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STA Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo
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Data do Acérdao: 20/06/2002

Tribunal: 1.2 Subsec¢do do CA

Relator: Pais Borges

Descritores: Responsabilidade por Acto Licito.
Causa de Pedir.
Pedido de Informacao.
Anteprojecto.

Sumario:

| — Tendo a acg¢ao proposta, tal como é configurada pelos Autores na peticao inicial, sido estruturada,
na sua causa petendi, em termos de responsabilidade civil extracontratual por facto licito praticado
pelo Réu, nao tem qualquer apoio legal a pretensdo impugnatéria dos Autores na parte em que
pretendem censurar a sentenca recorrida através da invoca¢dao de uma responsabilidade civil do
R. fundada em facto ilicito culposamente praticado pelos respectivos 6rgaos.

Il — Tal pretensdo, por enquadrar uma questao nova nao sujeita a decisao do tribunal a quo, e que ndao
é de conhecimento oficioso, ndo pode constituir matéria de apreciacao no recurso jurisdicional.

Il — S3o pressupostos fundamentais da responsabilidade civil extracontratual prevista no art. 9.2
do DL n.? 48 o51, de 21.11.67: (i) um acto licito do Estado ou de outra pessoa colectiva plblica;
(i) praticado por motivo de interesse pablico; (i) um prejuizo especial e anormal; (iv) nexo de
causalidade entre o acto e o prejuizo.

IV — Embora a deliberagdo camararia sobre o pedido de informacdo prévia seja “constitutiva de
direitos” (art. 12.%, n.2 3, do DL n.2 445/91), o contelido da mesma sé é vinculativo para um eventual
pedido de licenciamento, desde que este seja apresentado dentro do prazo de um ano relativamente
a data da sua comunicacdo ao requerente (art. 13.9).

V — A apresenta¢ao de um anteprojecto de obras ndo pode ser considerado, formal e tecnicamente,
como um pedido de licenciamento, o qual obedece as prescricdes contidas no art. 14.° do referido
diploma, e é necessariamente instruido, entre outros elementos, com o projecto de arquitectura,
incluindo meméria descritiva, plantas, cortes, alcadas e pormenores de execucdo (art. 15.9).

N.2 Convencional: JSTAooo57797
N.2 do Documento: SA1200206200142
Data de Entrada: 30/01/2002
Recorrente: A... E OUTRO
Recorrido 1: Municipio do Funchal
Votac¢ao: Unanimidade
Meio Processual: Rec. Jurisdicional.
Objecto: SENT TAC LISBOA.
Decisao: Nega Provimento.
Area Tematica 1: DIR URB.DIR ADM CONT — Responsabilidade Extra.
Legislacao Nacional: DL 48 o51, de 1967/11/21
ART9.DL 445/91 de 1991/11/20
ART12 N3 ART14 ART15.LAL84 ART9o.
Jurisprudéncia Nacional: AC STAPLENO DE 1995/01/26 PROC27487.
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Texto Integral:
Acordam, em conferéncia, na Seccao do Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal
Administrativo:

(Relatorio)

I.A... e “B... Lda”, ids. nos autos, intentaram no Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa (depois
remetida, por forca do DL n.2 301-A/99, de 5 de Agosto, ao Tribunal Administrativo e Tributéario do
Circulo do Funchal), accdo de responsabilidade civil extracontratual contra o MUNICIPIO DO FUNCHAL,
por actos de gestao piblica praticados pelo R., traduzidos na aprovacdo de delibera¢des que alteraram
condicionamentos urbanisticos atribuidos, impondo novos condicionamentos relativamente ao
prédio de sua propriedade sito na Rua..., n.2..., na freguesia da Sé, na cidade do Funchal, pedindo
a condenacdo do R. no pagamento de uma indemnizacdo no valor de 133.274.672%, montante dos
prejuizos que lhes foram provocados pelas ditas deliberagdes camararias.

Por sentenca do Tribunal Administrativo e Tributario do Circulo do Funchal, de 18.10.2001 (fls. 183 e
ss.), foi a accdo julgada improcedente, e o R. absolvido do pedido.

E desta decisdo que vem interposto o presente recurso jurisdicional, em cuja alegacdo os recorrentes
formulam as seguintes

CONCLUSOES

I. A informagdo prévia em processo de licenciamento de obras particulares desde que positiva,
constitui um direito ao particular requerente (artigo 12.%, n.2 3, do RJLMOP) e um dever de vinculac¢do
da administracdo autarquica (artigo 13.° do RJLMOP), durante o prazo de um ano.

Il. Nao é condi¢do de validade para que o direito constituido na esfera juridica do particular
requerente se possa juridicamente defender, a apresentacdao no prazo de um ano do projecto de
arquitectura no procedimento de licenciamento, como é defendido pela sentencga do Tribunal de 1.2
instancia. Pelo contrario, a informacdo prévia é que é condicionante para os servicos da administracdo
autarquica na apreciacdao dos projectos de arquitectura.

Ill. A sentenca do Tribunal Administrativo de Circulo do Funchal, ao ter declarado improcedente o
pedido dos agravantes, ndo atendeu a revogacdo administrativa que a Camara Municipal do Municipio
do Funchal fez ao ter alterado os condicionamentos urbanisticos definidos na informagao prévia de
Fevereiro de 1997 antes de ter feito um ano apés a sua comunicacao.

IV. A revogacao administrativa em causa viola o disposto no artigo 140.° do CPA e constitui o
Municipio do Funchal responsavel, nos termos do n.2 1 do artigo 90.° do Decreto-Lei n.2 100/84, de
29 de Margo, na altura em vigor, e hoje reproduzido no artigo 96.%, n.2 1, da Lei n.2 169/99, de 18
de Setembro. Termos em que a sentenca... deve ser revogada e em consequéncia serem declarados
procedentes os pedidos dos Agravantes.

Il. Contra-alegou o R. Municipio do Funchal, formulando as seguintes conclusdes:

1.2 O acto consubstanciado numa informacao prévia vincula a entidade emitente (no caso, a CMF)
ao seu conteddo se lhe for posteriormente dirigido um pedido de licenciamento; essa vincula¢do
ndo origina qualquer outro efeito de direito.

2.2 0 anteprojecto apresentado pelos Recorrentes em 03/11/97 mais nao foi que um segundo pedido
de informacao prévia, sobre uma propriedade que ja havia sido objecto de um outro pedido e de
uma outra informacao prévia anterior (04/02/97).

3.2 Ao fazer um novo pedido de informagado prévia, os Recorrentes ndao podem arrogar-se a titularidade
de qualquer direito subjectivo constituido ao abrigo da anterior informacao.

4.2 Ao apresentar novo pedido de informacdo prévia, os Recorrentes desvincularam a CMF da
informagdo por esta prestada em Fevereiro de 1997, uma vez que, desde aquela data e até este
novo pedido, ndo houve qualquer pedido de licenciamento.

5.2 N3o se estd, pois, perante uma revogacao de acto, constitutivo de direito, antes tendo havido
dois pedidos de informacao e duas informagdes diferentes no seu contelido, em razao da altera¢ao
dos condicionalismos legais em vigor.

6.2 Tendo havido alteracdes na ordem juridica, nomeadamente as decorrentes da entrada em vigor
do novo PDM, a CMF ndo teve outra alternativa senao alterar a sua posi¢ao relativamente a sua
informacao prévia anterior, informando os Recorrentes de algumas alteracdes que deveriam ser feitas
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ao anteprojecto apresentado, no sentido da sua conformidade com a legislacdo agora aplicavel.
7.2 Desde entdo até a esta parte, ndo foi apresentado nenhum pedido de licenciamento para a
propriedade em questao.

8.2 Nenhuma das actuagdes da CMF foi ilicita, pois que a vinculagao a que ficara sujeita pela primeira
das informacoes prévias dada aos Recorrentes apenas teria tido efeitos no caso de ter sido requerido
o licenciamento no prazo de um ano a contar de 06/02/97 — 0 que nunca veio a acontecer.

9.2 Ao contrario do que os Recorrentes pretendem, a informacao prestada em 05/12/97 nao viola de
forma alguma o art. 140.° do CPA por poder considerar-se como constitutiva de direitos referentes
ao licenciamento de obras, sé assim seria se tivesse sido apresentado atempadamente qualquer
pedido de licenciamento, o que nao aconteceu.

10.2 Os Recorrentes tiveram oportunidade para atacar o acto alegadamente invalido e nao o fizeram,
pelo que, mesmo que tenham tido prejuizos, s6 eles podem ser considerados responsaveis pelos
seus proprios prejuizos.

11.2 E que, se é certo que o art. 7.° do DL 48 051, de 21 de Novembro de 1967, ndo faz depender
o direito a indemnizacao por acto ilicito da interposicao do respectivo recurso contencioso, nao é
menos certo que o direito a reparacdo s6 subsiste se ndo se puder imputar o prejuizo ocorrido a
falta de interposicao de recurso contencioso.

12.2 Os Recorrentes nao sofreram, alias, prejuizo algum, quer para efeitos de responsabilidade por
acto ilicito (nos termos do art. 9.° do DL 48 501 ), quer para efeitos de responsabilidade para acto
licito.

13.2 Tao pouco existe nexo de causalidade adequada entre a conduta da CMF e o alegado prejuizo
dos Recorrentes, prejuizo esse, a ter existido, se deveria unicamente ao facto de estes terem
apresentado um anteprojecto de obras, em vez de apresentarem um pedido de licenciamento de
obras, o que determina efeitos de direito completamente diferentes, nomeadamente ao nivel da
eventual vinculacdo a informacao concedida anteriormente.

14.2 Bem andou, pois, a sentenca sub judice, que ndo merece qualquer reparo, tendo feito correctas
interpretacao e aplicacao da lei.

[ll. O Ex.™ Magistrado do Ministério Plblico neste Supremo Tribunal emitiu o seguinte parecer:

“O presente recurso jurisdicional vem interposto de sentenca proferida pelo Tribunal Administrativo
e Fiscal do Funchal, que julgou improcedente o pedido formulado pelos AA com fundamento em
responsabilidade civil extracontratual por actuac¢ao legal do R. Municipio do Funchal, de que advieram
prejuizos aos AA ora recorrentes.

Alegam os recorrentes que a sentenca recorrida, ao considerar caducados os “direitos de
edificabilidade” constituidos ao abrigo do art 12.°, n.° 3, do DL 445/91, de 20.11, por nao ter sido
apresentado projecto definitivo para licenciamento de obra particular, com a consequente conclusao
que se ndao mostravam verificados direitos tutelaveis juridicamente, se mostra afectada de erro que
conduz a sua revogacao e a sua substituicao por outra que condene o R, nomeadamente, no pedido
de pagamento de indemnizagdo por prejuizos causados aos AA.

