RECOMENDACAO

R. n.° 8/03

A Associacdo de Moradores da Quinta da Carreira pedir que
Provedor Municipal se pronuncie acerca do acto madtmativo de
licenciamento de uma constru¢do na “zona do tandaefeferida Quinta
da Carreira.

*

Podemos dar como assentes 0s seguintes factos:

Através do requerimento registado sob o n.° 4401, 7dde Marco de
2000, veio requerer a aprovacao do projecto deitaojura referente a
obra de construcdo nova, num prédio rustico sitBuma Fernando Pessoa/
Rua Bordalo Pinheiro, freguesia de S. Jodo do Estor

O Projecto de arquitectura foi aprovado por despadhtado
02/02/2001, tendo sido emitido o respectivo alwrdicenca de construcao
com o n.° 1563, em 17/12/2001.

O Alvara de Loteamento n.° 62 ndo prevé qualqués |mara
construcdo na area a ocupar pela edificacdo utltane que respeita o
Alvara de Construcéo n.° 1563.

Tal espaco corresponde a uma area “sobrante” (@mdiecaliza um
grande tanque da antiga Quinta da Carreira quedigae vinte anos tem
sido utilizado como equipamento desportivo, e $®®’ina um exemplar de
Dracaena Draco L., vulgarmente reconhecido por “dragoeiro”) a inéegr
no dominio publico municipal nos termos do contrdéourbanizacédo da
Quinta da Carreira de 23/12/1964.

O mencionado “dragoeiro” esta classificado como imkeresse
publico, conforme aviso publicado no D.R., Il Ségri¢ 223, fl. 11.526, de
26/09/1995.

N&o foi efectuada qualquer consulta a Direccao{Glas Florestas
Oou organismo que a substitua, nem ao IPPAR.

O Alvara de Construcéo n.° 1563 prevé uma cérced &® m.

O PDM de Cascais permite uma cércea maxima de 22,00



Em 13/02/2002, através do Despacho n.° 68/2002rdBr8sidente
da Camara, foi determinada a suspenséo imediaddvdd de Licenca de
Construgdo n.° 1563/2001 considerando, em sinteagr-se de um
licenciamento ilegal, susceptivel de causar gragesnquantificaveis
prejuizos para o Municipio.

A suspensao decretada pelo referido Despacho 20@B assenta
essencialmente nos seguintes fundamentos: Violad@oAlvara de
Loteamento n.° 62/73, bem como no que ja se erm@iprescrito no
contrato de urbanizacao datado de 23/12/64; Faltaodsulta da Direccao-
Geral de Florestas, dada a proximidade de um “@iagjoclassificado de
interesse publico; A cércea da edificacdo previstprojecto ndo respeita o
limite maximo de 22,00 m previsto no PDM.

*

Alicercamos a descricdo factual supra, sobretudoamaise do
processo de licenciamento de construcdo n.° 440100 alvard de
loteamento n.° 62/73 e na descricdo factica feitaespacho n.° 68/2002
de 13/02.

*

O Direito do Urbanismo é comummente consideradanfpua sua
natureza, como um ramo do Direito Administrativanauparte deste grande
ramo do direito, mas com tracos proprios que Ilhdezem uma dimensao
de verdadeiro ramo auténomo.

E, pois, uma especialidade do direito administoatiias com tragcos
singulares que se traduzem, designadamente, nailiddde e infixidez
das suas normas, na natureza intrinsecamente ndisatdria e
desigualitaria dos seus preceitos, na sua est@i@xao com outros ramos
do direito (o direito do ordenamento do territéio direito do ambiente) e
na sua natureza de saber plural, interdiscipli@mo diz Gomes
Canotilho, (comunicacdo ao 2° coloquio internadieham cod. de urb.
para Portugal) nele convergem olhares plurais: dagiitectos, dos
urbanistas, dos engenheiros, dos ambientalistas, jdastas, dos
historiadores, dos autarcas, dos politicos, dax@gdes civicas...

Esta singularidade do Direito do Urbanismo revelaambém na
propria Constituicdo da Republica.

O fendmeno da constitucionalizacdo do direito (asdemas
constituicbes nao se ficam, como as liberais, pameiar os direitos
fundamentais do cidadao, a separacéo de poderes.vao mais longe,
consagrando principios essenciais de disciplinas aoeas juridicas
conexionadas com a garantia da qualidade de vslaidadéaos, “rectius” o



direito do ordenamento do territério, do urbanissndo ambiente) levou a
gue “conjuntos normativos” surjam como verdadeireith constitucional
concretizado, com é o caso da norma contida nfb&&t.da nossa C.R.P.
gue encerra uma autonoma “constituicdo do urbariismo

Como refere Alves Correia, (Man. de Dirt.° do Ust86) entende-se
como “constituicdo do urbanismo” o0 conjunto dasraege principios
constitucionais respeitantes ao urbanismo.

