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RESUMO: A definicdo legal de “edificagdo” prevista no Regime Juridico da Urbanizagdo e
Edificacdo (RIJUE) é juridicamente pouco clara sobre se estruturas ndo incorporadas no solo
estdo sujeitas ao controlo urbanistico e ao respectivo regime sancionatdrio. As alteracdes
promovidas pelo Decreto-Lei n.°© 10/2024, de 08 de Janeiro, ndo sanaram as duvidas.
Avancamos argumentos analiticos no sentido de que essas estruturas podem ser consideradas
edificagdes ndo por causa, mas apesar da definicdo legal. No entanto, no caso de edificacdes
atipicas defendemos a inaplicabilidade do regime sancionatério por ndo estar preenchido o
ilicito-tipico da sancdo e pela proibicdo de analogia das normas sancionatorias.

PALAVRAS-CHAVE: definicdo legal; edificacdo; Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo;

norma; interpretagao.

ABSTRACT: The legal definition of “edificacdo” (edification) provided in the Portuguese law
related to urbanism and edification is legally unclear as to whether structures not embedded
into the ground are subject to urban planning control and the corresponding sanctioning
regime. The amendments made by the law Decreto-Lei n.© 10/2024, January 8, did not clarify
the doubts. We put forth analytical arguments to the effect that some of such structures may
be considered edifications not because of, but despite the legal definition. However, we argue
that the sanctioning regime is inapplicable to atypical edifications, because the legal type is

not fulfilled and due to the prohibition of the analogy related to sanctioning norms.

KEY WORDS: legal definition; edification; Legal Regime of Urbanization and Edification; norm;

interpretation.

179

RED

REVISTA
ELECTRONICA
DE DIREITO

x
m
<
=
1]
3
>
m
[
g
x
o
=
=
Q
pd
o
m
g
x
m
jul
5
o

1
o
c
=
X
o
]
o
[N]
N

I
=2
K
]

<
o
-
W

-]

1
=
=
=
(e}
)
m
c
°
]

3
=
m
<
=
(]
S
>
x
m
o


http://www.cije.up.pt/REVISTARED

RED

REVISTA
ELECTRONICA
DE DIREITO

SUMARIO*:

1. Introducao

2. O Decreto-Lei n.© 10/2024, de 08 de Janeiro

3. A importancia do tema

4, Prescritibilidade das definigdes legais

5. O antecedente ou previsdao da norma definitéria
5.1. Critério de pertencga

5.2. O conceito de imovel

5.3. Sub-inclusividade e derrotabilidade normativa
5.4. O tipo e o conceito

6. A definicdo e o raciocinio a contrario

7. A definicdo e as permissodes fracas

8. A norma contra-ordenacional

e
m
<
S
]
4
>
m
-
m
o]
=
x
(o))
=
o
>
o
m
g
e
m
ul
5
o
I
o
c
H
I
o
N
o
N
N
I
z
‘o
N
<
o
-
w
2
I
=
=
=
o
)
m
c
v
v
N
x
m
s
9]
3
>
A
m
o

9. Conclusao
Bibliografia

Jurisprudéncia

* Agradeco as criticas e sugestdes da minha colega Claudia Sofia de Almeida Monteiro e dos dois revisores
andénimos em double blind peer review da RED - Revista Electrdnica de Direito. Obviamente que as consideracGes
efectuadas no texto ou eventuais lapsos sdo imputaveis apenas ao aqui autor.

180


http://www.cije.up.pt/REVISTARED

1. Introducao

A alinea a) do artigo 2.2 do Regime Juridico da Urbanizacgdo e Edificagdo (RJUE), estabelece a
seguinte definicdo de “edificacdo”:
“a actividade ou o resultado da construcdo, reconstrucdo, ampliagcdo, alteracdo ou conservacdo

de um imével destinado a utilizagdo humana, bem como de qualquer outra constru¢do que se

incorpore no solo com caracter de permanéncia.”

A ficha n.° I-20 do Anexo I do Decreto Regulamentar n.® 5/2019, de 27 de Setembro, repete
a mesma formulagdo da definicdao legal. Noutra enunciacgao, a ficha n.° I-21 do mesmo diploma

define o termo “edificio” do seguinte modo:

"um edificio é uma construcdo permanente, dotada de acesso independente, coberta, limitada
por paredes exteriores ou paredes-meeiras que vdo das fundagbes a cobertura, destinada a

utilizagdo humana ou a outros fins”.

Para o propdsito deste estudo, teremos em consideracdo apenas a norma definitoria do RIJUE,
nao sé dada a sua hierarquia normativa, mas também porque a definicdo regulamentar de
“edificio” ndo se distingue substancialmente da definigdo legal de “edificacdo”. Em ambos os
casos as definicées tém como condigdo a incorporagdo no solo, ora de modo expresso, na

definicdo legal, ora implicado no termo "...fundacées...” constante da norma regulamentar.

Tem sido recorrente, junto dos tribunais, a questdo de saber se a instalagao de estruturas pré-
fabricadas ou de construgdo modular, assentes no solo, necessitam de controlo urbanistico
atenta a definicdo acima transcrita. A tais estruturas modulares podemos adicionar rulotes,
caravanas, contentores, barracdes, tendas e todo o conjunto de estruturas que nao
pressupdem uma prévia actividade de construcdao ou que se encontram assentes no solo, mas

nele ndo incorporadas.

A doutrina e jurisprudéncia ja se pronunciaram sobre o tema. Em sintese, relevam o critério
da permanéncia no solo para considerar a estrutura como edificacdo e consequentemente

sujeita ao controlo prévio urbanistico do RJUE.

Na doutrina, os argumentos avancados tém sido mais dogmaticos do que analiticos?. Se, por

um lado, a interpretacdo ndo se deve cingir a letra da lei, mas atender a unidade do sistema

L A proposito do problema, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES, Regime Juridico
da Urbanizagdo e Edificacdo Comentado, 4.3 ed., Coimbra, Almedina, 2022, pp. 100-101, referem o seguinte:
“...novas formas de “edificagdo” como os pré-fabricados, as estufas (...) e, mesmo, os contentores (...) tém vindo
a proliferar muitas vezes a reboque do entendimento que a instalagao de tais actividades ndo carecem de qualquer
controlo municipal. (...) Julgamos que é hora de tais requisitos das “obras de edificacdo” passarem a ser
entendidos de forma adequada, em especial o critério de permanéncia. Devera bastar que esse critério se mostre
cumprido que a construgdo, ainda que amovivel, se instale no solo de forma estavel e que a sua "deslocacdo” ou
“"desmontagem” do solo em que se implantou o comprometa, de tal forma que a sua instalagdo e reposi¢cao na
situacdo anterior venham a carecer de intervencées de grande monta (movimentos de terras, infraestruturacéo,
etc.) (...) cada ramo da ordem juridica tem a sua intencionalidade prépria, devendo os conceitos ser lidos em
consonéncia com ela”. Ainda que estejamos de acordo com a prevaléncia do critério de permanéncia - como
demonstraremos adiante - e se compreenda a economia expositiva numa obra de anotagdo ao RIUE, salvo o
devido respeito as ilustres autoras, e que € muito, o argumento pressupde na conclusdo a premissa carente de
explicacdo. Ou seja, admite novas formas de “edificacdo” como os pré-fabricados, as estufas, contentores, etc.,
quando o que se pretende saber é, precisamente, em que medida essas novas formas podem ser consideradas
como edificagdes perante a definicdo legal do RIJUE. Por outro lado, a necessidade de "“intervencbes de grande
monta”, embora possa servir de indicio, ndo é condigdo prevista na definicdo de edificagdo.
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juridico, as circunstancias em que a lei foi elaborada e as condicOes especificas do tempo em
que é aplicada, por outro lado o intérprete ndo pode ir para além do minimo de correspondéncia
verbal2. E no caso de se concluir pela incompletude do sistema normativo devem ser
apresentadas raz8es justificativas para a integragdo da lacuna, através da analogia ou, na sua
falta, mediante a norma que o intérprete criaria se houvesse que legislar dentro do mesmo

sistema normativo3.

A jurisprudéncia de que temos conhecimento ou centra a sua analise no regime pretérito, o
Decreto-Lei n.© 445/91, de 20 de Novembro, em que inexistia a definicdo legal de “edificacao”,
ou suporta-se em grande medida na autoridade dogmatica da doutrina®. Por este motivo, e
sem embargo da importancia do posicionamento jurisprudencial para o equilibrio reflexivo
sobre a questdo, padece das mesmas insuficiéncias analiticas quanto a aplicagdo da definicao

de edificacdo a estruturas que ndo os tipicos imodveis em alvenaria com fundacdes.

O que se acabou de dizer também se aplica a recomendagdo emitida pela Comissdo Nacional

do Territorio, suportada na doutrina e em alguma da jurisprudéncia supramencionada®.

2. O Decreto-Lei n.° 10/2024, de 08 de Janeiro

O Decreto-Lei n.0 10/2024, de 08 de Janeiro, conhecido como “Simplex Urbanistico”,

introduziu o artigo 1.2-A no RIUE, cujo teor transcrevemos:

ANDRE FOLQUE, Curso de Direito da Urbanizacdo e da Edificacdo, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 85 e 86,
refere que "...o legislador veio estabelecer uma ligacdo incindivel entre a edificagdo - como actividade (trabalhos
de construgao civil) ou como resultado (o edificio) - e a incorporagdo no solo com caracter de permanéncia. Esta
caracteristica s6 ndo releva quando a actividade ou o resultado se encontrem orientados finalisticamente para a
utilizacdo humana. Entdo, em tal hipétese, mesmo que a operagdo leve uma incorporacdo precdria, continuara a
haver edificacdo (v.g. casas desmontaveis).” No entanto, o inciso "..imdvel destinado para utilizagdo humana...”
ndo prescinde do conceito de imével e de prédio urbano, para além de que a ideia de uma “incorporagédo precaria”
se nos afigurar heterdclita na busca de resposta para o fendomeno das casas desmontaveis.

2 Artigo 9.9, n.°s 1 e 2 do Cddigo Civil.

3 Artigo 10.9, n.° 3 do Cddigo Civil.

4 Acérdaos do Supremo Tribunal Administrativo, de 14.02.2006, processo n.° 0600/05, relator: J. Simdes de
Oliveira, relativo a limpeza de terreno com sucata proveniente de actividade de reparagdo automdvel (aplicou-se
o Decreto-Lei n.% 445/91, de 20 de Novembro); Supremo Tribunal Administrativo, de 27.09.2011, processo n.°
047658, relator: Gongalves Loureiro, relativo a instalagdo de um stand de automoveis constituido por um
contentor movel (também foi aplicado o Decreto-Lei n.9 445/91, de 20 de Novembro); Tribunal Central
Administrativo Sul, de 01.03.2003, processo n.° 07535/02, relator: Francisco Rothes, a propdsito do pagamento
da contribuicdo autarquica incidente sobre caravana de tipo residencial instalada no mesmo alvéolo desde 1984
até ao final de 1998; Tribunal Central Administrativo Sul, de 02.11.2022, processo n.% 434/21.7 BELLE, relatora:
Alda Nunes, relativo a sangdo contra-ordenacional por instalagdo de toldos destinados a protecgao de viaturas de
aluguer estacionadas; e o Acoérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 12.01.2023, processo n.°
313/21.8BELLE, relatora: Dora Lucas Neto, sobre a demolicdo de estrutura modular, em solo rustico, para
habitacdo. A jurisprudéncia citada tem como fonte o sitio www.dgsi.pt, excepto quanto for indicado o contrario.

