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Interesse Publico, Interesses Privados e Omissoes de
uma Decisdo de Direito

Supremo Tribunal Admistrativo (1.% Sec¢do/1. Subsec¢do)
Sessdo de 1 de Margo de 2001
Recurso n.° 35750

Assunto: PROTALL Loteamento. Caducidade das licencas. Declaracdo de compatibilidade. Constitu-
cionalidade (organica e material do DL N.° 351/93, de 7 de Outubro). Recorribilidade. Legitimidade
activa. Aceitagao do acto. Direito de edificacdo. Audiéncia Prévia.

SUMARIO:

I - 0 acto proferido nos termos dos n.* 1 e 2 do art. 1.° do Dec.-Lei n. 351/93, de 7 de Qutubro, quer seja ou ndo de
compatibilidade. ndo se limita a declarar uma qualquer situagfo existente, antes consubstancia uma apreciagao ex 7ovo, ou
pelo menos uma reapreciagio da respectiva licenga ou aprovagio, em fungio de um quadro juridico urbanistico que néo
existia 2 data em que haviam sido concedidas, acto que, por isso, nem é acto confirmativo, nem certificativo ou declarativo.
11 - Ter4 interesse na anulacio do acto impugnado aquele que, com verosimilhanga, aferida pelos termos peticionados,
materialmente bem ou mal fundada, invoque a titularidade no seu patriménio juridico de um direito subjectivo ou de um
interesse legalmente protegido lesado com a pritica do acto, retirando da anulagio pretendida uma qualquer utilidade ou
vantagem digna de tutela jurisdicional.

I - No direito de propriedade constitucionalmente consagrado ndo se tutela o jus aedificandi, um direito 4 educagio,
como elemento necessdrio e natural do direito fundidrio.

IV - Tendo em atengio o disposto no art.% 267.°, n.° 4, da CRP e art.* 8. 59.° ¢ principalmente o art.® 100.° todos do CPA,
aregra é a de que os interessados tém o direito de ser ouvidos antes da tomada da decisdo final, facultando-thes, por este
modo, a possibilidade de terem uma participagio ttil no respectivo procedimento.

V - Nio resultando do proprio despacho recorrido, nem dos elementos instrutdrios, designadamente da informagio em
que directamente se baseou, referéncias, factos ou circunstincias, através dos quais seja razoavelmente de prever que a
audiéncia prévia da recorrente, a ter tido lugar, comprometeria o efeito til da decisdo ou implicaria prejufzo significativo
no que concerne 40s seus elementos fundamentais, nio se podia dispensar a audiéncia prévia do interessado, nos termos
doart.°103.% n.° 1, al. b), do CPA.

VI-0DLn.°351/93, de 7 de Outubro, ndo estd ferido de qualquer inconstitucionalidade orgnica ou material, ndo violando
areserva legislativa da Assembleia da Repiblica, nem os principios da autonomia das autarquias, da irretroactividade da lei
em matéria de direitos andlogos a direitos fundamentais, ou da proporcionalidade.

Relator: Cons. A. Macedo Almeida

1.2 Secgio/1.2 Subsecgio

Recurso n.°35750

Acordam, em conferéncia, na Seccio do Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo

1. Relatorio

Investifinatur - Investimentos e Financiamentos Turisticos, S.A., com sede no Largo Marqués de Pombal, Porto Covo, 7250
Sines, interpds recurso contencioso de anulagio do despacho de 29 de Margo de 1994 do Secretdrio de Estado da
Administra¢io Local € Ordenamento do Territdrio, que declarou o Alvard de loteamento n.° 1/93, emitido pela Camara
Municipal de Sines, incompativel com o Plano Regional de Ordenamento do Territorio do Litoral Alentejano (PROTALI),
pedindo a declaracio da nulidade do acto ou a sua anulago e invocando, na petigio de recurso, 0s seguintes vicios:
A-Talta de base legal do acto recorrido, por inconstitucionalidade do Dec.-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro, concretamente:
— inconstitucionalidade orgénica;
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— inconstitucionalidade material por ofensa do disposto no art. 18.% n.° 3, da CRP, violagio do principio da confianca
consagrado noart.® 2.°e do principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadios, reconhecido
pelo n.° 1 do art.® 266.° da CRP; violagio do principio da proporcionalidade consagrado no n.° 2 do art.® 266.° da CRP;
ofensa do dispasto no n.° 1 do art.® 243.° da CRP; violagdo do principio da descentralizacio administrativa previsto no
art.® 239.° da CRP,

B - Especificamente, quanto ao acto impugnado invocou ainda os seguintes vicios préprios:

— violagdo de lei por erros sobre os respectivos pressupostos de facto;

— erro de direito sobre 0s pressupostos da decisio;

—violagdo de lei, por ofensa do art.® 140.%, n.°1, al. b), do CPA e por infracgio ao disposto noart.% 1.% n.°4, do DL n.°351/93;
— violagdo do principio da proporcionalidade consagrado no art.° 266.°, n.° 2, da CRP € 5.°, n.° 2, do CPA;

— preteri¢io de uma formalidade absolutamente essencial, por falta de audiéncia prévia, prevista no art.® 100° do CPA;
—violagio do contetido essencial do direito de propriedade, o que acarreta a nulidade prevista no disposto no art.® 133.°, n.°2,
al. d), do CPA.

Na sua resposta de fls. 80 a 87, a Autoridade recorrida sustenta que o recurso deve ser rejeitado, seja porque o acto
recorrido € meramente declarativo, seja porque é confirmativo de acto anterior, seja por caréncia de objecto, que o torna
irrecorrivel. Para  hiptese de assim nio se entender, defende a improcedéncia dos vicios que lhe sdo imputados.

Em defesa da constitucionalidade do Dec.-Lei n.°351/93 juntou douto parecer do Prof. Doutor Jorge Miranda.

Por despacho de fls. 134 foi relegado para final o conhecimento da questdo da irrecorribilidade do acto.

