ACORDAO N° 548/97

Processo n° 557/96
12 Seccao
Rel. Cons. Monteiro Diniz

Acordam no Tribunal Constitucional:

| - A questao

1 A., identificado nos autos, interp6s na 12 Secca8wwemo Tribunal
Administrativo, recurso contencioso de anulacaoddepacho do Subsecretario de
Estado da Cultura, de 9 de Agosto de 1991, peld fgualeterminado, através do
Instituto Portugués do Patrimonio Cultural (IPPG)embargo de construcbes do

recorrente licenciadas por alvaras da Camara Npatide Braga.

Para tanto, alegou, além do naisconstitucionalidade material e organica
do Decreto-Lei n°® 349/87, de 5 de Novembro, pofag@o do disposto nos artigos
243°, 201°, n° 1, alinea c) e 168° n° 1, alineala)Constituicdo, peticionando a

anulacao do embargo administrativo por vicio depegio de poder.

Por acérddo de 4 de Maio de 196B,negado provimento ao recurso

havendo-se por improcedentes todas as conclus@sgia;ao.

*I1*



2 - Do assim decidido, levou cemessado recurso para o Pleno da Secgéo
do Contencioso Administrativo, formulando, no qugiamporta reter as conclusdes

seguintes:

"C3 - O DL 349/87, de 5 de Novembromlou o disposto no
artigo 168°, 1.g) e s) [no tempo alinea r)] da @tnsdo da Republica
por desrespeitar a reserva de competéncia da Aksanada Republica
quanto as bases de proteccdo do patriménio cultued estatuto das
autarquias locais (atribuicdes de licenciamentmbaggo).

E também violou o disposto no artigol%20alinea c), por
desrespeitar o principio do artigo 57° da Lei 13/88 6 de Julho,
confiando ao IPPC poderes de embargo que aquiaesteaservados aos
tribunais.

Tais vicios constituem inconstituciodatie organica.

C4 - Face ao disposto no artigo 57t.€ial3/85, o DL 349/87
desrespeita também aquela lei de bases do patonuiiural e a
autonomia das autarquias locais, no exercicio das atribuicbes de
licenciamento e embargo consagradas no artigon31®, als. e) e g) da
Lei 100/94, na redacc¢éo entdo em vigor."

Por acérddo de 7 de Maio de 139®leno da 12 Seccdo do Supremo

Tribunal Administrativo negou provimento ao recurso

No essencial, e no que a matériaahstitucionalidade respeita, suportou-se

aguele aresto na seguinte fundamentagéao:

"Comecando pela alegada inconstitucionaédachéanica do Dec.-
Lei n° 349/87.

O raciocinio desenvolvido pelo recorrenteseguinte.

Este diploma legal veio permitir o embardmaistrativo pelo IPPC
(devidamente autorizado) das ‘'obras ou trabalhosndiados ou
efectuados, em desconformidade com a legisladatveeao patrimonio
cultural'.

Sobre a mesma matéria dispunha anteriorneeart® 57° da Lei n°
13/85 que o Ministro da Cultura podia, nomeadameaitavés dos
servicos regionais, promover o embargo judicial oteas realizadas
contra o disposto nessa lei, sempre que as canrarascipais,
devidamente alertadas, ndo procedessem ao emluangaisrativo.

A aprovada medida legislativa  sofreria, poisda
inconstitucionalidade organica face ao dispostoamntys 168°, n° 1 als. g)
e s) e 201° n° 1 al. c) da CRP na medida em quaceou a reserva de



competéncia da Assembleia da Republica nem o pdrdad.ei n°® 13/85,
que atribuia aos tribunais os poderes de decratarbargo.

Mas nao se subscreve, de forma algumagagtadimento.

A arguicdo do apontado vicio de inconstdnalidade organica parte
de uma permissa indemonstrada: o caracter inowatti Dec.-Lei n°®
349/87 no ponto em que, no seu art. 1°, atribuP&& competéncia para
determinar o embargo de obras ou trabalhos nasgdmsddescritas no
preceito.

Na verdade, como se escreve no acorddo desienal Pleno de
19/1/93 (proferido no recurso n°® 24932), o art. fiBRtendia dizer-se
579] da Lei n°® 13/85 que concede ao Ministro dauCala faculdade de
promover o embargo judicial das obras realizadascentravencao do
disposto nesse diploma nao exclui o recurso, potepdo referido
membro do governo, a outras medidas que caibanua&@snpeténcia,
designadamente o embargo administrativo legitimzelo art. 28° al. d)
do Dec. Reg. n°® 34/80.

Com efeito, do texto dos arts. 28° e 38%eddploma legal 'decorre
que, para consecucao dos fins que a Secretariastdeldeda Cultura
prossegue, de conservacdo e preservacao dos Haemsisuse atribuiu
competéncia para fiscalizar quaisquer trabalhosnedweis classificados
ou em curso de classificacdo ou nas suas zonasotBc@ho e, face a
irregularidade dos mesmos, prontamente reagir wotistaa sua
constituicdo, em termos de, como diz a lei, o famspender.

Embora nédo se especifique a natureza desdalansuspensiva, nao
pode deixar de se entender, face as circunstaecmgjue deve ser
tomada, que sera, de entre aquelas que a lei pivssid que melhor
quadre as exigéncias concretas do caso (...) aguemais eficiéncia
assegure a tutela dos fins que dessa forma sprasseguir.

E, figurando entre essas medidas, porvenduraais expedita e
eficaz, o embargo administrativo, como emanacaoéqde beneficio da
execucdo prévia de que a Administracdo goza, nde peixar de se
concluir que essa é uma das formas pois que se'fpade suspender’, na
terminologia do preceito, os trabalhos tidos comegulares no exercicio
do poder de accdo e de fiscalizacdo sobre elesigapma formulacéo
legal é suficientemente ampla para comprovar tatid®. (passo do
citado ac. de 19/1/93).

A esta doutrina ndo obsta o disposto ndbaft.da Lei n°® 13/85 que,
permitindo a Administracao recorrer ao embargogiatlindo exclui, de
modo algum, como se disse, a utilizagdo do outremsnque a lei lhe
faculte nomeadamente o embargo administrativo.