Esta realidade, e a ideia de que o actual direstcurtbanismo €
enformado por um conjunto de principios e concditagamentais solidos
e consolidados, a volta dos quais existe um anmpisenso e constituem as
paredes mestras do edificio juridico urbanisticougmeés, leva alguns
autores a sustentarem da vantagem e conveniéncialab@racdo e
aprovacao de um “Codigo de Urbanismo”, v.g., AlCesreia.

Seria inoportuno abordar aqui e agora este tems,pmpendemos
para considerar, na esteira de reputados autorgs, Kausto Quadros,
comunicacado ao citado coléquio) que o primeiro |@mla que o Direito do
Urbanismo coloca ndo é o da codificacdo, é o dopcamento do direito
vigente.

Neste dominio do direito, como noutros, pode deeegue existe em
Portugal a obsessdo de que é mudando as leis quesskem os
problemas. Nao é assim. Mais importante do que masideis é fazé-las
cumprir. E para que haja essa nocdo de que asdeigpara cumprir é
preciso mudar as mentalidades, “rectius”, € pregqisnos cidadaos estejam
informados e tenham uma cultura de exigéncia, dad@mente em relacéo
a Administracdo Publica.

Como diz C. Antunes, (comunicacdo ao 2° coléquiado) “sem
urbanidade ndo ha urbanismo e direito urbanistico”.

E preciso, pois, que os cidaddos sejam exigentes @a@m O0S
detentores de cargos publicos em termos de Ihesrjmpb pena de os
afastar, que seja posto termo a visdo ignominiasagdestdes urbanas, aos
atagues a estética e a paisagem, em suma, quémgdganentado um
urbanismo com qualidade de vida.

E se isto deve ser assim a nivel global do paiajnda mais
premente, por razdes Obvias, que esta visdo dagdgsedo urbanismo seja
abracada pelos decisores nas zonas de especialtwakiico, como € o
caso do concelho de Cascais e a regiao do Algarve.



Com efeito, ha quem diga (v.g., Fernanda P. Obkyaiomunicacéo
ao 2° coloquio citado) que pode falar-se ja de tondificacdo parcial” do
direito do urbanismo, se atentarmos na Lei de BakedPolitica de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo — Lei 4898 de 11 de
Agosto, (repare-se que, quer o legislador congbiiat quer o ordinario
interligam o ordenamento do territorio ao urbanisrart.° 65° n.°4 e 165°
n.° 1 al. z) da C.R.P. e Lei n.° 48/98 referida)dke bases imposta pela
Constituicdo que também exige a subsequente etg@meapublicacdo de
decretos-leis de desenvolvimento, 0 que parecdciuca ideia de que se
pretenderam normas de valor diferente.

O DL. N.° 380/99 surgiu, de facto, na sequénciappi@vacao da
aludida lei de bases (¢ uma imposicdo do seu ZB%Y e concretiza o
regime juridico dos instrumentos de gestao teraitor

Este diploma elege os planosmo instrumentos fundamentais para
o ordenamento do territério e para o urbanismajedemonstra a referida
interligacdo e complementaridade entre estas duems & nos leva a
colocar a questdo de saber qual a estrutura ettt futuro codigo.

Devera, v.g., incluir o regime juridico dos instemos de
planeamento territorial? Devera ainda incluir asagias dos particulares
ou esta problematica continuara a ser tratada @aorqumatriz que € o
direito administrativo?

Ja o D.L. n° 555/99 de 16 de Dezembro, alterado peL.
n.°177/2001 de 04 de Junho, instituiu o regimeljooi da urbanizacdo e da
edificacdo, ou seja, “grosso modo” unificou os megg juridicos do
loteamentos urbanos, obras de urbanizacdo e obeaficufares,
anteriormente dispersos pelos D.L. n.° 448/91 ddée2Bovembro (relativo
as operacOes de loteamento e obras de urbanizagdb)L. n.° 445/91 de
20 de Novembro (relativo ao licenciamento de opeaticulares).