A Recorrente apresentou as alegagoes de fls. 136 a 149, nas quais sustentou a improcedéncia da questdo prévia da
irrecorribilidade do acto, tendo formulado as seguintes conclusdes:

“A. O acto recorrido padece, desde logo, de violagio de lei por impossibilidade do respectivo objecto ou falta de base legal,
visto que o Decreto-Lei n.® 351/93 — em que se funda e sem o qual jamais poderia ter sido praticado — é inconstitucional,
organicamente — por violagio do disposto nos artigos 168.% n.° 1, alineas b) e s), e 17.°— e materialmente — por violacio
do disposto nos artigos 18.% n.°3, 239.%, 243.°, n.° 1, € 266.° n.° 2, todos da Constituigio da Republica;

B. Mesmo, porém, que assim no fosse, o referido despacho enferma de violagio de lei por erro sobre os pressupostos de
facto da decisio;

C. Com efeito, nio se verifica nenhum dos fundamentos determinantes do indeferimento do solicitado: designadamente,
D. a ora Alegante fez prova de satisfazer as condigdes constantes do n.° 4 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.% 351/93,

E. ndo foi infringido o indice de densidade populacional fixado na Portaria n.° 760/93, de 27 de Agosto — isto para a
hipétese, que nio se concede, de a mesma ser aplicdvel ao caso dos autos.

F. e a Autoridade recorrida configurou como desconformidade com o PROTALI a ultrapassagem do limite de 6,5 m de altura
de lote que, por corresponder a uma unidade hoteleira, poderia atingir os 8 m;

G. Sem embargo do antecedente, o certo é que a Portaria n.° 760/93 nem sequer € aplicavel ao caso, na medida em que o
Decreto-Lei n.° 351/93 ndo lhe atribuiu eficicia retroactiva, motivo pelo qual o acto recorrido enferma igualmente de
violagio de lei por erro de direito sobre os pressupostos da decisio;

H. E de nova violagio de lei padece, desta feira por infracgio do disposto nos artigos 140.% n.° 1, alinea b), do Cddigo do
Procedimento Administrativo — na medida em que a licenga de loteamento concedida 4 ora Alegante, enquanto acto
constitutivo de direitos que €, s6 podia ser revogada com fundamento na sua invalidade originaria, o que, porém, ndo aconteceu.
L e 1.° n.°4, do Decreto-Lei n.° 351/93 — porquanto, tendo a Alegante feito demonstragio adequada e oportuna de que
reunia os pressupostos nele previstos, o despacho impugnado deveria ter sido de sinal contrdrio.

J. bem como do principio da proporcionalidade, — em virtude de, mesmo que se tivessem verificado desvios em relacio ao
PROTALI (0 que, em qualquer caso, ndo sucedeu), estes serem de reduzida monta, ndo justificando, por isso, uma decisio
negativa, mas, € quando muito, uma deciso condicional;

L. Finalmente, o acto recorrido enferma de ilegalidade procedimental, resultante da falta de audiéncia do interessado, com
violagdo do disposto no artigo 100.° do Cédigo do Procedimento Administrativo;

M. Na medida em que no caso dos autos estd em causa a violagio do contetido essencial do direito de propriedade — o jus
aedificand; —, o acto recorrido ¢ nulo e de nenhum efeito, nos termos do disposto no artigo 133.% n.° 2, alinea d), do
Codigo do Procedimento Administrativo;

N. E a0 mesmo resultado se chega por violagio do niicleo essencial do direito 2 participagio procedimental, nos termos da
conclusio L suprg;

O. Porém, e para o caso de assim nio se julgar, os demais vicios assacados a0 acto sob censura sio, no minimo, geradores
da respectiva anulabilidade, nos termos gerais do artigo 135.° do referido cédigo.”

Sobrea validade juridico-constitucional do Decreto-Lei n.° 351/93 juntou a Recorrente doutos pareceres dos Prof, Doutores
Diogo Freitas do Amarat e Marcelo Rebelo de Sousa.
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A Autoridade recorrida contra-alegou a fls. 219 a 250, pugnando pela rejeicio do recurso ou, se assim se ndo entender, pelo
seu improvimento, tendo formulado as seguintes conclusdes:

“1. O alvara de loteamento da Recorrente é posterior a entrada em vigor do PROTALL

2. Alicenga contida no referido alvard € nula, tendo infringido o art.° 40, n.° 2, do DL n.° 448/91, de 29 de Novembro, e face
a0 estatuido na al. a) do n.° 1 do art.® 56.° do mesmo diploma.

3. Anulidade é invocdvel a todo o tempo, 0 que aqui se faz com as necessdrias consequéncias;

4. Qualquer autoridade administrativa pode, a todo o tempo, declarar a nulidade do acto, assim como qualquer tribunal
perante 0 qual ele seja invocado incidentalmente (Marcello Caetano, Manual, Vol. ], 516, e Ac. STA de 19 de Fevereiro de
1937, por este autor citado), impendendo sobre a Administragdo a obrigacdo de ndo reconhecer qualquer validade a um
acto nulo.

5. A Recorrente ndo desconhece a ilegalidade do alvard de que € titular, pelo que, ja apds a emissdo da certiddo de
incompatibilidade, encetou diligéncias tendentes a revisio da planta de sintese e do quadro das dreas do loteamento.

B) O Decreto-Lei n.° 351/93 ndo se encontra eivado de inconstitucionalidade, considerando que:

1. A Constituico eleva o ordenamento do territério a tarefa fundamental do Estado e prevé diversas incumbéncias e
imposicdes com ele conexas (arts. 9.° alinea €), 65.° 66.°, CRP, etc.).

2. Entre as providéncias legislativas e regulamentaras destinadas a sua concretizacdo avultam os planos regionais do
ordenamento do territdrio (aprovados sob a forma de decreto regulamentar).