O que, como se escreve no citado acordad®He93, se impde sob
pena de chegarmos ao resultado absurdo de admlits-por imposicao
expressa do preceito - o poder conferido as camaascipais de
embargar administrativamente as obras lesivas tiongaio cultural que
tém em especial a obrigagéo de 'promover a salvégweavalorizagdo do
patrimonio cultural’ (art. 2°, n° 2 da Lei n® 13/8xde adoptar as medidas
necessdarias e indispensaveis a uma accdo permamectecertada,
designadamente, de proteccéo e conservacado doslwrmais (art. 4°, n°
2 do mesmo diploma legal).



Acrescendo que o referido art. 57° tem umpe@éico campo de
actuacado que pressupfe uma situacdo de divergéecieritérios de
intervencao entre as administracdes autarquicasteat o que justifica o
apelo a providéncia do embargo judicial.

N&o tendo assim havido, por parte do autdred n°® 13/85, qualquer
intuito revogatoério do disposto no art. 28° al.dd) Dec. Reg. n° 34/80
(que, diga-se incidentalmente, também néo foragado pelos arts. 51°,
n° 2 al. g) e 97°, n° 2 do Dec.-Lei n°® 100/84 del@Marco), forcoso é
reconhecer que o Dec.-Lei n® 349/87, na parte emajrtavés do seu art.
1°, atribui ao IPPC poderes de embargo administratie obras ou
trabalhos licenciados ou efectuados em desconfadridcom a
legislacdo relativa ao patrimonio cultural, aprésencaracter
interpretativo do direito anterior, como alias secldra no respectivo
preambulo. Inovando apenas na parte em que fandepe uso desse
meio de autorizacdo do membro do governo respohpéigecultura ou,
no caso de obras licenciadas ou promovidas pelanadracdo central,
de autorizacdo conjunta dos ministros responsa@eeiltura e da tutela
(cfr., neste sentido, o cit. ac. de 19/1/93).

Posto isto, estamos em condicbes de respendaturalmente de
forma negativa - a questao da inconstitucionalidadénica do Dec.-Lei
n® 349/87 por pretensa violagdo dos arts. 1689, afs. g) e s) r] na
versao de 1982) da CRP na medida em que atribl#RG competéncia
para proceder ao mencionado embargo administratjuer por ter
invadido a reserva de competéncia da AssembleRegablica, quer por
ter desrespeitado o primado da Lei n°® 13/85.

Com efeito, aguela inconstitucionalidade séwerifica uma vez que
o citado decreto-lei ndo institui 'ex noval embargo administrativo; ndo
tendo assim introduzido qualquer modificacdo noslepes de que
dispunha aquele departamento do Estado, a medjtatera em apreco
nao caiu na previsao do art. 168°, n° 1 als. gda €RP.

E, por outro lado, estando em causa umadaetiministrativa que,
nos termos expostos, co-existia com a da promdgd&mbargo judicial
prevista no art. 57° da Lei n° 13/85, ndo poderfodea alguma falar-se
em revogacao ou desrespeito pelo primado do comdesi® preceito
legal que, de modo nenhum, foi tocado. Com o quéepsentido a
invocacao do disposto no art. 201° da CRP.

Também ndo ocorre a alegada inconstitudiexdd material (do
Dec.-Lei n® 349/87) - ofensa do preceituado no2a3°, n° 1 e 2 da CRP
- por intromissédo indevida da administracdo cemted atribuicdes das
autarquias locais em matéria de licenciamento eaggolconsagrados no
art. 51°,n° 2 als. e) e g) da Lei n® 100/84 nagedio entdo em vigor.

A gquestao tem sido amplamente discutida peisprudéncia deste
Supremo Tribunal a propésito ndo s6 dos poderedecdos a
administracédo central por este art. 1° do DecRR&49/87, mas também
de intervencgdes similares previstas noutros dipfol®gais (como o caso
dos arts. 6° do Dec.-Lei n°® 37251 de 28/12/48& PA°, n° 1 do Dec.Lei
n° 289/73 de 6 de Junho), assentando-se, em ayaase uniforme, na
conformidade constitucional destes preceitos le@diis entre outros, 0s
acorddos de 27/11/90, 14/3/91, 24/10/91, 15/122924/94 e 1/6/94,



proferidos, respectivamente, nos recursos n°s 2482838, 26750,
27816, 29573/29852 e 33357).

O argumento que, em primeira linha, é opainia tese da
inconstitucionalidade material € o de que o De¢.ARRel00/84 pelos arts.
51° n® 2 al. g) e 97° n° 2 (redaccdo primitivéagpde sobre a
competéncia dos érgdos das autarquias municipgise mao sucede com
o art. 1° do Dec.-Lei n°® 349/87 (nem com o art.&88) do Dec.Reg. n°
34/80), sendo certo, por outro lado, que a compgté&tesses 6rgdos 'nao
respeita a defesa do patrimoénio cultural mas apeéndss interesses
meramente locais em matéria de urbanismo e codssu¢passo do
citado acérdao de 19/1/93).

N&o ha, pois, consagracao de atribuicoemtéddp conflituantes mas
de atribuicdes que, movendo-se em planos diferentesrsando sobre
aspectos diversos, tém no entanto como ponto dm&#nca mesma obra
ou trabalho desconforme com a legislacao relativaadrimonio cultural.

Em idéntico sentido tem a referida jurisgnicla salientado, com
grande vigor, que a intervencdo da administrac@dralenesta matéria
nao corresponde a qualquer forma de tutela exesullee a actividade
das autarquias em assuntos consentidos a sua émtipetspecifica,
mas antes ao exercicio de poderes legalmente ddoseguara execucao
de atribuicbes que a CRP pbe directamente a cargésthdo, a quem,
segundo o art. 78° n° 2 al. b) da Lei Fundamentatumbe,
designadamente, ‘promover a salvaguarda e a \vegé@ozdo patrimonio
cultural, tornando-se o elemento vivificador da niidade -cultural
comum'.

E ndo se argumenta em sentido oposto, camo fecorrente, com a
consideragao de que, em caso de conflito entrerénedracao central e
local, 0 mesmo devera, em principio, ser dirimiétog tribunais (art. 3°
do ETAF).

Pois ndo existe proibicdo constitucional oqeele em absoluto a
outorga de tal prerrogativa as instancias admatists - particularmente
quando se trate de actos praticados ao abrigoodergs vinculados -
desde que em interesse publico relevante (desigreada a celeridade
da intervencao correctora) o justifique, assegucasao fica, em todo o
caso, a garantia contenciosa nos termos gerais.