Dissemos que tal unificacdo deve ser entendidaeemos habeis,
porquanto o novo D.L. ndo se limitou rigorosameateeunir os dois
anteriores diplomas tendo antes um ambito mais@ampl

Uma coisa é certa, estes diplomas (380/99 e 555m@3jram-se ja
articulados entre si, mas € preciso ainda, numaadge eficiéncia e rigor
juridico, harmoniza-los com a Lei dos Solos e oigodla Expropriacées;
guanto a este, por exemplo, por forma a resolveuestdo relativa a
perequacdo compensatoria e do calculo do montanteldmnizacédo neste
altimo prevista.



*

Como referimos, o direito do urbanismo vive paredesas com
outras disciplinas, especialmente com o direit@ohbiente e o direito do
ordenamento do territorio, (pode falar-se ja de dimito da edificacéo)
mas o direito nuclear, matriz, é este ultimo.

Com efeito e como é compreensivel, ndo pode falaespolitica de
urbanismo ou ambiental sem um prévio e adequadenardento do
territdrio. O problema originante, como diz C. Amég, (Dir. Urbanistico
p.74) é onde e como construir o0 qué e para qué.

A interdependéncia com o direito do ambiente é &amimanifesta,
posto que este direito tem natureza transversplealecorre claramente do
proprio comando contido no art.° 66° da Constituickle atravessa
horizontalmente véarios ramos de direito e varialtipas sectoriais do
Estado: a politica da habitacdo, das aguas, daageata energia...

*

Como referimos, as leis existentes sdo suficigpéea implementar
desde ja um urbanismo com qualidade de vida, cgédcepgue ndo é
naturalmente incompativel com a ideia de que éatteeg momento de se
iniciar o longo caminho da codificagéo.

Estamos, por isso, com Fausto Quadros (comunicagaola)
gquando diz que, “ndo me oponho a codificacdo deitdido urbanismo
mas considero prioritaria a criacdo, também nestdénma, de uma
mentalidade favoravel ao cumprimento da lei, em dezo urbanismo
continuar a ser, como é tantas vezes, um labavap@ra experiéncias de
tantos arquitectos mal preparados (também aquiafdastiajar-se pela
Europa mais evoluida para se fazer a comparacao)ropalco onde se
exibem actores, publicos e privados, que concotnesncom 0S outros no
sentido de se saber quem engana mais quem... & @ssa mentalidade
valera a pena pensar-se em rever e codificar dalofe urbanismo... num
progresso do Direito em Portugal e numa melhoriguilidade de vida
dos portugueses, a que estes tém direito.”

*

O caso concreto:

Vamos abordar, naturalmente a luz do que fica dlitta legislacéo
aplicavel, (repare-se que o processo de licencianmcorria na Camara a
data da entrada em vigor do D.L. n°® 555/99, sehdbr isso aplicavel o
regime do anterior D.L. n° 445/91 de 20/11 — df°4r28°) as trés vertentes
fundamentais do problema suscitado, (a pasmddeante destinada a uso



publico onde se situa o tanque que vem sendoaatdizomo equipamento
desportivo, o dragoeiro classificado de interesselign, também
implantado na mesma parcela e a cércea autorizadeop edificios) para
de seguida tentar dar resposta as questdes cosatadgieixa.

O acto administrativo originante desta queixa, alaa do anterior
Presidente da Camara, € do seguinte teor: “Defeddoacordo com a
informacao dos servicos — 02/02/2001".

Do alvara de licenca de construcédo n® 1563 (dadadd7/12/2001)
consta, para além do mais, 0 seguinte: “a congirugdjo projecto de
arquitectura foi aprovado por despacho de 02/02/200 supra) e 0s
projectos de especialidade aprovados por despachb6/d2/2001, respeita
o disposto no alvara de loteamento n° 62...”

Como resulta claro da factualidade acima desaiter o contrato de
urbanizacdo de 23/12/64, quer o alvara de loteameh62 de 30/11/73,
prevéem a existéncia de uma parcela sobrante aéstan uso publico (na
qual se situa o tanque... e o dragoeiro classifichal interesse publico) a
integrar no dominio publico municipal; ou seja, rajgctada edificacédo
seria implantada em zona “non aedificandi”.

Por isso, a afirmacdo de conformidade com o alwn&o se diz no
despacho n° 68/2002 do Exm.° Presidente da Cam@pacorresponde a
verdade.

A informacdo do Director do DUl datada de 04/02200
naturalmente estribada no conhecimento directgpdosessos respeitantes
a urbanizacdo em causa, € clara neste particularas diversas escrituras
de urbanizacdo e posteriores alvaras de loteampétn,estava prevista
qualquer construcao — trata-se de uma area solitzgrta de construcdo.”