Em causa no presente recurso esta assim a questao de saber se, em face da factualidade apurada,
os AA eram titulares do direito ao licenciamento de obras que se arrogam, com o consequente
direito a indemnizacao pelo facto de o R ter posteriormente alterado a sua posicao a respeito da
potencialidade urbanistica do prédio dos AA.

Pensamos que aos recorrentes nenhuma razao assiste, porquanto, como se concluiu na decisao
recorrida, pelos AA nunca foi apresentado pedido de licenciamento, nomeadamente no prazo previsto
no art. 13.° do DL 445/91 (o requerimento apresentado em 03.11.97 ndo comporta esse sentido
porquanto foi apresentado para efeitos de emissao de informacgao prévia nos termos do disposto
no art. 10.° do DL 445/91, como do seu teor resulta — vide processo apenso), pelo que caducou o
direito que, pelo despacho comunicado em 06.02.97, se havia constituido na esfera juridica dos AA
ao abrigo do disposto no n.° 3 do art. 12.° do mesmo diploma.

Deste modo, nao dispondo os AA de qualquer direito ou interesse juridicamente tutelado, a sua
pretensdo nao podera proceder por auséncia dos pressupostos de aplicagdo do disposto nos arts 22.°
da CRP e 9.°, n.° 1, do DL 48 o051, de 21.11.67, ao abrigo dos quais é formulada.

Nestes termos, nao nos merecendo reparo a decisao recorrida, somos de parecer que o recurso nao
merece provimento.

**Colhidos os vistos, cumpre decidir.

RevCEDOUA 2. 2002
Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




revCEDOUA

> Jurisprudéncia

(Fundamentacao)
0S FACTOS

A sentenca impugnada considerou provados os seguintes factos relevantes:

1 — A Autora empresa é dona e possuidora do prédio denominado “...” sito a R...., n.2..., freguesia
da Sé, Funchal, descrito sob 0 n.2 00201/080791, com inscri¢do a seu favor datada de 29-7-1997 na
Conservatoria do Registo Predial do Funchal.

2 — O prédio veio a propriedade da Autora por compra feita ao Autor.

3 — Esta inscrito sob o art. 1236 da matriz predial urbana da Sé.

4 — A actual composicao do prédio resulta de sucessivas desanexacdes do prédio descrito sob o n.2
30988 a fls. 44 do Livro B-86 da mesma Conservatoria, que ficava situado entre a R.... a norte, a R....
e a... a sul, herdeiros de..., ... e... a leste, e o bifurcamento entre aquelas ruas e... a oeste.

5 — O primitivo prédio tinha 5070 m? dos quais se desanexou uma parcela a sul, entre a R. ... e
a ..., com cerca de 3840 m?, que foi alienada a terceiros, restando para os proprietarios uma area
de 1219 m2.

6 — Do prédio agora circunscrito aos 1219 m?, uma parcela com 498 m? foi sujeita a expropriacao
por utilidade pdblica por Resolucdao do Governo Regional da Madeira publicada no DR-Il n.° 112, de
16-5-1983.

7 — Adeclaracao de utilidade piblica e subsequente expropriacdo teve por finalidade o alargamento
do gaveto entre a R... e a R..., que foi realizado pelo R.

8 — A area efectivamente expropriada foi superior, medindo a area restante 554 m2.

9 — Face a declara¢ao de utilidade puablica, o R, representado pela Camara Municipal do Funchal,
estabeleceu negocia¢cdes com o proprietario de entdo, ora Autor, de forma a ser realizado um acordo
que satisfizesse ambas as partes.

10 — As negocia¢des para aquela expropriacdao foram levadas a cabo pelo Autor, Janeiro-Fevereiro
de 1983, com o entdo Presidente da Camara Municipal do Funchal Sr.... e com o sr. Presidente do
Governo Regional.

11 — Por entendimento consensual e verbal foi referido que, em vez da indemnizacdo a que tinha
direito em consequéncia da expropriacao, o Autor cederia a parcela referida e a Camara Municipal
do Funchal atenderia a area expropriada quando fosse apresentado um pedido de licenciamento
de obras particulares pelo Autor para o prédio de sua propriedade, de forma a que aquela parcela,
utilizada para o alargamento do gaveto, fosse acrescida a area sobrante para calculo da potencialidade
de construcao urbana.

12 — O acordo foi estabelecido entre o Autor e o Presidente da Camara Municipal do Funchal de
entdo, em Janeiro-Fevereiro de 1983, data em que foi expropriada a parcela de terreno.

13 — A érea utilizada e expropriada para implantacdo da via plblica e da paragem de autocarros
foi de 665 m? (area acrescida a actual e restante do prédio de 554 m?, totalizando 1219 m?), para
efeitos de concessao de indice de construcao.

14 — O acordo permitiria que o A proprietario ndao fosse prejudicado na area de constru¢dao que
resolvesse edificar no seu prédio pelo facto de ter sido expropriado na medida em que o licenciamento
contabilizaria esta parcela no calculo daquela area.

15 — A Camara Municipal do Funchal, por oficio n.2 5623, de 31-7-1995, notificou o A de que os
condicionamentos do referido prédio eram

«indice de ocupagdo: 1,2

n.2 mdximo de pisos permitidos: 12

tipo de utilizagdo: edificio e instalacbes hoteleiras, habitacdo e comérciox.

16 — Em documento interno da Camara Municipal do Funchal (do Departamento de Urbanismo,
dirigido pela Divisao de Gestao Urbanistica ao Director do Departamento) consta:

«data: 26-7-95

assunto: condicionamentos

O requerente pretende saber quais os condicionamentos aplicdveis a um terreno expropriado na zona
turistica R. Assim temos....

P.S. — para contabilizar a area é considerada a area expropriada».
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17 - Em 31-1-1997, a mulher do Autor requereu a Camara Municipal do Funchal a renovacdo dos
condicionalismos, requerimento que mereceu o seguinte despacho do Director do Urbanismo, por
delegacao do Presidente da Camara Municipal do Funchal, comunicado por oficio n? 980 de 6-2-97:
«Ao abrigo do PDM, os condicionamentos sdo os seguintes:

zona turistica de alta densidade:

1. cércea mdxima — 30 m

2. indice implantagédo — 0,30

3. indice construgdo madximo — 1,5».

18 - Em 27-2-1997, a Assembleia Municipal do Funchal aprovou o novo PDM, ratificado pela Resolugao
do Governo 887/97, publicado no JORAM Il série n.2 151 de 8-8-1997.

19 - Com base nos novos condicionamentos referidos em 11, 0s AA. negociaram a venda do referido
prédio, tendo obtido intencdes de aquisicdo do prédio pelo preco de 220.000.000%$00 esc..

20 - Com base na aprovacao do estudo prévio, os AA. estabeleceram negocia¢des com o R.
relativamente a todo o prédio da Autora com a area restante de 554 m2, tendo este encomendado
um anteprojecto e tendo sido efectuadas despesas com vista a legalizacao do imovel.

21 - O Autor apresentou entao a Camara Municipal do Funchal, a 3-11-97, um anteprojecto de constru¢ao
de uma unidade hoteleira no prédio.

22 - A memoéria descritiva desse anteprojecto apontava para uma area bruta de construcao de 4192 m?,
distribuidos por 10 andares, sendo 4 caves e 6 acima da soleira, sendo a area liquida de construcao
de 1912 m2, representando um indice de 1,56.

23 - Através do Doc. n.2 14 da peticdo inicial vé-se a meméria descritiva — localizacdo do edificio,
que aqui dou por reproduzido.

24 — Em resposta, a Camara Municipal do Funchal, por oficio n.2 9937, de 5-12-1997, informou o
requerente do despacho do Director do Departamento de Urbanismo, que determina a revisao do
anteprojecto nos seguintes pontos:

«1 — indice de ocupagcdo maximo — 1

2 — percentagem de ocupagao do solo — 30%

3 — n.2madximo de pisos — 6

4 — cércea maxima — 19 metros».

25 — Refere ainda ali que estes @ltimos parametros estdo sujeitos a limitagdo resultante do indice
de constru¢do e de ocupagao do solo.

26 — A 3-2-1998, a Camara Municipal do Funchal informou o Autor que, em resultado da deliberacao
tomada na reuniao de 29-1-98,

« — mantém os condicionamentos anteriormente referidos

— exige afastamentos reqgulamentares de 5 metros aos arruamentos e a metade da medicdo da cércea
construida as restantes partilhas com o minimo de 3 metros

— circunscreve os condicionamentos conferidos a drea disponivel».

27 — A Camara Municipal do Funchal, em resposta a requerimento dirigido pelo Autor, deliberou em
reuniao de 23-4-98 que «deve apresentar projecto cumprindo o PDM para o local:

— indice de constru¢do — 1 aplicado aos 721 m? de terreno; ...».

28 — O comprador interessado,..., encomendou ao desenhador... um anteprojecto de uma unidade
hoteleira, que veio a ser apresentado a Camara Municipal do Funchal em 3-11-97, sendo que, no caso
de ser deferido o projecto elaborado de acordo com os condicionamentos da Camara Municipal do
Funchal de 6-2-97, o comprador fecharia o negécio.

29 — Da alteracdo da edificabilidade do prédio resultou que:

— quando era possivel edificar 1829 m? de area de constru¢ao liquida, o preco que foi oferecido
pelo prédio era de 220.000.000%, ou seja, 120.284% ao m?,

— a alteracdo decidida pela Camara Municipal do Funchal significou uma redugao, na medida em o
prédio s6 pode edificar até 721 m?, ou seja, menos 1108 m? de construcdo liquida,

— ao preco acima referido, o corte que resultou da deliberagdo da Camara Municipal do Funchal tem
o valor de 133.274.672%, resultado do produto dos 1108 m? por 120.284%/m>.

30 — Em frente do prédio do Autor, a Camara Municipal do Funchal autorizou a construcao de um
prédio com os condicionamentos da alta densidade e sem os afastamentos que exigiu ao A no
condicionamento de Abril de 1998.

31 — Os AA. ndo apresentaram o projecto definitivo para o terreno em causa.
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O DIREITO

O presente recurso jurisdicional tem por objecto a sentenca de fls. 183 e ss., que julgou improcedente
a accdo ordindria intentada contra o Municipio do Funchal, por actos de gestao plblica praticados
pelo R., traduzidos na aprovacdao de deliberacdes que alteraram condicionamentos urbanisticos
atribuidos, impondo novos condicionamentos relativamente a um prédio pertencente aos Autores,
pedindo estes a condenacdo do R. no pagamento de uma indemnizacdo no valor de 133.274.6729%,
montante dos prejuizos que dizem ter-lhes sido provocados pelas ditas delibera¢des camararias.
A accdo proposta, nos termos em que é configurada pelos Autores na peticdo inicial, mostra-se
estruturada, na sua causa petendi, em termos de responsabilidade civil extracontratual por facto
licito praticado pelo R.