*I11*

3 - Contra este acordao interpdt@ o recorrente, sob invocacdo do
disposto no artigo 70°, n° 1, alinea b), da Lek8&®B2, de 15 de Novembro, na
redaccdo dada pela Lei n°® 87/89, de 7 de Setembomrso para o Tribunal
Constitucional, por entender violadas pelo Decteation® 349/87, de 5 de Novembro,

"as normas constitucionais dos artigos 114°, A6&?%, n° 1, alineas g) e s) [ao tempo



alinea r)], 201°, alinea c), 205°, n° 1 e 2, 23923° da Constituicdo e dos artigos 57°
da Lei n° 13/85, de 6 de Julho, e 51°, n° 2, adie¢a g), que considera leis com valor
reforcado [artigos 70°, n° 1, alineas b) e c) e %2, da Lei n° 28/82, de 15 de

Novembro]."

Os autos subiram a este Tribunahas alegacdes depois oferecidas, o

recorrente formulou as conclusfes seguintes:

"12 - No acordao recorrido, o DL n° /B39foi interpretado no
sentido de permitir ao IPPC embargar administrateste qualquer obra,
mesmo sabendo que se encontrava licenciada pelar€avunicipal,
como modo de dirimir actuacfes conflituantes daiaidtracao central e
da local, pela prevaléncia do entendimento e depdaquela.

Por outro lado, foi aquele DL ali aindgerpretado no sentido de
permitir que fosse embargada qualquer obra, ain@aoglicenciamento
concedido pela Camara Municipal ja ndo pudesseragygado por
assentar em deferimento constitutivo de direitdsgal, por antecedido
de deferimento tacito do préprio IPPC nos termosdidposto no art®
12°,4, do DL 166//70, de 15/4.

22 - Assim, o referido DL 349/87 conii com 0s regimes
previstos nos art®s 57° da lei 13//85, de 6/7,déebases do patriménio
cultural) e 51°, 2, e) e g), do DL 100/84 (estatés autarquias locais),
bem como na Lei 87/89 (regime de tutela das autsqlocais),
consideradas leis com valor reforcado (art® 1152 da Constituicdo),
pelo que padece de inconstitucionalidade orgafec®, ao disposto nos
art’s 168°, 1, g), q) e s) (ao tempo r) e 2018adonstituicao.

32 - E, consequentemente, por violagaquelas normas com
valor refor¢cado e directamente do disposto nos aft{Estado de Direito
e principio da confianca na administracao), 6°°23943° (autonomia e
tutela das autarquias locais), e 114° 1, e 209, 2 (Separacédo de
Poderes de Soberania e atribuigcdes dos Tribunai€odstituicéo, o dito
DL padece de inconstitucionalidade material.”

Por seu turno, em contralegacastentou o Ministro da Cultura um
entendimento contrario ao do recorrente, fechasgoraa argumentacdo a proposito

desenvolvida:



"Em conclusdo, é de entender que o Decreto-Lei 49983, de 5 de
Novembro, ndo enferma:

a) de inconstitucionalidade organica, pongjoia
- se estriba nos artigos 28°, al. d) e 38° n9.3;)ado Decreto
Regulamentar n° 34/84, de 2 de Agosto, isto éedarfianica do
IPPC, que, implicitamente, previa 0os embargos aidinativos,
que quer a Lei n°® 13/85, de 6 de Julho, quer o ddedrei n°
100/84, de 29 de Marc¢o deixaram incélumes;

- 0 artigo 57° da Lei n° 13/85, de 6 Julho, conmeteembargos
judiciais as delegacbes regionais da cultura, cdorma de
permitir ao Ministro da Cultura intervir directantera decretar os
embargos, sem aguardar por um parecer técnico @RLC,IP
organismo apenas sujeito a sua tutela e ndo soh dependéncia
hierarquica (art® 5° da Lei n° 13/85), atribuindoeéles servicos do
Ministério competéncias em matéria de patriménitucal, que de
outra forma nao teriam;

- a lei organica do IPPC, na qual se baseou o Betm n°
349/87, foi prevista como diploma de desenvolviroeta Lei n°
13/85, pelo respectivo n° 2 do artigo 5°.

b) - de inconstitucionalidade material, pemato:

- se compete aos tribunais dirimir conflitos (astig05°, n° 2, da
Constituicdo), também compete fazé-lo a Adminigivagartigo
266°, n° 1, da Constituicéo;

- nem do n° 3 do artigo 214° da Constituicdo, nerk @AF, que o
regulamenta, resulta que esteja cometida aos &ibun
administrativos a resolucédo de conflitos entre miagtracao local
e central;

- alias, tais conflitos ndo existem nesta matxiés a lei comete a
decisé@o sobre patrimonio cultural apenas a Admagab Central
(artigo 4° da Lei n° 13/85), ndo a atribuindo adgvoocal nem
mesmo em caso de deferimento tactico, que tem malaor
adjectivo; dai o regime do Decreto-Lei n°® 349/8% 8 de
Novembro, que permite ao poder central intervirsme tendo
havido um licenciamento valido por parte da Camargual, se
bem que valido, ndo é eficaz me matéria de pationgéritural.”

Os autos seguiram os vistos deddendo agora apreciar e decidir.



*I1*

Il - A fundamentacao

1 - Nas diversas pecas processus recorrente foi oferecendo ao longo
dos autos - alegacao do recurso para a 12 Sec¢@opdemo Tribunal Administrativo,
alegacao do recurso para o Pleno da Seccao, nequo de interposicdo do recurso
de constitucionalidade, alegacdo do recurso detitarisnalidade - nem sempre foi
apresentada a questdo de inconstitucionalidade €eilebalidade] por forma
transparente e rigorosa, importando assim delirodar a necessaria precisao qual seja

0 objecto do recurso.

Como é sabido, em conformidade codisposto no artigo 75°-A da Lei n®
28/82, de 15 de Novembro, aditado pela Lei n°® 8597 de Setembro (Lei do
Tribunal Constitucional) o recurso para este Trdulinterpde-se por meio de
requerimento, no qual se indigue a alinea do n® artigo 70° ao abrigo da qual o
recurso € interposto e a norma cuja inconstitutideide ou ilegalidade se pretende

que o Tribunal aprecie" (n° 1).

