Calor, I., & Pereira, M. (2015). O fa(r)do das legalizagdes na gestdo urbanistica. In R. Florentino (Ed.), Atas do XVI
Congresso Iberoamericano de Urbanismo. Sociedade e Territorio: Novos Desafios, Associagdo dos Urbanistas

Portugueses, Outubro 1-4 de 2014 (pp. 357-364). Associacao dos Urbanistas Portugueses.

O FA(R)DO DAS LEGALIZACOES NA GESTAO URBANISTICA

Inés Calor ', Margarida Pereira
1: e-Geo, Centro de Estudos de Geografia ¢ Planecamento Regional, FCSH, Universidade Nova de Lisboa,

Lisboa, icalor@hotmail.com

2: e-Geo, Centro de Estudos de Geografia e Planeamento Regional, FCSH, Universidade Nova de Lisboa,

Lisboa, ma.pereira@fcsh.unl.pt

Palavras-chave: Planeamento; Obras ilegais; Gestao Urbanistica; Legalizacdo; Tutela da Legalidade

Resumo

A elevada ocorréncia de processos de legaliza¢do nos servigos de gestdo urbanistica das camaras
municipais é sintomatica da ineficacia do sistema de tutela da legalidade urbanistica, conjugada com
o efeito das medidas restritivas a alienacdo ou arrendamento de imoveis ilegais. Os dados estatisticos
de quatro municipios da sub-regido da Leziria do Tejo - Alpiar¢a, Azambuja, Cartaxo e Santarém -
permitem documentar e avaliar concretamente o peso do “fardo” que os processos de legalizagcdo
representaram no periodo 2008-2012 na gestdo urbanistica e no sistema de planeamento desses
municipios. A revisdo de literatura, o enquadramento da problemadtica a nivel nacional e os dados
apresentados para o caso de estudo pretendem alertar para a dimensdo das obras ilegais e estimular

a discussdo de novas formas de atuagdo.

1. Introducio
O crescimento do niimero de obras ilegais com processos de legalizacdo tem-se feito sentir com maior
preponderancia na atividade da gestdo urbanistica em Portugal ao longo da tultima década. A elevada
ocorréncia de legalizagdes nos servigos de gestdo urbanistica € sintomadtica quer da ineficacia do
sistema de tutela da legalidade (pela sua incapacidade de suster o surgimento de novas obras ilegais
e/ou promover a reposicdo da legalidade), quer do efeito das medidas restritivas a alienagdo ou
arrendamento de imdveis ilegais. Esta dicotomia gera a multiplicacdo de processos de legalizagao e
consequente aumento da tensdo que opde particulares e administragdo publica, nas atividades
relacionadas com a gestdo urbanistica, tutela da legalidade e, por consequéncia, do sistema de
planeamento territorial.

Fazendo parte de uma investigagdo mais abrangente, no ambito da matéria complexa das
operagdes ilegais na gestdo urbanistica, este artigo apresenta os resultados sobre a incidéncia dos

processos de legalizacdo na gestdo urbanistica de quatro municipios da sub-regido Leziria do Tejo
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(NUTS III): Alpiarca, Azambuja, Cartaxo e Santarém. Os dados estatisticos ai recolhidos', para o
periodo entre 2008 e 2012, permitem documentar e avaliar concretamente o peso do “fardo” que este
tipo de processos representa na gestdo urbanistica. A revisdo de literatura, o enquadramento da
problematica a nivel nacional e os dados apresentados para o caso de estudo pretendem alertar para a

dimensao das obras ilegais e estimular a discussdo de novas formas de atuagao.
2. Problematica
2.1. Enquadramento

Dentro do sistema de planeamento, a elaboragdo de planos, a gestdo urbanistica e a tutela da
legalidade encontram-se fortemente interligadas. Por exemplo, no Reino Unido, a literatura sobre
“planning enforcement” considera a tutela da legalidade urbanistica como “provavelmente...o elo
mais fraco” da trindade” do sistema de planeamento (Dobry 1975 in Mckay & Ellis, 2005). Esta
literatura (Mckay 2003; Prior, 2000) d4 nota do processo evolutivo do sistema de tutela da legalidade
em Inglaterra, onde, em 1991, foram produzidas alteragdes aos instrumentos de fiscalizagdo, na

sequéncia de um relatdrio onde se espelharam as dificuldades da sua implementag@o.

