entidades particulares). Questao atual prende-se com a extenséao ilimitada e contra o
conceito de “documento nominativo”, vocabulo comodamente usado em certas
legislacbes, mas que, para ndo anular o direito de livre acesso e seu objetivo, apenas
pode ser tido como um limite ao acesso se entendido, independentemente de conter
nomes, como reportando-se s6 a informacdes que contenham dados de ‘“intimidade
das pessoas individuais” (vida intima, sentimental sexual, a que se passa de portas da
casa para dentro em relacdo a quem nado se deu entrada). Cabe as jurisdices corrigir
eventuais ampliacdes normativas anulantes do direito de acesso. Desde logo, face a
acionamento jurisdicional das recusas dos agentes administrativos, 0 que as
Administragcfes publicas devem cumprir como a unica interpretacdo condizente com o
mais amplo direito de acesso, designadamente segundo o entendimento dos tribunais.

Quanto aos conceitos de segredo comercial-empresarial, séo a limitar a situacdes de
eventual prejuizo na concorréncia. Quanto ao desrespeito em geral de prazos de
comunicacdo (que devem ser 0s mais curtos possiveis), ou extensdo de resposta que
vai ficando sem prazo real, assim tapando erros ou desvios, assistimos a
incumprimento no prazo, mas também ocorrem frequentes restricbes parciais de
informacao, que se quer esconder. Em caso de segredos de Estado, relacionados com
defesa nacional ou seguranca interna o adiamento de informacdes apenas pode
ocorrer face a classificagcdo ministerial desse SE, que em principio s6 pode ser por 4
anos. Nestes casos deparamos por vezes com ocultamentos praticados ilegalmente,
sem a devida declaracéo classificativa prévia ou, findo o prazo legal de adiamento, sem
declaragéo de caducidade no limite desse prazo.

Em geral, no direito de acesso, assiste-se a frequentes invocacdes de
confidencialidade de modo ilegal ou indevidamente estendida a todo um processo ou
dossier. Ora, ndo ha segredos de processos, mas apenas de certas informacdes
concretas em matérias reservaveis durante um certo tempo estritamente necessario.
Caso em que importa recorrer a uma obrigacdo de mero acantonamento ou de
sombreamento de parte do documento, com recurso a fotocépia e ndo exame direto.
Se necessario, em caso de haver, na informacéo estatal, alguma informacao a ocultar,
ou seja, sem direito a imediato exame direto, tratando-se a folhas de um dossier em
papel, s6 podem eliminar-se essas informac¢des que sejam confidenciais, em termos a
definir de modo claro. E, por isso, antes de fotocopiar e de as entregar ao cidadao, no
caso de partes de documentos conterem quaisquer tipos de segredos. Em causa,
segredos militares (designadamente sobre armas, projetos de ataque, situacao de
militares em zonas de guerra, etc.) ou segredos policiais (o local ou transferéncias de
presos de alto risco, etc.) ou sobre a designacdo de doencas de pessoas (se existirem
regras de mera comunicacdo a médico assistentes e ndo permissdo de informacgéo
direta ao doente; mas tal possivel excecdo no dominio da saude ndo pode abarcar
outros dados hospitalares, pagamentos, médicos que trataram, etc.) ou certos



segredos empresariais (tais como descobertas cientificas e tecnologicas (sobretudo se
ainda ndo patenteadas) ou ainda em periodo de protecdo de autor, sejam de
inteligéncia de engenharia financeira, cujo conhecimentos por terceiros possa
prejudicar a empresa no sector, seja segredos da vida intima dos individuos (do que se
passa das portas para dentro, para quem néo teve porta aberta ou autorizagdo de
acesso. Mas intimidade da pessoa é apenas 0 espaco mais reservado de vida e
hébitos intimo-relacionais. Algo muito mais restritivo do que o conceito de vida privada.
E mesmo assim sO é ocultavel aspetos da vida intima que o préprio ou outros nao
protejam. Portanto, neste ambito, importa efetivar uma interpretagcdo normadora de
reserva de informacfes e pelo tempo estritamente necessario a protecédo de valores
fundamentais, quanto ao recurso que o legislador faca ao conteudo do conceito de
intimidade, por vezes expresso na expressdo de “nominatividade de documentos™2. E,
em geral, sobre as situacdes de inaplicabilidade face as excecdes, que sdo apenas as
claramente tipificadas?®. O que, por exemplo no caso portugués, sé aconteceu numa
situacdo, a dos segredos empresariais, comerciais ou de real engenharia financeira.
Sendo inadmissiveis outros que os poderes publicos possam querer ir acrescentando,
de modo linear ou através de alteragbes concetuais na lei do acesso, que pdem em
causa a demosoberania e, onde o direito de acesso aos arquivos publicos, tenha
consagracao constitucional, sdo anticonstitucionais. Descaracterizariam completamente
o direito a informacéo dos poderes publicos?*. Assim, neste tema da participacéo e do
acesso a informacédo e documentos detidos pelos poderes publicos, sdo de rejeitar
invocacdes de confidencialidade que seja oposta por poderes locais, e mesmo quanto
aos nacionais se em causa estiver a invocagcdo de normas inconstitucionais, o que
ocorre em decisbes de dirigentes, que sao ilegais. Em situacdes de incumprimento
deste direito, os cidaddos podem e devem poder apresentar queixa a uma entidade
independente?® de controlo da sua aplicacdo, alids mesmo por mero email, anexando
copia do requerimento que fizeram sem ter sido satisfeito em prazo curto, para ser