Na verdade, de toda a peticao inicial ressalta a invocacao, pelos Autores, de prejuizos resultantes
da “imposicdo, pelas citadas deliberacdes camararias”, de novos condicionamentos relativos ao
prédio em causa, “resultantes da aprova¢ao do PDM do Funchal”, e que, contrariando informagdes
prévias anteriores, “alteraram as potencialidades urbanisticas e o correspondente valor de mercado”
do prédio dos Autores (vd. arts. 40.2, 41.2, 44.2 e 54.9), invocando-se expressamente a existéncia
de responsabilidade civil fundada no disposto no art. 9.2 do DL n.2 48 051, de 21 de Novembro de
1967, que trata da responsabilidade por “actos administrativos legais ou actos materiais licitos”
(arts. 42.2 e 51.2 e ss.), e concluindo-se por pedir a procedéncia da ac¢do nos termos desse mesmo
art. 9.2 e do art. 12.2, n.2 3, do DL n.2 445/91, de 20 de Novembro.

E foi justamente a luz desse tipo de responsabilidade, (inica em que a peti¢ao se mostra fundamentada,
que o pedido foi apreciado pela sentenca sob recurso, tendo-se decidido pela sua improcedéncia por
falta dos respectivos pressupostos — inexisténcia do direito invocado pelo A., em virtude de este ndo
ter apresentado o pedido de licenciamento no prazo de um ano referido no art. 13.2 do RLOP (DL n.2
445/91, de 20 de Novembro, na redaccao do DL n.2 250/94, de 15 de Outubro).

Nao tem, pois, qualquer sentido ou apoio legal a pretensdao impugnatéria dos Autores, ora
recorrentes, na parte em que pretendem censurar a sentencga recorrida através da invocacao de
uma responsabilidade civil do R. fundada no art. 90.2 do DL n.2 100/84, de 29 de Mar¢o, ou seja,
“resultante de actos ilicitos culposamente praticados pelos respectivos 6rgaos” (vd. n.2 34 do
corpo da alegacao).

Tal pretensao, por enquadrar uma questao nova nao sujeita a decisao do tribunal a quo, e que nao
é de conhecimento oficioso, ndo pode constituir matéria de apreciagdao neste recurso jurisdicional
(Ac. do Pleno de 26.01.95 — Rec. 27 487).

0 ambito de cognicdo do presente recurso, naturalmente delimitado pelas conclusdes da alegacao do
recorrente (art. 690.2, n.2 1, do CPCivil) esta, pois, confinado a sindicacdo dos erros de julgamento
ou ilegalidades apontados a decisdao sob recurso, dentro dos limites objectivos de apreciacao atras
apontados, ou seja, com referéncia a apreciacao feita pelo tribunal a quo da existéncia ou inexisténcia,
na situagao concreta dos autos, de responsabilidade civil por facto licito.

Alegam os recorrentes, a esse propdsito, que a sentenca impugnada incorre em erro de julgamento
ao considerar caducados os “direitos de edificabilidade” constituidos ao abrigo do art. 12.2, n.2 3, do
DL n.2 445/91, isto &, resultantes da informacao prévia dada pelos servi¢os camararios a 06.02.97, por
nao ter sido apresentado projecto definitivo para licenciamento de obra particular, com a consequente
conclusao de que se ndao mostravam verificados direitos juridicamente tutelaveis, de cuja violagao
pudesse resultar a aludida responsabilidade.

Sustentam, para tanto, que “ndo é condicdo de validade para que o direito constituido na esfera
juridica do particular requerente se possa juridicamente defender, a apresentacao no prazo de um
ano do projecto de arquitectura no procedimento de licenciamento”, como é defendido pela sentenca
impugnada, mas que, “pelo contrario, a informacgao prévia é que é condicionante para os servi¢os
da administracao autarquica na apreciacao dos projectos de arquitectura”.

Nao assiste aos recorrentes qualquer razao.

0 art. 9.2 do DL n.2 48 o051, de 21.11.67, que prevé a responsabilidade extra contratual da administragao
por factos licitos dispde:

“0 Estado e demais pessoas colectivas plblicas indemnizarao os particulares a quem, no interesse
geral, mediante actos administrativos legais ou actos materiais licitos, tenham imposto encargos ou
causado prejuizos especiais e anormais.”
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Sao, pois, pressupostos fundamentais deste tipo de responsabilidade: (i) um acto licito do Estado
ou de outra pessoa colectiva pblica; (ii) praticado por motivo de interesse piblico; (i) um prejuizo
especial e anormal; (iv) nexo de causalidade entre o acto e o prejuizo.

Vejamos entao.

0 “pedido de informacdo prévia” foi consagrado, na estrutura do processo de licenciamento, pelo DL
n.2 445/91, de 20 de Novembro, com o objectivo de permitir “diminuir os riscos e minimizar os custos
do projecto” (predmbulo), conferindo ao particular uma defini¢ao prévia dos limites de conformacao
normativa do seu direito de edificacao e dos respectivos condicionamentos.

Nos termos do art. 10.2 daquele diploma, na redaccdo do DL n.2 250/94, de 15 de Outubro, “qualquer
interessado pode requerer a camara municipal informa¢ao sobre a possibilidade de realizar
determinada obra sujeita a licenciamento municipal e respectivos condicionamentos urbanisticos,
nomeadamente relativos a infra-estruturas, serviddes administrativas e restricoes de utilidade pablica,
indices urbanisticos, cérceas, afastamentos e demais condicionamentos que inpendam sobre a
utilizacdo do lote, do terreno, do edificio ou da frac¢ao auténoma”.

E, embora a deliberagao camararia sobre o pedido de informacao prévia seja “constitutiva de direitos”
(art. 12.%, n.2 3), o certo é que a mesma tem, por razdes dbvias de natureza procedimental (trata-se
de uma informacao prévia do licenciamento proprio sensu), uma validade limitada, estabelecendo-se
no art. 13.2 que “o contelido da informagdo prévia prestada pela cdmara municipal é vinculativo para
um eventual pedido de licenciamento, desde que este seja apresentado dentro do prazo de um ano
relativamente a data da sua comunicacdo ao requerente”.

Ressalta deste dltimo preceito um vincado cunho de funcionalidade ou instrumentalidade do instituto
em causa (conteGdo “vinculativo para um eventual pedido de licenciamento”), reforcado pela sua
validade temporal (“desde que este seja apresentado dentro do prazo de um ano relativamente a
data da sua comunicagdo ao requerente”).

Na situacao dos autos, verifica-se que os Autores, ora recorrentes, apresentaram a Camara Municipal do
Funchal, em 31.01.97, um pedido de renovacao e informagdo de condicionamentos relativos ao seu prédio,
que constitui um pedido de informacdo prévia, tendo-lhes sido comunicado, por oficio de 06.02.97, o
teor do despacho proferido pelo Director do Departamento de Urbanismo, contendo os condicionamentos
legais impostos, transcrito no ponto 17 da matéria de facto (vd. doc. de fl. 45 do PI).

Sucede que, na sequéncia desta informacao prévia, nenhum dos requerentes veio a apresentar, dentro
do referido prazo (e mesmo até hoje), “pedido de licenciamento”, pelo que, como bem decidiu a
sentenca impugnada, teriam caducado os eventuais direitos constituidos com a informacao prévia
prestada pelos servicos camararios.

A argumentac¢ao dos recorrentes é a de que, ao apresentarem a Camara Municipal do Funchal, em
03.11.97, um anteprojecto de constru¢do de uma unidade hoteleira no prédio em causa (pontos
21 a 23 da matéria de facto), estariam a formalizar, dentro do referido prazo de 1 ano, um pedido
de licenciamento, pelo que a informagdo (e posterior deliberacdo) que lhes foi prestada de novos
condicionamentos (pontos 24 a 27 da matéria de facto) violaria direitos constituidos com a anterior
informacdo prévia, nos termos do citado art. 12.2, n.2 3, do DL n.2 445/91, de 20 de Novembro, dai
advindo a responsabilidade civil da Administragdao por facto licito, prevista no citado art. 9.2 do DL
n.2 48 o051, de 21 de Novembro de 1967.

Ora, é evidente que a apresentacao de um anteprojecto de obra nao pode ser considerado, formal
e tecnicamente, como um pedido de licenciamento, o qual obedece as prescri¢des contidas no art.
14.2 do referido diploma, e é necessariamente instruido, entre outros elementos, com o projecto
de arquitectura, incluindo memaria descritiva, plantas, cortes, alcadas e pormenores de execucao
(art. 15.9).

Um anteprojecto &, por natureza, um elemento precario ou provisério do procedimento de
licenciamento, apresentado justamente para efeito de informacao prévia dos servigos, e de sujei¢ao as
alteragdes por estes indicadas, na perspectiva de posterior apresentacao do pedido de licenciamento,
necessariamente acompanhado de um projecto de arquitectura.

A simples apresenta¢dao de um anteprojecto s6 podia, pois, ser entendida e tratada pelos servigos
camararios como um novo pedido de informacdo prévia, ao qual aqueles servicos nao podiam
legalmente dar outra resposta que nao fosse a informagdao dos novos condicionamentos impostos
pela (entretanto ocorrida) aprovacao do novo PDM do Funchal, e a indicagdo das revisdes a que os
requerentes deveriam proceder, nos termos do art. 12.2, n.2 2, do DL n.2 445/91.
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Nao tinham assim os Autores, ora recorrentes, qualquer direito constituido com a informacdo prévia
anteriormente prestada, uma vez que nao apresentaram, como se disse, no prazo de um ano previsto
no art. 13.2 do DL n.2 445/91, pedido de licenciamento.

Nado ha, pois, qualquer dano, causalmente adequado, provocado aos autores por um acto licito da
Administracdo, tornando-se assim desnecessario, tal como foi decidido, aferir da especialidade e
anormalidade dos referidos prejuizos, requisito exigido no aludido art. 9.2 do DL n.2 48 o51.

A sentenca impugnada, ao julgar improcedente a ac¢ao, fez correcta aplicacdo dos dispositivos legais
referidos, improcedendo, em consequéncia, as alegacdes dos recorrentes.

(Deciséo)

Com os fundamentos expostos, acordam em negar provimento ao recurso jurisdicional, confirmando
a sentenga recorrida.

Custas pelo recorrente.

