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1. NOTAS INTRODUTORIAS

O presente comentdrio chama a atengio para algumas das questdes que
tém sido suscitadas pelo regime juridico das areas urbanas de génese ilegal
(AUGI), aprovado pela Lei n.° 91/95, de 2 de Setembro, regime juridi-
co expressamente qualificado pelo legislador como excepcional mas que,
na realidade, se tem vindo a perpetuar no tempo'. Se compararmos o seu
Ambito territorial de aplicagio inicial (prazo de vigéncia) segundo o qual
cessaria a aplicacao da presente lei as AUGI que nao disponham de titu-
lo de reconversao até 31 de Dezembro de 1999 (artigo 57.°), com a atual
formulagio desta disposicio, que admite que “para efeitos de aplicagio da
presente lei, devem as AUGI dispor de comissao de administragao valida-
mente constituida até 31 de dezembro de 2016 e de titulo de reconversio
até 30 de junho de 20217 (n.° 1) ¢ que “a cAmara municipal pode delimitar
as AUGI, fixando como respectiva modalidade de reconversao a iniciati-
va municipal sem o apoio da administra¢io conjunta até 31 de dezembro
de 2015” (n.° 2), rapidamente se percebe que as inteng¢des do legislador
foram frustradas pelo decurso do tempo ¢ pelas dificuldades de varia ordem
(técnica, juridica, ambiental, social) em proceder & reconversao das AUGI
que foram delimitadas um pouco por todo o pais mas com particular inci-
déncia nas dreas metropolitanas.

E note-se que, ainda que a formulac¢io mais recente da lei das AUGI,
datadade 2015, aponte para uma cessagao deste regime em 2021, a verdade
¢ que a recente Lei de Bases da Habitagao, aprovada pela Lei n.© 83/2019,
de 3 de Setembro, insiste em referir-se as dreas urbanas de génese ilegal
(acoplando esta figura juridica a uma outra, de contornos mais indeter-
minados, de ntcleos de habitagio precdria) em algumas das suas disposi-
coes (artigo 12.%, n.° 2 e artigo 65.°). O que parece ser um claro indicador
no sentido da conversao deste regime excepcional num regime regular de
ordenamento territorial. Ainda que assim venha a acontecer, pois compre-

endemos as situagoes de grande vulnerabilidade que subjazem a algumas

1 Para maiores desenvolvimentos sobre este regime, cf. Fernanda Paula Oliveira, Dulce Lopes, As
Areas Urbanas de Génese Ilegal (AUGIs) no contexto da politica de legalizagio (Coimbra, Almedina,
2016).
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AUGI, julgamos — ¢ antecipemo-lo — que o regime juridico das AUGI
carece de grandes alteragdes, nao s do ponto de vista das metodologias
em que assenta, como igualmente do ponto de vista das dinAmicas sociais
que alimenta.

Efetivamente o limbo em que muitas AUGI se mantém durante décadas
— como ¢ o caso dos Autos — tem permitido que se consolidem figuras,
como a da Administragio das AUGI, que deveriam ser constituidas e funcio-
nar de forma provisional, alterando de forma substancial as dindmicas entre
entidades publicas e privadas. De tal forma que nao duvidamos que muitas
comissoes de administracio das AUGI se comportam no territério como
entidades munidas de relevantes competéncias de natureza publica — com
ou sem suficiente base juridica para o efeito, ¢ isso que discutiremos — ¢ com
maiores poderes de facto do que aqueles que usualmente sio atribuidos as
juntas de freguesia, os verdadeiros centros de proximidade da Administragao
Publica portuguesa.

Os problemas suscitados pela perpetuacio das AUGI, sem reconversio a
vista, sio ainda agravados, como no caso vertente, com a aplicagio a0 mesmo
territério, de vérios regimes juridicos (no caso, o da reabilitagao urbana, apro-
vado pelo Decreto-Lei n.° 307/2009, de 23 de Outubro). Nesta situagio, as
duvidas que se manifestam nesta matéria prendem-se com as especificidades
que estes regimes estabelecem — cada um 4 sua manecira — quanto: a) as
entidades publicas e privadas competentes ou responsdveis em cada regime
pelo planeamento, programacao e execugio das operagoes relacionadas com
a reconversao das dreas urbanas de génese ilegal ¢ com a concretizagao das
dreas de reabilitacio urbana; b) as operagdes concretas que estio cometidas
a cada uma daquelas entidades ao abrigo dos respectivos regimes juridicos,
definindo os limites que aquelas regulamentagées especiais, funcionalizadas
a determinados fins (regularizacio de grandes ilegais e reabilitagio de 4reas
degradadas), tém relativamente s exigéncias gerais urbanisticas; e c) as obri-
gacoes de financiamento e comparticipagio e de adiantamentos que impen-
dem sobre cada uma daquelas entidades, ptblicas e privadas, no Ambito dos

respectivos regimes juridicos.
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2. CARATERISTICAS DAS AUGI E DO SEU PROCESSO DE RECON-
VERSAO

A realidade das dreas urbanas de génese ilegal, que se comegou a fazer sentir
com alguma acuidade jé nos anos sessenta, assumiu particular relevo nos
anos seguintes a Revolugao de 25 de abril, muito devendo a fragilidade da
Administragao publica de entdo ¢ 4 dificuldade de realojamento dos cida-
dios que regressaram, em massa, das ex-coldnias.

Mas, mais, a urbaniza¢io clandestina ¢ a faceta fisica de um fendémeno de
transformagao social mais amplo, que acompanhou a tendéncia de procu-
ra de casa prépria ou, mesmo de segundas residéncias, por vérios segmentos
populacionais®.

Tendo em vista estas motivagdes iniciais, que relevam no sentido de se
tomar em considera¢io nao sé as condi¢des de precariedade em que as cons-
trugdes ilegais eram levadas a cabo, mas também as situagdes de fragilidade
pessoal e familiar que as mesmas co-envolviam, tornou-se imperioso instituir
mecanismos especificos que permitissem tornar estas situagdes claudicantes
conformes com um adequado ordenamento urbano.

Note-se que nao ¢ apenas o fraccionamento fisico ilegal — ou a constitui-
¢ao de situagoes de compropriedade grandemente complexas® — que estd

aqui em causa. Tratando-se de situagdes em cascata, como as mesmas nao

2 Neste sentido, cfr. Jorge Luis Bruno Soares, “Transformacio Informal do Territério. Situagio na
Area Metropolitana de Lisboa’, A Cidade em Portugal: Onde se Vive, Colecgio Povos e Culturas,
n.° 2, Centro de Estudos dos Povos e Culturas de Expressio Portuguesa (UCP, 1997): 345 a 351, ¢
Julia Susana C. Reis e Maria Teresa Caiado F. Correia, “Lei das AUGI no quadro das alteragées ao
regime juridico de gestdo territorial- novas solugdes para velhos problemas — O PPR’, VI Congresso
da Geografia Portuguesa Lisboa, 17-20 de Outubro de 2007 (2007): 2-3, http://www.apgeo.pt/files/
docs/CD_VI_Congresso_APG/actas/_fich/61-J%FAlia_Reis_-_Lei_das_AUGI_no_quadro_das_
altera%E7%F5es_ao_regime_jur%EDdico....pdf

Sobre a evolugio do movimento dos clandestinos, respectivas motivagoes ¢ tipologia dos prédios
clandestinos (primeira, segunda habita¢io, prédios de renda, indtstrias e prédios nao edificados), cfr. J.
Gongalves, Carla Alves ¢ F. Nunes da Silva, “Do ilegal ao formal: percursos para a reconversio urbana
das Areas Urbanas de Génese Ilegal em Lisboa”, Da Irregularidade Fundidria Urbana 4 Regularizagio:
Andlise Comparativa Portugal—Brasil, L. Bogus. et al. (org.) (S. Paulo: EDUC, 2010): 161-192.