5> Recomendagdo CNT 1/2019, disponivel em https://cnt.dgterritorio.gov.pt/recomendacoes (Ultimo acesso em
18.04.2023). A recomendagdo tem duas conclusdes: (i) “A interpretacdo adequada do RIJUE impbe que as
designadas estruturas amoviveis sejam objecto de controlo prévio da administracdo, por via dos elementos de
conexdo com infra-estruturas e dos elementos de suporte e ligagdo ao solo, ainda que ndo fixas ou menos
perenes. (ii) Os principios, objectivos e orientagbes dos instrumentos de gestdo territoriais e, em particular, os
regimes de uso do solo estabelecidos pelos planos territoriais sdo determinantes para a aferigdo da possibilidade
de instalagdo de uma estrutura amovivel, sendo a verificagdo da admissibilidade da utilizacdo associada a mesma
condigéo inicial da sua viabilidade”.
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Artigo 1.9-A
Construgdo modular

O presente diploma é ainda aplicdvel a construcdo modular de cardacter permanente, que é
caracterizada por utilizar elementos ou sistemas construtivos modulares, estruturais ou nao
estruturais, parcial ou totalmente produzidos em fabrica, previamente ligados entre si ou no

local de implantac&o, independentemente da sua natureza amovivel ou transportavel.

Na medida em que a norma tem como referente uma realidade muito especifica - a
construgdo modular — ndo se compreende a sua localizagdo sistematica apds a norma sobre
0 objecto material de aplicagdo do diploma, conforme resulta do artigo 1.9 do RJUE. A que
acresce que o enunciado constitui em grande parte uma definicdo sobre o que se entende
por construgdao modular. Se a pretensao do legislador era aplicar o RJUE a essa realidade

poderia e deveria té-lo feito a partir das normas definitérias agrupadas no artigo 2.°.

Para além da incorrecta sistematizagdo do preceito, a sintaxe e a semantica do enunciado
ndo dissipam as duvidas quanto a imprescindibilidade da incorporacdo no solo, enquanto
condicdo da definicdo. O enunciado prevé o caracter permanente da construcdo modular,
mas acrescenta que o0s elementos construtivos podem ser ligados no "..local de
implantacdo...”. O verbo “implantar” é sindnimo de enraizar, inserir, enxertar, introduzir.
Parece induzir que a construcdo modular de caracter permanente deve estar implantada, ou

seja, incorporada.

Contudo, esta conclusdo ndo nos parece aceitavel pelas razdes que demonstraremos a

propésito da definicdo de edificagdo na alinea a) do artigo 2.9, extensiveis ao artigo 1.°9-A.

3. A importancia do tema

O enfoque no critério de permanéncia, tal como defendido pela doutrina e jurisprudéncia

dominantes, tem alguns escolhos. O elemento gramatical da definicao da alinea a) do artigo

n w

2.9 do RIUE inclui o conceito de “..imdvel..” e a proposicdo "...bem como qualquer outra
construcdo que se incorpore no solo com caracter de permanéncia”. A disposicdo legal,
expressa pela linguagem escrita, ndo prescinde das dimensdes sintactica, semantica e
pragmatica que constituem o seu significado®. Neste sentido, perante casos especificos
juridicamente pouco claros, como o de estruturas nao incorporadas no solo, a definicdo no

RIJUE ndo prescinde da analise daquelas trés dimensoes.

6 JOHN R. SEARLE, “What is language: some preliminar remarques”, John Searl’s Philosophy of Language. Force,
Meaning and Mind, ed. Savas L. Tsohatzidis, Cambridge, Cambridge University Press, 2007, pp. 18 ss.; MARIA
GABRIELA SCATAGLINI, Seguimiento de reglas: el “aguijon pragmatico” en la teoria del derecho, Madrid, Marcial
Pons, 2021, pp. 27 e ss.; MARIA JOSE FRAPOLLI, The Priority of Propositions. A Pragmatist Philosophy of Logic,
Switzerland, Springer Verlag, 2023, p. 33; ROBERT BRANDOM, Making it Explicit. Reason, Representing and
Discursive Commitment, Cambridge, Harvard University Press, 1994, p. 82.
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O significado juridico da definicao legal de edificacdo ndo € tema ocioso: repercute-se noutras
definicdes legais’ e influi noutras normas, designadamente quanto a submissdo a
procedimentos de controlo urbanistico® e no regime sancionatoério contra-ordenacional®. Ainda
que sigamos as conclusGes da doutrina, jurisprudéncia e a recomendacdo administrativa
acima mencionadas, deve-se preterir qualquer tipo de decisionismo em beneficio da
apresentacdo de razdes que permitam formular uma norma de decisdo1?. O nosso propdsito
é, pois, o de procurar elucidar por que algumas estruturas para utilizacdo humana ou
construgdes ndo incorporadas no solo podem ser consideradas edificagdes ndo por causa,
mas apesar do enunciado da alinea a) do artigo 2.° e mais recentemente do artigo 1.°-A do
RJUE1L.

4. Prescritibilidade das definigcoes legais

Em termos gerais, definir é atribuir o significado a um simbolo - o definiendum - utilizando
outros simbolos ou expressdes conhecidas - o definiens. A definicdo versa sempre sobre

palavras, ou seja, diz 0 que um ou mais termos significam.

Afigura-se intuitivo que a definicdo vertida no dicionario ndo é idéntica nem tem a mesma
funcao da definicdo inscrita na lei. Entre outras classificagbes, as definicdes podem ser
descritivas (ou lexicais) ou estipulativas. A definigdo descritiva, como sucede com a definigdo

de dicionario, refere-se ao uso linguistico comum e tem propdsitos informativos, podendo

7 Veja-se as alineas b) a p) do artigo 2.° do RJUE, em que a expressao “edificacdo” apenas esta ausente da alinea
m).

8 Desde logo, na propria nomenclatura do Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo. Veja-se os artigos 4.9,
n.o 2, alinea f): “...obras de demoligdo das edificacbes...”; n.° 4, alineas €): "...obras de construgdo...das quais ndo
resulte edificacdo...”; j): “a edificacdo de piscinas associadas a edificacdo principal”; n.° 5: “a utilizacdo de
edificios...”, todos do RJUE (sublinhados nossos).

9 Artigo 98.° do RJUE.

10 O termo “norma de decisdo” é empregue no sentido preconizado por DAvID DUARTE, A Norma de Legalidade
Procedimental Administrativa — A Teoria da Norma e a Criacdo de Normas de Decisdo na Discricionariedade
Instrutéria, Coimbra, Almedina, 2006, pp.161-196. Segundo o autor, a norma de decisdo é “...um conteudo que
resulta da conjugacdo de uma norma do conjunto normativo com os factos, integrando estes como factores de
especificacdo dessa norma, deste modo significativamente mais densa. A norma de decisdo, no que diz respeito
aos seus efeitos, representa, assim, um estadio intermédio entre a norma do ordenamento e a realidade, pois é
uma decisdo configurada de forma normativa, generalizando os factos relevantes (concretos), numa metamorfose
criativa de uma solugdo juridica em que passam de caracteristicas de uma situagdo especifica a meras hipdteses
descritivas da mesma. A natureza para-decisoria da norma de decisdo, se assim se pode dizer, significa, entéo,
que o efeito nela contido pode ser visto tanto como um sentido dedntico individual como um sentido dedntico
tipicamente normativo” (p. 165). As fases de formulagdo da norma de decisdo passam pela determinagao
semantica, pela resolugdo de concorréncias e conflitos de normas, e pela propria criagdo da norma de decisao.
11 A norma parte de enunciados linguisticos, enquanto resultado da determinacdo sintactica, semantica e
pragmatica de expressdes e proposigdes que formam o enunciado normativo. Embora a roupagem ou a forma
linguistica sejam importantes para a determinacdo da norma, ndo sdo os Unicos instrumentos aptos para a
alcangar. A norma a retirar do enunciado ndo se confunde com o uso do enunciado nem com o cédigo semantico:
a interpretagdo do enunciado submete-se a diferentes destinatarios (v.g. académicos, juizes, advogados,
administragdo, particulares), a linguagem natural ndo é plena de sentido (v.g. polissemia, contradigdes, termos
ambiguos, vagos ou genéricos); a realidade pode criar vacuos conceptuais; nem é incomum casos de infelicidade
na redacgdo do enunciado normativo. Assim, “norma” e “enunciado normativo”, ainda que implicados, nao sao
redutiveis, muito embora usualmente sejam mencionados em sinonimia. A propdsito da distingdo entre a “norma”
e “enunciado normativo”, paradigmaticamente cf. CARLOS E. ALCHOURRON ,”On Law and Logic”, Ratio Juris, 9, n.°
4,1996, p. 338; J. J. GomEs CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.2 ed., 15.2 reimpr.,
Coimbra, Almedina, 2003, pp. 1215 e ss.; MATTHIAS KLATT, Making the Law Explicit. The Normativity of Legal
Argumentation, Oxford, Portland, Oregon, Hart Publishing, 2008, pp. 96 e 211 e ss.
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ser verdadeira ou falsa. A definigdo estipulativa estabelece como o termo ou expressdo ira
ser utilizado em determinado contexto ou como é recomendado o seu uso, e por isso ndo
pode ser verdadeira ou falsa, mas apenas clara ou confusa, adequada ou inadequada,
frutifera ou infrutifera. No entanto, os contornos distintivos das definicdes descritivas e
estipulativas ndo sdo assim tdo evidentes. Ao contrario do que é por vezes referido, o sentido
das definicbes estipulativas ndo pode ser arbitrario, pois terd de corresponder as
necessidades de precisdo e clareza do termo definido, pelo menos se se pretender a adopgao
da definicdo ou o minimo de operatividade em relagcdo ao que se pretende estipular?2.

A definicdo legal, porque emanada de uma autoridade normativa para determinado contexto,
nao tem propédsitos informativos, mas estipulativos. O emissor da norma definitéria atribui
sentido especifico ao termo (“edificacdo”), na dependéncia do contexto em que é utilizado,
nao pretendendo transmitir o uso comum do definiendum, como sucede nas definigdes lexicais.
Porque a finalidade é equiparar conceitos a descricdes de conceitos as definicGes legais sdo

insusceptiveis de serem verdadeiras ou falsas?3.