Em Portugal, o direcionamento da tutela da legalidade para o sistema de planeamento nio € tdo
objetivo, mas do ponto de vista pratico € inequivoco - afinal, como se pode implementar planos e gerir
o territorio se os particulares efetuam construcdes a sua revelia? A “tutela da legalidade” (abrangendo
a fiscalizacdo municipal e as formas de reposi¢do da legalidade urbanistica) ndo & orientada em
exclusivo para a defesa do sistema planeamento. Segundo Monteiro (2010:420), o controlo municipal
era inicialmente reconhecido como uma atividade de natureza policial, e visava defender os interesses
gerais relacionados com a seguranca, salubridade e estética das edificagdes. Embora a legislagdo de
controlo urbanistico’ tenha evoluido no sentido de dar mais enfase & compatibilidade das obras
particulares com as normas de planeamento (usos do solo, condicionantes, indices urbanisticos), ainda
ndo se libertou da responsabilidade da verificacdo das normas técnicas que salvaguardam os interesses
publicos de seguranga, salubridade e estética (por exemplo Regulamento Geral das Edificagoes

Urbanas - RGEU e Seguranga contra Incéndios).

Tendo consciéncia da confianga que os proprietarios e promotores lhe exigem, bem como do curto
alcance pratico dos meios de responsabilizagdo dos técnicos particulares, o controlo municipal

continua, na pratica, a tentar antecipar os problemas, quer urbanisticos, quer regulamentares.

" Os dados foram cedidos pelos responsaveis da gestdo urbanistica dos diferentes municipios, a quem se
agradece a gentileza e preciosa contribuigdo.

?Na linha da literatura sobre “planning enforcement” a Trindade do planeamento ¢ composta por “development
or foward planning”, “development control” e “enforcement” (Mckay & Ellis, 2005).

? Atualmente estabelecida pelo Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagdo - Decreto-lei n.° 555/99, de 15 de

dezembro com a redagdo atual do Decreto-lei n.° 26/2010, de 30 de margo.
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A possibilidade de o controlo urbanistico se desligar das normas técnicas (e eventualmente
alcangar o almejado “Licenciamento Zero” para as operacdes urbanisticas) parece sO ser possivel
perante um sistema de tutela da legalidade eficiente, onde os instrumentos de fiscalizagdo sejam
capazes de identificar e deter as obras ilegais e a reposi¢do da legalidade se concretize a cargo dos
responsaveis pela execucdo das obras ilegais e ndo pela “flexibilizacdo” das normas legais e
regulamentares nos processos de legalizacdo. Conforme se subentende da revisdo de literatura, em
Portugal a resposta da administragdo local e central nas questdes de tutela da legalidade tem sido
demasiado leniente. Mesmo em situagdes de ilegalidades de menor relevancia, como relativas a
publicidade e ocupagio do espaco publico, a experiéncia do Licenciamento Zero* tem revelado muitas
entropias — na maioria dos municipios da Leziria do Tejo a mudanca de paradigma do controlo prévio
passivo para o controlo a posteriori ativo ndo tem surtido o efeito desejado e necessario nas estruturas
municipais. Perante esta situagao, é premente alcangar uma perspetiva abrangente do sistema de tutela
da legalidade nas suas diferentes vertentes e apurar as dificuldades a implementacdo da sua base legal
(até bem) estruturada.