3. As normas contidas nos planos regionais do ordenamento do territério vinculam quer as entidades publicas quer as
privadas; vinculam-nas como verdadeiras normas juridicas que sio.

4. Consequentemente, ndo podem subsistir — verificadas determinadas condigdes — os actos (ou melhor, os contetdos
dos actos) que com esses Normas se mostrem incompativeis.

5. Consequentemente, ainda que o Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro, determinasse a caducidade das licencas de
loteamento, de obras de urbanizagio a de construgio emitidas anteriormente a data da entrada em vigor de plano regional
do ordenamento do territorio quando incompativeis com as regras.

6. Os particulares 1m, entretanto, o direito — ou, mais exactamente, o 6nus de desencadear um procedimento destinado
4 confirmacio da compatibilidade das licengas, necessariamente sujeito as regras e beneficiando das garantias contempladas
nos arts. 266.° e ss. da Constituigo.

7. Por outro lado, sempre que os titulares das licengas comprovem que as obras se iniciaram € ndo se suspenderam
anteriormente 4 data da entrada em vigor do plano regional de ordenamento do territério, ou dentro do prazo nelas fixado,
entende-se ou presume-se que se verifica compatibilidade, o que a Recorrente nio comprovou.

8. Para além da proibigio de leis retroactivas que criem crimes, penas ou medidas de seguranga, restritivas de direitos,
liberdades e garantias ou modificativas de competéncia dos tribunais, a Constituicio apenas veda a retroactividade (conforme
resulta da jurisprudéncia da Comissdo e do Tribunal Constitucional) quando ela se torne intolerdvel por agredir a seguranga
juridica e o principio da confianca inerentes ao Estado da Direito democrético.

9. Mas o Decreto-Lei n.° 351/93 ndo afecta nem a seguranga juridica, nem a confianca dos cidaddos na medida em que
ressalva as licengas de obras j4 em curso e, assim, situagbes consolidadas e direitos adquiridos merecedoras de protecgio,
desde que tais licengas sejam vilidas, maxime, ndo enfermem de nulidade.

10. Nos outros casos — quando os titulares de licengas ndo tenham iniciado ou tenham suspendido as obras, prevalece o
interesse geral, constitucionalmente assumido, de realizagio do ordenamento do territério, de harmonia com um principio
de proporcionalidade (art. 18.% n.° 3, da Lei Fundamental).

11. De todo 0 mado, nunca poderiam os particulares invocar uma expectativa de imutabilidade da ordem juridica com que
razoavelmente pudessem contar, porque nao poderiam ignorar nem as mencionadas incumbéncias e imposigdes do Estado,
desde 1976, respeitantes a0 ambiente e ao ordenamento do territ6rio, nem a sucessiva emanagio de normas legais e
regulamentares destinadas a conferir-thes crescente concretizagio e execugio.

12. Por tudo isto, vindo nessa linha e adoptando solugdes de equilibrio € compromisso, 0 Decreto-Lei n.° 351/93 ndo estd
ferido de inconstitucionalidade e coaduna-se perfeitamente com o Estado de Direito democrético.

C) Ao acto recorrido ndo falece base legal: antes se funda no D.L. n.° 351/93, de 7 de Outubro.

D) 0 D.L. 1n.°351/93, nio dispde sobre o direito de propriedade, mas antes regula o regime de emissio de verdadeiras e
proprias certidoes que, quando muito e sem conceder, se reportam a existéncia do “jus aedificandi” que, como €
jurisprudéncia pacifica do Tribunal Constitucional, ndo integra o direito da propriedade.

E) A natureza dos actos regulados pelo D.L. n.° 351/93, é a de actos declarativos resultando inalterada a situagdo dos
particulares antes e depois da emissdo de tais actos, porquanto o regime instituido pelos PROT e, bem assim, pelos regimes
gerais da licenciamento e loteamentos, e demais instrumentos de planeamento urbanistico, j4 cominam com a nulidade
todos os actos que contrariem as suas disposicdes.
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Fy As declaragbes de compatibilidade ou de incompatibilidade destinam-se exclusivamente a salvaguardar a certeza e
seguranca juridicas.

) Os actos de confirmagdo de compatibilidade ou de denegacio da mesma sdo: actos irrecorriveis atenta a sua natureza e
limitam-se a confirmar o que jd decorre dos PROT.

H) ARecorrente falece legitimidade nos termos dos arts. 46.°¢ 47.°RSTA, por nio ter reclamado do PROTALI durante a fase
de inquérito publico, nem dele ter interposto recurso contencioso.

I) A Recorrente configurou incorrectamente a relaciio processual subjacente, nio tendo solicitado a citacio da Camara de Sines.
J) Niio estd em causa a instituigio de qualquer forma da tutela administrativa porquanto os actos em causa se destinam
apenas a confirmar a compatibilidade duma situagio com um regime juridico, no caso concreto, o dos PROT.

K) O acto recorrido ndo padece de violagio de lei por erro sobre os pressupostos da facto, nem de erro de Direito sobre os
pressupostos da decisdo. A propria Recorrente admite, a n.% 101 a 102 da p.i. terem sido infringidas as pertinentes regras
do PROTALI e da Portaria n.° 760/93 que o regulamenta.

I Ndo colhe igualmente a invocagdo de ter sido revogado um acto constitutivo de direitos, porquanto, o acto recorrido é
nulo, quer por violagio do DL n.® 448191, quer por violagio do PROTALL, ou seja, infringiu ndo s6 um instrumento de
planeamento, como as regras que impdem a audi¢io de outras entidades, sangdes que sio cominadas com a nulidade.
Nio se podem revogar actos nulos, como € de doutrina e jurisprudéncia pacificas.

M) Mas 0 acto em crise no € um acto sobre acto, ndo é um acto secundrio, mas tAo-sd um acto declarativo, pelo que, o que
poderia ter sucedido — e sem conceder — como sucederia com qualquer outra certiddo — era conter inexactidoes, o que
imporia fosse solicitada a sua rectificacio, nunca se interpondo recurso.