22V g., Condesso, F. (2011) Derecho a la Informacidn. Crisis del Sistema Politico. Transparencia de los Poderes Publicos. Madrid:
Dykinson. Mais, desenvolvidamente, sobre os fundamentos empiricos e tedricos, normas e praticas, em diferentes paises, vide
(2012) -Derecho de acceso de los ciudadanos a la a la documentacion e informacion. Regimenes juridicos en Unién Europea y
Peninsula Ibérica.Tomo Il, e Derecho de acceso de los ciudadanos a la documentacion e informacion. Cuestiones y fundamentos
politoldgicos, econémico-financieros, comunicacionales y ambientales. Tomo |. Lambert Academic Publishing GMBH & CO. KG.
EUA, RU, Tubinguen.

23 Adamsky, D. (2009) -How wide is ‘the widest possible’?: Judicial interpretation of the exceptions to the right of access to
official documents revisited”. Common Market Law Review, Vol. 46, pp. 521-549. S6 devem poder ser invocadas as excegoes
permitidas pela lei e esta deve respeito aos valores demosoberanos e ao seu “principio do governo aberto”. No caso sueco esta
lei é de valor constitucional. No caso portugués, ela tem de respeitar apenas as limitagdes previstas no seu artigo 268.2, n.1 e 2,
ou outras que sejam admitidas pelo Tribunal Constitucional, ao té-las como imanentemente impostas por valores
constitucionais, o que sé aconteceu no caso de certas informagles empresariais, financeiras, tecnoldgicas, que ponham em
causa riscos concorrenciais temporalmente indevidos.

24 Leclerc, Jean-Pierre (2011/1-2) -Le réle de la commission d'accés aux documents administratifs. Revue Frangaise
d’administration Publique, n.2137-138, pp.171-179; Condesso, Fernando -Derecho a la Informacion. Crisis del Sistema Politico.
Transparencia de los Poderes Publicos. Madrid: Dykinson, 2011; -Derecho de acceso de los ciudadanos a la a la documentacion e
informacion. Regimenes juridicos en Union Europea y Peninsula Ibérica. Tomo Il. Lambert Academic Publishing GMBH & CO. KG.
EUA, RU, Tubinguen, 2012; -Desarrollo y cohesion en la Peninsula Ibérica: El problema de la ordenacion territorial. Barcelona:
Erasmus Ediciones, jan. 2010; Lallet, Alexandre e Thiellay, Jean-Philippe (21 juillet 2008) —“La Commission d’acces aux
documents administratifs a trente ans”. Paris: AIDA, pp.1415 e ss.; Dyrberg, P. (1999) —“Current issues in the Debate on Public
Access to Documents”. European Law Review, n.2 24, pp. 157-170.

25 Cagli, Alessandro (1991) —“Il quadro normativo delle amministrazioni pubbliche indipendenti”. In Il foro amministrativo, ano
LXVII.



eficaz.

Para verificar a correcdo no desempenho da funcéo publica diariamente, o povo tem
o direito a exigir documentos?®. Este auténimo de qualquer procedimento de interesse
ut singuli e, antes, livre direito a informacéo é conatural ao cidaddo. Mas n&o pode
faltar disciplinar devidamente em geral, quer os funcionarios publicos, com a adequada
formacdo democratica, para o cumprirem acabando com as ancestrais tendéncias
opacitantes, e regular também, para o permitir e com rapidez, quer o impedimento de
destruir documentacdes decisOria e preparatéria quer expedientes dilatorios. E,
mesmo, em casos onde reinou tradicionalmente uma logica de poder dos agentes
assente no segredo da informacédo (e, portanto, esta pratica ndo tem tradicOes
seculares), estimular a participacdo fiscalizadora dos cidaddos. Contra o velho
postulado da confidencialidade das administracbes, base factual de poder
ademocrético, com a ocultacdo ou eliminacdo de informacdo com o meio de encobrir
erros ou corrupcgdes, importa opor o principio da administracdo aberta. E, também no
poder local, tal ocultamento deve ser sancionado face aos mandatos democraticos de
cargos eletivos.

O acesso a informacédo e o exercicio da participacdo, em ideologia demosoberana,
base de uma real funcional regime de “demo-cracia” em exercicio por representacao,
atiram-nos para o amago da propria base do governo, enquanto governo do “demos”,
do povo. Resultado da sua soberania, fonte de todo o poder publico, tem de ser
exercido em publico, de modo visivel e controlavel, para poder ser funcionalmente
legitimado e, se necessario, como poder delegado, poder ser questionado e corrigido
no quotidiano.

26 Em Portugal, nos termos da legislagdo e de pareceres institucionais, consultdveis em www.cada.pt.
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