2.2. Dimensao

As dificuldades inerentes a tutela da legalidade sdo comuns a todos os paises com um sistema
de planeamento e controlo urbanistico funcional. Contudo, os niveis de eficacia desta componente do
sistema de planeamento encontram-se em diferentes patamares. Num estudo internacional, Gaspar
(1989:88) revela que o problema da construgdo e urbanizacdo ilegal ¢ transversal a varios paises da
0O.C.D.E., nomeadamente Espanha, Grécia, Itdlia, Jugoslavia, Portugal e Turquia. Mckay (2003)
apurou que os niveis de urbanizagdo ndo autorizada sdo mais baixos em Franca, Alemanha e
Luxemburgo do que em Espanha e Italia por varios motivos, destacando a falta de pessoal qualificado,

de recursos e de vontade das autoridades em fazer cumprir as normas.

Apesar da relevincia desta matéria, em Portugal as questdes praticas inerentes a tutela
urbanistica tém sido menorizadas e muitas vezes sdo consideradas como “assunto tabu”. Ao nivel
institucional - quer municipal, quer da administragdo central - ndo foi encontrado (apesar da
persisténcia) nenhum relatério atual sobre obras ilegais, nas suas variadas componentes. De facto, a
literatura sobre a tutela da legalidade urbanistica prende-se quase exclusivamente com a problematica
dos bairros de génese ilegal (alguns delimitados como areas urbanas de génese ilegal -AUGI) na area
metropolitana de Lisboa (Rolo, 2006; Raposo et al., 2010; entre outros), em muito menor escala, na
area metropolitana do Porto (Matos, 1990) e pontualmente no resto do pais. Contudo, este fendémeno
retrata uma circunstancia especifica e delimitada no tempo, com origem na divisdo e venda de parcelas

de terrenos ndo urbanizados, pelo sistema de “avos” (indivisos ¢ sem determinagdo de parte). As

* Decreto-lei n.° 48/2011, de 1 abril.
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construcdes ilegais ai construidas tinham assim, por base, um quadro “irregular” quanto ao titulo de
propriedade, importando distinguir da situacdo mais comum no resto do pais, onde as novas
edificacdes ilegais ou ampliacdes a edificacdes existentes surgiam em terrenos devidamente registados
e com titulo de posse solido.

O diagnostico fora dos bairros de génese ilegal tem contornos mais dificeis de alcangar. Entre
a literatura, encontra-se o artigo da Camara Municipal de Evora (1986), apresentado nas “Novas
Jornadas sobre Loteamento Ilegais”. Num estudo realizado nesse mesmo ano, concluiram que “no
Centro Historico de Evora e no resto do Concelho, 32% das obras ndo dispunham de licenga. No que
respeita a obras novas, essa percentagem ¢ de 23%. Mais de 50% das obras de ampliacdo e alteragdo
sdo realizadas sem licenga”. Matos (1990: 195) aponta algumas pistas sobre a situagdo em torno do da
cidade do Porto ¢ do Centro do pais, referindo que ai a propriedade ja estava dividida (parcelas
rusticas com areas mais reduzidas) e por consequéncia os loteamentos ndo foram tdo significativos,

existindo sobretudo construgdes isoladas em terrenos ja devidamente registados.

A partir do inicio da década de 90 a literatura sobre a ocorréncia de obras ilegais ou de
incumprimentos das normas urbanisticas na ocupagdo do territorio ¢ escassa. No entanto, as noticias
na comunicacao social permitem apurar alguns ntimeros interessantes e medir a sensibilidade social e
politica das ag¢des de reposicdo da legalidade. O (a data) Instituto para a Conservacdo da Natureza
divulgou, em 2005, 3241 construgdes ilegais em areas protegidas, sendo as mais atingidas o Parque
Natural da Ria Formosa (1815 casos) e o Parque Natural do Sudoeste Alentejano e Costa Vicentina
(880 casos) (Didrio de Noticias, 23/02/2005). Em 2006, o Diretor do Parque Natural do Litoral Norte
anuncia a demolicdo de mais de 200 construgdes ilegais na freguesia de Apulia, concelho de
Esposende, “entre as quais 97 arrecadagdes, 78 habitagdes - 56 de segunda residéncia — e sete
comércios, nomeadamente restaurantes” (Diario de Noticias, 22/06/2006). Em 2014, o “Governo
promete demolir 835 construgdes ilegais na costa este ano”, cujos primeiros trabalhos deverdo avancar

em maio ou junho (Publico e Lusa, 12/03/2014).