Sabe-se ha muito que as definicdes legais sao consideradas perigosas!®. Talvez por ser
evidente que o enunciado da definigdo legal ndo tem estrutura idéntica a norma que impde,
proibe ou permite acgdes. O enunciado da definicdo ndo contém - pelo menos explicitamente
- operador debntico de obrigacdo, permissdao ou proibicdo, ao contrario das normas que
incidem sobre condutas ou comportamentos praticados na realidade exterior as normas. O
mesmo sucede com a definicdo da alinea a) do artigo 2.°© do RJUE. Esta norma ndo impde,
permite ou proibe qualquer conduta, pois tem como escopo outras normas do RJUE em que o
termo “edificacdo” é utilizado. Neste sentido, a definicdo de edificagdo, como sucede com a
generalidade das definicdes legais, pode ser classificada como proposicdao juridica
incompletal®, norma secundarial® ou norma conceptuall’, por se incluir nas normas que tém
como objecto outras normas do conjunto normativo, distinguindo-se das normas primarias
que incidem sobre a realidade exterior ao direito - como sucede, por exemplo, com o artigo
4.0, n.91 e 2 do RIUE?S,

Ndo é pacifico se as definicdes legais tém natureza prescritiva e, para quem a admita, com

que intensidade.

12 SVEN OVE HAssoN, “How to define - a tutorial”, Principios Revista de Filosofia, Universidade Federal do Rio
Grande do Norte, vol. 13, n.o 19-20, Jan-Dez, 2006, pp. 6-7, URL:
https://periodicos.ufrn.br/principios/article/view/508, acedido em 23.10.2023.

13 MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introducédo do Direito, Coimbra, Almedina, 2012, p. 231.

14 Omnis definitio in iure civili periculosa est: parum enim, ut non subverti posset: “em direito civil toda a definicdo
é perigosa, porque ha pouco que ndo possa ser impugnado”, Digesta, 50.17.202.

15 JoAo DE CASTRO MENDES, Introdugdo ao Direito, polic., Lisboa, 1977, p. 83, JoAo BAPTISTA MACHADO, Introdugdo
ao Direito e ao Discurso Legitimador, 17.2 reimpressao, Coimbra, Almedina, 2008, p. 96.

16 PEDRO MONIZ LOPES, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas, parte I, Lisboa, AAFDL, 2019, pp. 86-
87.

17 DavID DUARTE, “Conceptual norms: contrasting theories”, Isonomia. Revista de Teoria y Filosofia del Derecho,
n.%° 58 2022, p. 33.

18 A distingdo hartiana entre normas primarias e normas secundarias é bem conhecida e damo-la aqui por
pressuposta. Na sintese de DAvID DUARTE, A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa - A Teoria da
Norma e a Criagdo de Normas de Decisdo na Discricionariedade Instrutéria, Coimbra, Almedina, 2006, pp. 876-
877, “as normas primarias sdo as que se reportam as condutas (e por isso ao mundo exterior ao direito), enquanto
as normas secundarias sdo as normas que se reportam a outras normas (ou ao conjunto normativo,
genericamente), sejam estas normas primarias ou secundarias”.
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Para a tese da ndo prescritibilidade, a natureza estipulativa das definigcbes legais ndo permite
considera-las como auténticas normas, na medida em que necessitam de ligacdo a outras
normasi®. Se o fendmeno normativo se limitar ao prescritivo, entdo as definicbes ndo serdo
normas. No entanto, outros autores reconhecem que as definicGes legais tém alguns efeitos,
desde logo o de identificar as normas em que figura o termo definido, fornecendo indicios
ou elementos para a descoberta de sentido, mas de forma ndo concludente2®, Noutra
perspectiva ainda, a definicdo legal sera uma norma, mas de natureza constitutiva e ndo
prescritiva, por relacionar casos genéricos com outros casos genéricos, e ndo por relacionar
factos, accOes ou actividades com obrigagdes, permissdes ou proibicdes?!. Enquanto norma
constitutiva, as definicdes ou normas conceptuais definem certas formas de interpretar factos
ou condutas sem introduzir modalizacdes debnticas, através de condicionais do tipo “X conta

como Y no contexto C"22,

n

Para os defensores da tese da prescritibilidade “...a definicdo do legislador ndo é como que
uma simples nocéo proviséria e revisivel de uma realidade que se pretende categorizar: ela
compreende sempre uma vontade ou intengdo normativa, uma decisdo...”3. Noutra Optica,
defende-se que as definigdes sdo verdadeiras normas que prescrevem a equivaléncia entre
dois termos, o definiendum e o definiens, independentemente da qualidade ou quantidade do
objecto que é denotado pelos termos. A semelhanca do que sucede com as normas que
impdem ao intérprete accdes mentais ou intelectuais, como sucede com a norma de
proporcionalidade e a inerente obrigacdo de ponderacdo ou balanceamento, também as
definicGes legais, enquanto normas conceptuais, impdem ao intérprete que qualifique
mentalmente a equivaléncia contida na definicdo legal ou, se se quiser pela inversa, proibe o
intérprete de atribuir a definicdo sentido diferente daquele que estd contido no enunciado. As
normas definitérias ou conceptuais modalizariam a accdo de qualificar algo como seu

equivalente. Em todo o caso, a prescritibilidade das definicbes reduz-se a norma na sua

19 JoAo DE CASTRO MENDES, ob. cit., 1977, p. 83.

20 CARLOS E. ALCHOURRON, EUGENIO BULYGIN, “Definitiones y normas” (1983), Andlisis Légico y Derecho, Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1991, p. 451.

21 As normas constitutivas definem as condigGes logicamente necessarias para realizar a acgdo, sem significado
proprio fora das regras: por exemplo, as regras do jogo de xadrez constituem o proéprio jogo, ndo existem para
além dele. As regras regulativas respeitam a condigcbes necessarias, mas cuja execugdo é logicamente
independente por se referirem a comportamentos previamente existentes: a accdo de ndo matar existe
independentemente da regra “é proibido matar”. Noutro sentido, von Wright distinguiu as normas prescritivas
das normas determinativas, em que nas primeiras ha uma proibigdo, ordenagdo ou permissdo, e nas segundas
sdo definidas praticas (normas conceptuais) ou instituicbes sociais, determinando os padrdes para realizar
correctamente certas actividades. Ou seja, as normas constitutivas e regulativas, no sentido avangado por Searl,
corresponderdo as normas determinativas e prescritivas designadas por von Wright, respectivamente - cf. JORGE
Luis RoDRIGUEZ, Teoria Analitica del Derecho, Madrid, Marcial Pons, 2021, p. 52; MARIA BEATRIZ ARRIAGADA CACERES,
“Las “piezas” de Alchourrén y Bulygin”, AA. VV. Eugenio Bulygin en la Teoria del Derecho Contemporanea, coord.
José Juan Moreso, Pablo E. Navarro, Jorge L. Rodriguez, Jordi Ferrer Beltran, vol. I, Madrid, Marcial Pons, 2022,
p. 264. Noutro sentido ainda, as regras constitutivas sdo proposicoes analiticas e por isso ndo podem ser violadas
(v.g. a aquisicdo da maioridade produz-se sempre que alguém perfaga 18 anos); as regras regulatérias dizem
respeito a proposicdes sintéticas, referentes a condutas e por isso podem ser violadas (v.g. a pratica de uma
accao proibida por lei), cf. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ob. cit. 2012, p. 223; EUGENIO BULYGIN, “On Norms of
Competence”, Law and Philosophy, vol. 11, 3, 1992, p. 213.

22 RICCARDO GUASTINI, La Sintaxis del Derecho, Madrid, Marcial Pons, 2016, p. 60.

23 JoAo BAPTISTA MACHADO, ob. cit., 2008, p. 110.
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individuagao, com antecedente e consequente, enquanto parte de uma estrutura normativa

mais ampla?*,

Uma terceira via, defendida por Matthias Klatt como a tese da conexdo, entende que a
circunstancia de o fenomeno normativo se dirigir a acgées ou comportamentos pretendidos
ndo se reduz apenas ao prescritivo. A determinacao de algo através de uma definicdo legal ou
de norma atributiva de competéncia ndo deixa de pertencer ao mundo debntico ou de dever-
ser. As normas constitutivas e normas prescritivas nao sao mutuamente excludentes, mas
complementam-se, podendo existir normas hibridamente constitutivas e prescritivas?. Na
pratica, as normas constitutivas estdo invariavelmente conexas com as normas prescritivas,
pois a prescritividade normativa depende da constitutividade: esta ultima propriedade é que

atribui significado especifico a prescricdo a ser seguida2t.

Pela nossa parte, ndo obstante as definicdes legais serem normas, sao de tipo radicalmente
diferente das que incidem sobre condutas, por ndo terem operador debntico associado, a
semelhanca do que ocorre com as normas atributivas de competéncia?’. Tal como a norma
atributiva de um poder (poder-aptiddo) que titula a competéncia de um 6rgdao nao se reduz a
uma norma permissiva (poder-permissdo) quanto ao seu exercicio, a definicdo legal,
explicitando o termo ou a expressao por outra proposicao, ndo se confunde com as normas
que imp6em, permitem ou proibem condutas ou accdes mentais?8. A circunsténcia de a
definicdo legal, enquanto norma constitutiva, nada proibir, impor ou permitir ndo a
descaracteriza como norma, pois continua a pertencer ao conjunto de accGes dednticas ou de

dever-ser ao condicionar outras normas do conjunto normativo?°.

No caso da definicdo em estudo, a previsdo ou a proposicdo antecedente é constituida pelo
enunciado “X”, que pode ser dividido em trés partes: "a actividade ou o resultado da
construcdo, reconstrucdo, ampliacdo, alteracdo ou conservacdo (xi1) de um imével destinado
a utilizagdo humana (x2), bem como de qualquer outra construcdo que se incorpore no solo

com cardcter de permanéncia (x3)”; a estatuicdo, ou a consequente da proposicao, é

constituida pelo termo “Y”, ou seja, “(é uma) edificacdo”. O contexto “C” refere-se as

24 DAVID DUARTE, “Conceptual norms: contrasting theories”, Isonomia. Revista de Teoria y Filosofia del Derecho,
n.% 58, 2022, pp. 33, 42,43 e 47.

25 G. H. voN WRIGHT, Norm and Action: a Logical Enquiry, New York, Routledge, 1963, I, §6 e ss. refere os
costumes como tendo propriedades prescritivas (ainda que de modo implicito) resultantes da "pressdo normativa”
no seu cumprimento; e caracteristicas regulativas, isto €, constitutivas (cf. nota 22 supra), enquanto facto
instituido.

26 MATTHIAS KLATT, ob. cit., 2008, p. 112.

27 A estrutura das normas de competéncia é debatida na doutrina. Em apertada sintese, ha quem as reconduza
a normas regulativas/prescritivas, em especial as normas permissivas, e quem as considere como normas
determinativas/constitutivas quanto a atribuicdo do poder, ndo se confundindo com a norma permissiva quanto
ao seu exercicio. Para uma sintese, EUGENIO BULYGIN, “On Norms of Competence”, Law and Philosophy, vol. 11,
3, 1992, pp. 201 e ss.; PEDRO MONIz LOPES, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas, parte I, Lisboa,
AAFDL, 2019, pp. 111 e ss.