3 Situagdes estas que, anote-se, na maioria das vezes tém raizes legais, na medida em que a aquisigio
de avos ou de quotas ideais da compropriedade nio era, nem ¢, genericamente proibida. Proibida era
a construgio sem o devido titulo, a partir da entrada em vigor do Regulamento Geral das Edificagoes
Urbanas, ¢ a construcio sem a precedéncia de loteamento, a partir do Decreto-Lei n.° 400/84, de 31
de Dezembro. A existéncia de amplas compropriedades o que dificulta, sendo mesmo inviabiliza, é a
legalizagdo tanto das construgdes como da divisio fundidria.
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tinham sido antecedidas do necessédrio loteamento, nao poderiam também
obter as competentes licencas ou comunicagdes de obras de construgao, uma
vez que ndo se encontravam preenchidos os pressupostos para a sua concessao
(desde logo o da legitimidade sobre o prédio mae), nem as respectivas auto-
rizagdes de utilizagio, o que inviabiliza qualquer acto negocial de compra
¢ venda, arrendamento, constitui¢ao de hipotecas ou obtengao de emprés-
timos sobre os imdveis assim construidos. Foi precisamente para acautelar
situagdes prementes em que a construcio era feita sem precedéncia da prética
de qualquer aprovagao de loteamento e da realiza¢ao de obras de urbanizagao
e de edificagio, que o legislador veio criar em 1995 um regime excepcional de
legalizagao que se destaca pelo complexo juridico que o compée ¢ pelo relevo
prético que tem tido.

Como se afirma no Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 22
de fevereiro de 2005 “a razio de ser do regime excecional de reconversio de
dreas urbanas de génese ilegal foi a de permitir as pessoas, normalmente de
parcos recursos econdmicos, ver legalizadas as constru¢des que levaram a
cabo para a sua edificacio, evitando uma demoli¢ao que, em termos normais,
seria muito provavel, e, por outro lado, permitir a constru¢ao em parcelas
de terreno adquiridas em que, normalmente, essa constru¢io também nio
seria possivel. Essa possibilidade, ha-de, assim, de ser encontrada através da
ponderagao dos varios interesses em jogo, passando pelo acordo dos vérios
proprietérios, através da cedéncia, voluntéria, ou imposta pela viabilidade do
processo, naquilo que seja necessdrio para a obtengao dos padrées urbanisti-
cos (embora especiais — cfr. artigo 25.° da Lei) exigidos™.

O ambito de aplicagao do regime juridico das AUGI incide sobre prédios
ou conjunto de prédios contiguos que, sem a competente licenga de loteamen-
to, quando legalmente exigida, tenham sido objecto de operagoes fisicas de
parcelamento destinadas & construgio (até a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 400/84, de 31 de Dezembro) — loteamentos ilegais, portanto —, desde
que os planos municipais em vigor classifiquem a drea onde tais operagdes tém
assento como espago urbano ou urbanizdvel (artigo 1.°, n.° 2) ou estas corres-

pondam, na sua maioria, a espacos assim classificados e que a 4rea sobrante

4 Para maior descrigio desta situacio, cfr. Anténio José Rodrigues, Loteamentos llegais - Areas Urba-
nas de Génese llegal — AUGI, 4. ed. (Coimbra, Almedina, 2010).

269



DULCE LOPES

esteja ocupada maioritariamente com construgoes destinadas a habitagao
prépria que preencham condig¢es de salubridade e seguranca e se encontrem
participadas na respectiva matriz & data da entrada em vigor desta (artigo 5.°)°.

Para além de se tratar de um regime excepcional, como, alids, a proprialei o
qualifica, de legalizagao, decorre ainda do artigo 57.° da Lei n.° 91/95 ser este
um regime com uma natureza tvansitoria.

E por isso, ¢ esta nota ¢ particularmente importante no caso dos Autos,
intengio do legislador que a ilegalidade resultante das AUGI seja resolvida
em certo prazo ¢ nao mantida indefinidamente, tal como nao deve ser manti-
do ad aeternum o regime excepcional previsto no diploma. E, mesmo que o
prazo de vigéncia do diploma das AUGI e das solugdes nele constantes venha
a ser de novo prorrogado, a verdade ¢ que o mesmo foi criado para viabilizar
ou facilitar um objectivo de interesse publico (e simultaneamente privado):
o da regularizagio fundidria, sendo que ¢ por via desta que se conseguird a
legalizagao dos usos ¢ edificagoes existentes na AUGI ou de outros que ai
sejam incluidos, e a conformagio destes com os ditames de ordenamento do
territério e de urbanismo aplicaveis.

Caso nao se regularizem as AUGI, como ¢ intengao do legislador, manter-
-se-4 uma situagao que, como veremos, pode conduzir a situagdes de inde-
fini¢ao de responsabilidades ¢ a uma indistin¢ao de fung¢des, bem como a
um clima de descrédito que j4 se instalou quanto a concretizagao de muitos
processos de reconversao das AUGI.

Também no que ora interessa, o regime das AUGI ¢ um dos exemplos mais
marcantes da interseccao entre as regras do direito do urbanismo e das regras

jus-civilistas que regem os poderes de disposi¢ao da propriedade.

5  Exige, porém, o artigo 5.° que, neste caso, s¢ tenha de alterar o plano em vigor de modo a que toda
a AUGI passe a coincidir com solo classificado como urbano ou urbanizével (n.° 3 do artigo 5.°).

6 Sobre o clima de descrédito e desdnimo que se instalou na primeira década deste milénio, cfr. Isa-
bel Raposo e Ana Valente, “Didlogo social ou dever de reconversio? As Areas Urbanas de Génese
Tegal (AUGI) na Area Metropolitana de Lisboa’, Revista Critica de Ciéncias Sociais, N> 9 (Dezem-
bro, 2010): 225, que o veem como consequéncia “do arrastar dos processos; da consciéncia crescente
do tempo longo da reconversio, apesar da Lei excepcional; da dificuldade de ultrapassar os entraves
urbanisticos (condicionantes ¢ classes de espago dos Planos Directores Municipais em vigor); da len-
tiddo inerente & complexificacio normativa dos instrumentos de gestdo territorial; da burocrética teia
de legalizagio fundidria; da rotina repetitiva e pouco estimulante; do cansago dos proprietarios ¢ dos
responsaveis das CAC que se consomem em penosos processos burocriticos normativos ¢ juridicos
muitas vezes katkianos”
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Isto ¢ assim porque a regularizagao destas dreas de génese ilegal passa, por
um lado, por uma sua regularizagio urbanistica — através, precisamente, de
instrumentos tipicamente urbanisticos como sio a operagao de loteamento
¢ os planos de pormenor — e, por outro lado, por uma regularizacio fundi-
dria do direito de propriedade (ou de outros direitos fundidrios), com apelo
a instrumentos tipicos de direito civil e de direito processual civil (como ¢
o caso da agdo de divisao de coisa comum, ainda que dotada de necessarias
especificidades, até porque sé pode ser concretizada apds a emissio do titulo
de reconversio — cfr. artigo 2.°).

E a conjugagio destes dois tipos de exigéncias e destes dois tipos de regimes
que torna o regime das AUGI altamente complexo ¢ nem sempre de facil
manuseamento.

No que ora, releva, os prédios integrados na AUGI estio, até ao termo da
execugio do processo de reconversao’, sujeitos a um regime de administragio
conjunta assegurada pelos proprietérios ou comproprietérios.

A administragio conjunta — inscrita no Registo Nacional de Pessoas
Colectivas nao tem personalidade juridica, mas detém capacidade judicidria
¢ legitimidade ativa e passiva nas questoes emergentes das relagdes juridicas
em que seja parte —, integra, como 6rgaos, uma assembleia de proprietd-
rios ou comproprietdrios, uma comissio de administragio ¢ uma comissao de
fiscalizagio, cujas composi¢ao, competéncias, funcionamento e gestao finan-
ceira se encontram definidas nos artigos 8.°a 16.>-C.

Em causa estd, nio apenas, uma regulamentagio destinada a disciplinar a
relagdo entre os proprietrios ou comproprietarios durante todo o proces-
so de reconversio (uma regulamentagio destinada, portanto, a regular
relagoes estritamente privadas), mas também dirigida a definir os poderes
¢ os trAmites da responsabilidade dos proprietérios e comproprietarios na
regularizacio (reconversio) urbanistica da drea e sua execugio bem como
na regularizacao juridica da mesma de acordo com os instrumentos urbanis-
ticos devidamente aprovados (dirigida, assim, a regular aspetos publicistas

das relacoes em causa).

7 De facto, nos termos do artigo 17.°, n.° 1, a administragio conjunta extingue-se apds a recegio
definitiva das obras de urbanizagio pela cAmara municipal ¢ a aprovagio das contas finais da adminis-
tragao.
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Para efeitos da Administragio conjunta impoe a lei, em especial no que
concerne ao seu 6rgio deliberativo — a assembleia de proprietérios ou
comproprietarios — que a mesma seja composta por quem efetivamente se
comporta como proprietario dos prédios nela integrados.