Isto significa, pois, que o0 acto que licencia astargdo em causa é
nulo por violar o alvara de loteamento n°® 62, egowri- art.° 52° n° 2 al. b)
do citado D.L. n.°445/91 de 20/11 (com a redacgédetida pelo D.L. n.°
250/94 de 15 de Outubro).

Mas o atropelo a legalidade também ocorre em coésetp de ndo
ter sido respeitado o limite previsto para a cédasaedificacbes no PDM
de Cascais.

A cércea maxima que o aludido plano prevé € de0aZ,@nquanto
gue o alvara de construcdo n° 1563 refere que@sctadas edificacdes
terdo uma cércea de 23,60m.

Também com este fundamento o acto administrativoapélise é
nulo.




Como também decorre do acervo factual narrado, amogiro
localizado na parcela sobrante, a integrar no dongablico municipal,
esta classificado de interesse puhlicos termos do disposto nos D.L. n.°
28468 de 15/02/38 e n.° 100/93 de 02/04 e avisbgadio no D.R. Il série
de 26/09/95.

Nos termos do disposto no art.° 1° e seu 8§ Uniaef@oido D.L. n.°
28468, a construcdo em causa nao poderia ser iacensem prévia
autorizacao (expressao da norma) das entidadesstemgs para o efeito.

N&o tendo sido promovida esta consulta o acto ersaca anulavel
de acordo com o disposto no n° 1 do citado ar?.8l62D.L. mencionado.

*

No novo regime juridico da urbanizacdo e da edifica(D.L. n°
555/99 de 16 de Dezembro, com a redaccdo confgrada D.L. n°
177/2001 de 04 de Junho) as apontadas violacéamgaEmpre a nulidade
das licencas ou autorizagoes.

*

O n.° 5 do citado dispositivo prescreve por sea @mdeguinte: “Nas
situacdes previstas nos n.°s 1,2 e 3, 0 municimastitui-se na obrigacdo
de indemnizar os prejuizos causados aos interessado

Por seu lado os n.°s 3 e 4 do mesmo normativo edstam que
deixar de promover as consultas referidas no néanstitui_negligéncia
grave e as situacOes previstas na al. b) do n°® 2 coestitilegalidade
grave.. com as consequéncias ali apontadas.

Este dever de indemnizar resulta ainda do dispustart.° 22° da C.
R. Portuguesa, dos art.°s 96° e 97° da Lei n.926# 18 de Setembro e do
D.L. n.° 48051 de 21/11/67.

Trata-se de responsabilidade extracontratual, camiddriacom o0s
titulares dos 6rgdos municipais e os funcionariagentes, o que também
resulta do prescrito no art.° 271° da C.R.P. e BP.148051 citado.

Salienta-se que contra uns e outros tem o municpdreito de
regresse- art.° 271° n° 4 da C.R.P., art.° 96° n°® 2 dan2.469/99 e D.L. n°
48051.

Importa finalmente realgcar que nos termos do dispas art.° 6°
deste ultimo diploma, consideram-se ilicitos o®a&garidicos que violem
as normas legais e regulamentares ou 0s princijgies aplicaveis e os
actos materiais que infrinjam estas normas e io€iou ainda as regras
de ordem técnica e de prudéncia comum que devamtidas em
consideracao.



Enfatiza-se aqui, ainda que de forma superficigyastdo do dever
de indemnizar, da responsabilidade solidaria eicktal de regresso, para
alertar os cidadaos aqui interessados para duafackss:

Por um lado, que eventuais indemnizagOes da reapididade do
municipio sairdo em primeira linha dos cofres piddj o mesmo é dizer do
bolso dos cidadaos; e, por outro, que a figura alalssiedade e o
mecanismo do regresso deverdo ser accionados esmps@pria sempre
gue haja fundamento para tal, como forma de obrigatitulares dos
orgdos e 0s agentes das autarquias a serem zeososipridores no
exercicio das suas fungbes, o0 mesmo é dizer, pautl exercicio na
estrita obediéncia das leis e dos principios gegisaveis, bem como das
regras de ordem técnica e de prudéncia comum queendser tidas em
consideracao.

Naturalmente que a esta responsabilidade acrgseead quando as
condutas dos titulares dos 6rgdos ou os agenteswudasquias tiverem
também tal relevancia.

*

Finalmente uma brevissima referéncia para a qudstgitimidade
para intervir no procedimento administrativo.