Sendo o recurso interposto aogabdia alinea b) do n° 1 do artigo 70°, "do
requerimento deve ainda constar a indicacdo daaoumprincipio constitucional ou
legal que se considera violado, bem como da pegeegsual, em que o recorrente

suscitou a questao da inconstitucionalidade oaliggde” (n° 2).

Ora, aquando da interposi¢cao darsd de constitucionalidade o recorrente

apresentou o requerimento de fls. 172, cujo teoireiro se transcreve:



A., melhor identificado nos autos,

nao se conformando com o alias doutrd#io de 7.5.96 que
negou provimento ao recurso e nado considerou ititocisnal o DL
349/87, de 5/11, apesar de a violacdo da Lei Fuedthpor aquele
diploma ter sido suscitada pelo recorrente ao lodgoprocesso e
designadamente nas conclusfes 3% e 42 das suasOalege porque
entende violadas por aquele DL as normas congita dos art®s 1149,
n°1, 168° 1, g) e s) (ao tempo r), 201°, ¢), 205°1 e 2, 239° e 243° da
Constituicdo e dos art°s 57° da lei 13/85, de &/31°, 2, e) e g), que
considera leis com valor reforcado (art°s 70°)%E b) e 75°-A, 2, da lei
28/82, de 15/11), vem interpor recurso para o habuConstitucional,
em seccdo, nos termos e ao abrigo do disposto. i db n° 1, do art®
70° e nos art®s 75° e 75°-A da Lei 28/82, o quakrdeser recebido e
processado como previsto no art® 69° da Lei 28182,proprios autos e
com efeito suspensivo (art® 78° n°® 4 do mesmo mi@)d

Extrai-se desta peticdo - pecacgssual determinante na delimitacdo do
objecto do pedido - que o recurso foi interpost@alawgo do disposto no artigo 70°, n°
1, alinea b)da Lei do Tribunal Constitucional (recurso deisi@ées que apliquem
norma cuja inconstitucionalidade haja sido susaitddrante o processo), visando-se
com ele a apreciacdo da inconstitucionalidade dordd@Lei n°® 349/87, de 5 de
Dezembro. Simplesmente, porque o articulado deptenda apenas compreende dois
preceitos - sendo que o artigo 2° néo foi convocen aplicado na decisdo recorrida

- ha-de concluir-se que_o objecto do recurso smiitreve ao julgamento do merito

constitucional da norma do artigo 1° do Decreto-In8i 349/87 a qual, no

entendimento do recorrente colide com os artigd$, I 1, 168°, n° 1, alineas g) e s),

[ao tempo alinea r)] 201°, alinea c), 205°, n°21289° e 243° da Constituicao.

Independentemente do facto decskempatribuir a Lei n° 13/85, de 16 de
Julho a natureza de lei com valor reforcado - o spieem por muito duvidoso face a

jurisprudéncia deste Tribunal (cfr. o acordao nB8/86, Diario da Republicdl Série,

de 9 de Maio de 1996) -, tem-se por manifesta arifivacdo de varios dos

pressupostos necessarios a admissao do recursst@reg artigo 70° n° 1, alinea

c) da Lei do Tribunal Constitucional. Na verdade, sédm recorrente nao fez expressa

e directa invocacao deste preceito como norma fuoed& do recurso, como também



na decisao recorrida ndo se recusou a aplicacgoaiegquer hormasonstantes de acto

legislativo (nomeadamente aquelas a que o recertfeat alusdo) com base na sua

ilegalidade por violagc&o de lei com valor reforcado

Assim delimitado o objecto do nesmucabe passar ao seu conhecimento e

apreciacao.

*I1*

2 - Por imperativo constituciodakcorrente do artigo 78° (Fruicao e criagao
cultural), "todos tém direito a fruicdo e criacaolteral, bem como o dever de
preservar, defender e valorizar o patriménio caltursendo que incumbe ao Estado,
em colaboracdo com todos os agentes culturaisntiuee o acesso de todos os
cidaddos aos meios e instrumentos de accao cultapaiar as iniciativas que

estimulem a criagdo individual e colectiva, promroaesalvaguarda e a valorizacdo do

patriménio culturgldesenvolver as rela¢des culturais com todos wsspe articular a

politica cultural e as demais politicas sectof(efis n°s 1 e 2).

Estes principios fundamentais anera ter eco na Lei n° 13/85, de 6 de
Julho (Patriménio cultural portugués), na qual,aieple se afirmar no artigo 2°, n® 2, a
obrigacdo de o Estado e demais entidades publicasioper a salvaguarda e
valorizagdo do patrimonio cultural do povo portugudtribui-se ao Governo, através
do Ministério da Cultura, a competéncia para pragnoa proteccdo legal do
patriménio cultural, em termos assim definidos mtiga 4°, n°® 2: "O Estado
promovera, pelo Ministério da Cultura, designadameatravés dos seus servigcos

regionais, em conjunto com outros departamentdsstiado, as medidas necessarias e



indispensaveis a uma accdo permanente e concedadivantamento, estudo,

proteccgéo, conservacéao e valorizagéo dos bensaslitu

E, neste mesmo diploma, no tittdorespondente as garantias e sancdes
estabelecidas em defesa e contra os atentadograngoéo cultural, dispunha-se no
artigo 57° que, no caso em que "as camaras musicip@vidamente alertadas, nao
procedam ao embargo administrativo de obras reszaontra o disposto no presente
diploma, o Ministro da Cultura pode, nomeadamemtavés dos servicos regionais,

promover o seu embargo judicial”.

J& anteriormente, aquando da mdeshdcdo da Secretaria de Estado da
Cultura, levada a efeito pelo Decreto-Lei n® 59/80,3 de Abril, lhe haviam sido
fixados como objectivos "a orientacdo e definic@o pwlitica nacional de cultura”
increvendo-se entre as atribuicoes elencadas igo &%, as de "inventariar, conservar
e utilizar o patriménio cultural, garantindo a ss@brevivéncia e estimulando a
inverificagdo em todos os dominios com eles refeddos” e também as de "apoiar a
preservacgao, a criacao e a difusdo de obras asltteato individuais como colectivas,

nos seus multimodos aspectos” [alineas a) e b)].

