O crime de violacao de
regras urbanisticas:

analise do tipo dirigida ao
direito do urbanismo



O crime de violagao de regras urbanisticas

A genese historica da norma

Projetos de lei:

—BE (135/XI)
—CDS-PP (107/XI)
—PS (217/X1)
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A génese historica da norma
Motivacoes:

e tipificacao da “responsabilidade penal pela
aprovacao dos projectos contrarios a normas
urbanisticas vigentes” (BE)

e “(...) combater situacdoes de opacidade, duvidas
e incertezas que grassam na relacdao entre os

cidadaos e o Estado nas areas do urbanismo
(...)” (CDS-PP)

e combater a criacao de “(..) um ambiente
propiciador [da] remocao de constrangimentos
normativos a exploracao privada do solo”(PS)
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A génese historica da norma

apreciacao na Comissao Eventual para o
Acompanhamento Politico do Fenomeno da
Corrupcao e para a Analise Integrada de
Solucdes com vista ao seu Combate

o texto final da norma foi apresentado pela
referida Comissao, tendo o mesmo sido
aprovado no dia 28-07-2010

art. 3822-A, CP (L 32/2010, de 02-09)

art. 182-A, L 34/87, de 16-07 (L 41/2010, de 03-
09)
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O bem juridico

Fundamentos da punicao

* necessidade de tutela da autonomia funcional
do Estado

—Cap. IV (crimes cometidos no exercicio de
funcoes publicas) do Tit. V (crimes contra o
Estado), da Parte Especial

 art.s659,n.24,e 662 n.22, al.sb)ee), CRP:
— o interesse de um racional uso do solo
— o0 cumprimento da funcao social do solo
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O bem juridico
Dupla valoracao tipica:
—da legalidade da atuacao administrativa em
termos meramente normativos

—da legalidade da atuacao administrativa
axiologicamente comprometida

* nucleo essencial da previsao penal:

—atuacao consciente do funcionario contra
direito (nos limites da descricao tipica)

—tutela do interesse no incremento e
manutencao das condicoes necessarias ao
desenvolvimento sustentavel das sociedades

modernas, em especial, nesta sede, daquelas
atinentes a ocupacao e gestao dos solos.
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Enquadramento genérico prévio

Sistema de gestao territorial — instrumentos de
gestao territorial — planos

vs.

Gestao Urbanistica — operacoes urbanisticas —
atos administrativos
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Enquadramento genérico prévio

1.
Sistema de gestao territorial

 procedimentos de criacao de planos que
contém as opcdes de uso, ocupacao e

transformacao do solo
e planos com formas de relacionamento e
ambitos de incidéncia diversos:
NACIONAL
— PNPOT
— planos setoriais

—PEOT

Fonte: RJIGT
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Enquadramento genérico prévio
1.

Sistema de gestao territorial — instrumentos de
gestao territorial — planos

REGIONAL
— PROT
MUNICIPAL
— PIOT
— PMOT

* PDM

* PU, PP
Fonte: RJIIGT



O crime de violagao de regras urbanisticas

Enquadramento genérico prévio
1.
Gestao Urbanistica

atividade administrativa de controlo prévio dos
concretos uso, ocupacao ou transformacao do
solo, visados por particulares ou pela
administracdao, de acordo com os critérios
definidos nos planos e em legislacao e
regulamentacao aplicavel.
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Enquadramento genérico prévio
2.
Operagoes urbanisticas
[cf. art. 29, al. j), do RJUE]

a operacao material de urbanizacao, de
edificacao, utilizacao dos edificios ou do solo
desde que, neste ultimo caso, para fins nao
exclusivamente agricolas, pecuarios, florestais,
mineiros ou de abastecimento publico de agua.
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Enquadramento genérico prévio

2.

Operacgoes urbanisticas

. loteamento

. obras de urbanizacao

. obras de construcao, reconstrucao,

ampliacao, alteracao, conservacao, demolicao

. utilizacao dos edificios e suas fracoes

Fonte: RJUE
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Enquadramento genérico prévio

3.