A predominancia de noticias a anunciar a demoli¢cdo de edificagdes contrasta com a escassez
daquelas que dao nota efetiva da sua execugdo. A aplicagdo das medidas de tutela da legalidade tem
um enorme peso politico e, como tal, parece so ser entendida pelos cidaddos quando tem subjacente a
prossecucdo de um interesse publico objetivo. Quando este ndo ¢ claro, tais agdes sdo (quase sempre)
encaradas como ataque aos interesses “legitimos” dos particulares. Veja-se o exemplo do presidente da
camara de Machico acusado pela oposi¢cdo de “multar pequenas construgdes ilegais” (dnoticias.pt,

13/06/2014).

Na generalidade, as “grandes” noticias langadas por entidades da administragdo publica

dirigem-se a protegdo de valores ambientais, com especial incidéncia na zona costeira e em algumas



Inés Calor, Margarida Pereira: O fa(r)do urbanistico das legaliza¢oes

areas protegidas. No entanto, e salvo raras excecdes, as demoligdes parecem so6 avancar quando o
interesse publico se torna mais objetivo, como nas situagdes de risco (no dominio publico maritimo,
em 4reas inundaveis, em areas sujeitas a deslizamentos, em serviddoes administrativas,...) ou operagdes

de requalificacdo do espago publico (redefini¢ao ou redimensionamento).

Contudo, as ilegalidades urbanisticas realizadas por particulares ndo se esgotam nos casos
mediaticos, nem nos casos que chegam a tribunal. As situacdes e causas sdo diversificadas e, ainda
que com discrepancias, atingem todo o territorio nacional. Mas qual é a dimensdo das ilegalidades
urbanisticas e das tentativas de legalizagdo? Existe uniformidade ou discrepancias entre diferentes
municipios na ocorréncia de legalizacdes? Quais os fatores que poderdo contribuir para as eventuais

assimetrias identificadas?

3. Objetivos

Conforme referido anteriormente, o peso do “fardo” dos processos de legalizagdes e, em especial,
das obras ilegalizaveis, exerce pressdo no sistema de planeamento. A complexidade das normas legais
e regulamentares em vigor conduz também ao crescente numero de operagdes urbanisticas
ilegalizaveis, ou seja, processos de legalizacdo cuja aprovagao nao € viavel. Para protelar a demoligdo
e justificar a manuteng¢do (supostamente temporaria) das obras ilegalizdveis, as autarquias criam
algumas vezes a expectativa de regularizar a situacdo através da alteracdo dos Planos Municipais de
Ordenamento do Territério, o que muitas vezes ndo se afigura viavel pelas regras, hierarquia e

principio de defesa do interesse publico do sistema de planeamento.

Mesmo nas circunstancias em que a aprovacdo do processo de legalizagdo € possivel, as
legalizagdes levantam variados problemas, nomeadamente de natureza procedimental (Rodrigues,
2012; Calor, 2013), da incerteza da qualidade da constru¢do, da equidade perante o proprietario
cumpridor, embora os mais relevantes sejam os urbanisticos: a tendéncia para a flexibilizagdo das
normas, no sentido de acomodar “factos consumados”. Isto porque, quando a apreciagdo técnica revela
desconformidades com a regulamentagdo, os proprietarios s3o muito mais relutantes em fazer obras de
retificagdo/demoli¢@o nos edificios a legalizar do que em alterar projetos de arquitetura nos processos
de construgdo nova. Os municipios estdo interessados em aprovar os processos de legalizagdo, ndo so6
por possibilitar a cobranga de taxas mas também, ¢ primordialmente, para evitar os constrangimentos
associados a demoli¢do - situagdo dificil de concretizar e com consequéncias politicas. Por isso, €
recorrente a postura municipal de ajudar o proprietario a resolver o “problema”, muitas vezes através
da flexibilizagdo das normas urbanisticas, de interpretagdes extensivas ou da aceitacdo de excegdes.
Daqui resulta, muitas vezes, a legitima¢do de situagdes inconvenientes do ponto de vista urbanistico,
decorrentes da pressdo da obra consumada e pedido de legalizagdo. Nas situagdes em que o nivel de

ocorréncia de processos legalizagdo ¢ alta e os particulares (por conveniéncia e cientes da pressdo que
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causam) antecipam a realizacdo das obras ao processo de controlo prévio, estd-se a inverter os

pressupostos de um planeamento sistematico e otimizado.