No ambito deste departamento gmtero a cujos O0rgados e Sservigcos
pertencia o prosseguimento daquelas atribuicbesssencial deles foi cometido ao
Instituto Portugués do Patriménio Cultural (IPP@jde criado pelo artigo 3°, n° 1,
alinea f), ao qual competia, nomeadamente "plamgaomover a pesquisa, cadastro,
inventariagcéo, classificagdo, recuperagdo, cong@oygproteccdo e salvaguarda dos
bens que, pelo seu valor histoérico, artistico, @otgico, bibliografico e documental,
etnografico ou paisagistico, constituam elementspatriménio cultural doa Pais"

[artigo 9°, alinea a)].



Entretanto o IPPC [Instituto Pgués do Patriménio Arquitecténico e
Arqueoldgico, que Ihe sucedeu com atribuicbes amedl - artigos 1°, 2° e 26° do
Decreto-Lei n® 106-F/92, de 1 de Junho], veio addado da sua lei organica -
Decreto--Regulamentar n° 34/80, de 2 de Agostoguad Ihe foi atribuida a natureza
de instituto publico dotado de personalidade jodedigozando de autonomia
administrativa e financeira (artigo 1°) e cometjddém de outras, todas as atribuicées

ja elencadas no artigo 9° do seu diploma instituido

Para o exercicio destas atribiEdde definida no artigo 3° a competéncia
do IPPC, distribuida depois pelos seus 6rgdosvigesrenumerados no artigo 5°, entre
0S quais se compreendem o Departamento de Defesse@acdo e Restauro do
Patriménio Cultural (DDCRPC) e o Departamento ddrif@nio Arquitectdnico

(DPA) [n° 2, alineas g) e m), respectivamente].

Ao DDCRPC foi assegurado, no ambiaquela competéncia, o poder de
"propor providéncias cautelares, e realizacdo deathos e a fixagdo de normas e

critérios que visem a conveniente salvaguarda @os lbulturais" [artigo 23°, alinea

f].

Por seu turno, ao DPA e as duassd@iks que nele se compreendem -
Divisdo de Investigacdo e Reconverséo e Divis&daeumentos, Conjuntos e Sitios -
foi cometido o poder de "acompanhar e fiscalizar, smlaboracdo com os diversos
intervenientes, quaisquer trabalhos em imoéveissifieados ou em processo de
classificagdo, bem como nas respectivas zonas decpéo, sem prejuizo das
atribuicdbes cometidas ao Servico de Inspeccdo eDepartamento de Defesa,
Conservacdo e Restauro do Patrimonio Cultural'teossim o de “fazer suspender
quaisquer trabalhos ndo autorizados ou autorizadssque estejam a ser efectuados

incorrecta ou deficientemente nos imoéveis clasgiiic ou em processo de



classificagdo e nas respectivas zonas de protedgEin, como em imoveis nao
classificados mas de inegével valor cultural" §eosi 28°, alineas c) e d) e 38°, n° 2,
alinea a) e 3, alinea c)].
Deve notar-se que hoje em diafpaya do Decreto-Lei n° 120/97, de 16 de
Maio foi criada a nova organica do Instituto Pouiig do Patriménio Arquitecténico
(IPAR).
*/11*

3 - Veio entretanto a ser editamloDecreto-Lei n° 349//87, de 5 de
Novembro, aprovado pelo Governo ao abrigo do dispus alinea a) do n° 1 do artigo
201° da Constituicdo, que, no seu exordio, justificsua razdo de ser e a solugéo al

adoptada do modo seguinte:

"A defesa e salvaguarda do patrimonilbucal jamais se podera
fazer capazmente sem que a Administracdo esteggaalde instrumentos
de actuacéo pronta e eficaz.

Ao estabelecer-se a organica do Inetortugués do Patriménio
Cultural (IPPC) né&o se deixou suficientemente ctpre os meios postos
a sua disposicdo compreendiam o embargo adminstrdé obras ou
trabalhos.

Torna-se necessario colmatar essa iéletia, fazendo-se, no
entanto, depender o decretamento do embargo deéa paénorizacdo
tutelar do Governo."

E, no artigo 1°, o Unico que intpoconsiderar na situacdo em apreco,

dispbe-se assim:

Artigo 1°

Ao Instituto Portugués do Patrimoénio ItGal compete
determinar, precedendo autorizacdo do membro d@i@owesponsavel
pela cultura, o embargo administrativo de quaisqieeas ou trabalhos,
licenciados ou efectuados, em desconformidade egslacio relativa
ao patriménio cultural, nomeadamente nas zonas rdeeqgado dos



monumentos nacionais, dos iméveis de interesseicpubilas zonas
especiais de proteccdo dos imoveis de interesseagico, bem como
noutras areas expressamente designadas na lei.

Ora, no entendimento do recorre#i@ norma acha-se ferida do vicio de
inconstitucionalidade, desde logo por atentar eomtrregra da reserva relativa de
competéncia legislativa da Assembleia da Repulliqae se reporta a alinea g) do n°

1 do artigo 168° e o artigo 201°, n° 1, alineaa&)Constituicao.

Vejamos.

Como é sabido, o alcance da resdes competéncia legislativa a que se
reporta o artigo 168° da Constituicdo néo € idéregim todas as matérias, podendo no
seu ambito distinguir trés niveis: (a) um nivel snaxigente em quetoda a

regulamentacdo legislativa do tema em causa éveslexr Assembleia da Republica;

(b) um nivel menos exigente, em que a reserva damisleia da Republica se limita

ao regime geralsto é, ao regime comum ou norrdal matéria, sem prejuizo, todavia,

de regimes especiaipie podem ser definidos pelo Governo ou mesmo emnosc
casos, pelas assembleias regionais; (c) finalmante,terceiro nivel, em que a
competéncia da Assembleia da Republica € resea&@as no que concerne as bases

gerais do regime juridico da matéria.

No que toca ao terceiro nivel aeksbleia da Republica apenas tem que
definir as bases gerais, podendo deixar para o r@owe desenvolvimento legislativo

do regime juridico (do regime geral e dos espeai@se haja lugar).