Lisboa, 20 de Junho de 2002.
Pais Borges, Relator — Vitor Gomes — Jodo Cordeiro.
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Comentario
Anotacdo ao Acorddo do STA de 20.06.2002, Proc. 142/02, 1.2 Seccdo CA

0 Acérdao em anotacdo pode considerar-se uma importante fonte de reflexao de algumas
pertinentes questoes no ambito do direito do urbanismo, das quais destacamos a da
natureza e efeitos juridicos da informacdo prévia, a da sucessao de normas urbanisticas no
tempo, em especial das normas dos instrumentos de planeamento territorial e dos efeitos
decorrentes da respectiva alteracdo — que nos remete para a importante pro-blemaética das
expropriacoes dos planos —, e, por fim, a questdao dos acordos urbanisticos, em especial,
os acordos que decorrem de procedimentos expropriativos.

Estas sao as questdes sobre as quais incidiremos a presente anotacao.

1. O pedido de informacdo prévia: natureza juridica, efeitos e algumas outras questdes

Antes de mais queremos chamar a atenc¢ao para o facto de o Acérdao em anotacao incidir
sobre a questao da informacao prévia tal como ela se encontrava regulada no Decreto-
-Lei n.2 445/91, de 20 de Novembro, na redac¢ao do Decreto-Lei n.2 250/94, de 15 de Qutubro.
Esta matéria encontra-se hoje regulada no Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro (com
as alteracdes do Decreto-Lei n.2 177/2001, de 4 de Junho), diploma que revogou aqueles
Decretos-Leis *. Tendo em considera¢ao que, ndao obstante algumas altera¢des introduzidas
por estes dltimos diplomas, o regime da informacao prévia, pelo menos naquilo que
especificamente esta em causa no Acérdao aqui em andlise, se mantém no essencial,
faremos referéncia ao seu regime a luz do diploma actualmente em vigor 2.

1.1. O caso discutido no Acordao
a) Dos dados do caso concreto

Os dados relativos ao caso tratado no presente Acérdao podem traduzir-se graficamente
do seguinte modo:

6.2.97 Informag@o prévia favoravel a uma determinada “edificabilidade” num determinado terreno

Publicacdo do PDM do Funchal que altera (diminuindo) a “edificabilidade” reconhecida naquela

27.2.97 informa§50 prévia

Apresentacdo na cdmara municipal de um anteprojecto relativo a obra que havia sido objecto
de informagdo prévia. De notar que o pedido de apreciagdo do anteprojecto nao foi considerado
pedido de licenciamento da operacdo que havia sido objecto de informacdo prévia favoravel,
mas um novo pedido de informacao prévia

3.11.97

Informagao favoravel mas cujas condigdes impdem uma “edificabilidade” menor do que a

12, : A Bjaiionis: A4
512.97 reconhecida na primeira informagao prévia emitida

b) As teses do acorddao

Perante as circunstancias indicadas, o presente Ac6rdao constréi as seguintes teses:

b1) uma informagdo prévia favoravel a uma determinada operagao urbanistica sé é constitutiva
de direitos em relagao a um pedido de licenciamento que se venha a formular com base
nela e nao relativamente a um novo pedido de informagao prévia que o beneficiario da
primeira decida vir formular novamente em relagdo ao mesmo terreno.
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b2) o direito ao licenciamento decorrente da informacdo prévia s6 existe se o respectivo
pedido for formulado dentro do prazo de um ano a contar da notificacdao da informacao
prévia.

b3) passado o prazo de um ano referido na alinea anterior sem que o pedido de licen-
ciamento tenha sido formulado, nao se pode dizer que tenha existido um direito decorrente
da informacao prévia favoravel anteriormente emitida.

1.2. Confirmacdo das teses defendidas face ao regime legalmente estabelecido para o
pedido de informagdo prévia

Nos termos da legislacao actualmente em vigor relativa a esta matéria, é possivel distinguir-
-se no dominio do direito do urbanismo, o pedido de informagao prévia (artigos 14.2 e ss. do
Decreto-Lei n.2 555/99) do direito d informagdo (artigo 110.2 do mesmo diploma legal).
A distincao passa, desde logo, pela diferente natureza do pedido formulado: enquanto no
direito a informacao o requerente pretende saber quais as normas em vigor para uma deter-
minada area ou se esta é abrangida por serviddes administrativas, restricoes de utilidade
plblica ou outras condicionantes ao uso dos solos, ja no pedido informacao prévia o re-
querente tem em vista uma concreta pretensdo urbanistica, servindo este pedido para que
a Administracao verifique se tal pretensdo pode ser deferida, tendo em conta as normas
urbanisticas em vigor. Trata-se, pois, de uma faculdade reconhecida a qualquer interessado
de solicitar a cdmara municipal informacao sobre a possibilidade de realizar certa operacdo
urbanistica sujeita a controlo municipal, bem como os respectivos condicionamentos 3.
Ainformacdo prévia fornecida pela cdmara municipal nao € uma mera actua¢ao de natureza
declarativa mas um verdadeiro acto administrativo que se pronuncia (de forma prévia ou
antecipada) sobre uma determinada operacdo urbanistica. Trata-se de um acto prévio de
natureza verificativa e sem caracter permissivo, na medida em que ndo é com base nele
que o particular pode promover e executar a operacao urbanistica apreciada. Para tal, o
particular terd de dar inicio a outro procedimento administrativo tendente ao licenciamento
da operagao urbanistica, este sim, o acto que se pronuncia, de forma final e definitiva,
sobre a operacao urbanistica, tendo, por isso, natureza permissiva .
Como o prdprio nome confirma, estamos perante um acto prévio a um acto de licen-
ciamento. Neste sentido, o n.2 1 do artigo 17.2 vem determinar expressamente que o
conte(ido da informacdo prévia aprovada (entenda-se, da informacdo prévia favoravel)
vincula as entidades competentes “... na decisdo sobre um eventual pedido de licen-ciamento
ou autorizacdo da operagdo urbanistica a que respeita...” (o sublinhado é nosso). No entanto,
tal efeito vinculativo apenas se verifica “... desde que tal pedido seja apresentado no prazo
de um ano a contar da data da notificacdo da mesma ao requerente”, o que significa que a
ndo apresentacdo do pedido de licenciamento (ou de autorizacao), ou melhor, a sua ndo
apresentacdo dentro do referido prazo funcionam como condigdes resolutivas, isto é, factos
que a verificarem-se implicam a perda dos efeitos vinculativos (e constitutivos de direitos)
da informacao emitida.
Com o que vimos de referir confirmam-se, sem quaisquer ddvidas, as teses nas quais se
apoia a decisdo proferida pelo STA avancadas no presente Acérdao. E, assim, ponto assente
que se for apresentado um pedido de licenciamento ou autorizacdo (e apenas estes) no
prazo de um ano a contar da notificacdo da informacdo prévia, quando esta tenha sido
favoravel e valida, a camara municipal, na decisao sobre o pedido de licenciamento ou de
autorizacao, esta vinculada a respeitar o contelido da informacdo prévia que prestou. Ja o
mesmo nao se passa quando o pedido que se apresenta na sequéncia da informacgao prévia
favoravel for um novo pedido de informagao prévia, como aconteceu no caso subjacente
ao Acérdao em anotacao.
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1.3. Algumas questdes suscitadas pela leitura do Acordao

Aleitura do presente Acérdao suscita-nos alguns comentarios e coloca-nos algumas questoes
relativas ao pedido de informagao prévia que, pensamos, devem ser objecto de reflexdes
mais aprofundadas. Vejamos quais sao.

a) Qual o direito que a informacdo prévia favordvel atribui ao respectivo beneficidrio?

Em primeiro lugar, é conveniente esclarecer devidamente o sentido da afirmacdao de que
a informacdo prévia favoravel é constitutiva de direitos. A questao que aqui se coloca é
a de saber qual o direito que a referida informacao prévia constitui na esfera juridica do
respectivo beneficiario. Deve acentuar-se e esclarecer-se devidamente que a informagao
prévia favoravel nao atribui direitos de edificabilidade ou direitos a uma determinada
edificabilidade ao seu beneficiario. Este apenas tem, por forca da referida informacao
prévia, o direito ao licenciamento (ou a autorizagdo) de um certo projecto se:

1) o projecto corresponder ao que foi apreciado no seio do procedimento de informacdo prévia;
2) o respectivo beneficiario tiver legitimidade (ou a tiver adquirido entretanto) para formular
o referido pedido 5; 3) o pedido tiver sido formulado dentro do prazo de um ano.

Assim sendo, a informacdo prévia favoravel da o direito a licenca (ou autorizacao) e esta
é que, por sua vez, confere o direito a edificabilidade pretendida.

Apenas se tivermos bem presente esta diferenca entre os dois actos quanto a natureza
dos direitos que eles conferem é que podemos entender a afirmacao que aparece a certa
altura no texto do Acérdao de que a informagao prévia da direito a uma edificabilidade se
o pedido de licenciamento for apresentado no prazo de um ano. Com efeito, se o pedido
de licenciamento for feito dentro do prazo de um ano, o requerente tem direito a licenca
por forca da informacdo prévia favoravel, licenca essa que, por sua vez, lhe confere a
edificabilidade pretendida.