28 Defendendo que as normas de competéncia podem conter qualquer modo dedntico, em especial o modo de
permissao, cf. DAVID DUARTE, A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa - A Teoria da Norma e a
Criagdo de Normas de Decisdo na Discricionariedade Instrutdria, Coimbra, Almedina, 2006, p. 124; contra,
distinguindo duas normas, ainda que acopladas, quanto a atribuicdo do poder e quanto ao modo do seu exercicio,
cf. PEDRO MONi1z LOPES, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas, parte I, Lisboa, AAFDL, 2019, pp.
120 e ss.

29 JORGE LU1S RODRIGUEZ, ob. cit., p. 249.
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propriedades do caso e ao padrdo de relevancia do conjunto normativo em que se pode

considerar X como Y e que adiante desenvolveremos.

Afirmar que “X é Y no contexto C” ndo significa afirmar implicitamente que “é obrigatério X ser
Y no contexto C” ou que “X é obrigatdrio ser Y no contexto C”. O predicado de existéncia
implicito na estatuicdo “é Y” ndo tem qualquer fungdo no apuramento do estatuto debntico. O
verbo “ser” tem a funcgdo de instanciacdo de um predicado, mas ao nivel superior ou em meta-
nivel, isto &, o de atribuir forga ontoldgica aos elementos da proposicdo, no sentido de que
existe o termo “Y” em relagdo com “X” no contexto C3°, Semanticamente, o verbo copulativo
("é"”) tem valor estativo, ou seja, descreve as propriedades estaveis e ndo contingentes do
termo edificacdo. Mas a cépula ndao é predicador responsavel pela caracterizacdo das
propriedades do definiens, pelo que ndo contribui para o significado nem para qualquer

modalidade dedntica implicita3?.

Em bom rigor, a questdo da maior ou menor prescritibilidade das definigbes legais ndo é
decisiva, mas permite estas primeiras assercoes: as definigdes legais sdao normas, emitidas
por uma autoridade normativa, cujas proposicdes tém significado o qual ndo pode ser ignorado
pelo intérprete; e sdo normas constitutivas com propriedades distintas das normas
prescritivas, por nao proibirem, imporem ou obrigarem. Mesmo para quem defenda a
modalizagdo dedntica implicita da definicdo legal, continua a ser necessario determinar o
significado da norma, nomeadamente quanto ao seu antecedente, e relaciond-lo com as
restantes normas do sistema normativo. Dada a finalidade estipulativa da definicao legal,
cabe ao intérprete construir o sentido a partir do seu significado enunciativo, explicito e

implicito, no contexto de justificacdo da norma.

5. O antecedente ou a previsao da norma definitdria

Por razbes de economia expositiva, partimos do pressuposto de que do ponto de vista

exclusivamente normativo ndo existem normas desprovidas de condicbes objectivas de

30 As realidades abstractas extralinguisticas apenas sdo acessiveis através do sistema linguistico e sé através
dele é possivel enunciar acgdes (inferéncias, assercdes, etc.) que envolvam entidades abstractas, como sucede
com as proposigdes, com os numeros e também com as normas. E possivel compreender os predicados de
primeira ordem ou de meta-nivel através da proposicdo “os cavalos alados ndo existem”. Esta proposicdo inclui
a existéncia da propriedade “cavalo alado” para afirmar a sua ndo existéncia. Mas se os cavalos alados ndo
existem, a propriedade “cavalo alado” afirma a sua existéncia. Donde a inevitabilidade de paradoxos ou
contradigdes (“existem cavalos alados que ndo existem”) ou afirmagdes triviais (“cavalos alados que ndo existem
ndo existem”). Estes paradoxos resultam do equivoco em nédo se distinguir os predicados de existéncia de primeira
e de segunda ordem. O predicado de primeira ordem ou em meta-nivel denota compromisso ontoldgico a uma
realidade abstracta e ficcional, expressa no termo “cavalo alado”, da qual resulta o contetdo “cavalo” e “alado”,
ou seja, “equideo com asas e que voa”. O predicado de existéncia de segunda ordem afirma a ndo existéncia de
tal figura ficcional no mundo real. Ou seja, no mundo actual um “equideo com asas e que voa (= cavalo alado)”
ndo existe. O que ndo impede a afirmacdo de que Pégaso exista no mundo da mitologia grega, cf. JoAo
BRANQUINHO, “Acerca da forma ldégica de afirmagBes de existéncia”, Disputatio - International Journal of
Philosophy, volume suplementar 1, 1998, pp. 4 e ss., URL: https://disputatio.com/, acedido em 23.10.2023, pp.
4 e ss.; MARIA JOSE FRAPOLLI, ob. cit., p. 18.

31 EDUARDO BuzAGLO PAIVA RAPOSO, AA.VV., Gramatica do Portugués, org. Eduardo Buzaglo Paiva Raposo et. all.,
Lisboa, Fundagdo Calouste Gulbenkian, vol. I, pp. 352-358 e vol. II, pp. 1290-1309, s/d.
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aplicacao. Ou seja, todas as normas sdo condicionais, sob pena de descontextualizagao,

ainda que surjam com a aparéncia ou formulacdo categorica32,

A definicao tem como ponto de partida o enunciado normativo. O enunciado normativo pode
ser formulado através de diferentes técnicas, designadamente frases, proposicGes ou termos
simples que se relacionam entre si. No caso das normas definitorias, o antecedente ou previsdo
é constituido pelo definiens ou a definicdo propriamente dita com as propriedades que
compdem as condigdes hipotéticas objectivas - os factos ou situacdes juridicas pressupostas
- e as condicBes hipotéticas subjectivas, atinente ao destinatario da norma - neste caso o
intérprete33. A proposicdo consequente ou a estatuicdo € formada pelo definiendum ou termo

a definir.

A estatuicdo (Y) do enunciado da alinea a) do artigo 2.° do RJUE ¢ um nome comum
(“edificacdo”). Este nome nada descreve, ao contrario de uma frase ou proposicdo. Apenas
expressa o conceito “edificacdo”. Donde, ndo € possivel retirar qualquer significado util. O
antecedente ou previsdo da norma (X), pelo contrario, é constituido por varias proposicoes e
sdo as proposicbes - que incluem termos, conceitos, frases — que formam o contetddo do

antecedente e permitem conexdes inferenciais34.

No caso das normas, e atenta a sua finalidade comunicativa de base, o enunciado é
necessariamente constituido por assercées, no sentido de que a autoridade normativa o
assume como sendo possivel ou se compromete com algo que deve-ser3>. A assercdo,
enquanto proposicdo, constitui a unidade minima linguistica que permite obter o significado?3.
A palavra ou o termo apenas tem significado no contexto da frase a partir da qual é possivel
asserir e jogar o jogo da linguagem. Daqui resulta que os principais portadores de propriedades

légicas ndo sdo os conceitos, mas as proposicdes e os conjuntos de proposicdes. Ou seja, a

32 PEDRO MONIZ LOPES, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas, parte 1, Lisboa, AAFDL, 2019, pp., 79
e 165. Por exemplo, a aparéncia categdrica da norma “a vida humana é inviolavel”, do artigo 24.9, n.° 1 da
Constituicdo da Republica Portuguesa, pode ser compreendida com a condicional implicita ceteris paribus, isto €,
em situagbes normais, a vida humana é inviolavel”. O que implica que podem existir condigdes negativas ou
conflitos normativos que retiram a aparéncia categodrica daquela norma: por exemplo, a vida humana néo é
inviolavel em situagGes de guerra ou de legitima defesa.

33 MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ob. cit., p.207.

34 MARIA JOSE FRAPOLLI, ob. cit., p. 16. O termo ou o conceito designa uma propriedade ou qualidade sem sujeito,
por exemplo “sabedoria” ou “mortalidade”. O predicado é a expressdo linguistica que atribui qualidades ao sujeito
ou objecto, ou seja, respeita a parte do enunciado que fornece informagdes, como sucede com os predicados
“sabio” e “mortal” nas frases “Sdcrates é sabio” ou “Sdcrates é mortal”. As proposigdes sdo entidades abstractas,
a expressdo da ideia, utilizadas com intensdo, enquanto significado de uma frase possivel ou como conteldo
passivel de ser expresso pela frase, sendo a partir de proposigdes que se formam os argumentos. As proposigoes
nao se confundem com as frases que a constituem. Frases diferentes podem exprimir a mesma proposicao, como
por exemplo “Sdcrates era um filésofo” e “Sdcrates was a philosopher”. Uma mesma frase também pode exprimir
diferentes proposicoes, por exemplo a frase “eu sou o Presidente de Portugal”, afirmada pelo Presidente da
Republica de Portugal é uma proposicdo (verdadeira), mas a mesma frase declarada pelo Presidente da Republica
do Brasil exprime outra proposicdo (falsa).

35 CARLOS E. P‘\LCHOURRON, EUGENIO BULYGIN, Sobre la Existéncia de las Normas Juridicas, México, Fontamara, 2002,
pp. 15 e ss. A semelhanca da semantica de Frege, trata-se da conclusdo de que quando alguém afirma algo esta
a comprometer-se com aquilo que é afirmado.

36 E na assergdo que a linguagem e a realidade do mundo exterior se encontram. Ha varias perspectivas sobre o
que é a assercdo. Para a perspectiva expressivista, a assercdo € expressao de crengas; para a teoria dos jogos,
a assergdo é uma jogada na linguagem sujeita a regras constitutivas; na perspectiva informacional, assertar é
acrescentar informacgdo ao fundo partilhado num cenario conversacional ou comunicativo; numa perspectiva
normativa, assertar é assumir um compromisso especifico. Na verdade, a assergao implica todas estas dimensdées,
ainda que instancias particulares possam dar mais relevo a determinada perspectiva em relagdo a outra, cf. MARIA
JOsE FRAPOLLI, ob. cit., p. 13.
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primazia dos conteudos intencionais faz com que a semantica deva responder a pragmatica, e

ndo a inversa3’.

Impbe-se assim descobrir qual o significado explicito e implicito que constitui a norma
definitoria. A interpretacdo da primeira parte do antecedente ou previsdo na definicdo de
edificagdo ndo se afigura problematica (x1 = “a actividade ou o resultado da construgéo,
reconstrucdo, ampliacdo, alteracdo ou conservacdo”). Estruturas ndo incorporadas no solo
podem nao pressupor a actividade de construgdao, reconstrucao, ampliagdao, alteracao ou

conservagao, mas seguramente sao o resultado de construgao.

As frases mais problematicas referem-se as que definem edificagdo como "...um imdvel
destinado a utilizacgdo humana (= x2) bem como de qualquer outra construgdo que se
incorpore no solo com caracter de permanéncia (= x3)”. O termo “imdvel” remete-nos para
0 n.% 2 do artigo 204.° do Cddigo Civil, que também elege a incorporagdo no solo para o

edificio ser classificado como imdvel38.