Procedimentos de controlo prévio (art. 42, do
RJUE)

* Licenciamento
* Autorizacao
e Comunicacao prévia

* (informacao prévia)
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Enquadramento genérico prévio
3.
Procedimentos de controlo prévio

licenciamento

e controlo prévio mais exigente
* operacoes urbanisticas:

— de impacto significativo na gestao do
solo

— zonhas com fraca densidade de
planeamento
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Enquadramento genérico prévio
3.
Procedimentos de controlo prévio
licenciamento
 aplica-se:
—operacoes de loteamento;

— obras de urbanizacao em area nao
abrangida por operacao de loteamento;

—obras em area nao abrangida por
operacao de loteamento ou por plano
de pormenor

— obras que envolvam imoveis ou
conjuntos ou sitios classificados e suas
respetivas zonas de protecao
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Enquadramento genérico prévio

3.
Procedimentos de controlo prévio

autorizacao

exclusivamente aplicavel (art. 622, do RJUE):

 verificacao da conformidade da obra concluida
com o projeto aprovado e com as condicoes de
licenciamento

e verificacao da conformidade do uso previsto
com as normas legais e regulamentares
aplicaveis



O crime de violagao de regras urbanisticas

Enquadramento genérico prévio
3.
Procedimentos de controlo prévio

comunicacao preévia

e procedimento supletivo: art. 42, n.2 4, al.
h), RIUE

e operacoes urbanisticas com parametros
definidos com algum grau de precisao:

—PP, com determinadas caracteristicas
—|loteamento ou informacao prévia
—situacao fatica existente
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Enquadramento genérico prévio
3.
Procedimentos de controlo prévio
comunicacao preévia

 aplica-se, designadamente:

— qualquer operacao urbanistica, se precedida
de informacao prévia favoravel (17¢, n.2 1, e
149, n.2 2, RJUE)

—obras realizadas num conjunto de areas
sujeitas a servidao administrativa ou a
restricao de utilidade publica

—obras em zona urbana consolidada ou em
area abrangida por operacao de loteamento
ou plano de pormenor
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Enguadramento genérico prévio
4.,
O procedimento:
—requerimento inicial:
* instrucao (P 232/2008, de 11-03)

*termo de responsabilidade (art. 109,
RJUE)

—saneamento e apreciacao liminar

* de ordem formal e processual (art. 119,
RJUE)
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Enquadramento genérico prévio
4.
O procedimento:
— consulta a entidades externas

e coordenada pela CCDR (art. 132-A, RJUE)

e decisao da CCDR é vinculativa de toda a
administracao (art. 132-A, n.2 1, RJUE)

e concordancia com a pretensao €
presumida em caso de auséncia de

pronuncia no prazo assinalado (art. 139,
n.2 5, RJUE)
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Enquadramento genérico prévio
4.

O procedimento:

—apreciacao e aprovacao do projeto de
arquitetura e dos projetos das especialidades

e informacao técnica (art. 202, RJUE):
—PMOT, PEOT
—medidas preventivas
—servidoes administrativas
—restricoes de utilidade publica
—outras normas legais e regulamentares

e técnico — titulares cargos dirigentes —
titular cargo politico
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4.

Enquadramento genérico prévio

O procedimento:

— deliberacao final
* informacao técnica (art. 242, RJUE)

—violacao de plano ou de normas legais e
regulamentares aplicaveis;

—parecer externo vinculativo negativo
—efeito negativo sobre o patrimonio

—sobrecarga incomportavel para as
infraestruturas existentes

—inadequada insercao ambiente urbano

e aprovacao do pedido de licenciamento ou
de autorizacao
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Enquadramento genérico prévio
4,
O procedimento:
—emissao do alvara

e condicao de eficacia da licenca (art.
742, n.2 1)
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O tipo objetivo

crime especifico préprio

“O funcionario”

e conceito de funcionario — art. 3869, CP

e restricao do numero de candidatos a aplicacao
da norma em funcao da descricao do
comportamento tipico

* funcionario que tenha tido intervencao num
dos assinalados procedimentos:

— no procedimento strictu sensu

—no ambito de consultas externas efetuadas
no ambito do procedimento
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O tipo objetivo
ambito de atuacao