N) Inverificada estd, igualmente, a pretericdo de formalidade essencial, considerando que, nio sd a utilidade da decisio
ficava comprometida, como a Recorrente j4 se havia pronunciado no procedimento ¢ produzido a provanecessaria, 20 que
acresce que, nos termos do n.°6 do art.®2.°do CPA, o presente procedimento é um procedimento especial, o qual contém
uma regulamentagao completa, sendo inaplicivel o CPA, nesta sede.”

Foram entretanto juntos aos autos pela autoridade recorrida, a convite do tribunal, os novos elementos instrutdrios de
fls. 319 a 438.

Notificadas a Recorrente e a Autoridade recorrida nos termos e para os fins do art.° 52.° da LPTA (despacho de fls. 439,
verso, € 442, verso), ndo apresentaram alegacoes complementares.

O Ex.m.° Procurador-Geral Adjunto neste Supremo Tribunal Administrativo emitiu o parecer de fls. 4452 449, que se transcreve:
“1. Da eventual inutilidade superveniente do recurso

Tem o presente recurso por objecto o despacho do SEALOT, de 29/11/94, que declarou o alvard de loteamento n.° 1193
incompativel com o PROTALL

Da documentagio agora junta aos autos, maxime da CCR do Alentejo, 2 fls. 322/32, verifica-se que o projecto de loteamento
apresentado sofreu entretanto alteracdes, na sequéncia das quais “foi 0 mesmo compatibilizado” com o PROTALL tendo
sido emitido novo alvard, alvard n.° 1196, de 1 de Fevereiro, e parcialmente cancelado o registo relativo ao anterior,

Em face destes factos, ocorridos ulteriormente 4 apresentagiio do recurso contencioso, parece dever notificar-se recorrente
e recorrida para dizer o que se lhes oferecer sobre a presente utilidade da instAncia.

2. Ndo obstante, do objecto do recurso

2.1. Devera, antes de mais, afirmar-se que o despacho que, nos termos e para os efeitos estabelecidos no D.L. 351/93,
declaraa incompatibilidade do alvard de loteamento, porque portador de forca juridica vinculativa inovadora é —ao contrério
do excepcionado pela entidade recorrida — contenciosamente recortivel (neste sentido, v.g., ac. de 5.11.98, Proc. n.° 35.738).
2.2. £ jurisprudéncia assente neste Tribunal que o D.L. 351/93 ndo sofre de inconstitucionalidade — orgéinica ou material
(vejam-se, v.g., acs. de 18/11/99, Procs. 34981 e 35.338, de 16/X1/99, Proc. 35.723, de 27/V1/00, Proc. 35197, veja-se, no
mesmo sentido, ac. n.° 329/99, de 2/V1, Proc. 492/98, do T.C.).

Nio deve o "jus aedificandi” incluir-se no direito de propriedade privada, antes devendo ser configurado, nas palavras de
Alves Correia (“Estudos...”, pp. 51/52), “como o resultado de uma atribuicio juridico-ptiblica decorrente do ordenamento
juridico-urbanistico, designadamente dos planos”, ou seja, “um poder que acresce 2 esfera juridica do proprietario, nos
termos e nas condigdes definidas pelas normas juridico-urbanisticas”.

Mas ainda que se queira entender o “jus aedificandi” como assumindo a natureza de faculdade inerente a0 direito de
propriedade do solo, nio dever o mesmo incluir-se na sua “dimensio essencial”, tal como é garantida pela Constituicio
(sem cuidar da eventual salvaguarda do direito a habitacio propria, que aqui ndo estd em causa, a pretendida faculdade nio
se basta como “essencial” 4 realizacio do Homem como pessoa).

2.3 Relativamente .. a0s vicios especificamente invocados, relativamente a0 acto recorrido (actojuntoa fls. 32, com rectificagio
constante de fls. 54, fundamentagio, para que remete, constante da (i) informagio do Gabinete, n.° 59/94, a fls. 33, e (i)
informagio n.° 13-DROT, a {ls. 60/62).
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2.3.1Defende a recorrente que, no caso, se deveriam dar por verificados os pressupostos previstos no n.° 4 do art. 1.° do
D.1.351/93.

Sem embargo do exame sobre o alcance da forga probatdria da parte final da certiddo junta a fls. 53, em que se atesta cue as
obras se iniciaram em 1 de Junho de 1993, face ao disposto nos arts. 375.%,n.° 1, e 383.°, ambos do C. Civil, 0 que é certo é
que a recorrente nio fez entdo prova da verificagio do requisito negativo estabelecido no n.? 4 do art. 11.2do D.L. 351/93,
cit. (ndo suspensio das obras iniciadas).

Nio apresentou, para tanto, designadamente, copia do livro de obra, conforme lhe fora solicitado (alinea a do n.° 3 da
informagio n.° 13-DROT, cit., a fls. 61).

2.3.2. O acto recorrido declarou a incompatibilidade do alvard com o PROTALL, aprovado pelo Dec. Reg, 26/93, por se
mostrar violado o disposto nos seus arts. 9.5 n.° 11 (na informaggo a fls. 33, fala-se, por lapso, em “artigo 11.%) £ 42.°,n.° 2.
2.3.2.1. Oart. 42.° apds ter procedido 4 indicacdo, no seu n.° 1, dos “ndcleos de desenvolvimento turisticos” (para o caso
interessando o aglomerado urbano de Porto-Covo), remete, no seu n.° 2, a fixagio de regras de delimitagio dos perimetros
urbanos e de ocupagio para portaria, a publicar.

£, precisamente, com referéncia 2 Portaria para que o art. 42.°, n.° 2, remete — a Portaria 760/93 — que o acto recorrido,
com invocagio daquela norma regulamentar, se fundamenta para, no caso, declarar a incompatibilidade do alvard.
Dispondo a lei habilitante (D.L. 176-4/88) no sentido de os planos regionais do ordenamento do territorio deverem ser
aprovados por decreto regulamentar, o reenvio operado pelo art. 42.° n.° 2, cit. mostrar-se-4 ilegal, ilegalidade essa que
igualmente afectard a Portaria em causa (neste sentido ac. de 21 NI/00, Proc. 37.246).