E aqui manifesta a existéncia de interesses pivithgis comuns a
uma parcela significativa (sendo a totalidade) dwabitantes da
Urbanizacdo da Quinta da Carreira, merecedoresrakecgao, dada a
importancia dos valores envolvidos, (s@o aspecit@svpara aquela
colectividade — tutela da qualidade de vida, dathgdo do patrimoénio
ambiental...) o que significa que estamos no damia tutela dos
interesses difusos ou de vincada dimenséao publica.

Com efeito, independentemente de a queixa se &strd violacéo
por parte da administracdo de normas legais c@scnet licenciamento da
construcao, (P.D.M., D.L. 445/91...) a mesma temdaisubjacente a
violagdo de principios constitucionais e normasaikegordinarias que
tutelam aspectos vitais para a comunidade no sejurdo — tutela da
qualidade de vida, do ambiente, do patrimonio adnor

A tutela destes interesses é reconhecida ndo amemasdadao
individual, (n° 2 al. a) do art.° 53° do C.P.A.)stambém as associacbes
constituidas em defesa desses interesses (n.° 3).

Isto significa, pois, que qualquer destas entiddess legitimidade
procedimental activa.



Por outro lado importa aqui destacar o regime didamle, (art.° 134°
do C.P.A.) designadamente que a mesma é invocatmlcao tempo e
pode ser declarada, também a todo o tempo, porqupraldrgao
administrativo ou...tribunal.

*

Feita esta perfunctéria analise do quadro juridjponcipios e
normas) em gue se move a questéo, € chegado o neodeeavancar para
a recomendacéo.

E do nosso conhecimento que decorrem nesta atiokersacdes no
sentido de encontrar uma solugdo consensual geigi@instalado.

Aplaudimos este esforco, porquanto, como semprendz em
situacdes similares e usando um velho aforismolpopmais vale um mau
acordo do que uma boa demanda.

Com os fundamentos expostos concluimos que a a&ghiic na
parcela sobrante, sem prévia alteracdo do alvatatel@mento em vigor,
nao é viavel.

Tal parcela devera manter a finalidade de utiliagg#blica, destarte
contribuindo para que os moradores da Quinta deeiCambeneficiem do
inalienavel direito (constitucional) a um urbanisnmumano, sadio,
equilibrado, em suma, um urbanismo com qualidadadie

A este propdsito importa ainda ponderar no seguinte

Como é evidente, o alvara de loteamento n° 62 dswadquirentes
das varias frac¢cdes autbnomas a garantia de gaecalg sobrante seria
destinada a uso publico.

Isto significa que tal alvara foi idoneo a criagBoouma “situacéo de
confianca justificada”, com base na qual se furaloealizac&o, por banda
dos moradores/adquirentes, de um “investimentmdéanca”.

Nalguns casos o investimento de uma vida. Adquiriguelas
fraccbes também no pressuposto daquela envolvéncia.

E assim sustentavel que a conduta da Camara Mahigpe
licenciou a construcéo posta em causa, (alvaricelech de construcéo n.°
1563) em violacdo do alvara de loteamento n.° €&n(prévia alteracao
com a participacdo dos cidadaos interessados) §odera integrar a
violacdo do dever geral de conduta consequente, @esnespeito do
principio da proteccdo da confianca, contido nmgipio do Estado de
Direito, podendo como tal vir a ser qualificada ocomonduta ilicita
eventualmente geradora de responsabilidade citila@ntratual; isto,
naturalmente, se a construcao licenciada se véessacretizar.



NoO pressuposto inverso, entado seria a empresa iguaprovado o
alvard de licenca de construcdo que eventualmenig direito a uma
indemnizacado por eventuais prejuizos causadosapcadministrativo em
analise.

*

Recomendacéo:

Cotejando estas realidades e visando evitar o doalv de uma
demanda judicial, exortamos 0s interessados — @GaNanicipal, empresa
de construcdo e moradores da Quinta da Carreiraurma noptica de
“administracdo concertada”, a procurarem uma solug@nsensual que
devera passar pelo seguinte:

A parcela sobrante, onde se situa o tanque e meirag devera
manter a sua finalidade de utilizac&o publica edaa populacao.

A area de construcdo devera ser reduzida parafmilequados, ou
seja, respeitando as normas e 0s principios acioac@dos.

A obtencdo deste desiderato poderd passar pel&rshsp das
edificacBes, quer por zonas da propria quinta geeentualmente, por
outras zonas onde a Camara possa ceder terremodequivalente.

*

Cascais, 09 de Setembro de 2003

O Provedor Municipal

Alberto M. G. Mendes
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