Estaintengio do legislador determina, deste modo, uma composigao parti-
cular de tal assembleia, impedindo que os particulares que figuram como
proprietdrios no registo predial mas que assumiram a posi¢ao de loteadores
ilegais, se possam prevalecer desta sua actuagio fraudulenta para dela retirar
beneficios®.

Determina entdo o artigo 9.° do regime juridico das AUGIs que tém
assento na assembleia os proprietdrios ou comproprietdrios cujo direito
esteja inscrito na conservatdria, exceto nas situagoes em que sao substitu-
idos pelos donos das construgées erigidas na drea da AUGI, devidamente
participadas na matriz e dos promitentes-compradores das parcelas, havendo
tradi¢do. O que, s por si, evidencia o regime especial de legitimidade em
que assenta a AUGI e que, por isso, s6 pode valer para os efeitos especificos
determinados nessa legislagio. Nas demais situagdes valerd o regime geral da
compropriedade.

De acordo com o disposto no artigo 4.° da Lei das AUGI, o processo de
reconversio pode ser organizado como operagio de loteamento da iniciativa
dos proprietdrios ou comproprietdrios ou como operagdo de loteamento ou plano
de pormenor municipal ou intermunicipal da iniciativa da respectiva cimara
municipal ou das cAmaras municipais associadas para o efeito, regendo-se estas
actuacdes pelo especialmente disposto no diploma das AUGI e, subsidiaria-
mente pelo previsto, respectivamente, no regime juridico da urbanizagio e
edificacdo e no regime juridico dos instrumentos de gestao territorial.

A reconversio de iniciativa municipal pode ser feita por intermédio de
operagao de loteamento ou de plano de pormenor municipal ou intermunicipal
(quando, neste caso, a area territorial a reconverter esteja situada em munici-
pios distintos), em ambos os casos, comz ou sem apoio da administragio conjun-
ta (artigo 31.° e seguintes).

J4 a reconversao com apoio e sem apoio da Administragio conjunta pren-

de-se com o papel que a administragao conjunta (em especial a comissao de

8  Sobre a especial posicio dos loteadores ilegais no diploma das AUGI, cft. o artigo 45.°.
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administra¢ao) pretende desempenhar no processo. No primeiro caso, ¢ cele-
brado um contrato de urbaniza¢io que delimita as atribui¢oes ¢ Ambito de
intervencio da cAmara municipal ¢ da comissio de administracio (poden-
do esta assumir um papel coadjuvante precioso, desde logo na recolha de
elementos, de transmissao de informagdes, etc., mas sendo sempre o munici-
pio o dominus do processo); no segundo, o municipio assume todas as tarefas
decisérias e administrativas, apenas contando, sendo caso disso, com a adesio
ao processo de alguns proprietdrios individuais (artigo 32.°).

Em qualquer caso, porém, de reconversao por iniciativa municipal, a deci-
sio sobre o cendrio da reconversio (incorporado numa operagio de lotea-
mento ou num plano de pormenor) ¢ uma decisio municipal, relativamen-
te 4 qual a Assembleia de comproprietarios nao se pode opor, ja que a lei
apenas lhe comete a responsabilidade de avaliar e nao de aprovar “a solucio
urbanistica preconizada, na modalidade de reconversio por iniciativa muni-
cipal” [cfr. artigo 10.°, n.° 2, alinea e)]. Mas isto sem que os comproprietdrios
se possam desonerar do pagamento das comparticipagdes nos encargos de
urbanizagio, que serdo assegurados nos termos dos artigos 26.° ¢ 27.° da Lei
das AUGI ¢ a que nos referiremos adiante.

Os processos em aprego sao claramente distintos consoante o tipo de moda-
lidade de reconversio pelo que se opte. Dai que nos cause extrema estranheza
a circunstincia de, desde que a AUGI do BFV em causa nos presentes Autos
foi delimitada, nunca tenha havido a preocupagio de definir, pelo menos de
modo explicito, a modalidade de reconversao aplicavel, o que constitui uma
das questdes que foi submetida a apreciagio pelo Tribunal. Este entendeu,
nesta parte, que a nao fixacio da modalidade da reconversao nio constitui
uma nulidade do processo, pois ainda que a lei diga que ela tem de ocorrer;
nio decorre que essa fixagio tenha que ocorrer na data ou na deliberagio que
delimitaa AUGI. Segundo o0 Ac6rdao em comentério, de 2018, nao se vé “que
essa fixa¢dao nao possa ocorrer num momento posterior; de qualquer modo, o
que ndo ocorre, com certeza, ¢ a nulidade do processo por falta da fixacao da
modalidade, pois que nao hd norma que diga que essa no fixa¢io tem como
consequéncia a nulidade” Contudo, acrescentamos nds, a correta condugao
dos processos de reconversio nio se analisa apenas no bindémio validade/

invalidade; ¢ necessério acautelar a adequada condugio dos procedimentos
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administrativos para conseguir dar passos decisivos e seguros no sentido da
regularizagio pretendida pelo legislador.

Nao concebemos, ao contrario do Acérdiao do Tribunal da Relagao de
Lisboa em comentério, que possa inexistir uma modalidade de reconver-
sao valida e eficaz para a AUGI, uma vez que tal conduziria a uma lacu-
na inadmissivel quanto as formas de reconversao e titulos de reconversao
aplica’weis ao caso. Em bom rigor, tal equivale a reconhecer que nao existe
uma qualquer linha de rumo tragada para a regularizagio da AUGI do
BVE, o que a torna numa AUGI com objecto mas sem objectivos € sem
objectividade.

E se achamos que essa linha de rumo de facto ¢ muito débil, entendemos
que a mesma deve existir, nem que se¢ja para que possamos ajuizar, como os
demais intérpretes do Direito, quais as regras que devem ser mobilizadas
para resolver situa¢oes de elevada complexidade como a vertente.

Uma coisa é certa, no caso da AUGI do BVE, nao h4 ainda um titulo de
reconversio. Mas mais do que isso, nunca houve um projecto de reconver-
$30 que possa assumir essa designacio, uma vez que o projecto de loteamen-
to apresentado nunca passou pelo crivo da Assembleia de proprietdrios e
comproprietdrios, nem existe um plano de pormenor aprovado para o local
(apenas o plano diretor municipal ¢ um plano de urbanizagao, que veem a
drea como de manutengio provisdria até A sua reconversao).

Existe apenas, a nosso ver, aquilo que se designa por antecedentes proce-
dimentais, isto ¢ estudos, tanto da comissio de administragao, como da
prépria Administragio municipal que tendem para a regularizagao da
AUGI, mas que nio se encontram suficientemente concretizados para que
se possa, com a devida seguranca e ponderagao de todos os interesses envol-
vidos, definir o efectivo projecto daquela regularizagao.

Trata-se por isso, do ponto de vista juridico, de um momento ainda
muito incipiente no processo de regularizagéo 0 que, COMO Veremos, terade
se reflectir na consolidagio da posicao juridica da Administragio Conjunta,
em especial na possibilidade da Assembleia de proprietérios e comproprie-
tarios deliberar sobre comparticipagdes ¢ da Comissao da Administragao

as exigir.
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3. REGIME JURIDICO DAS ARU

Antes de nos debrugarmos sobre o regime juridico da reabilitagao urbana,
¢ mister tecermos algumas consideragdes sobre a drea critica de recuperagio
¢ reconversio urbanistica para a drea (ACCRU), aprovada a luz do Decreto
794/76, de 5 de Novembro.

De acordo com este diploma, j revogado, «poderao ser declaradas dreas
criticas de recuperagao e reconversao urbanistica aquelas em que a falta ou
insuficiéncia de infra-estruturas urbanisticas, de equipamento social, de
dreas livres e espagos verdes, ou as deficiéncias dos edificios existentes, no
que se refere a condig¢oes de solidez, seguranca ou salubridade, atinjam uma
gravidade tal que s6 a intervencao da Administragao, através de providén-
cias expeditas, permita obviar, eficazmente, aos inconvenientes ¢ perigos
inerentes as mencionadas situagdes» (artigo 41.°, n.° 1). De acordo com
esta defini¢do, a delimitagio de uma ACCRU visa proceder a uma inter-
vencio expedita e em moldes impositivos (coercivos) numa drea degradada.