Legalidade que, no caso, afectard o acto recorrido, na parte em que 0 mesmo assentou no art. 42.°, n.° 2, do PROTALI, com
reenvio para a Port. 760/93.

2.3.2.2. Dispde oart. 9.% n.°11, alinea ), do PROTALI que na faixa litoral “néo so autorizadas” construgdes com mais de 6,5 m
de altura, admitindo-se excepedes, devidamente fundamentadas, no caso de estabelecimentos hoteleiros, permitindo-se a
altura de 8 m, desde que fique assegurada a sua integracio na paisagem envolvente”.

A informagio n.° 13-DROT, em que se fundamenta o acto recorrido, como decorre do Ultimo quadro elaborado a fls. 62,
acolhe, sem condicionamentos, a altura de 8 m para edificios de hotelaria e indica 7 lotes (6 para moradia em banda € um
outro para edificio de apartamentos) em que se verificava uma altura superior a 6,5 m.

Aentidade recorrida, na sua alegagio (passo a fls. 243), vem, todavia, rejeitar a admissibilidade de uma altura mais elevada,
mesmo tratando-se de unidade hoteleira, “porque para se poderem atingir os 8 m era necessdrio que a excepglo fosse
fundamentada (art. 9.° do PROTALI), o que manifestamente nio sucedeu”.

Aentidade recorrida, a0 alegar perante este Tribunal, e a0 defender nesta parte a legalidade do acto proferido, pde a tonica no facto
de ndo se ter demonstrado que no caso poderia ocorrer a excepgio expressamente prevista na lei, desconhecendo-se se vinha
“assegurada a sua integracio na paisagem envolvente”, tudo conforme o disposto na alinea a) don.® 11 do art. 9.° acima transcrito.
A decisdo sobre esta matéria deverd compreender a ultima questdo suscitada (ndo cumprimento do disposto no art. 100.°
do CPA).

2.2.3. Tem este Tribunal j4 entendido, em matéria de declaragio de incompatibilidade, nos termos regulados no D.L. 35193,
que a falta de audiéncia do interessado (arts. 100.°e ss. do C.PA)) ndo é de molde a conduzir a anulagio do acto, se este se
inscreve em drea vinculada, ndo podendo ser de sentido diverso, por conformidade 2 lei (vejam-se, entre outros, acérdios
citados, supra n.°2.2).

Como a situagio vem configurada no caso, a integrarem os edificios unidade hoteleira, estando expressamente prevista na
lei, a tftulo excepcional, embora, uma maior altura de construcio respectiva, donde resultaria possibilitado um juizo de
plena compatibilidade do alvard com o PROTALL, ndo tendo tido o interessado oportunidade de no processo expor sobre
€sse ponto as suas razdes, mostrat-se-4 violado o disposto no art. 100.° do CPA (veja-se neste sentido, no quadro do D.L,
351/93, todavia reportado a situagio materialmente distinta, ac. de 1/X/98, Proc. 37.070).

Tal omisso nio deverd, obviamente, considerarse suprida ou degradada como formalidade néo essencial, pelo facto de o
interessado ter ulteriormente encetado diligéncias para a revisdo da planta de sintese e do quadro de dreas de loteamento,
diligéncias essas que viriam a culminar com a emissdo de novo alvard.

2.4. — Termos em que o recurso — a ter-se por til o respectivo conhecimento — se mostrard procedente, relativamente a
invocada violagao, no caso, do disposto no art. 100.° do CPA.”

Notificada a Recorrente para se pronunciar sobre a suscitada questio da inutilidade superveniente da lide, veio apresentar
a resposta de fls. 456 e 457, na qual sustenta a improcedéncia da mesma, invocando para o efeito:

“1. Ndo obstante o facto de, em 1 de Fevereiro de 1996, ter sido emitido o alvard 1/96, “compatibilizando” o loteamento
com 0 PROTALI, o certo é que, com a prética do acto recorrido, a Recorrente sofreu na sua esfera juridica prejuizos a cujo
ressarcimento se considera com direito, 0s quais sdo consequéncia da decisio que pds em crise o alvard de que a Impetrante
foi originariamente titular.
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2. Atento o disposto no artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 48,051, de 21 de Novembro de 1967, pelo menos quando lido numa
perspectiva processualista, o direito do lesado a reparaciio depende da interposicio de recurso contencioso do acto gerador
dos danos.”

Colhidos os vistos legais, cumpre apreciar € decidir.

II. Fundamentacdio
1. Matéria de Facto

Dos documentos juntos 40s autos, resultam como assentes os seguintes factos com interesse para a decisio do recurso:
@) a Recorrente ¢ titular do alvard de loteamento n.® 1/93, emitido em 26.3.93 pela C4mara Municipal de Sines, referente a
licenga de loteamento e respectivas obras de urbanizagio que incidam sobre o prédio sito em Porto Covo, freguesia de
Porto Covo, concelho de Sines, descrito na Conservatdria do Registo Predial de Sines sob o n.° 749, Livro 133, fls. 59,

&) Em 17 de Novembro de 1993 a Recorrente, em face da publicagio do Dec.-Lei n.°351/93, de 7 de Outubro, requereu ao
Ministro do Planeamento e da Administragio do Territério a confirmago da compatibilidade da licenga titulada pelo Alvard
n.°1/93, com o Plano Regional de Ordenamento do Territ6rio Alentejano, aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 26/93,
de 27 de Agosto.

) Em 29.3.94 pelo Secretdrio de Estado da Administra¢io Local e Ordenamento do Territdrio, foi proferido o seguinte
despacho:

“Alvard de Loteamento e de Obras de Urbanizagio n.® 1/92, emitido pela Cimara Municipal de Sines, em 1992.07.17.