“processo de licenciamento ou de autorizacao”

e elemento normativo do tipo

* “processo de licenciamento ou de autorizacao”
cujo objeto seja uma operacao urbanistica [cf.
art. 29, al. j), do RJUE]:

— texto-epigrafe
— descricao da conduta

e exclusao de outras classes de licenciamento ou
autorizacao
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O tipo objetivo
ambito de atuacao

norma penal apenas admite os procedimentos de
controlo prévio:

— licenciamento (art. 42, n.2 2, 189, a 272, RJUE)

e concessao da licenca pela CM, com
faculdade de delegacao no PCM e de
subdelegacao nos vereadores (art. 52, n.2 1,
RJUE)

—autorizacao (art. 42, n.2 5 e 622 a 662, RJUE)

e concessao de autorizacao pelo PCM, com
faculdade de delegacao nos vereadores e de
subdelegacao nos titulares de cargos
dirigentes (art. 52, n.2 3, RJUE)
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O tipo objetivo

ambito de atuacao

exclui-se (art. 12, n.2 3, do CP):

e procedimento de comunicacao prévia (art.s 49,
n.2 4, e 362-A, RJUE)

— é igualmente uma forma de controlo prévio
— 0 controlo prévio é negativo

—a conduta omissiva de nao rejeicao
determina a “aprovacao” da pretensao
urbanistica.

* relevancia deste tipo de procedimento:
— natureza abrangente

— operacoes urbanisticas a realizar em areas de
apeténcia urbanistica evidente
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O tipo objetivo
ambito de atuacao
exclui-se (art. 1¢, n.2 3, do CP):
* informacao prévia (art.s 142 e 172, do RJUE)
—viabilidade da operacao urbanistica
— efeitos juridicos:

e vinculacao da decisao de controlo prévio
aos exatos termos definidos na informacao
prévia

* sujeicao da operacao urbanistica ao regime
de comunicacao prévia

e dispensa de consultas externas

 determina o resultado da pretensao urbanistica
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O tipo objetivo
ambito de atuacao
exclui-se (art. 12, n.2 3, do CP):
 planeamento (art.s 742 a 819, RJIGT):
Considerando:
— a elaboracao, alteracao e revisao de PMOT
* referenciacao espacial dos usos
e classificacao e qualificacao dos solos;

e especificacao qualitativa e quantitativa dos
indices e parametros urbanisticos

— a importancia material dos planos no ambito
da gestao urbanistica (art. 1012 e 103, RJIGT)
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O tipo objetivo

ambito de atuacao

exclui-se (art. 12, n.2 3, do CP):

 planeamento (art.s 742 a 819, RJIGT):

—acompanhamento da elaboracao dos PU e PP

por comissao € meramente facultativo (art.
75¢-C, n.2 1, RJIGT)

—mecanismos de concertacao entre interesses
publicos e privados na definicao do conteudo
programatico dos planos:

e contratualizacao para planeamento (art. 62-
A, RJIGT)
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O tipo objetivo

ambito de atuacao

exclui-se (art. 12, n.2 3, do CP):

 planeamento (art.s 742 a 819, RJIGT):

Conclui-se:

— possibilidade de manipulacao dos
instrumentos de gestao territorial em funcao
de pretensdes urbanisticas concretas de
particulares

—abrange contextos propicios a subversao da
l6gica do mercado dos solos através de
praticas desviantes da vontade administrativa
no plano do urbanismo.

e apesar disso, nao foi contemplado
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O tipo objetivo
o comportamento proibido

* abrange comportamentos executivos
e exclui comportamento omissivo:
— procedimento de comunicacao preévia

— 0 efeito do siléncio no ambito da consulta a
entidades externas:

e concordancia das entidades com a
pretensao urbanistica se o0s pareceres,
informacdes ou autorizacdes nao forem
recebidos no prazo assinalado (13¢, do
RJUE)
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O tipo objetivo
o comportamento proibido

 informar

— prestar um esclarecimento relativo ao objeto
de analise técnica (a pretensao urbanistica)
com interesse material para a decisao final
do procedimento e que fundamenta o
sentido dessa decisao