Por esse motivo, os tinicos instrumentos estipulados naquele Decreto sao
os da expropriagao por utilidade ptblica urgente, da tomada de posse admi-
nistrativa como meio para a ocupagao temporaria de terrenos, a demolicao de
edificios com cardter de urgéncia ou para a realizacao de obras de beneficiagao
e reparacao de edificios. Ao que acrescia a possibilidade de se estabelecer o
direito de preferéncia ao Municipio (artigo 27.°, n.° 1 da Lei dos Solos).

Ora, apesar de a ACCRU nio prever a planificagao da sua drea de interven-
¢ao, permitia que o Municipio interviesse em situagdes que carecessem de ur-
gente intervengio, o que demonstra que nas mesmas o interesse publico tinha
manifesta prevaléncia sobre o interesse privado. Todavia, ndo ¢ um mecanismo
que tendesse para ou procedesse a regularizagio fundidria da drea de intervengo,
apenas permitindo resolver situagdes que carecessem de iminente agao publica,
designadamcntc por via expropriativa (mccanismo este que, adiante-se, nio se
encontra previsto, pelo menos explicitamente, no regime juridico das AUGI).

A ACCRU posteriormente foi convertida numa 4rea de reabilitacio
urbana, nos termos do artigo 78.° do regime juridico da reabilitagio urbana,

passando este a aplicar-se 4 drea em aprego’.

9  De acordo com o n.° 5 deste artigo “os decretos de classificagio de dreas criticas de recuperacio e
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Se, porém, aquelas areas criticas tinham por base um paradigma de inter-
vencio casuista, ji as dreas de reabilitagio urbana assentam em pressupos-
tos diferenciados: os da programacio das interven¢des da Administracao e
de privados no territério, através da aprovagao de uma estratégia ou de um
programa estratégico de reabilitagio urbana, que defina o tipo de atuagoes
(de reabilitacio e regeneragio) a concretizar.

A reabilitagio urbana, regime assente na delimitagio de 4reas de reabi-
litagao urbana (preenchidas por operacoes de reabilitagio urbana), visa o
cumprimento de um conjunto muito variado de objectivos — fisicos, funcio-
nais, ambientais e sociais — tendentes A intervencio sobre dreas dominan-
temente construidas e consolidadas, o que denota o seu cardcter complexo.

Objetivos estes que vao muito para além de mera reabilitagao dos edificios,
visando a intervengio integrada sobre o tecido urbano existente. Assume-se a
reabilitacao urbana como uma politica publica, no sentido de uma activi-
dade predominantemente racional e, em certa medida, técnica, dominada
por objectivos pré-seleccionados por uma vontade politica, caracterizada por
uma hierarquizagio segundo determinadas prioridades ¢ por uma escolha
dos meios mais aptos 2 satisfagio das finalidades formuladas pelos deciso-
res politicos'. Esta ¢ a consequéncia — ainda que se considere ser um dever
dos proprietarios assegurar a reabilitagiao urbana dos seus edificios ¢ frac¢oes
(designadamente por intermédio da realizagao das obras necessarias & manu-
tengio ou reposicio da sua seguranga, salubridade e arranjo estético) —, de
se determinar que a adopg¢ao das medidas necessarias a reabilitagao das dreas
que delas carecem ¢ uma incumbéncia de entidades publicas (do Estado, das
Regides Auténomas e das autarquias locais: artigo 5.° do presente diploma).

A identificacdo, bastante exaustiva, dos objectivos para os quais a reabili-
tagao urbana deve contribuir, previstos no artigo 3.° do Regime Juridico da

Reabilitagio Urbana ¢ bem prova disso, j& que ¢ possivel reconduzir grande

reconversio urbanistica, praticados ao abrigo do Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de novembro, alterado
pelos Decretos-Leis n.os 313/80, de 19 de agosto, ¢ 400/84, de 31 de dezembro, caducam caso nio
venha a ser aprovada, nos termos ¢ prazo previstos nos nimeros anteriores, a conversio de drea critica
de recuperagio e reconversio urbanistica em 4reas de reabilitagio urbana”. No caso, tendo-se dada esta
conversao, as regras a aplicar passardo a ser as do regime juridico da reabilitagio urbana. Sendo que,
com esta conversio, deixaram de ser aplicaveis aqueles diplomas, nos termos do n.° 7 do artigo 80.°.

10  Cfr. Maria Adelaide Teles de Menezes Correia Leitio, “O Planeamento Administrativo e a Tutela
do Ambiente”, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 56, Janeiro de 1996, nota 26.
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parte deles a objectivos de outras politicas publicas com as quais a reabilita-
¢ao urbana mantém especiais relagoes (politica urbanistica e de ordenamento
territorial, ambiental e de mitigacao de riscos, de preservagao e promogao do
patriménio cultural).

O que significa acima de tudo que a reabilitagio urbana (e a sua extensio
— a regeneragao urbana) sao assumidas como fungoes publicas a ser garan-
tidas pelas entidades publicas, ainda que com participagoes variadas dos
privados, em especial dos proprietarios da area de intervencio. E isto sobre-
tudo quando em causa estejam operagies de reabilitacio urbana sistemdtica,
nas quais mais do que a incidéncia sobre o edificado existente, em que as
responsabilidades privadas sao mais evidentes, se pretende a concretizagio
de obras de remodelagao, beneficiagao ou reabilitagao dos sistemas de infra-
-estruturas urbanas, de equipamentos ¢ de espagos verdes de utilizagao colec-
tiva existentes que se apresentem como insuficientes ou degradados (ou na
sua criagdo quando inexistentes), com vista a revitaliza¢ao do tecido urbano,
independentemente de se encontrarem ou nao associados a reabilitacao do
edificado existente na zona (artigo 8.°). Estas operagies de reabilitagio urbana
sistemdtica, encontram-se sempre associadas a um programa de investimento
publico e, por isso também, a um especial papel das entidades publicas na sua
concretizagao.

Por isso mesmo, a ARU a que nos reportamos, ao ter resultado da conver-
sio de uma ACCRU ¢ ao ter assumido a caracterizagio de uma ARU sistemd-
tica, denota claramente a imprescindibilidade de intervengao publica, seja de
programacio, seja financeira, na drea em aprego. O que ¢ igualmente confir-
mado pelo facto de a gestdo ser assegurada pelo Municipio (enquanto enti-
dade gestora, de acordo com os artigos 8.° ¢ 9.° do regime juridico aplicdvel),
e por a execugao ser feita por iniciativa e por execugao direta desta entidade
gestora (artigo 11.°).

E esta entidade, portanto, que terd a responsabilidade publica de assegurar
a programagio ¢ a execugao do programa estratégico de reabilitagio urbana
que definiu exigindo que este cumpra todas as exigéncias legais aplicéveis.

Acrescente-se que tendo havido lugar a esta ARU, preenchida por uma
operagio de reabilitagio urbana sistematica, foram fixadas pelo Municipio

de O as intervengoes de regeneragao/reabilitacao urbana que fazem sentido,
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do ponto de vista do interesse publico, na qualificagio do espago, no ambito
territorial daquela ARUL

O que significa que, do ponto de vista da reabilitagio urbana, as medidas
inscritas no programa estratégico se assumem como aquelas e apenas aquelas
que, para o Municipio, surgem como importantes € «urgentes» para a rege-
neragio de um espago que, assinale-se, ainda nao foi objecto de regularizacao
urbanistica e fundidria.

A este prop6sito, deve adicionalmente fazer-se uma referéncia aos modelos
de associagao com privados previstos ¢ admitidos no ambito das operagoes
de reabilitagio urbana que se executem por iniciativa das entidades gestoras
(7maxime por se tratarem de operagoes de reabilitagio urbana sistemdtica),
uma vez que ¢ a propria ARU que estabelece que, ainda que o modelo de
execugio aadoptar seja o dainiciativa da entidade gestora, através da execugio
direta pela entidade gestora, pode, no entanto, optar-se pela execugio através
de administragio conjunta (da ARU) e parcerias com entidades privadas.