Assim, aponta-se como principal objetivo deste artigo colmatar a falta de informagdo quantitativa
sobre a ocorréncia de processos de legalizacdo na atividade da gestdo urbanistica, documentando com

numeros a situacdo dos quatro casos de estudo.

4. Metodologia

Os resultados apresentados fazem parte de uma investigagcdo mais abrangente sobre a problematica
das obras ilegais na gestdo urbanistica, tendo como caso de estudo o universo regido de Oeste ¢ Vale
do Tejo. Neste ambito, foram realizadas entre agosto e setembro de 2013, entrevistas com técnicos ou
chefias dos departamentos/divisdes de gestao urbanistica em 20 (dos 33) municipios que integram esta
unidade territorial. Em quatro dos municipios pertencentes a sub-regido Leziria do Tejo, Alpiarga,
Azambuja, Cartaxo ¢ Santarém, foram disponibilizadas listagens, relatorios ou dados estatisticos que
permitiram aferir o numero de legalizagdes ¢ o nimero de processos de obra, por ano. Nos demais
municipios ndo foi possivel apurar niimeros exatos, quase sempre por nao estar instituida a
diferenciacdo entre operagdes urbanisticas novas a realizar e operagdes urbanisticas a legalizars. Os
dados apresentados referem-se ao periodo 2008-2012, ultimos cinco anos completos anteriores a

realizacdo da entrevista.

Visando a uniformizagdo dos dados recolhidos utilizou-se como critério contabilizar apenas os
processos de operacdes urbanisticas (licenciamentos e comunicagdes prévias) relativas a execucgao de
obras de edificacdo, tendo sido excluidos todos os outros - por exemplo, os processos relativos a

operagdes de loteamento, certiddes, autorizagdo ou alteragdo de autorizacao de utilizagao.

A informagdo foi disponibilizada de forma diferenciada nos quatro municipios, o que obrigou a
uma adaptagdo metodologica. Em Alpiarga a listagem dos processos de obra foi facultada impressa e,
manualmente, identificados aqueles cujo campo “assunto” referia “legalizagdo”. Na Azambuja, os
dados foram extraidos do relatério de “Indicadores da atividade desenvolvida no Departamento de
Urbanismo”. Para aferir a totalidade de processos de obras, procedeu-se a soma das ocorréncias dos 25
codigos relativos a operacdes urbanisticas. As legalizagdes encontram-se diferenciadas com um codigo
especifico - LEG. Em Santarém a pesquisa foi realizada no programa informatico Sistema de
Processos de Obras (SPO), sendo o total de processos aferido pela soma dos codigos atribuidos a

operagdes urbanisticas. As legalizagdes identificaram-se através de pesquisa da palavra “legalizacdo”

> A auséncia desta distingdo esta de acordo com o pressuposto do Regime Juridico da Urbanizagio e Edificagdo,
onde a “legalizag@o” ndo existe e a reposicdo da legalidade deveria ser alcangada num procedimento de controlo
prévio regular, como se a obra ndo existisse.
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no campo “assunto”. No Cartaxo, os dados estatisticos foram fornecidos pelo técnico entrevistado.

Apesar da diversidade de fontes, cré-se que os resultados sdo consonantes em termos de conteudo.

A transcrigdo integral das entrevistas ndo se encontra ainda concluida. No entanto, para
complementar os dados aqui apresentados, identificaram-se as respostas relativas a estimativa da
percentagem de legalizacdes nos outros municipios da sub-regido da Leziria do Tejo: Coruche, Golega
e Salvaterra de Magos. Ainda que carecam de confirmacdo objetiva, as respostas revelaram grandes
assimetrias nas percentagens indicadas, ndo se afigurando prudente desprezar estes dados para a

analise e conclusdes a apurar.