N&o sendo facil encontrar umardefio segura e objectiva do que deve

entender-se por bases gedésum determinado regime ou sistema normativoengod



todavia afirmar--se que, no ambito dessa competérsiervada, hdo-de inscrever-se

as_opcOes politico-legislativas fundamentaispeitantes a matéria a que aquelas

respeitam (cfr. Gomes Canotilho e Vital Moreiran&tituicdo da Republica

Portuguesa Anotad&? ed., 1993, pp. 670 e 671).

E, numa linha de continuidade @dacipios assim expostos, escreveu-se

assim, no Acordao n° 142/85, Diario da Republic&érie, de 7 de Setembro de 1985,

a proposito da matéria das "bases do regime e @madituncdo publica”, e pode agora

repetir-se, por traduzir, a este respeito, o emeagrato jurisprudencial deste Tribunal:

"Temos assim que o que em exclusivee cabAssembleia da
Republica - sem prejuizo de ela poder delegar nwefBo essa
competéncia mediante uma autorizacdo legislatieaa definicdo das
grandes linhas que hé&o-de inspirar a regulamentiegfd da funcéo
publica e demarcar o ambito institucional e pesslaabhplicacdo desse
especifico regime. Na imediata dependéncia de ubatdee de uma
decisdo parlamentares (é esse, bem se sabe, ficadmida reserva)
encontra-se apenas, e compreensivelmente, o estabehto do quadro
dos principios bésicos fundamentdégjuela regulamentacdo, dos seus
principios reitores ou orientadores - principioseeque cabera depois ao
Governo desenvolver, concretizar e mesmo partizalarem diplomas
de espectro mais ou menos amplo (consoante o exiggpecificidade
das situagBes a contemplar), e principios que itoingd justamente o
parametro e o limite desse desenvolvimento, comag#o e
particularizacdo (cf., a proposito, Gomes Canotibioeito
Constitucional 32 ed., Coimbra, 1983, p. 631)."

E mais adiante, em sintese conclusiva:

Numa palavra, e para nos servirmosmda consabida distingéo,
dir-se-a: a reserva parlamentar inclui apenas oteplea a natureza de
uma regulamentacdo de principjgor constituir, ou co-envolver, uma
redifinicdo de «principios juridicos», a emissdondenasque nao
briguem com esses principios, mas representemameitte uma
diferente modelacdo ou concretizagao deles, essanga-se o Governo
habilitado a fazé-la autonomamente."

*I1*



4 - Em conformidade com o dispostoartigo 168°, n° 1, alinea g) da
Constituicdo - versao resultante da primeira revisdnstitucional - é da exclusiva
competéncia da Assembleia da Republica, legiskdvosautorizacdo ao Governo,
"sobre as bases do sistema de protec¢do da natde@zsquilibrio ecologico e do

patrimonio cultural”.

Assim sendo, cabe ao Parlamesem prejuizo da delegagdo no Governo,

mediante autorizacao legislativa - e no que aapéfrio culturalrespeita, a definicao

das grandes linhas que virdo depois a originagalamentacao legal do sistema, a luz
dos principios cogentes consagrados no ja citadpat8°, mas também no artigo 66°

da Constitui¢ao.

Ora, a luz do que se deixou exposéra que a norma do artigo 1° do

Decreto-Lei n° 349/87, ao dispor sobre o embargpiradtrativo- a determinar pelo

IPPC, precedendo autorizagdo do membro do Govesmonsavel pela cultura - se

assume com a natureza de base do sistema do patrimdltural] criando uma

estatuicdo inovadora e transgredindo a regra derveesrelativa de competéncia

legislativa da Assembleia da Republica?

Cabe recordar, antes do mais, gquacordao recorrido, na esteira da
jurisprudéncia a tal respeito firmada pelo Supréimbunal Administrativo (cfr. por
todos, o acorddo do Tribunal Pleno da Seccdo daeGoioso Administrativo, de 19

de Janeiro de 1993, tirado no recurso n° 24932pécado no Apéndice ao Diario da

Republica de 16 de Outubro de 1995, pp. 19 e ss.), sustdidaexistir qualquer

caracter inovatorio naquela norma tocantemente napeténcia de que o IPPC ja
dispunha para determinar o embargo de obras oalli@brealizados em contravencao
com as exigéncias ali formuladas - competéncia desarrente da conjugacéo das
normas dos ja citados artigos 2°2, n° 2 e 4° nd 2ai n° 13/85 e 28°, alinea d) do

Decreto Regulamentar n° 34/80.



E, em abono deste entendimentoactyddo de 19 de Janeiro de 1993,

trazendo-se a colagdo o artigo 57° da Lei n° 1®@5derou-se assim:

"E desde logo de considerar que se tdat uma norma que,
apenas facultando a Administracdo recorrer a datada providéncia -
o 'embargo judicial' -, ndo Ihe proibe a utilizag&ooutras que caibam na
sua competéncia, designadamente o embargo admiivisire, ainda,
gue seria absurdo que o mesmo preceito, reconhecasdcamaras
municipais o poder de embargar administrativameti@s lesivas do
patriménio cultural, negasse esse poder a adn@g#&r central,
precisamente ao seu departamento a que a lei erasgaenormativo se
insere defere em especial aobrigagéo'promover a salvaguarda e
valorizacdo do patrimonio cultural’ (artigo 2° 2 e de adoptar as
medidas necessarias e indispensaveis a uma acgianamtemente de,
além do mais, proteccédo e conservacao dos bengasl{artigo 4°, n°
2); interpretar o preceito com tal alcance sertaeser o disposto no n° 3
do artigo 9°. do CC.

Por outro lado, aquele artigo 57° temm campo de aplicagéao
especifico, pois funciona apenas em casos em queinistério
responsavel pela cultura veja omissdo de conduta cé@lmaras
municipais, que devidamente alertou para o faxinira a realizacao de
obras lesivas do patriménio cultural, em situacpestanto, de conflito
entre as administracfes autarquicas e centrale mauralmente justifica
a intervencdo dos tribunais comuns, decidindo s@ssa dissensao,
atraves da providéncia do embargo judicial.

Dai que este preceito da Lei n® 13/& possa comandar a
interpretacdo do artigo 28°, alinea d), do DedrReigulamentar n°® 34/80,
nem este seja incompativel com aquele ou por aleatsido revogado,
atento o especifico campo de aplicacédo de cadaesses preceitos (...)"