Com os fundamentos constantes da Informacio n.® 59194, do meu Gabinete, a0 abrigo do despacho de Delegacio de
Competéncias do Ministro do Planeamento e Administracdo do Territério n.° 61/93, publicado no Didrio da Repriblica
n.° 272,11 8., de 1993.11.20, nos termos e para os efeitos do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro, DECLARO a
INCOMPATIBILIDADE do Alvard acima referido com o Plano Regional de Ordenamento do Territério do Litoral Alentejano,
aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 26/93, de 27 de Agosto.”

d) Este despacho veio a ser rectificado por declaracio do referido Secretdrio de Estado, de 12.5.94, do teor seguinte:

“No certificado que declara a incompatibilidade que emiti em 29.3.94, verificou-se um lapso na identificacio do alvard em
causa. Assim, onde se 1€ “Alvard de Loteamento e de obras de urbanizagio n.° 1/92 emitido... em 1992.07.12” deve ler-se
“Alvard de loteamento e da obras de urbanizacio n.° 1/93, emitido em 1993.03.26".

€) A dara do despacho do SEALOT as obras de urbanizagio respeitantes ao referido alvard, que se haviam iniciado em
1.6.93, estavam em fase adiantada de construgio e estavam vendidos, em 16.5.94, cerca da 70% dos lotes, faltando vender
cerca de 80 lotes;

f £ do seguinte teor a Informacio n.° 59/94 referida no despacho recorrido de 29.3.94:

“Com fundamento na informagio da Comissao de Coordenagio da Regido do Alentejo n.° 13/DROT-94, considera-se o
Alvard n.° 192, referenciado em epigtafe, ndo passivel de obter confirmacio da compatibilidade com as regras de uso,
ocupagdo e transformacdo do solo constantes do Plano Regional de Ordenamento do Territdrio do Litoral Alentejano, nos
termos dos n.® 1 e 2 do Art.° 1.°do Decreto-Lei n.°351/93, de 7 de Outubro, por nio se considerar comprovada a verificacio
dos pressupostos constantes do n.° 4 do mesmo articulado e por ser incompativel com as regras de uso, ocupagio e
transformagéo do solo fixadas naquele PROT, nomeadamente por a solugio urbanistica constante da licena de loteamento
contrariar o disposto nos Artigos 11.° ¢ 42.° n.° 2, do Decreto Regulamentar n.° 26/93, de 27 de Agosto.”

&) Por sua vez, na Inf n.°13 - DROT, de 18.1.1994, que se encontra a fls. 60 a 62 das autos, conclui-se do modo seguinte:
A. A densidade populacional é de 99 hab/ha, superior portanto 4 que estd prevista no PROTALL que é de 80 hab/ha, excepto
estabelecimentos hoteleiros em que é de 100 hab/ha.

B. O coeficiente de afectacio do solo é de 0,24.

C. Para conclusdo das infra-estruturas, o alvard estabeleceu o prazo de 1 ano (o alvard n.° 1/93 data de 93.03.26). Pade ser
prorrogado nos termos do DL 382/90, de 10/12, artigo 1.°, Ponto 6.

D. Para os fins do DL 351/93, 7/10, em concreto, relativamente s licengas, devidamente tituladas por alvards, os elementos
técnicos que estdo registados no titulo ndo se conformam totalmente.

E. Para que se verifiquem os pressupostos previstos no n.° 4 do artigo 1.° do DL 351/93, falta receber os elementos j4
mencionados no oficio citado (10 807, de 93.12.02) relativamente ao qual nio foi ainda obtida resposta.”

b) A fls. 322 encontra-se uma informagio de 17.2.1999 do Vice-Presidente da Comissdo de Coordenacio da Regido do
Alentejo de que consta o seguinte:

“ ... embora o loteamento urbano titulado pelo alvard n.° 1/93, de 26 de Marco, fosse declarado incompativel com o
PROTALI por despacho do Senhor SEALOT, em 94.03.29, foi 0 mesmo compatibilizado com o citado PROT em 95.09.22. Tal
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facto, resultou de vdrias reunides e pareceres da Comissio de Anilise (...) que originaram alteragbes profundas no projecto
de loteamento até a0 novo licenciamento, precedido da consulta a estes Servicos, feito pela Cimara Municipal de Sines,
tractuzido no alvard n.® 1/96, de 1 de Fevereiro.

Posteriormente foi-nos comunicado pela Autarquia, através do oficio n.° 403 de 98.03.04, que em sintonia com 0 n.° 1 do
art.® 39.° — cancelamento dos registos do Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, o cancelamento parcial do citado alvard”.
7) O acto administrativo identificado em c), constitui o objecto do presente recurso contencioso.

2. Do Direito

Comegaremos por apreciar a questao prévia da irrecorribilidade do acto deduzida pela autoridade recorrida na resposta a0

recurso.

Na sua dptica trata-se, desde logo, de acto meramente declarativo, uma vez que “... com a entrada em vigor dos PROT

(Planos Regionais de Ordenamento do Territdrio) caducaram todas as licengas de loteamento, obras de urbanizagio e de

construgdo, e ainda as aprovagdes de localizagdes, de anteprojecto ou de projecto, construcdes de edificagdes ou

empreendimentos turisticos, com a ressalva prevista no n.° 4 do art.° 1.° do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7/10.

Todavia, tendo em vista a seguranga e clareza juridicas, o citado Decreto-Lei n.° 351/93 veio instituir um procedimento

declarativo, que se concretiza num certificado que se limita a constatar tal caducidade.”

Por outro lado, mesmo a ndo se admitir a natureza declarativa do acto, este ndo deixara de ser irrecorrivel por ser meramente

confirmativo, uma vez que se “limita a confirmar outros actos anteriores, quais seja € consubstanciado no artigo 40.%, n.°3, do

DL 26193, de 27.8, conjugados com as plantas anexas ao referido diploma, sem nada acrescentar ou alterar ao seu conteido”

Mas ndo assiste razdo a Autoridade recorrida nessa arguigio.