O que nos remete para uma eventual execu¢io da ARU com o apoio da
Administragao conjunta, tertium non datur. Ora, a Administra¢o conjun-
ta permite que a entidade gestora possa executar a operagao de reabilitagao
urbana, ou parte dela, em associacio com os proprietarios e titulares de
outros direitos, 6nus e encargos relativos aos imdveis existentes na area abran-
gida pela operagio de reabilitagio urbana (artigo 40.° do Regime Juridico da
Reabilitagio Urbana). No entanto, esta disposi¢ao nunca foi regulamenta-
da pelo que permanece de duvidosa aplicabilidade', o que de certa forma se
compreende dada a possibilidade de o Municipio poder seleccionar alguns
parceiros em detrimento de outros — ainda que estejam em causa proprieta-
rios na drea —, o que pode suscitar dividas sobre a transparéncia, imparciali-
dade ¢ objectividade da atuagao da Administragao municipal.

Nio obstante, mesmo que se admita que a Administragio conjunta (enten-
da-se da ARU) corresponde 3 Administracao conjunta da AUGI, por esta se
encontrar especialmente regulada em lei avulsa, e que a esta podem ser come-
tidas responsabilidades de execu¢iao da ARU, nos termos contratualizados,

havera sempre que analisar os moldes dessa contratagao, de modo a aferir se

11 Para criticas a esta auséncia de regulamentagio, cf. Fernanda Paula Oliveira, Dulce Lopes ¢
Claudia Alves, Regime Juridico da Reabilitagio Urbana (Coimbra, Almedina, 2011): 175-176.

278



AREAS URBANAS DE GENESE ILEGAL...

¢ em que medida a Administragao conjunta da AUGI pode ser chamada a
comparticipar projectos de reabilitagio em 4reas que ainda nio sio legais ¢
que nao se sabe, dado o estado incipiente do projecto, se 0 virao a ser.

Além do mais, a aceitar-se que alguma entidade seja parceira da
Administragao nos processos de reabilitacao, ela terd de ser a Administragao
conjunta e nao quaisquer entidades privadas, como associagdes de moradores
ou de interesses que tenham vindo a ser criadas ou a desenvolver-se na 4drea
da AUGI. Quanto a estas nio ha qualquer motivo para que sejam chamadas
a desembolsar fundos associativos ou a beneficiar de fundos publicos para o
exercicio das suas actividades puramente privadas'?.

E, ainda assim, essa associagio entre ARU ¢ AUGI tem de ser vista dentro
dos limites das responsabilidades da Administragao conjunta, nao as poden-
do exceder. Assim, hd que ter sempre em linha de conta que Administragio
conjunta, ainda que seja instituida por iniciativa de qualquer proprietario,
comproprietario ou da cAmara municipal, corresponde a uma entidade legis-
lativamente prevista e regulada que cumpre uma fun¢ao prépria e indelegavel
(cfr. artigo 10.°, n.° 3); que apenas deve agir em estrita aplicacio da lei das
AUGI ¢ no que nela for admitido como pertinente 2 sua regularizagao (lega-
lizacdo fisica e fundidria) e ndo para prosseguir finalidades mais amplas como
as de um melhoramento genérico da drea do ponto de vista dos espagos verdes
ou equipamentos (isso é uma tarefa municipal, que nao pode, a nosso ver, ser
imputada como “dever” & Administragio conjunta). E, acentue-se, a adminis-
tracdo conjunta, nao tendo personalidade juridica, ainda que detenha capa-
cidade judicidria e legitimidade ativa e passiva nas questdes emergentes das
relagoes juridicas em que seja parte, ndo pode, desde logo, ser proprietaria de
bens, seja na drea da AUGI seja em qualquer outra drea, o que significa que,
como parceira da Administra¢ao, sempre terd uma mais valia muito limitada
na execugao das operagoes da ARUL

Assim, a circunstincia de o legislador da reabilitagao urbana ter admitido a

execugio por associagio com a Administragio Conjunta (sem, todavia, nunca

12 De facto, se se percebe que o Municipio, numa 4rea de reabilitagio urbana ¢ para cumprimento
dos objectivos desta conte com a inica Administragio conjunta (constituida com exclusio de qualquer
outra para a drea), j4 no poderd, sem mais fundamentagio e argumentagio, assumir que uma qualquer
associagio de direito privado, por muito que esteja enraizada no local em aprego, ¢ a tinica que tem ca-
pacidade para titular ou explorar um equipamento considerado de interesse publico, previsto naquela
ARU.
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ter regulamentado esta hipdtese, nem sequer mencionado expressamente que
esta Administracio era ou poderia ser a Administragio das AUGI), nio legi-
tima que se considere transferida para aquela a responsabilidade na execu-
¢ao e financiamento das opgdes p#blicas de reabilitagio/regeneragao urbana.
Estas serao responsabilidades publicas e, por isso, devem ser assumidas pelas
entidades publicas, apenas podendo ser comparticipadas ou assumidas direc-
tamente por terceiros dentro dos limites que o regime juridico a estes aplics-
veis dita.

Caso, no ambito deste regime da AUGI, nio seja possivel que a
Administra¢io Conjunta assuma encargos com operagdes que estao fora do
seu modelo de atuagio, funcionalizado 4 regularizagao urbanistica e fundié-
ria, restard ao Municipio ressarcir-se das formas que lhe estao genericamente
disponiveis: através da procura de financiamentos, de taxas urbanisticas, de
compensagdes, ou de participagao no produto arrecadado de impostos muni-

cipais como o imposto municipal sobre imédveis.
4. AUGI E ARU: CRUZAMENTOS NO CASO VERTENTE

Tendo em conta estas linhas divisérias e tudo o que foi previamente expli-
citado, ha que aferir em que medida o nosso iter se compagina com a argu-
mentacio expendida no douto Acérdao do Tribunal da Relagao de Lisboa,
em comentdrio. Neste foi desde logo considerado que o Municipio nao fixou
a modalidade de reconversio nos termos do artigo 4.° da Lei das AUGI (por
esta nunca ter sido publicada)'?, bem como que a assembleia de proprietarios
e comproprietdrios nunca aprovou formalmente os mapas de comparticipa-
¢oes nem os respectivos métodos e férmulas de célculo.

Considera esta Instincia jurisdicional, como resulta do artigo 1.°, n.° 1 da
Leidas AUGI, que este regime ¢ excepcional prevalece sobre quaisquer outras
normas juridicas potencialmente aplicaveis e que podem com ele estar em
desconformidade. De onde conclui que «irreleva, no caso, a coincidéncia de

dreas abrangidas pela AUGI e pela drea de reabilitagio urbana, sogobrando,

13 No entanto, mais tarde, o Tribunal entende que a aplicagio do disposto no art. 26.%, n.° 3 da Lei
das AUGI, pressupde que estd definida a modalidade de reconversio por iniciativa dos particulares, o
que ¢, para nés, uma contradicio nos termos.
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pois, toda a argumentagao invocada pelos executados relacionada com a apli-
cagio do regime juridico da reabilitagio urbanax.

Mais acrescenta que nao hd incompatibilidade de ARU com AUGI. Esta
visa legalizar uma ilegalidade e a primeira visa «recuperar ou reabilitar um
ou mais prédios pressupondo que eles ji estao legais ou vao ser legalizados.
Portanto, reabilitam-se prédios, sem prejuizo de se poder ainda estar a legali-
zar esses mesmos prédios» .

Ou seja, de acordo com o douto Tribunal pode haver lugar a intervengao
em edificios ilegais ou em situagoes ilegais dentro da nogao de reabilitagio, o
que significa que esta pode consolidar as ilegalidades, crid-las ou agravé-las,
sem que o Tribunal identifique qualquer filtro aplicével a esta possibilidade.

Ora, ainda que AUGI ¢ ARU nao sejam realidades inconcilidveis, a verda-
de ¢ que sao realidades dificilmente concilidveis, uma vez que os respectivos
regimes nao apontam sempre ¢/ou harmoniosamente no mesmo sentido, ao
contrério do que parece depreender-se do Acérdao em andlise.