Acompanha-se inteiramente estdalilmrgumentativa da qual resulta
claramente que a norma sob controvérsia se limitthjectivo alids confessadamente
assumido na exposi¢cao preambular do diploma ensegjirescreve - a tornar claro que

nos meios postos a disposi¢cao do IPPC se compeeenédio embargo administrativo

de obras ou trabalhos




7 hY

E assim sendo € manifesta a ité&xisa de qualquer afronta a regra
constitucional que define a competéncia legislatigaervada da Assembleia da

Republica.

Mas, mesmo que assim nao fossenditto - o que sé por necessidade de
argumentacdo se admite - também ndo poderia atebwd estatuicdo contida naquele

preceito a natureza de uma bedeepatriménio cultural, de um principio rectiw

sistema em que este se insere em termos de, ndfespémbito do seu conteldo - o
decretamento de embargo administrativo por part@diainistracdo - o Governo nao

dispor de competéncia legislativa propria paraaedituela normacao.

Carece por isso de fundament@amentacao do recorrente quando imputa
a norma sob sindicancia violacao do disposto rtigoarl68°, n° 1, alinea g) e 201°, n°

1, alinea c), da Constituicéo.

*I1*

5 - Mas, como se extrai do objedtopedido - de que anteriormente se
deixou delimitacdo - vem ainda sustentar o rectergoe a norma sob sindicancia
sofre de inconstitucionalidade por violagdo dogast 168°, n° 1, alinea s), 201°, n° 1,

alinea c), 114°,n° 1, 205°, n°%s 1 e 2, 239° e @4 &onstituicao.

Importa por isso apreciar agota esitra vertente da questao sub juditio

Comecar-se-4 por dizer que, teado conta o0 sentido e alcance que se
atribuiu a norma do artigo 1° do Decreto-Lei n° /849(cfr. supra ll, 4), ndo é
configuravel a verificagdo de uma inconstituciothadie orgénica por ofensa ao

disposto no artigo 168°, n° 1, alinea s) [alineaortempo da edi¢cdo do respectivo



diploma] - que se reporta a reserva relativa depedémcia legislativa da Assembleia
da Republica em matéria de "Estatuto das autardogass, incluindo o regime das

financas locais" - e ao artigo 201°, n° 1, alineambos da Constituicao.

Com efeito, alcangou-se ali o edimento de tal normando dispor de

qualguer conteudo inovatgribmitando-se a tornar claro que nos meios deveteao

postos por lei a disposicdo do IPPC - no quadranativo preexistente - se

compreendia ja_oembargo administratil® obras ou trabalhos. Ndo se podia assim

verificar, como ndo se verificou na hipétese aoterente configurada das bases do
sistema do patriménio cultural, tendo em atencaoomteldo e textualidade desta
matéria, invasdo por parte do Governo da areasive relativa da Assembleia da

Republica.

E no tocante a inconstitucionalielanaterial que o recorrente assaca a

mesma norma?

*I1*

6 - A Constituicdo, depois de artigo 239° prescrever que a matéria da
definicdo das atribuicbes e da organizacao dascauas locais e da competéncia dos
seus Orgdos se integra no ambito da reserva eelddvcompeténcia legislativa da
Assembleia da Republica, rege sobre a tutela adirativa no artigo 243° que, nos n°s

1 e 2 que aqui importa considerar, dispdem assim:

Artigo 243°
(Tutela administrativa)

1 - A tutela administrativa sobre asaequias locais consiste na
verificagdo do cumprimento por parte dos érgaoérgquicos e é exercida
nos casos e segundo as formas previstas na lei.



2 - As medidas tutelares restritivas aldonomia local séo
precedidas de parecer de um 6rgdo autarquico,eno®$ a definir por
lei.

Apesar de integrarem a adminig§ivagutbnoma, as autarquias ndo estao

isentas de tutela administratjvgperfilando-se esta, de acordo com o texto

constitucional, "estritamente como tutela de |letzale pois consiste na 'verificagdo do

cumprimento da lei'. Embora ndo seja isento de dd@vio sentido da expressao
‘cumprimento da lei', a verdade € que a funcaaiddatndo € a de controlar o ‘'mérito’
da administragéo local ou a sua conformidade cormtesesses gerais, tal como o
Governo os vé, mas sim e apenas a de velar paadiade da administracéo local.
Entretanto, ‘cumprimento da lei, neste contextald&nvolver ndo apenas as leis no
sentido formal de acto legislativo (cfr. artigo 1568° 1) mas também todas as demais
normas que vinculam as autarquias, desde os reguotash governamentais, até as

normas editadas pelas proprias autargyiefs. Gomes Canotilho e Vital Moreira, ob.

cit., pp. 896 e 897).

Nesta mesma linha doutrinal, Bseitdo Amaral, Curso de Direito

Administrativg vol. |, 1986, pp. 692 e ss., depois de, quantbnaodistinguir a tutela

administrativa em tutela de méritaque visa controlar o mérito das decisbes

administrativas da entidade tutelada, etutela dmlidade que visa controlar a

legalidade das mesmas decisdes, acentua que "ddgaisvisdo constitucional de
1982, a tutela do Governo sobre as autarquiassi@raiPortugal deixou de poder ser,
como era até ai, uma tutela de mérito e de leghdigera passar a ser apenas uma

tutela de legalidadéCRP, art. 243°, n° 1)".

E este mesmo autor, depois de, arro plano, distinguir, quanto

ao conteudainco modalidades de tutela administrativa - irdéga, inspectiva,



sancionatoria, revogatoria e substitutiva -, caréza conceitualmente as duas ultimas

de modo seguinte:

"d) A 'tutela revogatéria' por seu turnay poder de revogar 0s actos
administrativos praticados pela entidade tutelgsid excepcionalmente
existe, na tutela administrativa, este poder.

e) A 'tutela substitutiva’, enfim, é o pode suprir as omissdes da
entidade tutelada, praticando, em vez dela e patacdela, 0s actos que
forem legalmente devidosA hipGtese é, portanto, a de o0s 0Orgaos
competentes da pessoa colectiva tutelada ndo gmeticactos que sejam
para eles juridicamente obrigatorios: se houvesldugubstitutiva, o érgao
tutelar pode substituir-se ao 6rgao da entidadsailé e praticar, em vez
dele e por conta dele, os actos legalmente devidos"

Na actualidade, a Lei n® 27/96,1dde Agosto (Regime juridico da tutela
administrativa), que revogou a Lei n°® 87/89, dee®Betembro (Tutela administrativa
das autarquias locais e das associa¢c6es de mosicipidireito publico), depois de no
artigo 1° delimitar o seu ambito de aplicacdo -amajutias locais e entidades
equiparadas - dispde no artigo 2° que "a tuteldrashtrativa consiste na verificagéo do
cumprimento das leis e regulamentos por parte dgdoé e dos servicos das
autarquias locais e entidades equiparadas" actascenno artigo 3° que a "tutela se
exerce através da realizagdo de inspecc¢odes, itmpiérisindicancias" pertencendo a

sua titularidade, como se prescreve no artigodb&G@erno.