Prima facie, a incorporacao no solo aparenta ser elemento essencial, reforcado com a locucao

w

conjuncional comparativa “..bem como...”, da terceira parte do segmento, que prevé a
necessidade de a construgdo se incorporar no solo com caracter de permanéncia (x3). Em
ambos os casos (X2 e x3) a caracteristica da incorporagdo no solo estd prevista como

condicdo. Se o objecto ou estrutura ndao se encontrar incorporado, nao seria uma edificagao.

No entanto, esta dedugdo afigura-se pouco sélida por pedir a norma definitéria o que ela ndo
pode oferecer. Vislumbramos pelo menos quatro razdes contra o argumento acima
formulado: (5.1) o critério de pertenca; (5.2) a interpretagdo do conceito de imével; (5.3)
a sub-inclusividade e a derrotabilidade normativa (5.4) e a diferenca entre o tipo e o

conceito.

5.1. Critério de pertenca

Apesar da sua pregnancia, o conceito de “imdvel” previsto na definicdo da alinea a) do artigo
2.9 do RIJUE ndo tem de ser co-extensivel ao conceito no direito civil. Por exemplo, a

expressdo “domicilio”, vertida no artigo 82.° do Cddigo Civil, ndo denota o0 mesmo conceito

37 ROBERT BRANDOM, Making it Explicit. Reason, Representing and Discursive Commitment, Cambridge, Harvard
University Press, 1994, pp. 82, 83 e ss. Recuperando o inferencialismo de Wittgenstein, BRANDOM defende a
conexdo da semantica inferencial com a pragmatica, ao desenvolver uma concepgdo normativa implicita do uso
da linguagem. Segundo o autor, o uso de uma frase é o conjunto de compromissos e titularidades associados a
elocugdo publica dessa frase. Tendo a assercdo como paradigma, enquanto actos julgaveis, quem assere esta a
comprometer-se com a sua defesa contra qualquer outra objecgdo ou desafio que outro interlocutor possa
apresentar. A defesa adopta a forma de dar razdes probatdrias, inferindo a assercdo de outra frase cuja elocugéo
ndo esteja prontamente aberta a ser posta em causa. Este jogo de “dar e pedir razées” cria um histdrico
(scorekeeping), enquanto registo detalhado dos compromissos e de titularidades. As razbes correctamente
oferecidas a favor da frase F, e as normas de acordo com as quais F poderia correctamente ser apresentada como
defesa de outras frases, sdo o que constituem o significado de F. Adoptando ou inspirando-se no inferencialismo
de BRANDOM, cf. MATTHIAS KLATT, ob. cit., pp. 115 e ss. e 180 e ss.; MARIA GABRIELA SCATAGLINI, ob. cit., p. 219;
MARIA JOSE FRAPOLLI, ob. cit., pp. 17 e 179-180.

38 PIRES DE LIMA, ANTUNES VARELA, Cddigo Civil Anotado, Coimbra, Coimbra Editora, 1987, p. 195; Acérddo do
Supremo Tribunal de Justiga, de 23.01.2007, proc. n.° 06A4486, relator: Sebastido Pdvoas.
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previsto no artigo 34.°2 da Constituicdo3° ou no artigo 190.° do Cédigo Penal“, nestes ultimos
casos mais ampla; nem é co-extensivel do termo utilizado no artigo 95.9, n.° 2 do RIUE,
neste caso mais restrito*l. Para aferir o sentido da expressdo releva o contexto em que a
definicdo é utilizada, ou o cenario de fundo partilhado entre os intérpretes da norma, a partir

do qual é aferido o padrdo de relevancia normativa.

O mesmo sucede noutros dominios: o artigo 3.9, n.° 2, alinea a) do Regime Geral de Gestdo
de Residuos, previsto no Decreto-Lei n.© 102-D/2020, de 10 de Dezembro, define o termo
“abandono” como “a rendtncia ao controlo do residuo sem qualquer beneficiario determinado,
impedindo a sua gestdo”. Esta definicdo ndo tem o mesmo significado como causa extintiva
da posse prevista no artigo 1267.9, n.° 1, alinea a) do Cédigo Civil, ou do crime de abandono
tipificado no artigo 138.9, n.2 1, alinea b) do Cdédigo Penal, pois é utilizada noutro contexto
e noutro subsistema normativo, com diferentes justificacdes de relevancia. E possivel perder
a posse do objecto por abandono sem que tal materialize o abandono de residuo, embora o

vocabulo seja o mesmo.

Também o conceito de propriedade privada, mais restrito no direito civil (1305.2 do Cddigo
Civil), ndo se reconduz ao conceito mais amplo do direito constitucional (artigo 62.° da

Constituicdo da Republica Portuguesa)“?.

A compreensdo do conceito de “imovel” vertido na alinea a) do artigo 2.° do RIJUE, a partir
do ambiente ou do contexto normativo a que estd adstrito, do critério de identidade e
pertenca da norma no conjunto de outras normas, incide sobre a ocupacdo, uso e
transformacado do solo, do ius aedificandi, para além da segurancga do construido, num todo
coerente de sentido. Os conceitos utilizados na definicdo de edificagdo ndo podem ser
dissociados das condigdes de aplicagdo, e as condicdbes de aplicagdo envolvem a
discriminacdo entre as situacdes nas quais a assercdo do contetdo que inclui o conceito é
apropriada das situagGes em que ndo €. Quando o conceito é debatido ou questionavel, as
suas variacdes ndo sdo cegas, mas guiadas por objectivos praticos*3. A busca de sentido
pressupde implicaturas, significados transmitidos, inferéncias materiais implicitas,

informacdo contextual, ou enriquecimentos pragmaticos** também por forca de outras

39 Neste sentido, J. J. GoMES CANOTILHO, VITAL MOREIRA, 2007, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, 4.3
ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007. p. 540.

40 No seguimento da jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, o termo “domicilio” abrange
rulotes, caravanas, tendas de campismo, quarto de hotel ou de pensdo, o quarto de hospital, quando ocupado
por doente, camarotes de navios ou até compartimentos de comboios, cf. PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentario
do Cédigo Penal a luz da Constituicdo da Republica Portuguesa e da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem,
4.2 ed., Lisboa, Universidade Catodlica Portuguesa, 2021, p.811 e M. MIGUEZ GARCIA, J. M. CASTELA Ri1o, Cddigo
Penal Parte Geral e Especial - com notas e comentarios, 2.2 ed., Coimbra, Almedina, 2015, p. 825.

41 Segundo FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES, ob. cit. p. 622, o conceito de
domicilio previsto no artigo 95.2, n.% 2 do RJUE compreende "...apenas o local da habitacdo e ndo toda a area “do
portdo para dentro” ou dentro dos limites da propriedade...”.

42 MI1GUEL NOGUEIRA DE BRITO, A Justificagdo da Propriedade Privada numa Democracia Constitucional, Coimbra,
Almedina, 2007, pp. 907 e ss.; Acorddo do Tribunal Constitucional n.© 115/2021, relatora: Maria José Rangel
Mesquita, disponivel em www.tribunalconstitucional.pt (Gltima consulta em 15.01.2024).

43 MARIA JOSE FRAPOLLI, ob. cit., p. 21.

44 As frases tém outras frases como consequéncia légica e, como tal, implicam-nas, mas ha muitas maneiras de
elocugdes implicarem linguisticamente coisas, factos ou situagdes que ndo sdo estritamente consequéncias
légicas. As elocugdes podem transmitir significados subentendidos relevantes, tendo informagdo de fundo
reciprocamente pressuposta. Por exemplo, a assercao “o Jodo tem mais de 1,70m” permite inferir que tem menos
de trés metros, embora textualmente ndo afirme isso. Ndo se nega, contudo, que a comunicagdo de contetdos
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normas sobre o exercicio da fungdo administrativa e das que impdem ao Estado a
prossecucdo de fins na tarefa publica urbanistica, na qual se inclui a actividade de controlo
da edificacdo através de actos administrativos, a garantia da execucdo dos planos
urbanisticos, o direito ao ordenamento do territério, a gestdo territorial, ou a classificacdo e
ocupacao dos solos#>. Normas que pertencem ao mesmo conjunto normativo e que

contextualizam a definicdo de edificagdo?s,

5.2. O conceito de imovel

Ainda que se propugne a co-extensividade do conceito civilistico de imdvel em relagdo a
alinea a) do artigo 2.° do RJUE, sempre se dird que “imdvel por si é so a terra. Efectivamente,
é necessario ultrapassar a nocdo corrente do imdvel como a coisa indeslocavel. Hoje em dia,

0Ss meios técnicos tudo permitem deslocar - menos a propria terra”’.

Partindo de critérios de habitualidade e normalidade, uma coisa incorporada no solo tem
como consequéncia a impossibilidade de ser deslocada“®. Podemos, no entanto, questionar
se a caracteristica da incorporagdo no solo é condicdo suficiente ou necessaria para o
conceito de imovel*?, A alinea €) do n.° 1 e 0 n.° 3 do artigo 204.° do Cddigo Civil oferecem
algumas pistas: as partes integrantes sdo classificadas como imdveis, entendidas como "“toda
a coisa movel ligada materialmente ao prédio com cardcter de permanéncia”. Coisa movel
ligada materialmente ao prédio com caracter de permanéncia ndo tem o mesmo sentido ou
significado de coisa incorporada no solo. Desde logo porque a parte integrante sé perde a
qualidade de coisa mével em funcao da sua ligagdo material. Mas ndo basta qualquer ligacao
material, terd de ter caracter permanente. A lei civil classificou a parte integrante como

imdvel elevando a estabilidade e a durabilidade como critério fundamental.

legais contém especificidades: a natureza institucional, a autoria indeterminada (na figura difusa do “legislador”)
ou 0s objectivos estratégicos na busca de ganho da causa, distinguem-se da comunicagdo conversacional usual,
de base relacional, com autoria determinada e a partir de objectivos cooperativos na busca do significado. Mas
estas diferencas ndo impedem que o conteido da norma possa ser (como é amilde) pragmaticamente
enriquecido, especialmente nos casos dificeis ou duvidosos e que a derrotabilidade normativa é apenas um
exemplo, cf. IzABELA SKOCZEN, Implicatures within Legal Language, Switzerland, Springer, 2019, pp. 47-48, e pp.
141 e ss.; ANDREI MARMOR, “The Pragmatics of Legal Language”, Ratio Juris, vol. 21, n.° 4, 2008, pp. 423-452;
IDeEM, “Defeasibility and Pragmatic Indeterminacy in Law”, Pragmatics and Law. Philosophical Perspectives, ed.
Alessandro Capone, Francesca Poggi, Switzerland, Springer, 2016, pp. 15-32.

45 FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, vol. I, 4.3ed, Almedina, Coimbra, 2012, p. 64; JoAo
MIRANDA, A Funcdo Publica Urbanistica e o seu Exercicio por Particulares, Coimbra, Coimbra Editora, 2012, pp.
191, 192 e 253.

46 \/eja-se, em especial, o artigo 65.9, n.° 4 da Constituicdo da Republica Portuguesa; artigos 4.2, n.© 2, 8.9, n.©
le2,10.9n°92en.°4,613.9,n.093,16.9, n.01, 20.9, n.°1, 37.9, 58.9 da Lein.© 31/2014, de 30 de Maio -
Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territdrio e de Urbanismo.