A haver necessidades de reabilitagao urbana na drea vertente — relembre-
-se, uma drea ilegal sem titulo de reconversao aprovado —, as mesmas apenas
podem ser satisfeitas caso isso corresponda a um interesse publico imperio-
so ¢ urgente ¢ n3o apenas a uma intengio de qualificagio do espago (como
poderia acontecer noutros bairros, de matriz legal) ou a uma “necessidade”
de aproveitamento de fundos publicos, nacionais ou comunitérios que se
mostram disponiveis. Isto porque aquela reabilitacio vai ter como efeito a
criagao de novas ilegalidades por for¢a da atuagao administrativa, que a ARU
nao pode ignorar mas que isoladamente nio consegue resolver, sem que seja
aprovado o titulo de reconversao paraa AUGL

Ou seja, nao se podem “reabilitar prédios” (nogao esta entendida de forma
amplissima pois, no caso, a pretensa reabilitagio consistiu na criagao de novas
infra-estruturas ¢ equipamentos ¢ nio na requalificagio dos preexistentes)
independentemente da sua natureza legal ou ilegal. Esta qualificagao tem de
permear a prépria politica de reabilitagiao urbana de que se parta e ¢ por isso
que ¢ o Municipio a tnica entidade que pode assumir o papel de entidade
promotora e gestora da operagio sistemdtica em apreco.

Desde logo porque nunca a Administragio conjunta o poderia fazer, ja

que estaria a fazer obras para as quais nao teria legitimidade, pois estaria a
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executar a operagdes urbanisticas de realizacao de obras de urbanizagao e de
obras de edificagio para as quais nio se encontra legalmente mandatada (ao
que mais tarde aludiremos) ¢ para as quais nao dispunha, nem podia dispor,
de titulo administrativo bastante.

Assim, se ¢ 0 Municipio que “desbloqueia” as presentes obras, apresentan-
do-se como a entidade gestora da ARU, também tem de ser ele a assumir a
responsabilidade pelas situagdes em que nao esteja em causa uma estrita rege-
neracao urbana (a intervengio sobre o existente para manter as suas condi-
¢oes de funcionamento) mas sim a criagao de novos espacos ¢ infra-estruturas
que agravem as ilegalidades verificadas, dificultando ainda mais a criagao das
condigbes de regularizacio urbanistica e fundidria do espago. Naturalmente
que este tipo de atuagdes nao podem ser responsabilidade da Administragao
conjunta da AUGI, que tem como missio legal exclusiva reconverter uma situ-
agdo de ilegalidade que deveria estar bem definida 4 partida e nao contribuir

para a sua descaracterizagao.

5. REPARTI(;AO DE RESPONSABILIDADES E ENCARGOS

Feitas as precisoes sobre o estatuto juridico da drea do BVF, que se encontra
no cruzamento entre dois regimes legais particulares: o das AUGI ¢ o das
ARU, hi que deles retirar consequéncias no que se refere as responsabilida-
des das entidades publicas e privadas envolvidas, em especial no que se refe-
re as comparticipagoes ¢ adiantamentos que os membros da Administragao
conjunta da AUGI tém vindo a ser chamados a desembolsar.

Julgamos ter deixado ja claro que comunhaio de fins nio significa indistingio
de fungies entre entidades (publicas e privadas), muito menos pode significar
que aquelas entidades publicas deixem de cumprir as suas responsabilidades e
que estas entidades privadas passem a ter competéncias € a assumir encargos
que vao muito para além do que lhes ¢ legalmente exigivel.

E se é certo que o dever de reconversio que impende sobre os proprietarios
¢ comproprietarios na drea das AUGI inclui o dever de comparticipar nas
despesas de reconversao, esta comparticipagao ¢ apenas devida “nos termos

fixados na presente lei” (artigo 3.%, n.° 3).
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Esta limitagao ¢ extremamente importante uma vez que as consequéncias
do nio cumprimento deste dever podem ser bastante gravosas, pois, para
além da possibilidade de execu¢ao dos montantes em divida, os encargos com
a operagao de reconversao gozam do privilégio imobilirio previsto no artigo
743.° do Cédigo Civil, sendo graduados logo ap6s a hipoteca prevista no n.°
3 do artigo 27.° (por falta de prestagio de caugao). Assim, ¢ possivel que do
nio cumprimento das comparticipacoes devidas — e apenas destas — resulte
aperda do direito que com o processo de reconversao se pretendia fazer valer.

Por isso mesmo o entendimento jurisprudencial que nos ultimos anos
tem prevalecido quanto s comparticipagoes devidas pelos proprietérios e
comproprietarios da Administracio conjunta ¢, e adequadamente, restritivo,
sobretudo no que se refere ao custeio de obras de urbanizagao.

De facto, de acordo com o Ac. Rel. Evora, de 9-09-2009 (P.0 1783/08-2, in
www.dgsi.pt), s6 apds o instrumento de reconversio (operagio de loteamen-
to) ¢ que se pode exigir aos comproprietirios o pagamento da sua comparti-
cipacao nas despesas de reconversao para execugio dessas obras (sé assim nio
serd relativamente as despesas de funcionamento da comissao de administra-
¢ao, para execugao dos projectos ¢ acompanhamento técnico do processo).

Suporta-se esta posi¢ao na Lei das AUGI, seja no artigo 10.°, n.° 2, alinea
d), que se refere a reconversao por loteamento, nio existindo ainda alvard no
caso apreciado pelo Tribunal da Relagio de Evora, tendo apenas a Cimara
Municipal admitido liminarmente o pedido de licenciamento. Também de
acordo com o artigo 18.°, n.° 2, alinea b) daquela Lei, s6 apds a aprovagio
do loteamento é apresentado na cAmara municipal o orcamento das obras
de urbanizacio previstas ¢ o mapa contendo o valor absoluto ¢ a quota de
comparticipagao de cada lote nos custos de execugao das obras e da caugao
legal, nos termos do n.° 3 do artigo 26.°. Concluindo, por isso, que, quando
o artigo 15.°, n.° 1, alinea ¢) da referida lei alude s despesas com a execu-
¢ao das obras de urbanizagao, estas s6 podem ser aquelas que foram alvo dos
projectos aprovados, até porque se o fossem antes nada garantiria que esta
aprovagao viesse a OCorrer.

Adianta este Tribunal que, mesmo que assim nao se entendesse, “a obriga-
¢ao relativa as despesas com a execucio de obras de urbanizagao era inexequi-

vel” pois, nao tendo sido aprovado o projecto de urbanizagio “desconhece-se
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a area do loteamento e do lote que ird ser atribuido aos executados, bem
como a respectiva drea de construgao, elementos esses que irdo constar do
respectivo alvard”.

O juizo subjacente a esta decisao tem colhido os seus frutos nos Tribunais,
tendo, porém, mais recentemente, o Acérdio do Tribunal da Relacio de
Lisboa em comentirio, bem como a decisao de primeira instincia que o prece-
deu, ido em sentido diametralmente oposto, a0 admitir que sejam imputéveis
4 Administrac¢io conjunta todo o tipo de despesas que mais directa ou mais
remotamente tenham a ver com a drea de interven¢ao da AUGL

Por isso, admite, como referido no n.° 1 da cldusula 11.° do contrato para
a elaboracio do Plano de Urbaniza¢io da Vertente Sul do Concelho de
O, que os custos com o Plano de Urbanizagio, Avaliagio ambiental ¢
Programa de Agdo Territorial corra pelas AUGI, podendo aquelas despesas
assim contratualizadas ser vistas como perfeitamente legitimas e justificadas.

Perante a alegagao dos executados de que nao s6 nao se perspectivava a
legalizacio da AUGI, como ainda de que as comparticipagoes que se encon-
travam a ser solicitadas pela Comissao com base em tarefas, actos e contratos
que se reportam a atuagdes nao cobertas pela lei das AUGI, sem que fossem
calculadas em fungio de regras de proporcionalidade que subjazem a este
regime juridico, o Tribunal referido entende que o critério usado «é um
critério como qualquer outro, que nio se revela em abstracto como despro-
porcional nem arbitrario».

Este Tribunal admite ainda, quanto s infra-estruturas, que, apesar de as
normas legais do regime da AUGI, que transcreve sem explicitar, poderem
«ser lidas de acordo com as duas interpretacoes, a verdade é que elas sio mais
compativeis com a versao de que as despesas de reconversao vao sendo feitas
a0 longo de todo o processo e nao na fase final do mesmo, designadamente as
infra-estruturas bsicas (redes vidrias, de electricidade, de dguas, de esgotos)
em principio estarao feitas antes da parte final, para que os comproprietarios
tenham podido viver com o minimo de condi¢ées durante todo o processo. E
0s 6rgaos da AUGI existirao para fazerem, ou participarem ou ajudarem em
obras ao longo do processo — dai as contas anuais — e nao para dar origem
a despesas burocriticas com o seu proprio funcionamento improdutivo».