*a informacao assume-se como a sua
fundamentacao técnica
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O tipo objetivo
o comportamento proibido
* informar
— obrigatéria / facultativa
—vinculativa/ meramente consultiva
— oral/ escrita
—completa/ mera adesao a uma informacao
—interna/ externa
—mera informacao/ informacao-proposta de
decisao
 técnico-dirigente-titular cargo politico
—sentido favoravel a pretensao urbanistica
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O tipo objetivo
o comportamento proibido
* decidir
—praticar um ato com capacidade
deciséria do procedimento que lhe
pora um termo e que se fundamentara

nas informacoes técnicas prestadas no
seu ambito
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O tipo objetivo
o comportamento proibido
e decidir
— despacho de deferimento do pedido
e titular cargo politico
e titular cargo dirigente

—deliberacao — votacao de uma proposta e
participacao no ato decisério de um orgao
colegial
e titular cargo politico

—CM (presidente e vereadores)
—AM
— sentido favoravel a pretensao urbanistica
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O tipo objetivo
o comportamento proibido

e prestar informacao falsa sobre as leis ou
regulamentos aplicaveis

— desconformidade do teor da informacao com
as leis e regulamentos aplicaveis:

* informacao falsa sobre a conformidade da
pretensao com as leis e regulamentos
aplicaveis

e informacao falsa sobre quais as leis e
regulamentos aplicaveis
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O tipo objetivo

o comportamento proibido

 a medida da desconformidade

— desconformidade objetiva

— “a@mbito hermenéutico possivel” (Medina de
Seica)

—valoracao da interferéncia de consideracoes
estranhas a aplicacao imparcial e justa do
direito
* intencionalidades especificas e exdgenas a

conviccao técnica do funcionario

* nocoes de abuso de poderes e de desvio
de poder

* analise comparativa de condutas
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O tipo objetivo

o direito

* |eis e regulamentos aplicaveis

* normas urbanisticas

— |ei penal em branco
—adocao de um critério material:

todas aquelas disposicoes legais ou
regulamentares relacionadas materialmente
com a ocupacao, uso e transformacao do solo
para fins nao exclusivamente agricolas,
pecuarios, florestais, mineiros ou de
abastecimento publico de agua



O crime de violagao de regras urbanisticas
O tipo objetivo

o direito

e uais sao as “normas urbanisticas”?

—tracos particulares do direito do urbanismo
colocam dificuldades na  densificacao
normativa deste conceito:

 complexidade de fontes
* mobilidade das suas normas

—art. 202 e 219, RJUE fornecem pistas
* atividade de controlo vinculada
e atividade de controlo discricionaria
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O tipo objetivo
o direito

e uais sao as “normas urbanisticas”?

(Fernando Alves Correia)
— regras juridicas que disciplinam a ocupacao, o
uso e a transformacao do solo

* lei (LBPOTU, RIJIGT, RJUE, DL 794/76, de 05-
11, CExp)

* regulamentos (referenciados no art. 39
RJUE, por exemplo)

e planos (previstos e regulamentados no
RJIIGT)
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O tipo objetivo
o direito

* quais sao as “normas urbanisticas”?
(Fernando Alves Correia)

—direito da construcao
—direito e politica dos solos

—sistema e instrumentos de execucao dos
planos

—contencioso urbanistico
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O tipo objetivo
o direito

* a panoplia legal e regulamentar relevante nas
consultas:

— entidades inspetoras das instalacoes de gas e
eletricidade

— Direcao-Geral do Patrimonio Cultural — DL
115/2012, de 25-05
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O tipo objetivo
o direito

e PLANOS como as normas urbanisticas por
exceléncia (as opcdes materiais quanto a esta
matéria encontram-se ali plasmadas)

* formula legal mais estreita do que aquela tipica
dos crimes de prevaricacao:

— “contra direito”- 3699, do CP, e 119, da L
34/87, de 16-07

— autorizacao de utilizacao em parte esvaziada
de conteudo (63¢, n.2 1, e 649, n.2 2, al. b),
RJUE
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O tipo subjetivo

“consciente da desconformidade da sua conduta
com as nhormas urbanisticas”

e Crime doloso:

— abarca apenas o dolo direto e necessario.