5.  Aslegalizacdes na gestiao urbanistica: uma aproximacao a realidade

5.1.Breve caracterizacdo da Leziria do Tejo

Os municipios do caso de estudo — Alpiarga, Azambuja, Cartaxo ¢ Santarém — fazem parte da
sub-regido Leziria do Tejo (NUTS III), na generalidade caracterizada como um territorio rural com
areas férteis associadas as margens do Tejo ¢ onde predomina uma ocupacdo pontuada por nucleos
dispersos. As dindmicas territoriais dos quatro municipios sdo diferenciadas, impulsionadas por
diferentes actividades economicas. Alpiar¢a ¢ o municipio com o caracter rural mais vincado;
Azambuja tem maior influéncia da polarizacdo de Lisboa e ai predominam as atividades industriais e
logisticas. O Cartaxo tem a maior densidade populacional e concentragdo de edificios, sendo marcado
pela producao vinicola. Santarém destaca-se pela dimensdo da cidade principal (onde se concentra

cerca de 25% da populacdo da Leziria, bem como atividades de comércio, servicos e equipamentos

publicos), mantendo-se, no entanto, o padrdo de aglomerados dispersos na sua extensa area rural.

Municipio Superficie Populagio Densidade Numero de Densidade
(km?) Populacional Edificios de Edificios

Almeirim 222 23.376 105,7 9358 42,15
Alpiarga 95 7.702 79,9 3473 36,56
Azambuja 263 21.814 84,5 9489 36,08
Benavente 521 29.019 56,6 9547 18,32
Cartaxo 158 24.462 155,0 10007 63,34
Chamusca 746 10.120 134 5804 7,78
Coruche 1116 19.944 17,6 11790 10,56
Golega 84 5.465 70,6 2773 33,01

Rio Maior 273 21.192 77,6 9829 36,00
Salvaterra de Magos 244 22.159 91,0 10713 4391
Santarém 553 62.200 109,8 24325 43,99
Leziria do Tejo 4275 247453 57,88 107108 25,05

Tabela 1 — Dados territoriais, populacionais e do edificado da sub-regido Leziria do Tejo

Fonte: Instituto Nacional de Estatistica®

% Censos de 2011. Superficie em Km?® atualizada com as alteragdes introduzidas em 2013 na divisdo
administrativa.
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A nivel dos instrumentos de gestdo territorial, todos os municipios dispdem de PDM, datados

entre 1994 (Alpiarga) e 1998 (Cartaxo). Na 4rea geografica da Leziria do Tejo, ainda nenhum
municipio atingiu a segunda geracdo de Planos Diretores Municipais e na area do PROT-OVT apenas
Torres Novas concluiu a revisdo (CCDR-LVT, 2014).
Sobre esta area incide o Plano Regional de Ordenamento Territorial do Oeste e Vale do Tejo (PROT-
OVT), também extensivo as NUTS III Oeste e Médio Tejo. O efeito do PRO-OVT nos Planos
Diretores Municipais em vigor deu-se sobretudo ao nivel da construgdo nova de habitacdo fora dos
perimetros urbanos. A maioria dos municipios abrangidos por este Plano Regional admitia constru¢ao
de habitagdes unifamiliares fora dos perimetros urbanos em terrenos com dimensdo superior a
determinada area minima, geralmente 3.000m” ou 5.000m*. O PROT-OVT elevou para quatro hectares
a area minima dos terrenos para constru¢do nova de habitacdo em espago rural para combater a
ocupagdo dispersa, impondo a alteracdo por adaptacdo dos PDM em 2010.

Estas medidas vieram condicionar as construgdes novas e, por arrasto, os processos de
legalizacdo. Mesmo tendo sido construida em data anterior, por for¢a da norma tempus regit actum’,
atualmente ndo € possivel legalizar habitacdes fora dos perimetros urbanos quando o terreno tenha
area inferior a quatro hectares. As normas sobre os outros usos nao sofreram alteracdes tao drasticas,
devendo as demais condigdes estabelecidas pelo PROT-OVT ser integradas no ambito da futura

revisdo dos Planos Diretores Municipais.