Para o efeito, para além de dar conta de situagoes em que houve decisoes
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judiciais que vieram a considerar legitimas as despesas com obras de recon-

4 considera

versao mesmo antes da existéncia do processo de reconversio'
que ¢ um contra-senso nao as admitir pois é normal que sejam 0s comprado-
res ou construtores de obras que realizem ou paguem aquelas infra-estruturas
e nao terceiros. Além de que se assim nao fosse também seria um absurdo
pagarem-se as despesas com a administragio de uma entidade que nada (ou
pouco) faria.

Esta decisao judicial merece as nossas mais severas criticas, uma vez que
abragauma/dgica do facto consumado, na qual parece que é irrelevante que haja
uma qualquer politica de contencio (e de reconversio) das situagoes ilegais
que se verificam na AUGI. Isto porque seria sempre legitimo 4 Comissao da
AUG]I, para justiﬁcar a sua propria existéncia (caso contrario seria uma cria-
¢ao inutil, como alude o Tribunal), fazer todo o tipo de obras, como se se
tratasse de um promotor imobilidrio privado qualquer.

Sem entrarmos ainda na leitura do Regime Juridico das AUGI que ¢,
julgamos nds, inconcilidvel com o entendimento subjacente a este Aresto,
devemos desde ja acentuar que a Comissio da AUGI e, mais genericamen-
te, 2 Administragio conjunta, nio se podem comportar como promotores
imobilidrios que visam o “normal” desenvolvimento urbanistico das suas
propriedades. A sua responsabilidade legal ¢ tao-sé a de reconverter a AUGI,
revertendo a situagao de ilegalidade e nao permitir antecipadamente a sua
consolidagio, senio mesmo o seu agravamento, antes do titulo de reconver-
sao ser aprovado.

E, veja-se, que, mesmo que se comportassem como promotores priva-
dos, os mesmos teriam de submeter os seus projectos a apreciagio munici-
pal de acordo com as regras previstas no Regime Juridico da Urbanizagao e
Edificacdo, regime este que exige que as obras de urbanizacio sejam subse-
quentes a um loteamento, sempre que este exista. Requisito este que no caso
nao estd cumprido.

Ou seja, mesmo equiparando-se a posicio da Administragio conjunta

da AUGI a qualquer outra situagao urbanistica, nunca poderia a AUGI ter

14 Note-se que a mais relevante delas — o Acérdio Rel. Lisboa, de 9-11-2017, proferido no pro-
cesso 3844/13.=TCLRS.L1-6, in www.dgsi.pt veio a ser revogada pelo Ac. STJ, de 27-10-2018 (P
3844/13.0TCLRS.L1.S1) em sede de recurso de revista. A ela voltaremos mais tarde.
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liberdade absoluta para fazer as obras que considere necessdrias na respecti-
va drea. Quando muito o que deve suceder — ¢ ¢ assim que se tem vindo a
enquadrar situagdes que, por razdes sociais ¢ de condi¢des minimas de habi-
tabilidade o exigem — ¢ que 0 Municipio procede  execugao antecipada de
obras de urbaniza¢io que depois imputa aos proprietarios ¢ comproprietd-
rios (ou entdo assume diretamente esses mesmos custos). Possibilidades estas
inclusive previstas nos artigos 50.° ¢ 50.°-A da Lei das AUGI.

No caso vertente, poderia mesmo assumir-se que algumas das operagoes
previstas na ARU visam, precisamente, dotar as AUGI destas condigoes
de habitabilidade e vivéncia condigna. Todavia, ndo se pode retirar dai que
sejam, sem mais, despesas que devem ser comparticipadas nos termos da Lei
das AUGI pclos proprietarios e comproprietarios pois estes, como veremos,
apenas terdo de proceder & comparticipagio das obras de urbanizacio que
forem internas ¢ em regra preexistentes as operagoes de reconversio ¢ nio
daquclas que sao e seriam sempre infra-estruturas gerais, isto ¢ infra-estruturas
que servem os aglomerados como um todo ¢ os ligam as demais partes da urbe.

Naio pode ser a Administragio conjunta a decidir realizar e custear, sem
mais, tais obras de urbanizagio, independentemente do momento em que as
mesmas ocorram ¢ da natureza que as mesmas revistam. Caso contrério, nao
haveria qualquer limite cogitdvel a exigibilidade de comparticipacoes pois
nao hé, segundo parece da argumentagao do Tribunal da Relagao de Lisboa,
qualquer limite & actuagao material das Comissoes de Administracao, a partir
do momento em que sao legalmente constituidas, e que se passam a compor-
tar factualmente como agentes privados no local, perante a impassividade ou

conivéncia das entidades publicas®.

15 O Tribunal refere-se ao Ac. do STA, de 23-09-2003, P.> 01606/02, entendendo que o mesmo
tem a ver com os deveres que surgem apds a aprovagao de um loteamento ou plano de pormenor de
reconversao “ndo com aqueles que levam até esse momento ¢ que surgem necessariamente antes’, nio
dando uma resposta cabal quanto aos critérios aplicdveis neste momento intervalar que, assinale-se,
dura, pelo menos depois da constitui¢io da presente Administragio conjunta, hd mais de 16 anos.
Ora, a nosso ver, se até poderia fazer sentido num momento inicial ter alguma flexibilidade quanto a
execucio de algumas obras de urbanizagio pela Administragio conjunta, fruto de algum tratamento
das infra-estruturas ilegais preexistentes, jé& nio faz sentido que essa “generosidade” se estenda para
além do razodvel, sobretudo quando as infra-estruturas em causa passaram, com o reconhecimento das
AUGI pelos Municipios, a ser infra-estruturas gerais publicas. De facto, ainda que tais infra-estruturas
possam nao ser ainda formalmente de titularidade publica, ndo deixam de servir o acesso publico e do
publico de e para as AUGI, pelo que se integraram ja, por for¢a da Constituicio ¢ da Lei no dominio
publico municipal.
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Esta posi¢ao amplissima sobre as possibilidades de intervencao das
Administragdes conjuntas e sobre as correspondentes responsabilidades dos
seus membros ¢ tanto mais perigosa quanto os Tribunais j4 foram ao ponto
de considerar que os aparelhos de ar condicionado e de fornecimento ¢
montagem de equipamento de cozinha, lavandaria ¢ cafetaria de um polo
civico entram nas competéncias da Administragao conjunta e na responsa-
bilidade dos comproprietdrios. A sentenca do Tribunal Judicial da Comarca
de Lisboa Norte, de 9-01-2018, P.o 3085/14.9TCLRS, apesar de enten-
der que estas «ndo siao obviamente despesas de reconversao urbanistica»,
estriba-se no Acérdio do Tribunal da Relagio de Lisboa, de 9-11-2017, P.°
3844/13.=TCLRS.L1-6, para considerar que nao sio alheias aos fins da
AUGI, podendo assim esta decidir atribuir as liberalidades que tiverem sido
deliberadas.

Assinale-se, porém, que este ac6érdao (da Rel. Lisboa, de 9-11-2017) foi, ¢
bem, revogada pelo Supremo Tribunal de Justica (Ac. STJ, de 27-10-2018,
P.o 3844/13.0TCLRS.L1.S1), pelo que a analogia com o regime juridico
das associag¢oes criadas voluntariamente nao procede, nao podendo a AUGI
fazer liberalidade, pois nio tem o exercicio de um poder de disposi¢io conve-
niente 4 prossecug¢ao dos seus fins, ja que foi criada para cumprir uma finali-
dade piiblica e legal especifica.

De facto, no seu acérdio de 27 de Outubro de 2018, o Supremo Tribunal
de Justia concluiu que a Administra¢io conjunta nio goza de personali-
dade juridica, nao dispondo de patriménio auténomo ¢ independente dos
seus membros, mas sim de bens proprios dos membros e de natureza comum
(contitularidade ou condominio), pelo que qualquer liberalidade dependeria
das regras gerais de aprovagao/assentimento de todos os membros da AUGI
para poder ser efectivada (1404.°, n.° 1 Cédigo Civil).