47 JosE DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direitos Reais, Coimbra, Coimbra Editora, 1978, p. 111 e nota 1.

48 ANTONIO MENEZES CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués — I — Parte Geral, tomo 1II, 2.2 ed., Coimbra,
Almedina, 2002, p. 118.

49 A caracteristica p é condigcdo suficiente para a caracteristica g se, e apenas se, o que contiver p também
contiver g; a caracteristica p é condicdo necessaria para a caracteristica g se, e apenas se, o que ndo contiver p
também ndo contém g. Exemplificando: o elemento quimico mercurio é condigdo suficiente para ser metal, mas
ndo é condigdo necessaria pois ha outros metais que ndo o mercurio. ]Ja a propriedade de “ser metal” é condicdo
necessaria para o elemento quimico mercurio.
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Ndo obstante a divergéncia doutrinal quanto a natureza taxativa ou exemplificativa do artigo
204.9 do Cédigo Civil, esta norma ndo define nem qualifica, apenas enumera ou classifica, o
que depbe a favor da sua natureza exemplificativa®0. Seja como for, o que releva para o
direito privado € a res in commercium, a coisa inserida no comércio privado embora, mesmo
nestes casos, a classificagdo das coisas nos artigos 203.9 e 204.° do Cddigo Civil ndo seja
estanque nem absoluta, mas relativa. Se um negdcio incidir sobre o prédio no qual existe
uma escultura esta pode ser considerada como parte integrante e por isso juridicamente
classificada como coisa imdvel, ainda que ndo incorporada. Mas se o negocio incidir sobre a

escultura esta tera de ser classificada como coisa movel.

O artigo 204.9, n.2 1, alinea €) e n.° 3 do Cédigo Civil permite inferir que a incorporagdo no
solo tem menor intensidade do que a caracteristica da permanéncia. Ao invés, a permanéncia
é essencial na intensidade, compreensdo ou na forga do conceito de imdvel, abrangendo a
caracteristica de incorporagdo no solo. Tanto que a lei civil classifica como imdvel as coisas
moveis que sejam partes integrantes. Dito de outro modo, a incorporacdo € condicao
suficiente para a permanéncia da coisa, mas nao é condicdo necessaria, pois é possivel a
permanéncia da coisa sem estar incorporada no solo (v.g. partes integrantes). Ao invés, a
caracteristica da permanéncia é condicdo necessaria para a incorporagdo no solo, pois sem

aquela esta ultima ndo se verifica.

5.3. Sub-inclusividade e derrotabilidade normativa

O caracter mais ou menos amovivel, mais ou menos precario ou permanente de estruturas
assentes no solo terd de partir das condigdes relevantes do caso e ndo de formulagdes
conceptuais estreitas. O que pode reclamar a interpretacao evolutiva e actualista, incluindo
os desenvolvimentos tecnoldgicos ocorridos desde a elaboracdo da definicdo e que possam

ser abrangidos nos propdsitos da norma?®?,

O antecedente da definicdo legal de edificagdo, na actualidade, é sub-inclusivo em relagdo a
situagdes ou a factos que o autor histérico do RIUE dificiimente poderia ter previsto. A
alternativa, isto é, admitir a ocupacdo permanente de solos e a instalacdo de estruturas para
utilizagdo humana ou outras construcdes, ndo incorporadas no solo, sem controlo prévio
urbanistico, originaria o conflito da norma definitéria constitutiva (secundaria) com outras
normas constitutivas e prescritivas (primarias e secundarias) subjacentes a ocupagdo, uso,

transformacdo do solo e edificagdo, muito para além do RJUE>2, Por exemplo, tratando-se

50 Propugnando pela natureza taxativa, HENRICH EWALD HORSTER A Parte Geral do Cdédigo Civil Portugués. Teoria
Geral do Direito Civil, vol. I, Coimbra, Almedina, 1992, p. 183; Luis A. CARVALHO FERNANDES, Teoria Geral do Direito
Civil, Coimbra, Almedina, 1992, pp. 676-679; em sentido contrario, defendendo a natureza exemplificativa, JOSE
DE OLIVEIRA ASCENSAO, Direitos Reais, Coimbra, Coimbra Editora, 1978, p. 110; ANTONIO MENEZES CORDEIRO, 0b.
cit., p. 120, Jose ALBERTO VIEIRA, Direitos Reais, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 145; A. SANTOS JUSTO,
Direito Reais, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, p. 122.

51 Sobre a interpretacdo evolutiva e actualista, JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito Introdugdo e Teoria Geral,
13.2 ed. refundida, Coimbra, Almedina, 2005, p. 406.

52 Cf. nota 46 supra.
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de estrutura assente em solo classificado como rustico devem prevalecer as razdes que
justificam essa classificacdo e que excluem a possibilidade de edificagdo. Admitir tais
estruturas em solo rustico apenas porque se desviam da definicdo legal, por ndo se
encontrarem incorporadas, seria incoerente e inconsistente com as normas de classificagao

dos solos a que o RIJUE deve obediéncia®3.

Nao é estranho ao principio de legalidade situagdes de sub-inclusividade, como sucede com
os exemplos de escola de a proibigdo de veiculos no parque urbano implicitamente ndo incluir
a entrada de ambulancias em socorro de uma vitima; ou da proibicdo de entrada a caes no
restaurante implicitamente permitir a entrada de cdes-guia, mas proibir a entrada a ursos>4.
Como ha muito advertiu Hart, a linguagem juridica ndo habita num “paraiso de conceitos”,
ao invés tem textura aberta a qual, fora os casos paradigmaticos, pode originar casos dificeis
ou duvidosos cuja solugdo exige discricdo, administrativa ou judicial, quanto a resisténcia ou

a derrota da norma®s.

A derrotabilidade normativa pressupde excepcbes implicitas impossiveis de prever ou de
formular de modo exaustivo, presumindo que as consequéncias a retirar da norma contém
um predicado de normalidade ou de ndo-absurdidade segundo o senso comum, submetida
a reserva ceteris paribus. Porque os casos concretos da vida sdo mais ricos do que a
abstraccdao da norma, a relagdo entre a previsdo e estatuicdo normativa é ndo-monotonica.
A nao-monotonicidade é a propriedade légica que se refere as conclusdes derivadas de
determinado conjunto de premissas ndo serem necessariamente preservadas quando esse

conjunto é expandido®®.

A derrotabilidade normativa, qua tale, ndo tem sido projectada pela jurisprudéncia lusa para
a determinacdo do significado das normas, ao contrario da identificacdo de lacunas

axioldgicas as quais, porém, representam o outro lado do mesmo fendmeno>7.

53 Artigo 10.9, n.°s 2 e 3 da Lei n.° 31/2014, de 30 de Maio.

54 PEDRO MONIZ LOPES, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas, parte I, Lisboa, AAFDL pp. 250 e
ss.; IDEM, “Implications of Genericity on the (In)Consistency and (In)Completeness of Legal Systems”, Ius
Dictum - Revista de Teoria Geral do Direito, 8, Setembro, 2022, p. 39, URL: https://iusdictum.com/numeros/,
acedido em 07.09.2023.

55 A prop0sito da discrigdo judicial, H. L. A. HART “Discretion”, Harvard Law Review, vol. 127, n.© 2, 2013, pp. 658-
658, URL: https://harvardlawreview.org/print/vol-127/discretion/, acedido em 11.01.2024, resume-a
assim:"...discretion is after all the name of an intellectual virtue: it is a near-synonym for practical wisdom or
sagacity or prudence; it is the power of discerning or distinguishing what in various fields is appropriate to be
done and etymologically connected with the notion of discerning” (p. 656); em suma, "...a certain kind of wisdom
or deliberation guiding choice” (p. 658).

56 JoRrDI FERRER BELTRAN, GIOVANNI B. RATTI, “Validity and Defeasibility in the Legal Domain”, Law and Philosophy,
29, 2010, pp. 601-626; MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ob. cit., p. 219, Luis DUARTE D'ALMEIDA, Allowing for Exceptions:
A Theory of Defences and Defeasibility in Law, Oxford, Oxford University Press, 2015, pp. 19 e ss.; PEDRO MONIz
LopPes, Derrotabilidade Normativa e Normas Administrativas, parte I, Lisboa, AAFDL 2019, pp. 213 e ss.; JORGE
Luis RODRIGUEZ, ob. cit., pp. 741-742; RICCARDO GUASTINI, “Defettibilita, lacune assiologiche, e interpretazione”,
Revus - Journal for Constitutional Theory and Philosophy of Law, [online], 14, 2010, 86, URL:
http://journals.openedition.org/revus/1342; URL: https://doi.org/10.4000/revus.1342, acedido em 27.09.2023.
57 RICCARDO GUASTINI, “Defettibilita, lacune assiologiche, e interpretazione”, Revus — Journal for Constitutional
Theory and Philosophy of Law, [online], 14, 2010, §25, URL: http://journals.openedition.org/revus/1342; URL:
https://doi.org/10.4000/revus.1342, acedido em 27.09.2023. Como exemplo de uma decisdo sobre lacunas
axiologicas, veja-se o Acérglﬁo do Supremo Tribunal de Justica, de 03.04.2014, processo n.°
436/07.6TBVRL.P1.S1, relator: Alvaro Rodrigues, que reconheceu o direito a uma indemnizagdo ao nascituro, por
falecimento do progenitor, apesar de o artigo 66.° do Cdédigo Civil prever o comeco da personalidade juridica no
momento do nascimento completo e com vida.
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Regressando a definicdo de edificacdo, o antecedente da proposicdo normativa da alinea a)
do artigo 2.° do RIUE, abrange toda a classe de imoveis para utilizacdo humana e
construgbes para outras finalidades. Os termos e proposicdes utilizados ("um imdvel para
utilizacdo humana”, "...construgbes...”) sdo vagos e genéricos. Se a vagueza é predicado das
palavras, originando que o enunciado seja relativamente incerto quanto as suas condigdes,
a genericidade é predicado de enunciados que implica a admissdo de um grau reduzido de
informacgdo. Quanto mais genérico o enunciado normativo, maior a quantidade, mas menor
a qualidade de informacdo para solucionar o caso com base naquela norma apenas?®8. Assim,
a vagueza das palavras e a genericidade do enunciado normativo sdo sempre sensiveis ou
dependentes do contexto, prescrevendo até certo ponto (pro tanto), a partir do critério da
habitualidade e normalidade (ceteris paribus), sem afastar a possibilidade de ocorrerem
situacdes anormais aquando da aplicagdo da norma e a concorréncia ou conflitos com outras
normas no campo da justificacdo da norma a aplicar, o que no caso da definicdo em estudo
tem por referéncia o padrao normativo relevante do direito do urbanismo e do ordenamento

do territorio>®.