A atribuicdo da edificabilidade pela informacdo prévia é apenas indirecta, necessitando
da intermediacao do acto de licenciamento, razao pela qual aquela s6 pode ser entendida
em funcao deste.

b) Qual o sentido e as consequéncias de se requerer uma nova informagd@o prévia para um
prédio sobre o qual estd em vigor informagdo prévia favordvel anteriormente emitida?
Como afirmamos antes, uma informagao prévia emitida favoravelmente & um acto prévio
a um licenciamento ou autorizacao, pelo que apenas é vinculativa perante um pedido
formulado no ambito de um procedimento tendente a pratica destes actos. Ja nao é
vinculativa, como se afirma no Acérdao em andlise e, quanto a nds, muito bem, perante
um novo pedido de informacdo prévia que se venha a formular sobre o mesmo terreno.
Contudo, esta situagao — de se requerem sobre 0 mesmo terreno varias informacdes prévias
—, suscita-nos uma série de dividas. Desde logo, a de saber se é de facto possivel solicitar
a camara municipal que se pronuncie a titulo prévio sobre a viabilidade de licenciamento
de vérias operacoes urbanisticas ao mesmo tempo.
Esta possibilidade é hoje uma realidade face a admissao pela lei de a informagao prévia ser
requerida por qualquer interessado (mesmo que ndo tenha legitimidade para posteriormente
apresentar o pedido de licenciamento ou de autorizacdo). Com efeito, para além de outros
inconvenientes, esta solucao vem introduzir a possibilidade de “entrarem” e “correrem”
simultaneamente na camara municipal varios pedidos de informacdo prévia, eventualmente
até para utilizacdes completamente distintas, que a cdmara tera de deliberar (aumentando
assim o volume de procedimentos administrativos aos quais tem de dar resposta), enquanto
ao abrigo do regime anterior apenas era possivel a apreciagao, em cada momento, de um
Unico pedido de informagdo prévia para o mesmo terreno — o pedido formulado por quem
tivesse legitimidade (no caso mais tipico, o proprietario).
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Nao obstante, mesmo a luz do regime anterior havia quem defendesse que o proprio
proprietario nao estava impedido de formular varios pedidos de informacao prévia sobre o
seu terreno. Quanto a nds, ndo nos parece que assim fosse ou que, perante a nova legislagao
entretanto entrada em vigor, assim seja. Com efeito, uma resposta negativa a esta questao
parece-nos a solucao 6bvia se tivermos em consideracdao que o que caracteriza a figura
da informacao prévia é a necessidade de uma prondncia por parte do 6rgao competente
tendente a confirmar que a operacdao em causa tem viabilidade de ser licenciada, pronincia
essa que devera ocorrer antes da formulacdo do pedido de licenciamento com a intencdo
de evitar, se esta vier a ser indeferida, perda de tempo e de dinheiro — por exemplo, na
elabora¢ao de um projecto de arquitectura com o pagamento dos respectivos honorarios; no
contacto e no assumir de compromissos com institui¢cdes bancarias no sentido de garantir
crédito para a execuc¢ao da respectiva operagao, etc.® A uma informacao prévia favoravel
segue-se, pela légica das coisas, o pedido de licenciamento do projecto correspondente.
Isto significa que se ap6s o pedido de informacdo prévia sobre a viabilidade de realizacao
de uma determinada operacdo urbanistica o seu requerente vem formular um novo pedido
de informacao prévia relativo a uma diferente operacao urbanistica, este novo pedido s6
pode ser interpretado como desisténcia do anterior procedimento. E no caso de o anterior
procedimento ja ter sido concluido com uma prondncia favoravel a operagao urbanistica
em causa, o requerimento de novo pedido de informagdo prévia significara a rentncia aos
direitos decorrentes da primeira informacao emitida e a perda dos efeitos vinculativos desta
para a camara municipal. E esta resposta vale, tendo em conta que qualquer interessado
pode requerer pedidos de informacao prévia, para todas aquelas situacoes em que o novo
pedido de informacao prévia vem formulado pelo beneficiario de uma anterior informacao
prévia favoravel.

Esta &, quanto a nés, a Unica forma de se evitar que a informagao prévia funcione como
instrumento de especulacdo fundiaria (factor de valorizacdo de um terreno por sobre ele
estarem em vigor simultaneamente vérias informacdes prévias favoraveis), e ndo como
instrumento de garantia e de seguranca para quem pretende licenciar uma determinada
operacdo urbanistica sobre um certo terreno.

E esta é a solucdo que tem de valer, por maioria de razao, nas situa¢cdes, como pensamos
ser a do Acérdao, em que o novo pedido de informacao prévia incide precisamente sobre
a mesma operagao que havia estado sujeita a primeira informacao prévia. Com efeito,
tendo o requerente feito um pedido de informacdao prévia sobre a realizacdo de uma
determinada operacao e obtido informacao prévia favoravel, se quisesse retirar vantagem
dela teria, dentro do prazo de um ano, de requerer o licenciamento respectivo. Ao nao o
fazer e requerendo antes uma nova informacao prévia, correu o risco de acontecer o que
aconteceu: a informacao, embora também favoravel, impds-lhe condi¢des mais restritivas do
que as que decorriam da informacao favoravel anterior, por entretanto o PDM ter entrado
em vigor, com regras diferentes para a area.

Assim sendo, a decisao da Camara Municipal do Funchal no caso vertente, isto &, a decisao
de emitir uma informacao prévia diferente da primeiramente emitida, mais restritiva, ndao
podia ter sido diferente da que foi. E isto por duas razdes fundamentais. A primeira,
porque a informacao prévia anteriormente emitida sé seria vinculativa para um pedido
de licenciamento e nao para um novo pedido de informacdo prévia. A segunda, porque
sendo a decisao sobre o pedido de informacao prévia um verdadeiro acto administrativo,
aplica-se-lhe a regra decorrente do principio geral de direito tempus regit actum, segundo
a qual a validade de um acto depende da sua conformidade com as normas legais e
regulamentares aplicaveis em vigor d data da sua prdtica. Ora, como a data da pratica do
acto que deferiu com condi¢cdes o segundo pedido de informacao prévia se encontrava
ja em vigor o PDM do Funchal, a informagao prévia tinha necessariamente de ser emitida
»
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em conformidade com ele, tanto mais que, no caso concreto, a violagao das normas em
vigor (o PDM) teria como consequéncia a nulidade do respectivo acto (cf. artigo 103.2 do
Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro).

Isto tem também um outro significado. O de que se o beneficidrio de anterior informacao
prévia favoravel viesse, ainda dentro do prazo de um ano, requerer licenciamento em
conformidade com essa informacao, embora em desconformidade com a informacao prévia
posteriormente emitida sobre a mesma operagao ou para outra opera¢dao sobre 0 mesmo
terreno, a cdmara municipal ja nao estaria vinculada pela informagao prévia primeiramente
emitida pelo facto de os direitos por ela conferidos terem sido renunciados pelo respectivo
beneficiario ao apresentar o segundo pedido de informacdo prévia (solugdo que s6 ndo seria
assim se desistisse, antes de decisao final, do procedimento posteriormente iniciado).

¢) Quais as consequéncias que a entrada em vigor das novas regras do plano director municipal
provocaria se em vez de uma nova informagao prévia tivesse sido requerido o licenciamento
da operacdo pretendida?

A questao que agora aqui colocamos é a de saber qual deveria ser a solu¢ao do caso
vertente se a factualidade subjacente ao Acérdao fosse a que a seguir se apresenta:

6.2.97 Informag@o prévia favoravel a uma determinada “edificabilidade” num determinado terreno

Publicagdo do PDM do Funchal que altera (diminuindo) a “edificabilidade” reconhecida naquela

27.2:97 informacdo prévia

3.11.97 Apresentacao do pedido de licenciamento

De notar que nas contra-alegacdes da Camara Municipal do Funchal reproduzidas neste
aresto (Il., 9.9 se afirma: “Ao contrdrio do que os recorrentes pretendem, a informacdo
prestada em 5.12.97 ndo viola de forma alguma o artigo 140.°2do CPA por poder considerar--se
como constitutiva de direitos referentes ao licenciamento de obras, s6 assim seria se tivesse
sido apresentado atempadamente qualquer pedido de licenciamento, o que ndo aconteceu”
(o sublinhado é nosso).

O entendimento da Camara Municipal a este respeito é o de que se o requerente, em vez
de anteprojecto, tivesse apresentado pedido de licenciamento da respectiva operacao, a
cdmara municipal teria de a licenciar (em contradicdo com o PDM em vigor a essa data)
sob pena de uma decisao de indeferimento, por ter efeitos revogatérios de um anterior
acto constitutivo de direitos, ser, por isso, ilegal (violacdo do artigo 140.2 do CPA).

A questdo que aqui estd em causa é, pois, a de saber se a informacdo prévia mantém
0 seu caracter vinculativo se entre a data da deliberacdao sobre o pedido de informacao
prévia e a data da deliberacdo sobre o pedido de licenciamento tiverem entrado em vigor
normas urbanisticas, designadamente, normas de planos municipais, que estabelecam,
para a area, regras diferentes das até ai vigentes.

Sobre esta questdo ja tivemos oportunidade de nos debrugarmos a outro propésito com
um entendimento diferente do defendido pela camara municipal nas suas alegacdes ”.
Ai defendemos que se entretanto tiver entrado em vigor um novo plano que tenha fixado
regras diferentes das que vigoravam no momento em que foi emanada a informacao prévia
favoravel, tal s6 pode significar uma de duas coisas. Numa primeira hipétese, que a previsao,
pelo plano, de novas regras que pdem em causa a informacao prévia anteriormente conferida
resulta do total desconhecimento da existéncia desse acto, o que pode significar uma falta
de ponderagdo de interesses (privados) envolvidos no planeamento e, portanto, em regra,
a invalidade da norma do plano em causa por falta de ponderagao de interesses relevantes.

L
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Pode, no entanto, por outro lado, a informagao prévia ante-riormente concedida ter sido
considerada e ponderada pelos 6rgaos responsaveis pelo planeamento, optando estes, no
entanto, mesmo assim, de uma forma consciente, pela consagra¢ao de regras contrarias que
visam favorecer (ponderadamente) outros interesses (piblicos ou privados) contrapostos &.
Neste caso, as normas do plano sado vélidas, ndo tendo a cdmara municipal outra alternativa
sendo indeferir o pedido de licenciamento ou de autorizacdo, sob pena de nulidade do
acto de controlo preventivo. Com efeito, isso & o que decorre de dois normativos legais: do
disposto no artigo 67.2 do Decreto-Lei n.2 555/99 — que consagra legalmente para os actos
de licenciamento ou de autorizacao de opera¢des urbanisticas a maxima do tempus regit
actum, apenas com a excep¢ao do regime relativo as edificacdes pré-existentes consagrada
no artigo 60.2 —, e do disposto na alinea a) do artigo 68.2 — que determina, também
sem excepgoes, a nulidade das licencas ou autorizagdes que “violem o disposto em plano
municipal de ordenamento do territério...”. Numa situacao como esta, o particular tem, no
entanto, o direito de ser indemnizado, nos termos do disposto no n.2 2 do artigo 143.2
do Decreto-Lei n.2 380/99. Com efeito, nos termos deste normativo sao indemnizaveis,
entre outras, as restricdes singulares as possibilidades objectivas de aproveitamento do
solo juridicamente consolidadas. E ndo ha ddvida de que na situacdao que aqui estamos a
analisar, em que existe uma informacdo prévia favoravel a operacao urbanistica pretendida
e o particular requer o licenciamento dentro do prazo de um ano, ha uma situacao juridica
consolidada, ha um direito adquirido; ndao, obviamente, como vimos supra, o direito a
efectivacdo da operacdo urbanistica (a informacao prévia ndo é um acto permissivo), mas
o direito ao seu licenciamento ou autorizacao se o projecto apresentado para este efeito
corresponder aquele que foi apreciado em sede de informacdo prévia °.