—a forma mais leve de abordagem subjetiva aos
elementos tipicos objetivos (dolo eventual)
esta tipicamente excluida.
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O tipo agravado (n.2 2)

e agravacao justificada pela acrescida gravidade
da conduta em funcao das carateristicas do solo

— REN: DL 166/2008, de 22-08
—RAN: DL 73/2009, de 31-03

— “especialmente  protegido  por  outra
disposicao legal”:

e Rede Natura 2000

* servidoes

* imoveis classificados, sitios classificados

* zonas de protecao de imoveis classificados
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O tipo agravado (n.2 2)

e solos delimitados nos PDM

* a definicao de situacdes passiveis de cabimento
nesta norma nao é imediatamente apreensivel:

—muitas das situacdoes fora do alcance da
norma [objeto de comunicacao prévia — art.
42 n.2 4, al. e) RIUE]:

* areas integradas na Rede Natura 2000;
* areas integradas na REN;

* alcance da norma mais limitado do que a
partida poderia parecer
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O art. 182-A, da Lei n.2 34/87, de 16-07

decalque da previsao normativa do CP para esta
sede:

e informacao: informacao-proposta (PCM-CM)?

 “colagem” faz esvanecer o0 aparente
reconhecimento da frequente posicao de
dominio técnico e procedimental do funcionario
(art. 202 e 212 RJUE)
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O art. 182-A, da Lei n.2 34/87, de 16-07

nao contemplacao, como possiveis sujeitos ativos
do crime, de titulares de altos cargos publicos —
art. 32-A, da L 34/87, de 16-07:

— gestores publicos

—membros de 6rgaos executivos das empresas
gue integram o setor empresarial local

* SRU (DL 307/2009, de 23-10)
—membros de orgaos diretivos dos institutos
publicos
—titulares de cargos de direcao superior do 12
grau e equiparados:

e diretor municipal [art. 42, n.2 1, al. a), L
49/2012, de 29-08]
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O art. 182-A, da Lei n.2 34/87, de 16-07

equiparacao do limite minimo da moldura penal:

e inédito (a moldura penal neste ambito é mais
gravosa, no seu limiar minimo)

* incompreensivel do ponto de vista politico-
criminal — art. 52, da L 34/87, de 16-07

e equiparacao, ao nivel da moldura penal
aplicavel, duas situacdes de colocacao em risco
do bem juridico de intensidade diversa
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Conclusoes

 grande distancia entre o pretendido e o
normativamente consagrado

* incongruéncias entre a previsao penal e o
regime processual e substantivo do urbanismo

e previsao muito aquém daquela consagrada no
CP espanhol — art. 3209

e construcao tipica cria o risco de diluicao da
norma no ambito mais vasto dos crimes
cometidos no exercicio de funcdes publicas
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Conclusoes
2.

* prossecucao de caminhos legislativos
aparentemente contraditorios:

— no plano penal
—no ambito juridico-administrativo

* mecanismos procedimentais que
determinam uma maior responsabilizacao
do particular

 factos lesivos concretizadores dos riscos
potenciados por este novo tipo de mecanismos
administrativos - art. 2772, n.2 1, al. a), art.
2789, art. 27892-A, art.s 2792 e 2809, do CP, art.s
1009, n.2 2, do RJUE, e 2569, do CP.
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Conclusoes

3.

e autonomizacao da tutela de um bem juridico
gue se reconduz a necessidade de os poderes
publicos velarem pela utilizacao racional do solo
vs. geral obrigacao ,de a Administracao Publica
velar pelas opcdes de interesse publico em
qualquer area de atuacao do Estado

e contaminacao do direito penal substancial com
respostas a problemas de natureza meramente
processual (obtencao de prova, dinamicas de
detecao dos fendmenos)

* A discriminacao positiva da atividade do Estado
na area do urbanismo é legitima?
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Conclusoes

e um caminho axiologicamente mais sustentado
teria passado pela alteracao do direito dos
crimes cometidos no exercicio das funcoes
publicas:

—criacao de um tipo legal de crime de
prevaricacao por funcionario

— elevacao das medidas de pena dos crimes de
dever praticados por funcionario de forma
processualmente relevante em termos de
meios de obtencao de prova
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