5.2.0 “peso” dos processos de legalizacio em Alpiarca, Azambuja, Cartaxo e Santarém

Tendo por base a metodologia referida, este ponto analisa alguns numeros da atividade da gestio
urbanistica dos municipios em estudo, entre 2008 e 2012. A fig. 1 permite uma leitura comparada do
numero de processos de legalizagdo e do nimero dos processos de operagdes urbanisticas novas,
documentando, em simultaneo, as diferencas na dimensdo da amostra e as oscilagdes ao longo dos
anos. A fig. 2 representa a propor¢do que os processos de legalizagdo t€m no total de processos de
operagdes urbanisticas, indicados sob a forma de percentagem por ano, no sentido de melhor ilustrar o
“peso” das legalizagdes na atividade da gestdo urbanistica em cada um dos municipios.

O universo de processos de operagdes urbanisticas ¢ muito superior no municipio de Santarém
(em conformidade com a sua dimensdo), seguido a distancia pelo da Azambuja. Em geral, todos os
municipios denotam uma queda na atividade de gestdo urbanistica nos ltimos dois anos como reflexo

da crise econdémico-financeira, sendo a descida mais acentuada na Azambuja, Cartaxo ¢ Santarém.

7 A norma tempus regit actum ¢ estabelecida pelo artigo 67.° do Regime Juridico da Edificagdo e Urbanizagio e
dita que os atos administrativo (neste caso a emissao da licenga de construcdo para legalizacao) tem de estar em
conformidade com as normas legais a data da sua pratica.
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Alpiarca Azambuja Cartaxo Santarém

Oper. urb. novas | 62 42 43 32 25 122 | 84 108 | 79 37 64 57 56 62 21 407 | 361 | 400 | 313 | 214

Fig. 1 — Numero de processos de legalizagdo e nimero de opera¢des urbanisticas novas nos municipios de

Alpiarca, Azambuja, Cartaxo e Santarém (2008-2012)

O numero de processos de legalizacdo manteve-se mais estavel ao longo dos anos, embora a
evolug¢do mostre uma aproximagao da linha de grafico dos processos de legalizagdo ao das operagdes
urbanisticas novas. A ocorréncia de operacdes urbanisticas novas € sempre superior as legalizagdes — a
excegdo do ano de 2012 na Azambuja, onde o crescimento das legaliza¢Ges e a diminuicdo das de

operagdes urbanisticas novas fez inverter esta relacao (fig. 1).

Entre 2008 e 2010 constata-se uma tendéncia de homogeneidade de resultados (de 20 a 35%), nos
municipios de Azambuja, Cartaxo e Santarém (fig. 2). Alpiar¢a apresenta uma incidéncia de processos
de legalizacao inferior aos demais casos de estudo. Ainda assim, existe uma tendéncia generalizada do
aumento da proporcao de legalizagdes em todos os municipios nos ultimos dois anos. O valor mais
alto ocorre na Azambuja onde, em 2012, os processos de legalizagdo correspondem a 64% do total de

processos de operagdes urbanisticas.

A média de legalizag¢des no periodo 2008-2012 ¢ de 14% em Alpiarca, 37% na Azambuja, 31% no
Cartaxo e 29% em Santarém. As diferengas da percentagem de legalizagdes entre os municipios ndo
parecem relacionar-se exclusivamente com fatores de dimensao territorial, densidade populacional ou
densidade de edificios. O fator da densidade populacional parece ajustar-se ao caso de Alpiarga que,
sendo o concelho de menor dimensdo, com menos populagdo ¢ menos densidade, é também aquele
onde os processos de legalizagdo tém menos “peso” na gestdo urbanistica. No entanto, a interpretagdo
direta dos dados ndo se revela compativel com os demais resultados - por exemplo, o Cartaxo é o
municipio com maior densidade populacional (155,0 hab./Km2) mas a incidéncia de legalizagdes na