Também por este motivo se distingue a informacao prévia prevista nos artigos 14.2 e ss. do
Decreto-Lei n.2 555/99 do direito a informagdo previsto no artigo 110.2 do mesmo diploma
legal. Com efeito, havendo, apds a emissao do “acto informativo”, alteracao das normas
urbanisticas em vigor, as consequéncias sao diferentes em cada um dos referidos casos:
enquanto no caso da informagao prévia ha, como acabamos de ver, direito a indemnizacao,
no caso do direito a informagdao nao ha tal direito, desde que as informacdes prestadas
tenham sido correctas a face das normas em vigor no momento da informacao .

d) Uma questdo lateral ao Acérddo em anotacdo: a comparacdo da solugcdo apontada com a
da aprovagdo do projecto de arquitectura

Quanto a nos a resposta que acabamos de apontar — isto &, a de que se, ndo obstante
a existéncia de uma informacao prévia favoravel, se alterarem entretanto as regras urba-
nisticas vigentes, a camara tera de indeferir o pedido de licenciamento em conformidade
com o plano entretanto entrado em vigor, compensando o particular afectado com a
correspondente indemnizacdo —, nao é a solucdo que deve valer como regra naquelas
hipéteses em que, no procedimento do licenciamento de obras, a Camara Municipal tenha
ja aprovado o projecto de arquitectura e entretanto, antes do acto final de licenciamento,
as referidas regras urbanisticas se tenham alterado *. Nao ha ddvida que se o plano
determinar a caducidade da aprova¢ao do projecto de arquitectura, o particular tera, do
mesmo modo que no pedido de informacao prévia, direito a um indemniza¢do *. Esta
nao é, no entanto, quanto a nds, a situacdao regra. E nao se afirme que a situacao da
aprovacao do projecto de arquitectura é idéntica a da informacao prévia, pelo que nao
se justifica uma solucdo diferente. E que a situacdo ndo é a mesma quando exista um
pedido de informacao prévia ou quando exista a aprovacao do projecto de arquitectura
3, No primeiro caso, estamos perante um acto prévio, isto &, um acto através do qual
a Administracdo, perante os dados que lhe sdao apresentados com um certo défice de
esclarecimento %, aprecia a pretensao globalmente considerada e decide da viabilidade
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de ela vir a ser licenciada, perante os factos sumariamente averiguados nesta fase. Ora,
como o pedido de licenciamento, na medida em que & um novo procedimento, implica
averiguar novamente a pretensao de uma forma global, se as normas urbanisticas se tiverem
entretanto alterado, a administracao esta obrigada a fazer essa apreciacdo a luz das normas
urbanisticas em vigor e aplicaveis. Dito de outro modo, quer aquando da apreciacao da
informacao prévia, quer aquando da apreciagao do licenciamento a camara esta obrigada
a verificar a conformidade com o plano urbanistico aplicavel, pelo que se no momento de
apreciacao do projecto para licenciamento se tiverem alterado as regras desse plano, a
Administracao esta obrigada, por forca do ja referido artigo 67.2 do Decreto-Lei n.2 555/99,
a indeferir o pedido de licenciamento.

Ja no caso da aprovacao do projecto de arquitectura estamos perante uma situac¢ao diferente:
trata-se de um acto que, relativamente a pretensao apresentada pelo particular, aprecia
apenas (mas de uma forma completa) parte da pretensdo, ou seja, apenas, mas todos
0s aspectos relativos a arquitectura (a estrutura da obra, a respectiva implantacdo, a sua
insercdao na envolvente, a respectiva cércea, alinhamento, o respeito das condi-cionantes dos
planos em vigor, etc.). Uma vez apreciados, ficam estes aspectos defi-nitivamente decididos,
ficando apenas por responder as questoes relativas as respectivas especialidades. Estamos,
neste caso, perante um (nico procedimento dividido em duas partes em que o legislador
entendeu que o momento adequado para a apreciacao da conformidade com o plano é o da
apreciacao do projecto de arquitectura. Nao teria, por isso, l6gica, até por uma questao de
economia procedimental, que estando definitivamente decidida a questao da conformidade
da pretensao com o plano, a mesma tivesse de voltar a ser apreciada no momento da
emissao da licenca de construcao. Assim, tendo em consideracdao que a conformidade do
projecto com os instrumentos de planeamento territorial deve ser verificada na fase da
apreciacao do projecto de arquitectura, qualquer alteracao posterior daqueles instrumentos
é irrelevante, excepto quando o plano disponha ele préprio noutro sentido.

Com efeito, tendo em consideracao o principio anteriormente referido do tempus regit actum
(que determina que a validade de um acto administrativo depende das normas legais e
regulamentares aplicaveis em vigor a data da sua pratica) e a natureza de verdadeiro acto
administrativo da aprovacao do projecto de arquitectura *, teremos de concluir que ele serd
validamente emitido se nao contrariar as normas vigentes no momento em que for praticado,
sendo indiferente qualquer alteragd@o normativa que se venha a verificar posteriormente, tanto
mais que o momento em que se deve verificar a referida conformidade é precisamente o
da apreciacao do projecto de arquitectura.

Ora, se no momento em que for aprovado o projecto de arquitectura forem cumpridas todas
as normas que a essa data estdao em vigor, tal significa que aquela aprovacao é valida, razao
pela qual, tratando-se de um acto constitutivo de direitos (pelo menos do direito a que as
questdes por ele apreciadas ndo voltem a ser questionados no decurso do procedimento),
nao podera ser posto em causa pelo PDM que entrou em vigor supervenientemente, sob
pena de viola¢do, aqui sim, do disposto no artigo 140.2 do CPA.

e) Qual o valor juridico da informagdo prévia quando o pedido de licenciamento tenha sido
requerido apds o decurso do prazo de um ano?

Passado o prazo de um ano ap6s a notificacao da informacao prévia favoravel sem que o
pedido de licenciamento tenha sido requerido, aquela perde o seu caracter vinculativo para
a camara municipal e constitutivo de direitos para o particular. Nao significa isto, no entanto,
que a informacao prestada naquele acto seja juridicamente irrelevante. Com efeito, o acto em
si mantém o seu conteddo informativo devendo seguir, por isso, quanto a nds, o regime
previsto para os actos deste tipo, desde logo, o previsto no artigo 7.2, n.2 2, do CPA. Isto
significa, como vimos, que se entretanto as regras urbanisticas se alterarem nao esta a
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camara municipal obrigada a emitir um licenciamento em conformidade com a informagao
prévia (porque ja ndo é vinculativa) nem a ter de indemnizar o seu titular por pdr em causa
os seus direitos (o direito a licenca ja caducou com o decurso do prazo do ano). Mas significa
também que se entretanto as circunstancias de facto e de direito ndo se tiverem alterado,
nao pode a camara municipal, sem mais, indeferir o respectivo pedido de licenciamento.
Com efeito, embora a cdmara municipal nao esteja ja vinculada pela informacdo prévia, a
verdade é que ao pretender dar uma decisao em desconformidade com a informacao que
prestou sem que as referidas circunstancias de facto e de direito se tenham alterado, esta
aquele 6rgao a dar indicios de que a informacao pode ter sido erradamente emanada,
colocando a questdo da aplicacdo do artigo 7.2, n.2 2, do CPA. Deste modo, uma decisao
em desconformidade com aquela informacao ndo estd impedida (aquela ja ndo é vinculativa
para a camara municipal) mas implica, tal como decorre da alinea ¢) do n.2 1 do artigo
124.2 do CPA, um dever acrescido de fundamentacao.

1.4. Comentdrio final a conclusdo do Acdrdao

Face ao regime juridico instituido relativamente ao pedido de informacao prévia s6 podemos
concordar plenamente com a solu¢ao a que chega o presente Acérddo: a de que nao ha
lugar a indemnizacao por responsabilidade civil extracontratual da Administracao porque os
Autores nao eram titulares de qualquer direito decorrente da informagao prévia favoravel.
Com efeito, na medida em que aqueles nao chegaram a apresentar o pedido de licenciamento
respectivo, ndao chegaram também a adquirir o direito a licenga e, indirectamente, o direito
a edificabilidade pretendida.

E esta é, de facto, a solucao correcta face ao pedido tal como ele foi formulado pelos
Autores.

Pensamos, no entanto, que a questdao da responsabilidade da Administracdao foi mal
colocada por estes no presente processo judicial. E que, segundo eles, a responsabilidade
da Administracao decorria do desrespeito desta por um pretenso direito decorrente da
primeira informacdo prévia emitida pela cdmara municipal. Ora, quanto a nés, existia, de
facto, no caso vertente, um direito dos autores a uma certa edificabilidade, s6 que ele nao
decorria da informagao prévia favoravel primeiramente emanada, mas do acordo celebrado
entre a Camara do Funchal e os proprietarios dos solos no ambito de um processo de
expropriacao anterior.

Vejamos mais pormenorizadamente esta questao.

2. Dos acordos urbanisticos, em especial, os acordos que decorrem de procedimentos
expropriativos

2.1. A factualidade relevante

De relevo para a questdao que trataremos de seguida realgam-se os seguintes elementos
que sao dados como provados no presente Acérdao na parte relativa aos FACTOS:

1) Face a declaracdo de utilidade piblica de uma determinada parcela, a Cdmara Municipal
do Funchal estabeleceu negociacdes com o proprietario de entao, Autor na presente accao,
de forma a ser realizado um acordo que satisfizesse ambas as partes (ponto 9);

2) Por entendimento consensual e verbal, foi referido que em vez da indemnizacdo a
que tinha direito em consequéncia da expropriacao, o Autor cederia a parcela referida e a
Camara Municipal do Funchal atenderia a area expropriada quando fosse apresentado um
pedido de licenciamento de obras particulares pelo Autor para o prédio da sua propriedade
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de forma a que aquela parcela expropriada, utilizada para o alargamento do gaveto, fosse
acrescida a area sobrante para calculo da potencialidade de construgdo urbana (ponto 11).
3) O acordo assim celebrado permitiria que o Autor, proprietario, nao fosse prejudicado na
area de construcao que resolvesse edificar no seu prédio pelo facto de ter sido expropriado,
na medida em que o licenciamento contabilizaria esta parcela no calculo daquela area
(ponto 14);

4) Por isso mesmo é que no oficio n.2 5623, de 31.07.1995, que notificou o Autor dos
condicionamentos do referido prédio se indicou expressamente “P.S. — para contabilizar
a drea € considerada a drea expropriada” (ponto 16).