*I1*

7 - O primeiro sistema legal ingtlo na sequéncia da consagracao

constitucional do principio da autonomia das auiasyjlocais e da descentralizagédo da



Administracdo Publica no quadro global da orgarimagemocratica do Estado, foi

concretizado através da Lei n® 79/77, de 25 del®oitu

Entretanto, veio este diploma a @kjecto de uma profunda reviséo e

reformulacgdo levada a cabo pelo Decreto-Lei n°800le 29 de Marco.

Ora, no dominio da competéncia ci@amaras municipais, no ambito do
planeamento, bem como do urbanismo e da constrogddermos do artigo 51°, n° 2,
daquela normacgéao, pertence-lhes "conceder licgmaas construcao, rectificagdo ou
conservacdo, bem como aprovar os respectivos prejacs termos da lei" [alinea e)]
e "embargar e ordenar a demolicdo de quaisques,obamstrucdes ou edificagbes
efectuadas por particulares ou pessoas colectamslisenca ou com inobservancia
das condi¢bes desta, dos regulamentos, posturagipais ou planos directores, de

urbanizacdo ou de pormenor em vigor" [alinea g)].

No entendimento do recorrenteya@mstitucionalidade da norma em causa,
resultaria da intromissdo indevida da administrac&atral nas atribuicbes das
autarquias locais em matéria de licenciamento eaggolconsagrados nos preceitos de
que se deixou transcricdo e em vigor na data dadigao (a Lei n° 18/91, de 12 de
Junho, que procedeu a alteracdo do regime de ighidsidas autarquias locais e das
competéncias dos respectivos 06rgaos, concedeu eaquaibpositivos diferente

formulacao).

Mas nao tem razao.

Desde logo, como tem sido acerdupdla jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Administrativo (cfr. o citacérddo de 19 de Janeiro de 1993), o artigo 1° do
Decreto-Lei n° 349/87, nao dispde, como o fazenelagipreceitos, sobre competéncia

dos Orgdos das autarquias municipais e, por oaflo, la competéncia destes néo



respeita a defesa do patrimdénio culturahs apenas a dos interesses meramente locais

em matéria de urbanismo e construgao.

Por outro lado, e decisivamententarvencao do IPPC, autorizada pelo
membro do Governo competente, em termos de oporargmbadministrativo a

guaisquer obras ou trabalhos, licenciados ou eddog) em desconformidade com

legislacdo relativa ao patriménio cultyraldo se traduz em qualquer ingeréncia,
constitucionalmente proibida, no ambito das atgbes e competéncias cometidas por

lei, as autarquias locais no especifico dominipatoimédnio cultural

O objectivo e sentido dltimo darma sob apreciacdo ndo se traduz em
qualquer tutela indevida sobre as competénciasataaras municipais nos especificos
dominios que a estas pertencem, visando uma a&lidade, com elas confinante, é
certo, mas de natureza e matriz diferenciada, sgjala de o Governo, por forca das
disposicbes cogentes do texto constitucional aduswma competéncia no sentido da
promocéao e proteccdo legal do patrimoénio culturameadamente no que toca a sua

preservacgdo, defesa e valorizagao.

Como se assinalou no Parecer deuPadoria Geral da Republica de 22 de

Outubro de 1987, Boletim do Ministério da Justi¢888, n° 377, pp. 131 e ss., a

proposito de matéria similar - embargo e demoligas obras realizadas sem prévia
autorizacdo nas zonas de proteccdo dos edificiapstrucdes de interesse publico,
nao classificados como momentos nacionais, e, lssimadas obras realizadas nas
areas urbanizaveis com desrespeito dos condiciartamdixados nos respectivos
planos de urbanizacéo e seus regulamentos - paramual caso se pudesse falar em
tutela (revogatéria ou substitutiva) por parte dov&no "tornar-se-ia, na realidade,
mister que os interesses publicos implicados n@nismo e no ordenamento do
territorio, subjacentes ao citado preceito [ar@jado Decreto-Lei n°® 40388, de 21 de

Novembro de 1995], revestissem caracter exclusiagamaunicipal, s6 pela autarquia



devendo e podendo ser prosseguidos, de conformataden disposto no artigo 237°,

n° 2 da Constituigéo."

E aquele Conselho Consultivo pegas assim:

"Tratar-se-4, porventura, bem @ees, de valores que relevam
quer ao nivel local quer no plano nacional e cegizacdo - ja o dissemos -
tanto incumbira aos entes territoriais como ao dést@oncorrentemente
[artigos 9°, alinea €), 65°, n° 4, e 66°, n° 2].

Facilmente se compreendera ent@&ag competéncias previstas
no artigo 2° do Decreto-Lei n°® 40388 se encaremocpateres autbnomos
do Governo, em tudo paralelos aos idénticos podpega as camaras
decorrentes da actual lei das autarquias locais.

Diversa concepgéo levaria a caersidestes entes como outros
Estados dentro do Estado, com prejuizo imediatoodperacdo que aqui,

como em tantos dominios, devera prevalecer".

Esta orientacdo doutrinal veioea iategralmente recebida no Acérdao do
Supremo Tribunal Administrativo, de 27 de Novem#eo1990, publicado na Scientia

Juridicg Janeiro-Julho 1992, Tomo XLI, pp. 146 e ss..

Na decorréncia do exposto, haaeclkir-se no sentido de as normas dos
artigos 239° e 243° n° 1 e 2, da Constituicdo, lbemo as demais que, por
englobamento consequencial foram elencadas nacalegs recorrente, ndo terem

sido violadas pelo preceito posto em crise no ptesecurso.



*I1*

Il - A decisao