Nao fica assim afastada a possibilidade de existirem outras edificacdes para utilizagdao
humana ou construgdes que ndo sdo o que tipicamente é considerado imoével. A definicdo
de edificacdo do RIJUE corresponde ao agregado de propriedades em nimero suficiente, mas
nao completo, de afirmagdes comuns na identificagdao de “X conta como Y no contexto C”.
Ndo é uma definicdo rigida, pois ndo tem equivaléncia a todas as descricGes possiveis e
porque é sensivel ao contexto e a justificagdo conexa ao padrdo de relevancia das normas
urbanisticas e do ordenamento do territério. Dito de outro modo, ndo afasta a possibilidade

de edificagdes com caracteristicas atipicas.

5.4. O tipo e o conceito

Como ja mencionamos, as definicGes legais sdo descricdes das condigdes normais ou
habituais, ceteris paribus, de certos conceitos no contexto normativo em que se inserem

(v.g. imdvel, domicilio, abandono), pelo que todas as definigdes legais sdo tipos®©°,

O tipo, ao contrario do conceito, ndo é formado pela abstracgdo, mas pela aglomeracdo da
realidade designada, sem exclusdo das partes incomuns. Ndo pretende ser copia da

realidade, mas modelo ou arquétipo®!. O tipo tem a pretensdo de abranger a totalidade,

58 PEDRO MONIz LOPES, “Implications of Genericity on the (In)Consistency and (In)Completeness of Legal Systems”,
Ius Dictum - Revista de Teoria Geral do Direito, 8, Setembro, 2022, p. 28, URL: https://iusdictum.com/numeros/,
acedido em 07.09.2023.

59 KLaus GUNTHER, Teoria da Argumentacédo no Direito e na Moral: justificagdo e aplicacdo, trad. Luiz Moreira, Sdo
Paulo, Landy, 2004, pp. 39-57 e 335 e ss., distingue a aplicacdo da norma, associada a adequacgdo entre todas
as caracteristicas e todas as normas envolvidas no caso (things being equal); e a justificagdo da norma, relativa
a validade ou as razdes para a sua aceitagdo ou para a sua modificacdo (all things considered).

60 MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, ob. cit., 2012, p. 311.

61 KARL LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, trad. José Lamego, 3.2 ed., Lisboa, Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 1991, pp. 655 e ss.
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ainda que de modo ndo exaustivo, ndo se circunscrevendo apenas as partes comuns ao
género e prescindindo das diferengas especificas da espécie. Por isso, mais do que definir o
tipo descreve; é geneticamente aberto, ou seja, a auséncia de alguns dos elementos do tipo
ndo implica, necessariamente, o afastamento do juizo de correspondéncia, do mesmo modo
gue a existéncia das caracteristicas pertencentes ao tipo ndo € condigdo para que se conclua
pela sua verificacdo, sendo necessario que se relacionem num quadro de referéncia préprio
do tipo em questdo. Por isso o tipo é graduavel, matizado em fungdo da ordenacédo e do
peso relativo das suas caracteristicas. Os tipos relacionam-se de modo horizontal, a partir
de um plano e também por isso ndo tém a mesma capacidade designativa dos conceitos,

mas superam-nos quanto a sua capacidade explicativa®2,

N X

O tipo afasta-se da logica binaria de inclusdao e exclusdo, de “sim” ou “ndo”, mais
formalizada, como sucede com o conceito. O raciocinio tipoldgico parte de uma ldgica difusa
(fuzzy logic) que se operacionaliza em termos de “mais ou menos”, como que assente numa
linha recta, em que num dos poélos estardo os tipos de estruturas que seguramente sao
edificacbes, como sucede com as construcdes em alvenaria e com fundacdes; e no pdlo
oposto os tipos de estruturas cujas caracteristicas seguramente ndo as qualificam como
edificacdes, designadamente a tenda de campismo. Entre um e outro extremo pontuam
estruturas que ora estdo mais proximas ora mais distantes dos pdlos em funcdo das suas

caracteristicas, por exemplo barracdes, caravanas, contentores, estufas, etc.

Estruturas ndo incorporadas no solo, mas que tém a finalidade ou a aptiddo de
permanecerem no solo onde estdo instaladas, e que possuam a generalidade das
propriedades associadas aos imdveis e construgoes tipicas estdo muito préximas do pdlo do
tipo de estruturas que sdo seguramente edificagdes, naquilo que é o padrdao de referéncia
do que, normal e habitualmente, constitui uma edificagdo. A tal ndo obsta existirem
caracteristicas atipicas, nomeadamente a auséncia de fundagdes ou de incorporagdo no solo,

ou de o objecto se encontrar previamente montado.

Neste sentido, subscrevemos as conclusdes da doutrina e da jurisprudéncia: mais do que a
incorporagdo no solo a permanéncia constitui o critério nodal para a definigdo de edificacdo,
sejam imdveis para utilizagdo humana sejam construgdes com outras finalidades®3. Mas esta
conclusdo deve ser sensivel as propriedades relevantes do caso concreto e do escopo das

normas urbanisticas quanto ao uso, transformacao e classificacdo dos solos.

Desta conclusdo emergem outras perguntas. Desde logo, a de saber quanto tempo é
necessario para que a estrutura possa ser considerada permanente. O RJUE ndo oferece
resposta. Cabe ao intérprete, perante o caso concreto, sopesar o arquétipo de edificagdo e
as caracteristicas ou indices do objecto em causa e procurar o padrao de relevancia a partir

de outras normas do conjunto normativo.

62 PEDRO PAIS DE VASCONCELOS, Contratos Atipicos, Coimbra, Almedina, 1995, pp. 24 e ss.
63 Cf. notas 1 e 4.
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Por exemplo, o artigo 1.9, n.° 1, alinea a) do Decreto-Lei n.° 343/75, de 3 de Julho, obriga
a obtencado de licenca municipal em relagdo a "“abrigos fixos ou mdveis, utilizaveis ou ndo
para habitacdo, se a ocupacao do terreno se prolongar para além de trés meses.” Se abrigos
moveis que ocupam o terreno para além de trés meses necessitam de licenca municipal, por

maioria de razdo estruturas assentes no solo ha mais de trés meses também necessitarao.

O artigo 2.9 do Cédigo do Imposto Municipal sobre Imdveis define o conceito de prédio como
"...toda a fraccdo de territério, abrangendo as dguas, plantacdes, edificios e construcdes de
qualquer natureza nela incorporados ou assentes, com caracter de permanéncia...”. O n.0 2
da norma definitoria esclarece que "os edificios ou construcées, ainda que modveis por
natureza, sdo havidos como tendo caracter de permanéncia quando afectos a fins néo

v

transitérios”, presumindo no n.° 3 o caracter de permanéncia “..quando os edificios ou
construgdes estiverem assentes no mesmo local por um periodo superior a um ano”. Apesar
desta definigdo estar inserida no contexto do imposto sobre o patriménio, podera servir de
indice, por analogia, para o tempo de permanéncia necessario para que se considere a

edificacdo atipica sujeita ao controlo prévio administrativo.

6. A definicao e o raciocinio a contrario

A base do argumento de que as estruturas assentes no solo ndo sdo edificagdes, por nao
estarem incorporadas no solo, tem como pressuposto a clausura da norma definitéria do
RJUE. Uma norma de clausura agrupa propriedades ou condutas genéricas e nao
especificadas de modo a evitar a ocorréncia de lacunas, permitindo retirar outras normas de
decisdo, designadamente através do raciocinio a contrario. Mas para tal suceder a norma de
clausura tera de abranger todo o universo de casos e todo o universo de acgles, para além

de preservar a coeréncia do sistema®?,

Ndo é o caso da definicdo de edificagdo, enquanto tipo, por a condicdo ndo afastar outras
situacdes hipotéticas. Logo, o raciocinio a contrario sensu retirado do siléncio da norma
(expressio unius est exclusio alterius) é inadmissivel. O argumento a contrario ndao tem
qualquer funcdao no apuramento de condigdes normativas ndo previstas, pois é valido apenas
nos casos em que o enunciado contenha proposigdes bi-condicionais, como sucede com as

enumeracles taxativas, normas excepcionais ou normas de clausura que pressupdem a

64 CARLOS E. ALCHOURRON, EUGENIO BULIGYN, Systemas Normativos. Introduccion a la metodologia de las ciéncias
juridicas, 2.2 ed., Buenos Aires, Astrea, 2012, pp. 167 e ss.; PABLO E. NAVARRO, “Normas permissivas y clausura
de los sistemas normativos”, Isonomia. Revista de Teoria y Filosofia del Derecho, n.° 34, 2011, pp. 111 e ss.;
PEDRO MoONIz LOPES, “Implications of Genericity on the (In)Consistency and (In)Completeness of Legal Systems”,
Ius Dictum - Revista de Teoria Geral do Direito, 8, Setembro, 2022, p. 40, URL: https://iusdictum.com/numeros/,
acedido em 07.09.2023. Exemplo tipico de uma norma de clausura é a norma-principio de direito penal nulla
poena sine lege, entendida como “ninguém pode ser criminalmente punido sem uma lei prévia”. A clausura do
sistema penal resulta do artigo 27.°, n.° 2 da Constituicdo da Republica Portuguesa e do 1.9, n.° 1 do Cddigo
Penal. Nesta Ultima norma, a proposicdo "sé pode ser punido criminalmente...” é uma bi-condicional, no sentido
de se, e apenas se, verificar o antecedente da norma ("..o facto descrito e declarado passivel de pena por lei
anterior ao momento da sua préatica”), o agente pode ser punido criminalmente. O mesmo sucede com o principio
da legalidade tributaria no artigo 103.° da Constituicdo da Republica Portuguesa e artigo 11.° da Lei Geral
Tributéria.
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completude de todas as situagdes hipotéticas possiveis. SO nestas situagdes o argumento a

contrario é em sentido forte e por isso admissivel.

Para se concluir pela taxatividade ou excepcionalidade da norma exige-se mais do que a
solitaria interpretagdo da norma. Como referiu José de Oliveira Ascensdo, a propdsito das
regras excepcionais, "ndo basta uma apreciacdo da regra isoladamente tomada. Impbe-se
uma valoracdo em conjunto daquela regra e toda a ordem juridica, que permita determinar
se corresponde as orientagdes fundamentais desta ou se pelo contrario delas se afasta por
razbes especificas do caso concreto”>. Dito de outro modo, o raciocinio a contrario esta
sempre condicionado a interpretacdo do enunciado normativo, pois caracteriza-se como um
passo a jusante, conclusao légica da interpretacdo realizada a montante e da qual se retira

a excepcionalidade ou bi-condicionalidade da norma em estudo®.

A circunstancia de a definigdo da alinea a) do artigo 2.° do RJUE ndo mencionar determinada
hipétese, que pode estar incluida a partir de inferéncias materiais implicitas resultantes do
padrao de relevancia das normas urbanisticas e do ordenamento do territorio aplicaveis, nao
implica que do siléncio se deduza a exclusdo dessa hipdtese. Pelo contrario, é possivel o
raciocinio a pari ou por paridade e a subsequente identificagdo e integracdo de uma lacuna

normativa®’.