Azambuja (densidade 84,5 hab./Km?2) ¢é superior. Também a densidade de edificios ndo se revela
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congruente, ja que ¢ aproximada em Alpiarca (36,56 edif/km2) e Azambuja (36,08 edif/km2) mas os
niveis de incidéncia dos processos de legalizagdo encontram-se em extremos opostos, com a média de

14% e 37%, respetivamente.
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60,00% /

50,00% /
/ P

40,00%
0, e— /.\ //”%‘
—

20,00% —=

10,00% .\\./

0,00%

2008 2009 2010 2011 2012
—=— ALPIARCA 14% 5% 9% 22% 19%
—#— CARTAXO 31% 27% 27% 27% 42%
—e—SANTAREM 31% 25% 21% 33% 36%
—+— AZAMBUJA 22% 33% 22% 43% 64%

Fig. 2 — Evolugdo da percentagem de legalizagdes, por municipio

A estimativa transmitida em entrevista pelos chefes ou técnicos dos servigos de gestdo urbanistica
dos demais municipios da Leziria do Tejo também ndo se mostra compativel com esta possivel
interpretagdo. Os técnicos de Coruche (densidade populacional: 17,6 hab./Km2; densidade edificios:
10,52 edif/km2) e Golega (densidade populacional: 70,6 hab./Km2; densidade edificios: 33,01
edif/km2) estimaram existir menos de 5% de processos de legalizacdo. Salvaterra de Magos
(densidade populacional 91,0 hab./Km2; densidade de edificios: 43,91 edif/km2) indicou a estimativa
de 2/3 de processos de legalizacdo face ao total de processos de operagdes urbanisticas. Assim, outros

fatores afiguram-se determinantes para explicar estes resultados.

6. Conclusoes

A ocorréncia dos processos de legalizagdo ¢ sintomatica da dificuldade dos municipios em
exercer a tutela da legalidade. A sua inclusdo na gestdo urbanistica afeta o sistema de planeamento,
essencialmente pela pressdo induzida pelas obras ilegalizaveis na alteracdo aos instrumentos de
planeamento ¢ pela eventual flexibilizagdo das normas urbanisticas imposta pelo peso da obra

consumada nos processos de legalizagdo.
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Nos quatro municipios analisados, apurou-se que a média de processos de legalizacdo no periodo
2008-2012 foi de 14% em Alpiarca, 37% na Azambuja, 31% no Cartaxo e 29% em Santarém. Em
2011 e 2012, verificou-se a tendéncia generalizada para o aumento da proporcao dos processos de
legalizagdo face ao total de processos de operacdes urbanisticas nos quatro municipios (muito por

conta da descida dos processos para edificacdo nova), oscilando a percentagens entre os 19% e 64%.

As diferencas da percentagem de legalizacdes entre os diferentes municipios ndo parecem relacionar-
se exclusivamente com fatores de dimensdo territorial, densidade populacional ou densidade de
edificios. Ainda ndao sendo possivel concretizar nesta fase da investigacdo os demais fatores que
contribuem para os diferentes niveis de ocorréncia de processos de legalizacdo, poderdo antecipar-se
alguns fatores de influéncia, nomeadamente: i) meios (escassos) afetos a fiscalizagdo municipal, ii)
organica municipal e relacdo entre dos servicos conexos ao sistema de planeamento (falta de
articulagdo e coordenacdo), iii) incidéncia de condicionantes urbanisticas (interdigdo ou forte restrigao
a ocupagdo) e iv) viabilidade de aprovacdo do processo de legalizagdo. Este ultimo fator parece ter
influéncia na ocorréncia dos projetos de legalizagdo por um motivo pragmatico: os proprietarios so6
fazem o investimento na submissdo do processo quando tém expectativa na sua aprovagao ou carecem
da autorizacdo de utilizagdo. Todos estes topicos serdo alvo de aprofundamento em fases posteriores
da investigacdo, em especial o da incidéncia de condicionantes urbanisticas, aspeto incontornavel na

analise especifica das obras ilegalizaveis.
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