Temos assim, a face do que dissemos, a seguinte situacao de facto:

Janeiro/ Celebracao de um acordo, no d@mbito de um procedimento expropriativo, nos termos do qual
Fevereiro a indemnizagao em dinheiro & substituida pela contabilizacdo na area n3o expropriada da drea
de 1983 expropriada, a concretizar aquando do respectivo pedido de licenciamento

6.2.97 Informacao prévia favoravel que contabiliza a area de construgao nos termos acordados no

processo de expropriagao

27.2.97 Publicacdo do PDM do Funchal que altera (diminuindo) a “edificabilidade” reconhecida naquele acordo

Informacdo favoravel mas cujas condigdes impdem uma “edificabilidade” menor do que a

5:12.97 reconhecida no acordo expropriativo

O que vimos de dizer desloca a questdao essencial da primeira informagao prévia favoravel
para o acordo expropriativo. Vejamos agora qual o relevo que a situag¢dao assim descrita
assume para uma resposta a situacao discutida no Acérdao.

a) Dos acordos urbanisticos em geral *

Uma questao bastante actual no dominio do direito do urbanismo é a de saber qual
a importancia e a forga juridica de convengdes, convénios ou acordos com contelido
urbanistico celebrados entre a Administracdao e os particulares 7. Em particular tem relevo
a questao de saber se a celebracdo de acordos urbanisticos terd qualquer influéncia sobre
planos que venham a ser elaborados posteriormente a sua celebracdo, ou seja, saber
até que ponto é que o acordado nas referidas conveng¢des pode funcionar como limite a
discricionaridade inerente ao poder de planeamento.

Uma coisa é certa: a Administracao municipal, na elabora¢ao de planos urbanisticos, goza
de uma ampla discricionaridade de planeamento e o plano, uma vez entrado em vigor, é
0 normativo que serve de parametro para verificar da validade dos actos administrativos
(de licenciamento ou de autorizacdo) que venham, apds a sua entrada em vigor, a ser
praticados. A regra anteriormente referida do tempus regit actum permite-nos, relativamente
ao caso concreto subjacente ao presente Acérdao, apontar no sentido de que, tendo em
consideracao que o proprietario nao concretizou, antes da entrada em vigor do PDM, a
edificabilidade que lhe foi reconhecida no referido acordo (o acordo referia expressamente
que tal direito seria conferido “... quando fosse apresentado um pedido de licenciamento de
obras particulares...”) e dado que neste momento se encontra ja em vigor um plano que
ndo permite aquela edificabilidade, a Administragao municipal esta obrigada a decidir as
pretensdes urbanisticas sobre a area de acordo com o previsto no PDM.

Ou seja, uma vez que o interessado nao concretizou, antes da entrada em vigor do PDM, a
edificabilidade que lhe havia sido reconhecida pelo acordo celebrado, qualquer pretensao
que venha a formular ja ap6s a vigéncia deste plano tera de ser decidida de acordo com
ele, sob pena de nulidade [artigo 68.2, alinea a) do Decreto-Lei n.2 555/99].

LI,
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A questdo de saber se 0 acordo celebrado pode funcionar como um limite a discricionaridade
de planeamento subjacente a elabora¢cao do PDM, a ponto de se poder considerar ilegal
a disposi¢ao do plano que pds em causa aquele acordo, tem, pois, de se responder em
sentido negativo *.

Com efeito, tem-se entendido que o poder de planeamento urbanistico ndo pode ser
impedido por interesses privados, nem pela necessidade de respeito de situa¢des surgidas
de planeamentos ou outros factos anteriores, situacoes essas que podem eventualmente
gerar um direito de indemnizacdo, mas que ndao podem impedir o exercicio dessa faculdade/
liberdade de planeamento.

Tal liberdade s6 devera ser travada quando ocorram vicios intrinsecos do préprio poder
de planeamento, como a inexisténcia de um interesse piblico justificativo, arbitrio da
Administracdo, erro manifesto, etc. ¥

Fora disso, o novo plano deve ser considerado valido e, por isso, aplicavel sem qualquer
problema.

De tudo o que vem de ser dito a este propdsito, parece-nos que relativamente a situacao
supra-referida s6 pode concluir-se no sentido de que o acordo celebrado entre o particular e
o0 respectivo municipio ndo pode prevalecer sobre o plano director municipal poste-riormente
entrado em vigor (a ndo ser que as disposi¢coes do plano em causa fossem declaradas
ilegais, designadamente por falta de ponderagdao dos interesses privados envolvidos),
mesmo que se trate de um acordo celebrado no ambito de um procedimento expropriativo,
até porque o acordo em causa estava condicionado a obtencao da respectiva licenca, que
nao chegou a ser requerida.

Dar isto por assente, ou seja, concluir que nao é possivel ao particular que contratou
com a Administracao exigir o cumprimento do referido acordo, nao significa excluir o
reconhe-cimento de que o particular tem, ndo obstante, uma posicdo juridica que merece
ser protegida, devendo, por isso, concluir-se pela necessidade de indemnizacao do co-
con-tratante da Administracao .

b) Os fundamentos para a indemnizagd@o no caso vertente
A Gnica questao a que falta agora responder € a de saber qual o fundamento juridico para
a referida indemniza¢ao em casos como este.
Trata-se de uma indemnizacdo por danos do plano (o mencionado artigo 143.2 do Decreto-
-Lei n.2 380/99), ou uma simples indemnizagdo por incumprimento do convencionado?
Numa primeira hipotese de resposta, seria admissivel afirmar-se que uma situacao como a
aqui descrita se integra na previsao do n.2 2 do artigo 143.2, nos termos da qual d3o lugar
a indemnizacdo as restricoes provocadas pelas disposi¢des dos planos a possibilidades
objectivas de aproveitamento dos solos pré-existentes e juridicamente consolidadas.
Acontece, porém, que no caso em analise, ndo obstante a pré-existéncia relativamente ao
plano director municipal de um acordo que reconhece o direito a referida edificabilidade,
a verdade é que, nos termos do proprio acordo se determinava que se “... atenderia a drea
expropriada quando fosse apresentado um pedido de licenciamento de obras par-ticulares...”
(o sublinhado é nosso). Significa isto que, nos termos do proprio acordo, a aquisicdo do
direito aquela edificabilidade ficava dependente do respectivo licenciamento, licenciamento
esse que nunca chegou a ser requerido. Torna-se, por isso, duvidosa a aplicacao do disposto
no artigo 143.2 para fundamentar um direito a indemnizacdo.
Mesmo que se conclua, contudo, que ndao estamos perante uma situacao de danos do
plano, podemos sempre questionar se ndo existira, neste caso, um outro fundamento
juridico que justifique o pagamento de uma indemnizacao ao interessado.
Ora, quanto a nos, a resposta a esta questao deve ser dada sem deixar de ter presente
que estamos, no caso em analise, perante a celebracdo, entre a Administracao e o
g
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interessado, de um acordo no ambito de um procedimento expropriativo %, e que se o
acordo nao tivesse sido celebrado, o expropriado teria tido o direito a receber a respectiva
indemnizacao por expropriacao. Com efeito, o acordado corresponde a indemnizagdo que
a Constituicdo e a lei reconhecem como um direito fundamental dos expropriados num
procedimento de expropriacao. E, nao sendo possivel cumprir o acordado, é necessario
garantir que aquele proprietario/expropriado seja devidamente compensado pela cedéncia do
terreno a Administracdo, pois essa é a (nica forma de se cumprir com a garantia individual
da propriedade privada e de evitar um “enriquecimento sem causa” da Administracao.
Assim sendo, dado o incumprimento por parte do municipio do estipulado no acordo, e
sendo impossivel a devolugdo das prestacées devidas (uma vez que a parcela cedida foi
ja, no caso vertente, utilizada para a finalidade da cedéncia) ou a exigéncia judicial do
cumprimento do contrato (uma vez que o novo plano ja ndo admite os indices de construcao
reconhecidos no acordo), nao resta ao interessado sendo a alternativa da indemnizacao
por incumprimento do pactuado .

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

* O Decreto-Lei n.2 555/99 trata uniformemente o regime da informacao prévia relativa a obras de construgao civil
(que anteriormente se encontrava regulada, no essencial, nos artigos 10.2 e ss. do Decreto-Lei n.2 445/91) e a
informagdo prévia relativa a todas as restantes operagdes urbanisticas (incluindo a informagao prévia relativa a
operacdes de loteamento e respectivas obras de urbaniza¢ao, regulada anteriormente no artigo 7.2-A do Decreto-
Lei n.2 448/91, de 29 de Novembro, com as alteragdes do Decreto-Lei n.2 334/95, de 28 de Dezembro). Com
efeito, determina o n.2 1 do artigo 14.2 do Decreto-Lei n.2 555/91 que “Qualquer interessado pode pedir a cémara
municipal, a titulo prévio, informagdo sobre a viabilidade de realizar determinada operagdo urbanistica e respectivos
condicionamentos legais e regulamentares...” (0s sublinhados sdo nossos).

2 As alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 555/99 no que concerne ao regime do pedido de informacdo
prévia incidem especificamente sobre questdes de legitimidade. Sobre estas altera¢des e respectiva critica,
cf. 0 nosso “O Novo Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacdo. A Visdao de um Jurista”, in Revista do CEDOUA,
n.2 8, Ano 1V, 2001, pp. 43-44.

3 Cf. Fernando Alves Correia, As Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, Coimbra,
Almedina, 1993, p. 132, nota 77.

0 instituto de informagao prévia, embora facultativo, & de grande utilidade para os particulares, correspondendo
a uma pratica mais ou menos corrente que equivale a apresentacao de “estudos prévios” ou “anteprojectos”, que
permitem a Administragdo uma primeira abordagem a pretensao urbanistica dos particulares. Tal pedido funciona,
por um lado, como um procedimento que permite @ Administragdo economizar tempo e custos na apreciacao
posterior do projecto, mas, por outro lado, ele funciona sobretudo como um instrumento de certeza e de economia
para os particulares, ja que no pedido de informacao prévia a Administracdo é chamada a pronunciar-se sobre
uma pretensao concreta, mediante a apresentacao de um conjunto de elementos suficientes para a habilitar a
proferir um juizo de viabilidade sobre tal pretensdo. Cf. Anténio Duarte de Almeida e outros,

Legislagdo Fundamental de Direito do Urbanismo, Lisboa, Lex, pp. 823-826.

4 Cf. 0 nosso “Medidas Preventivas e Siléncio da Administracao”. Comentario ao Acérdao do STA de 11.1.2001,
Proc. n.2 45 861, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 29, 2001, p. 53.

5 Esta segunda exigéncia decorre do facto de a lei permitir que qualquer interessado, mesmo que nao tenha
legitimidade para requerer o pedido de licenciamento, venha requerer pedido de informagao prévia relativa a uma
determinada operagdo urbanistica — cf. artigos 14.2, n.2 1 e 15.2, n.** 3 e 4, do Decreto-Lei n.2 555/99.