Regressando ao Acérdao em comentdrio, entende-se que independente-
mente da modalidade de reconversao adoptada, a Lei nao estabelece qual-
quer distingao quanto ao pagamento das comparticipagdes no processo
respectivo (artigo 3.%, 1, 3 ¢ 4), bastando que esteja constituida uma comis-
sa0 da administragao e que na mesma sejam admitidos a intervir todos os
comproprietdrios, assistindo-lhes o direito de influenciarem as deliberacoes

tomadas e de as impugnarem judicialmente.
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Acrescenta que “alude-se na letra da lei, genericamente, a “comparticipa-
¢oes” — nas despesas de reconversio — “designadamente”, para as despe-
sas de funcionamento” da comissao de administragao, “para execugio dos
projectos, acompanhamento técnico do processo e execugio de obras de
urbanizacio (cf. Art. 15/1-c), ndo se estabelecendo, portanto, uma ligagio
com a modalidade de reconversio fixada nem com o titulo de reconversiao
aprovado”.

E notério desta decisiao judicial que o tinico momento relevante para o
Tribunal ¢ o dalegal constitui¢ao dos 6rgaos de administragao da AUGI, que
gera ipso facto um dever de comparticipagio que nio conhece limites nem
regras, sendo irrelevante a modalidade de reconversao e do titulo que even-
tualmente venha a ser aprovado, bem como o tipo ¢ natureza das comparti-
cipagdes aprovadas.

Aquele acérdao considera, textualmente, que o dever de legalizacao ¢
dos proprietdrios e comproprietdrios e que eles tém de proceder sempre ao
pagamento das comparticipages, independentemente da modalidade de
reconversao selecionada, bastando a vélida constitui¢io da Administragao da
AUGIL. E certo que reconhece — como nos parece 6bvio — aos interessados
o direito de influenciarem as deliberagoes tomadas e as impugnarem, mas se
os motivos para o efeito nio procedem nunca — porque a Administragio
conjunta foi legalmente constituida, inico argumento de contestagiao que
seria legitimo a luz do juizo judicial —, entio as garantias dos proprietdrios e
comproprietdrios sao irreais, porque estes deixam de, na prética, poder contes-
tar a validade, eficdcia e exequibilidade das deliberagoes tomadas que fixam
as comparticipagoes.

Também quanto aos critérios para defini¢io das comparticipagdes, o
Tribunal, lendo a referéncia a lotes como “parcelas de terreno, afectas exclu-
sivamente, em termos fisicos, aos respectivos comproprietérios com exclu-
sao, portanto, dos restantes, ¢ apesar da situagao registral reportada a avos,
entende que “a assembleia da AC parece ser “soberana” na falta de norma
imperativa expressa aplicével”.

Ou seja, nesta visao judicial, nio s6 a Administragao conjunta da AUGI
pode deliberar sobre quaisquer projectos ou obras, desde que esteja legalmen-

te constituida, independentemente de estas tenderem para a regularizagio
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urbanistica e fundidria da AUGI, como essas obras devem, sem excepgio,
ser objecto dos devidos adiantamentos e comparticipagdes, como ainda as
regras para o cfeito sio as deliberadas soberanamente pela Assembleia de
comproprietarios.

Cumpre questionar, afinal, quais os limites a interven¢io da Administragio
conjunta. Todo o arrazoado judicial a que nos reportamos parece contrariar
o facto de a Lei das AUGI ser um regime excepcional e transitdrio que deve
ser lido restritivamente e dentro da funcio juridico-ptblica que desempe-
nha. Do mesmo passo, uma interpretagiao como a proposta pelo Tribunal da
Relagdo de Lisboa permite e promove uma dilui¢io entre as competéncias
municipais em matéria de regularizagio fundidria e urbanistica e as compe-
téncias viabilizadoras da Administragao conjunta.

De novo, o juizo sobre a natureza necessariamente publica das infra-estru-
turas em apreco ¢ aqui claro. Mas deveria ser igualmente evidente que, por
se tratar de infra-estruturas gerais, as mesmas nao deveriam ficar na inicia-
tiva e na responsabilidade da Administragao conjunta da AUGI. Tal como
em outras areas da urbe, ¢ como expressamente se encontra reconhecido no
regime das AUGI, o Municipio tem formas financeiras ¢ juridicas (como a
expropriagdo) para agir nestes casos em que necessita de dreas para imediato
uso publico, nao fazendo depender a sua aquisi¢ao de mecanismos de regu-
larizagio que nio se encontram predispostos para o efeito. Se nio usa os
meios proprios e adequados para fazer face a estas necessidades, contando
com o apoio de entidades (AUGI) que apenas deveriam agir tendo em vista
a regularizacio fundidria e nio a sua gestao didria, o Municipio encontra-se
a renunciar as suas responsabilidades e competéncias, uma vez que coloca na
mao de privados fun¢oes de interesse publico que aqueles nao estao aptos a
desempenhar. De facto, o juizo municipal nao deve assentar apenas na ausén-
cia ou ndo de financiamento préprio, sendo que manifestamente nao deve-
ria recorrer 8 AUGI como fonte de financiamento nas situagdes em que esta
entidade ¢ incompetente em razao da matéria para deliberar sobre a execu-
¢ao de infra-estruturas ou assumir outras despesas que excedem a sua restrita
vocagao legal.

Ora, perante a incapacidade ou passividade dos Municipios em agir

de forma consequente nesta matéria, um entendimento deturpado das
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competéncias legais das Administragdes conjuntas conduz irremediavelmen-
te a uma ascensdo dos actores privados (das Comissoes de Administracio,
sobretudo), que passam a comportar-se como verdadeiros actores juridico-
-ptiblicos, competindo com os Municipios ¢ com as Freguesias, tendo por
vezes bastante mais disponibilidades financeiras e operativas do que estas.
Portanto, de uma gestao excecional e transitdria, passa-se para uma gestio
normal da AUGI, que nio tem um fim 2 vista, ¢ que se encontra manifesta-
mente fora do 4mbito do regime legal em apreco, gerando espagos de conflito

indesejdveis e evitdveis entre entidades publicas e privadas.

6. NOTAS CONCLUSIVAS

Como referem Margarida Pereira ¢ Filipa Ramalhete, “a constitui¢ao das
CaC [Comissdes de Administracao] criou interlocutores com poder finan-
ceiro (quotizagdes anuais para financiar a reconversio), capacidade para defi-
nir uma agenda propria e interferir no processo de decisao (equipa técnica).
Estes requisitos impostos por lei s CaC conferem-lhe um poder efetivo de
contra-argumentacio das propostas da autarquia, potenciando discordan-
cias sobre a solu¢ao e o modus operandi que, com frequéncia, se convertem
em conflitos intrataveis”'¢, Qu entio, acrescentamos nos, poder—se—éo criar
situacdes, como a verificada no caso objeto de decisio judicial, de alian¢a
entre os Municipios e as Comissoes de Administra¢ao no sentido de manter
inalterado o status quo.

Situacoes destas tendem a perpetuar as Assembleias de comproprietdrios
¢ as Comissoes de Administragio, uma vez que, podendo estas fazer tudo o
que entendam sem titulo de reconversao, como se a situagao das AUGI fosse
legal, deixa de se ter de insistir na aprovagao deste titulo que, assim, ficard
para quando for inevitdvel a sua aprovagio pelos 6rgios municipais.

Com os cfeitos laterais da (des)mobilizagio dos (com)proprictarios, que

deixam de acreditar na condugio do processo de regularizagio e nos moldes

16  “Planeamento e conflitos territoriais: uma leitura na dtica da (in)justica espacial’, Finisterra n.°
104 (Abril, 2017): 20.
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como os mesmos sao levados a cabo'’, e da desresponsabilizagao dos poderes
publicos quanto a deveres que lhe sao cometidos por lei.

Julgamos que o Acérdao em comentdrio, ao ter partido de um pressu-
posto de que basta a constitui¢io de uma Administragio Conjunta para
esta poder ter poderes amplos, que rivalizam, mesmo, com os dos pode-
res publicos, ndo contribui para a clarificagao da questao de saber quais as
comparticipagdes que, afinal, sao exigiveis aos proprietarios e comproprietd-
rios de uma AUGL. E ¢, afinal, mais um argumento no sentido da inexigibili-
dade em concreto da reconversio das AUGI.

De facto, se a gestio de uma AUGI é feita, na pratica, tal como se esta fosse
plenamente legal, de que interessa a0 Municipio ¢ as comissoes de adminis-
tracao das AUGI insistir na tarefa tortuosa da sua regulariza¢io urbanistica

e fundiaria?

17  Isabel Raposo ¢ Ana Valente, “Didlogo social ou dever de reconversio..., cit., p. 231.
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