7. A definicao e as permissoes fracas

O argumento de que as estruturas ndo incorporadas no solo ndo podem ser edificacdes para
o RJUE também assume implicitamente uma permissao fraca ou negativa, no sentido de que
tudo o que ndo for imposto nem proibido é permitido. Na duavida prevalece a liberdade de

acgao (in dubio pro libertate).

A operatividade das normas permissivas tém sido objecto de debate o qual, por deslocado,
ndo nos cabe desenvolver®8. Mas ainda que se admita a existéncia de permissdes fracas ou
negativas, no sentido de que a indiferenca do sistema normativo significa a permissao geral,

este pressuposto sé se aplica as normas de conduta ou a normas primarias que impdem,

65 JosE DE OLIVEIRA ASCENSAO, O Direito Introdugdo e Teoria Geral, 13.2 ed. refundida, Coimbra, Almedina, 2005,
p. 452.

66 CARLOS MAXIMILIANO, Hermenéutica e Aplicacdo do Direito, 6.2 ed., S&o Paulo, Livraria Freitas Bastos, 1957, pp.
303-304; DAvID DUARTE, “On the a contrario argument: much ado about nothing”, Revista da Faculdade de Direito
da Universidade de Lisboa, LIV. n.°s 1 e 2, Lisboa, pp. 41 e ss.; PEDRO MONIz LOPES, “Implications of Genericity on
the (In)Consistency and (In)Completeness of Legal Systems”, Ius Dictum - Revista de Teoria Geral do Direito, 8,
Setembro, 2022, p. 40, URL: https://iusdictum.com/numeros/, acedido em 07.09.2023.

67 Artigo 10.9, n.°2 1 e 11.° do Cddigo Civil.

68 Sobre a questdo, MANUEL ATIENZA, JUAN RuUIiz MANERO, Las Piezas del Derecho. Teoria de los enunciados juridicos,
Barcelona, Editorial Ariel, 1999, pp. 91 e ss.; PABLO E. NAVARRO, 0b. cit., pp. 109 e ss.; CARLOS E. ALCHOURRON,
EUGENIO BULYGIN, Systemas Normativos. Introduccion a la metodologia de las ciéncias juridicas, 2.2 ed., Buenos
Aires, Astrea, 2012, pp. 167 e ss.; DAvID DUARTE, “Os argumentos de interdefinibilidade dos modos dednticos em
Alf Ross: a critica, a inexisténcia de permissoes fracas e a completude em matéria de normas primaria”, Revista
da Faculdade de Direito de Lisboa, vol. XLIII, n.° 1, Lisboa, 2002, pp. 257 e ss.
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proibem ou permitem comportamentos sobre a realidade exterior ao Direito®. Nao é
generalizdvel as normas secundarias, sem qualquer operador debntico associado, como
sucede nas definigdes legais’?. Por outro lado, as permissdes fracas ou negativas, enquanto
equivaléncia pragmatica de uma ndo-proibigdo, terdo sempre o menor grau de protecgdo
concebivel perante a sua genericidade e ndo especificacdo’!. Sdo, pois, permissGes
francamente débeis em relacdo a outras normas, maxime impositivas, proibitivas ou
permissdes fortes ou positivas, como sucede com as normas sobre a ocupagao dos solos,

ordenamento do territério e urbanismo.

8. A norma contra-ordenacional

Se se aceitar como boa a conclusdo de que podem existir edificacGes atipicas sujeitas a
controlo prévio urbanistico ha que retirar todas as consequéncias, designadamente quanto

ao regime sancionatorio.

O RIUE qualifica como infracgdao contra-ordenacional a realizagdo de quaisquer operagdes
urbanisticas em desconformidade com o respectivo projecto ou com as condicGes do
licenciamento ou da comunicacdo prévia’2. A infracgdo contra-ordenacional corresponde ao
facto ilicito e censuravel que preenche um tipo legal sancionado com coima?3. A tipicidade
esta concatenada ao principio da legalidade, a norma sancionadora que fixa os pressupostos
da sancdo, constituidos por elementos objectivos que descrevem as caracteristicas do ilicito

ou as circunstancias externas do facto (ilicito-tipico).

A tipicidade da infraccdo contra-ordenacional, enquanto corolario do principio da legalidade
sancionatdria, exige lei escrita, lei estrita, lei certa e lei prévia’4. Ou seja, consubstancia
uma norma de clausura, a semelhanca do que sucede no direito penal: se e apenas se,
estiverem preenchidas as condicGes hipotéticas da proposicdo antecedente, correspondente
a previsdo da norma sancionatdria, entdo ocorrera a consequéncia juridica (a sangdo). Pelo

que o raciocinio a contrario é plenamente admissivel.

69 DAvVID DUARTE, “Os argumentos de interdefinibilidade dos modos dednticos em Alf Ross: a critica, a inexisténcia
de permissdes fracas e a completude em matéria de normas primaria”, Revista da Faculdade de Direito de Lisboa,
vol. XLIII, n.2 1, Lisboa, 2002, p. 277.

70 Ou em relagdo a normas de competéncia ou de atribuigdo de poderes.

71 PEDRO MONIZz LoPES, “Implications of Genericity on the (In)Consistency and (In)Completeness of Legal Systems”,
Ius Dictum - Revista de Teoria Geral do Direito, 8, Setembro, 2022, p. 50, URL: https://iusdictum.com/numeros/,
acedido em 07.09.2023.

72 Artigo 98.9, n.© 1, alinea b) e n.° 3 do Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo. Recorda-se que a definigdo
de “operagbes urbanisticas” remete para a definicdo de edificacdo (artigo 2.9, n.° 1, alinea j) do RJUE: "as
operagbes materiais de urbanizagao, de edificagao...”).

73 Artigo 1.° do Regime Geral das Contra-Ordenagoes.

74 Artigo 29.9, n.° 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa; artigos 1.2 e 32.°2 do Regime Geral das Contra-
Ordenagodes. Cf. AuGUSTO SILVA Dias, Direito das Contra-Ordenacdes, Coimbra, Almedina, 2018, pp. 67 e 77.;
JORGE FIGUEIREDO DIAS, “O movimento da descriminalizagdo e o ilicito de mera ordenacdo social”, Jornadas de
Direito Criminal, Centro de Estudos Judiciarios, 1996, p. 330; PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentario do Regime
Geral das Contra-Ordenacées a luz da Constituicdo da Republica e da Convencgdo Europeia dos Direitos do Homem,
Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 2011, p.34.
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Conforme referido no Acérdao do Tribunal Constitucional n.© 201/2014, de 3 de Margo, Proc.

n.° 70/2012, 1.2 Seccdo, Relatora: Maria Lacia Amaral’>:;

“"Em sintese, retira-se da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre a extensdo dos
principios da legalidade e da tipicidade ao dominio contra-ordenacional que (i) embora tais
principios ndo valham “com o mesmo rigor” ou "com o mesmo grau de exigéncia” para o
ilicito de mera ordenagdo social, eles valem “na sua ideia essencial”; (ii) aquilo em que
consiste a sua ideia essencial outra coisa ndo é do que a garantia de proteccdo da confianga
e da seguranca juridica que se extrai, desde logo, do principio do Estado de direito; (iii)
assim, a Constituicdo impbe “exigéncias minimas de determinabilidade no ilicito contra-
ordenacional” que sé se cumprem se do regime legal for possivel aos destinatarios saber
quais sdo as condutas proibidas como ainda antecipar com seguranca a sangdo aplicavel ao

correspondente comportamento ilicito.”

Ou como referido no Acérdao do Tribunal da Relagdao de Coimbra, de 13.05.2009, processo
n.© 1818/08.1TALRA.C1, relator: Ribeiro Martins:

“"1. Para uma conduta humana assumir a caracteristica de infraccdo contra-ordenacional
torna-se indispensavel que coincida formalmente com a descricdo feita numa norma legal que

preveja, directa ou indirectamente, uma coima.

2. Pelo principio da tipicidade fica-se a saber que cabe a lei e s6 a esta especificar quais os
factos ou condutas que constituem uma contra-ordenacdo e quais 0s pressupostos que

justificam a aplicagdo duma coima.”

Perante a actual definicdo de “edificacdo” (e de “construcao modular”), a clausura promovida
pelo principio da legalidade sancionatdria e da tipicidade objectiva impede a aplicacdo de
coimas nos casos de edificagdes atipicas, seja para utilizacdo humana (x2) ou ndo (x3). Neste
caso, a caracteristica de incorporacdo ou implantagdo constitui propriedade essencial para o
antecedente (tipicidade) da norma da qual resulta a sangdao contra-ordenacional. Muito
menos sera admissivel a aplicacdo analdgica, pois como € do dominio comum no direito
sancionatério, por injuncdo da norma de clausura, ndao ha lacunas carentes de

preenchimento’s.

9. Conclusao

Ndo obstante as sucessivas alteragdes legislativas ao Regime Juridico da Urbanizacdo e
Edificacdo, a definicdo da alinea a) do artigo 2.2 do RJUE mantém-se desde a versao inicial
do Decreto-Lei n.9 555/99, de 16 de Dezembro. Por outro lado, o Decreto-Lei n.© 10/2024,

de 8 de Janeiro (Simplex Urbanistico), ndo clarificou a definicdo em relacdo a estruturas

75> Disponivel em www.tribunalconstitucional.pt.
76 Artigo 1.9, n.° 3 do Cddigo Penal, artigo 37.° do Regime Geral das Contra-Ordenacdes; cf. Acérddo do Supremo
Tribunal de Justica, de 04.10.2007, processo n.® 07P0809, relator: Rodrigues da Costa.
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atipicas, ndo incorporadas no solo, como sucede com a construcdo modular. Pelo contrario,

adensou as duvidas”’.

Apesar de tudo, ha razbGes ponderosas para defender, casuisticamente, que algumas
edificagbes atipicas, sem a caracteristica da incorporacdo no solo, devem submeter-se ao
controlo urbanistico, relevando o critério de permanéncia no solo. Esta conclusdo afigura-se
consistente e coerente com a justificacdo ou padrdo de relevancia normativa do conjunto de
normas relativas ao uso, ocupagdo e transformacdo dos solos e do ordenamento urbanistico
em geral. Por outro lado, inscreve-se na interpretagdo enunciativa da definicdo legal de
edificagdo, sem embargo de o pedigree das normas definitérias admitirem a integracao de

lacunas ou a criagdo de normas de decisdao a partir do sistema e subsistema normativos.

No que concerne ao regime sancionatoério a conclusdo afigura-se-nos oposta, por forca da
norma de clausura resultante do principio da legalidade e da tipicidade objectiva das sancGes
contra-ordenacionais. A norma sancionatoria prevé casos tipicos, o que exclui todas as
situacbes atipicas. Também por isso estd proibida a analogia de normas sancionatérias,

incluindo as normas definitérias pressupostas na norma punitiva.
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estruturais ou ndo estruturais, parcial ou totalmente produzidos em fabrica, previamente ligados entre si ou no
local de instalagdo, independentemente da sua natureza amovivel ou transportavel.”
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