O acto recorrido, como ja se viu, declarou a incompatibilidade do Alvard n.° 193, emitido pela C.M. de Sines, em favor da

Recorrente, com o Protali.

"Tal acto foi praticado no 4mbito e na sequéncia de pedido formulado pela Recorrente, tendo em vista obter a passagem de

certificado de conformidade com o PR.O.T.A.L1, aprovado pelo DR n.° 26/93 em relacdo ao jd referido Alvard n.° 1/93

(cfr. fls. 420 dos autos).

Ora, em situagio similar 4 dos autos, decidiu-se no Ac. de 5 de Novembro de 1998 (Proc. n.° 35738), o seguinte:

“O despacho, agora objecto de recurso contencioso, envolve uma concreta determinagio sobre uma situagdo juridico-

-administrativa, a0 declarar a incompatibilidade parcial do dito Alvara com o Protal.

A circunstancia de tal acto se apresentar a este nivel, em termos puramente literais, como declarativo, nio the retira, de per

si, a natureza de acto administrativo.

Com efeito, no caso vertente, o despacho em andlise, ao pretender introduzir no ordenamento juridico uma certeza legal

sabre a existéncia da apontada incompatibilidade, ndo deixa de conferir 4 relagio juridico-administrativa em causa uma

qualidade juridica nova, nesta medida sendo licito ver nele uma forca juridica vinculativa inovadora.

Qu seja, trata-se aqui, em rigor, de um acto que se consubstancia numa apreciacio “ex novo”, do aludido Alvard, em funcéo

de um poder juridico urbanistico que ndo existia & data em que havia sido emitido.

Por outro lado, tratando-se como se trata, de acto administrativo que nio acolheu a pretensdo deduzida pela Recorrente, a
. suairrecorribilidade, a verificar-se, terd de radicar noutra causa que ndo na sua alegada natureza de acto declarativo.”

A Autoridade Recorrida considera, outrossim, ser possivel estabelecer uma relagio de confirmatividade entre o acto

impugnado e o “Protaii”, pelas razGes aduzidas na sua resposta e sintetizadas nas conclusées F) e G) das suas contra-alegagdes.

Contudo, também aqui nfo the assiste razdo.

Como se decidiu também no citado aresto, “... a natureza normativa, de que se revestem os Planos de Orcamento do Territdrio

nio € de “per si” obstdculo a0 recurso que venha a ser interposto de actos administrativos neles eventualmente veiculados.

£ que a qualificagio de um acto como normativo ou administrativo nio estd condicionada pela forma, mas sim pela natureza

juridica do acto, podendo até muito bem suceder numa situacio limite que um acto apresentado formalmente como

normativo se deva qualificar na sua totalidade, como um acto materialmente administrativo.

E, isto, é assim jd que a C.R.P. ndo autoriza qualquer limitagio de acesso a via judicidria, através do recurso contencioso e

que se traduza numa qualquer exigéncia relacionada com a necessidade de se estar perante um acto formalmente

administrativo (cfr. 0 seu n.°4, do art. 268.%).

De facto, pretendeu-se fazer apelo 2 figura do acto materialmente administrativo.

Est4, por isso, “aberta a porta” 4 impugnacio contenciosa quer de actos que, embora praticados sob a forma de actos

normativos, ndo tenham tal natureza, quer de actos inseridos em diploma normativo, desde que em qualquer dos casos se

veiculam decisdes destinadas a produzir efeitos juridicos numa situagio individual e concreta, a0 abrigo de normas de

direitos piiblicos.
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Do exposto, decorre ndo existir qualquer obsticulo 4 possibilidade de se impugnar contenciosamente, um comando néo
normativo hipoteticamente contido num plano de ordenamento do territdrio desde que tal comando se integre no conceito
de acto administrativo.

Porém, no caso dos autos, nio é possivel surpreender no “PROTAL’ qualquer acto juridico unilateral de contetido individual
e concreto tendo em vista definir a situagdo juridica da agora Recorrente no que concerne a incompatibilidade do ji
aludido Alvara de loteamento.

Tal definigo s6 se efectuou com o acto recortido.

()

Ora, o Diploma onde a Entidade Recorrida pretende ver veiculado o acto alegadamente confirmado, ndo se integra no
conceito de acto administrativo, por nfo estatuir sobre a situagio juridica individualizada da Recorrente.

Nio se podendo, assim, falar de acto administrativo contido no dito diploma nio faz sentido chamar 2 colagio a figura do
acto administrativo, uma vez que esta pressupde designadamente a existéncia de um acto administrativo anterior, situagio
que, como jd se viu, ndo se verifica no caso dos autos.

Na verdade, como é sabido, a questdo de confirmatividade dos actos s6 se coloca quando o acto alegadamente confirmado
seja, de “per si”, recorrivel contenciosamente.

£, por isso, de concluir que o acto recorrido ndo é confirmativo.”

‘Também no Ac. de 30 de Setembro de 1997 (Proc. n.° 35751) se decidiu que o acto proferido nos termos dos n. 1 e 2 do
art. 1.°do Dec.-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro, quer seja ou ndo de compatibilidade, ndo se limita a dectarar uma qualquer
situagio existente, antes consubstancia uma apreciacio ex #ovo, ou pelo menos uma reapreciagio da respectiva licenga ou
aprovagio, em fungio de um quadro juridico urbanistico que ndo existia 4 data em que haviam sido concedidas, acto que,
por isso, nem é acto confirmativo, nem certificativo ou declarativo.

Assim, 2 luz dos principios expostos, inteiramente aplicaveis no caso em aprego, improcede a questdo da irrecorribilidade
do acto impugnado.