¢ A informacdo prévia assume a natureza de um acto prévio ao acto de licenciamento.
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7 Cf. 0 nosso “O Novo Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacdo”, cit., pp. 44-45.
8 0 que terad de ser, obviamente, objecto de uma devida justificacao.

9 No mesmo sentido da indemnizabilidade destas situagdes, cf. Fernando Alves Correia, Manual de Direito do
Urbanismo, Volume I, Coimbra, Almedina, 2001, p. 507.

Naturalmente a afirmacdo de que o particular tem direito de ser indemnizado decorre do facto de o novo plano
por em causa um direito do particular, direito esse que é, na informacdo prévia favoravel, o direito a respectiva
licenca. No entanto, esse direito s existe, como também ja vimos, se o beneficiario da informacao prévia tiver
formulado o pedido do respectivo licenciamento no prazo de um ano a contar da notificacdo prévia anterior. De
acordo com esta logica, se a alteragao do plano ocorrer antes de decorrido o prazo de um ano sobre a emissao
de informacgdo prévia, o particular s6 tera direito a indemnizagao se formular o pedido de licenciamento dentro do
referido prazo, mesmo que ja depois da entrada em vigor do PDM. Isto pode, no entanto, resultar numa solugao
estranha. Imaginemos que 6 meses ap6s a notificacdo da informacdo prévia favoravel entra em vigor um plano
urbanistico que proibe qualquer utilizacao urbanistica na zona e o beneficiario daquela informac¢ao ainda nao
requereu o respectivo licenciamento. Este, ndo obstante a intenc¢ao de utilizar urbanisticamente o seu terreno nos
termos da informacao prévia emitida s6 tera direito a receber uma qualquer indemnizac¢ao se entretanto, até ao fim
do prazo de um ano, requerer a respectiva licenca. Esta solucao, que obriga o particular a ainda assim requerer o
licenciamento, isto é, requeré-lo dentro do prazo do ano mas ja apés a entrada em vigor de um plano que proibe
a operacgao urbanistica pretendida, é ilégica na medida em que obriga o particular a requerer um licenciamento
num momento em que ele, dadas as normas em vigor, sabe que serd necessariamente indeferido. Trata-se de
uma solucdo um tanto ou quanto ilégica, na medida em que, fazendo depender a indemniza¢do do pedido de
licenciamento, obriga o particular a mandar elaborar projectos de arquitectura e a ter outras despesas tendentes
a obter o licenciamento quando sabe a partida que tais despesas sdo inteis, embora, naturalmente, elas devam
ser depois contabilizadas no montante da indemnizacao a pagar. Propendemos, por isso, a defender nestes
casos a desnecessidade de requerer o pedido de licenciamento para que se possa beneficiar da indemnizagao
prevista no art. 143.2 de Decreto-Lei 380/99.

© No caso do simples direito a informagao, vale apenas o disposto no artigo 7.2, n.2 2 do CPA que determina a
responsabilidade da Administracdo pelas informagdes (erradas) que presta por escrito.

" Esta — tal como a hipdtese analisada na alinea anterior — & actualmente uma hip6tese praticamente aca-démica
tendo em consideracdo que ap6s a data fixada para o inicio da discussao plblica do novo plano e a data da sua
entrada em vigor, os procedimentos de licenciamento, autorizacao e informacao prévia ficam suspensos de forma
a evitar que se pratiquem estes actos em desconformidade com as disposi¢des dos novos planos. Cf. artigos
117.2 do Decreto-Lei n.2 380/99 e 13.2 do Decreto-Lei n.2 555/99. Sobre a suspensdo da concessdo de licencas
como medida cautelar dos planos, vide Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, cit. pp. 339 e
ss. e Fernanda Paula Oliveira, Dulce Lopes, As medidas cautelares dos planos, nesta revista.

2 Neste sentido cf. Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, cit., p. 508, nota 28.

3 Embora sejamos de opinido de que, quer num caso, quer no outro, estamos perante verdadeiros actos admi-
nistrativos. Sobre a problematica da natureza juridica do projecto de arquitectura cf. o nosso, “Duas Questoes
no Direito do Urbanismo: Aprovacdo de Projecto de Arquitectura (Acto administrativo ou Acto Preparatério), e
Eficdcia de Alvara de Loteamento (Desuso?), Anotagdo ao Acérdao do STA de 5.5.1998, in Cadernos de Justica
Administrativa, n.2 13, Janeiro/Fevereiro de 1999, pp. 42 e ss.; Jodo Gomes Alves, “Natureza Juridica do acto de
aprova¢ao municipal do projecto de arquitectura”, Anotagdo ao Acérdao do STA de 5.5.1998,

Cadernos de Justica Administrativa, n.2 17, Setembro/Outubro de 1999, pp. 14 € ss., e de Mario Aradjo Torres, “Ainda
a (in)impugnabilidade da aprovagdo do projecto de arquitectura”; Anota¢do ao Acérddo do STA de 29.6.2000, p.
2590, Cadernos de Justica Administrativa, n.2 27, Maio/Junho de 2001, pp. 34 € ss.

* Note-se que para o pedido de informagdo prévia nao é necessaria a elaboragao de um projecto completo relativo
a pretensdo urbanistica em causa, mas apenas uma espécie de “anteprojecto” ao qual faltam, naturalmente, alguns
dados que farao necessariamente parte do projecto final. Como se afirma expressamente no Acérdao em ano-tacao
“um anteprojecto é, por natureza, um elemento precario ou provisdrio do procedimento de licenciamento...”.

5 A natureza de acto administrativo desta aprovacdo vem confirmada pelo facto de o Decreto-Lei n.2 555/99
actualmente em vigor admitir expressamente a possibilidade de emissao de uma licenga parcial para a construgao
da estrutura imediatamente ap6s a aprovacgdo do projecto de arquitectura, o que significa que se admite definir
este acto, de uma forma final e definitiva, todas as questdes que tém a ver com a estrutura da obra (implantagdo,
cércea, area de construcdo, nimero de pisos, volumetria, etc.).
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6 Para um estudo mais desenvolvido das questdes aqui apresentadas cf. o nosso “Reflexdes sobre algumas
questdes praticas no ambito do direito do urbanismo”, Coimbra, Separata do Boletim da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra, 2002.

7.0 termo acordos urbanisticos em sentido amplo abrange, para além dos acordos celebrados entre os particulares
e a Administracao, também os chamados acordos interadministrativos, ou seja, os acordos forma-lizados entre
entidades administrativas. No entanto, para aquilo que aqui nos interessa, apenas tem relevo o primeiro tipo
de acordos.

® Existem muitos exemplos de sentengas emanadas no ordenamento juridico espanhol onde tal limite é
expressamente negado. Cf. 0 nosso “Reflexdes sobre algumas questdes praticas”, cit.

¥ Com efeito, exige-se, para que a Administracdo possa utilizar devidamente o seu poder de planeamento,
que existam fundamentos objectivos para tal, como é o que acontece quando surge uma nova concep¢ao
da Administracdo sobre a forma como o interesse piblico indicado na lei deve ser prosseguido (no caso o
interesse p(blico urbanistico) e, portanto, a concepgdo por parte dos 6rgaos da Administracao de que as opgdes
anteriormente tomadas n3o sao (ou ja ndo sdo) as mais convenientes ou acertadas. Para além do mais, para
que o poder de planeamento possa ser considerado valido, tem de ter havido uma conveniente ponderacdo dos
interesses dos proprietdrios dos solos eventualmente afectados, funcionando esta obrigagdo de ponderagdo dos
interesses dos proprietdrios dos solos, efectivamente, como um limite a “liberdade” de planeamento, obrigacdo essa
que é uma obrigagdo juridica, ja que se for violada pode determinar a invalidade das modifica¢des introduzidas
pelo novo plano. A doutrina e a jurisprudéncia alemas tém vindo a defender que um plano pode ser declarado
ilegal se se provar falta, défice ou desproporcionalidade da ponderagao, ou ainda, falta de avaliagao nesta. Cf.
Fernando Alves Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, pp. 280-281 e Manual
de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 2001, pp. 430 e ss. Sobre a obrigacao de ponderacdo dos interesses
em jogo, cf. Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias Garcia, Direito do Urbanismo (Relatdrio), Lisboa, Lex, pp. 79 e
ss., Antdnio Francisco de Sousa, A estrutura Juridica das Normas de Planificacdo Administrativa (Directivas de
Planificacdo, Interesses em conflito, “Discricionariedade de Planeamento”), Lisboa, Editora Danibio, 1987, pp. 31
e ss., e Conceitos Indeterminados no Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 1994, pp. 136 e ss.

Uma forma de garantir o cumprimento da obrigacdo de ponderacao dos interesses dos proprietarios dos solos, &
permitindo a sua participagdo no procedimento de elaboragdo ou modificacdo do planeamento, designadamente
na fase de inquérito pablico. E, no entanto, necessario ter em atencdo que os interesses dos proprietarios dos
solos ndo sdo elevados ao nivel de um direito subjectivo, ou seja, o proprietario ndo goza de um poder de exigir
que o seu interesse seja consagrado no plano, apenas tendo o direito de exigir que tal interesse seja tomado
em consideragdo no procedimento da sua elaboracdo.

20 Sobre a admissibilidade, tipos, efeitos e limites dos acordos urbanisticos, cf. 0 nosso “Reflexdes sobre algumas
questdes praticas”, cit.

2t Trata-se de uma acordo celebrado numa fase posterior a declaracdo de utilidade pablica, integrando assim a
chamada expropriagdao amigavel.

22 Como afirmam Roberto Bustillo Bolado e José Ramén Llata, Los Convénios Urbanisticos entre las Admi-nistraciones
Locales y los Particulares, 1997, nada impede que o municipio mude de ideia e dé ao ordenamento urbanistico
um conteldo diferente que considere mais conveniente. Se tal mudanca se justificar por razdes de interesse
piblico, o contrato torna-se nulo por inutilidade superveniente do objecto e a consequéncia sera a devolugdo
das prestagées reciprocas que tenham sido prestadas (se tal for possivel) ou entdo a indemnizacdo dos danos.
Se, pelo contrario, tal incumprimento se deve unicamente numa vontade deliberadamente rebelde do municipio, ja
ndo se trata de uma impossibilidade superveniente de cumprimento e, em consequéncia, o particular podera
pedirjudicialmente o cumprimento do contrato que, se ndo for possivel nos termos do contrato, podera materializar-
se numa indemnizagao por equivalente econdmico. Deste regime decorre, pois, que a conven¢do ndo vincula o
municipio mas condiciona-o.

Cf. a nossa recensao a obra referida in Revista de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Ano
I, n.2 2, de 1999, pp. 113 € 114.
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