Nas suas alegacGes a autoridade recorrida vem arguir a ilegitimidade da recorrente (conclusio H), questdo que, embora
ndo suscitada na sua resposta, deve ser conhecida, por se tratar de um pressuposto do recurso de conhecimento oficioso
(cfr. neste sentido o jd citado Ac. de 5.11.1998).

No essencial diz a autoridade recorrida (fls. 235) que a “Recorrente se conformou, pois, com acto anterior, contido no
PROTALL, instrumento de planeamento que foi submetido a inquérito pablico, sem que a recorrente a ele se opusesse,
reclamando, pelo que lhe falece legitimidade nos presentes autos, nos termos dos arts. 46.° € 47.° do RSTA”.

Ou seja, a autoridade recorrida faz apelo 4 figura da “aceitagdo do acto”.

Mas sem qualqyer razio.

Na verdade, com a peticionada anulagio conseguird a Recorrente, caso o recurso venha a ser provido, eliminar da ordem
juridica o acto (despacho de 29.3.94), que a0 considerar incompativel, o Alvard n.° 1/93, com o Protali obviava  consecugio
dos objectivos por si prosseguidos, assim logrando obter uma vantagem juridica com projecgio na sua esfera pessoal.
Como se escreveu no citado Ac. de 5.11.98, apreciando arguicio semelhante”:

“ ... alegitimidade terd de ser aferida pela forma como ¢ desenhada a situacdo concreta na petigio do recurso”.

Aeste nivel bastard a0 Recorrente invocar, fundamentalmente, a lesdo de um direito subjectivo ou de um interesse legalmente
protegido.

E, isto, de molde a que em face de tal concreta alegacio seja possivel estabelecer urna relagio de titularidade entre a pessoa
da Recorrente € a pretensdo deduzida em juizo.

ARecorrente terd, no fundo, de demonstrar a sua qualidade de interessado para efeitos de interposigio de recurso contencioso.
Ser4 interessado se estiver em condigdes de retirar um qualquer beneficio com a anulagio do acto.

Se nada lucrar, juridicamente, com tal anulagio nio pode ser considerado como interessado.

Como se assinala, no Acdrdio deste S.TA. de 15/1197 (T. Pleno), Rec. n.° 29.150 “terd interesse na anulagio do acto
impugnado aquele que, com verosimilhanca, aferida pelos termos peticionados, materialmente bem ou mal fundada, invoque
a titularidade no seu patriménio juridico de um direito subjectivo ou de um interesse legalmente protegido lesado com a
pratica do acto, retirando da anulagio pretendida uma qualquer utilidade ou vantagem digna de tutela jurisdicional...”
Improcede, por tais fundamentos, a arguida ilegitimidade activa.

Considera tamhém a Autoridade Recorrida que, no caso dos autos, a Recorrente “configurou incorrectamente a relagio
juridica processual subjacente, na medida em que ndo solicitou a citagdo da Cimara Municipal de Sines nos termos do
art.°36.% da da LEPTA". (cfr. as suas alegacdes, a fls. 235 e conclusio I).

Vejamos.

Esta questdo tem a ver ndo com a legitimidade activa, mas com a legitimidade passiva.

vip
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Porém, tal questio, ainda que fosse procedente, ndo conduziria, desde logo, a decisdo no sentido de ilegitimidade passiva, uma
vez que, se fosse caso disso, sempre se teria de observar, previamente, o disposto na alinea b do n.° 1 do art. 40.°da LPTA,,
$6 depois se podendo equacionar a questdo da legitimidade, perante uma eventual ndo correcgio da peticio de recurso.

S6 que no caso em aprego, a Recorrente ndo inobservou o disposto na 2.2 parte da alineab) do n.° 1 do art. 36.°da LPTA.
De facto, a referenciada C.M. de Sines ndo € de reconhecer a qualidade de interessada, para os efeitos previstos no preceito
acabado de citar, ja que do provimento do recurso ndo lhe resulta qualquer prejuizo.

Acresce que o preceito em andlise tem a ver, fundamentalmente, com a legitimidade dos recorridos particulares, ou contra-
-interessados, situagio onde ndo € possivel enquadrar a Cdmara Municipal de Sines, atendendo 4 sua qualidade de ente pablico.
Por outro lado, tal entidade, ndo tendo sido autora do acto recorrido, ndo se pode configurar, no caso dos autos, como um
dos titulares da relagéio juridica controvertida, nio sendo, consequentemente, sujeito da relacio juridica processual.

Nio procede, assim, a arguicdo constante da conclusdo I) das contra-alegacdes da autoridade recorrida.

Como também ndo procede a questdo da inutilidade superveniente da lide suscitada pelo Exm.® Magistrado do Ministério
Piblico no seu parecer e que mereceu 2 0posigao da recorrente, com fundamento em que como se decidiu nos Ac. de
18 de Janeiro de 2001 e de 23 de Setembro de 1999 ( Recursos n.% 46727 e 42048, respectivamente) a extingio da instdncia
por inutilidade da lide s6 deve ser declarada desde que se conclua, com a necessdria seguranga, que o provimento do
recurso em nada pode beneficiar o recorrente, ndo o colocando, de todo 0 modo, numa situagio mais vantajosa, e que,
sendlo a anulagio de um acto um imperativo do principio da legalidade, continua sempre a haver utilidade no prosseguimento
da lide que visa anular acto ferido de ilegalidade.

Ora, no caso dos autos e como resulta da matéria de facto indicada na al. h), verifica-se que o projecto de loteamento
apresentado sofreu entretanto alteragdes, na sequéncia das quais “foi 0 mesmo compatibilizado” com o PROTALL tendo
sido emitido novo alvard, alvard n.% 1/96, de 1 de Fevereiro, tendo apenas sido parcialmente cancelada o registo relativo ao
anterior.

Nio se mostra assim neste quadro fictico que se tenha tornado indtil o presente recurso, pelo que se passa a conhecer do
seu mérito.

Convird desde jd assinalar que o objecto do presente recurso contencioso € o despacho de 29.3.94 que, em pedido de
declaragio de compatibilidade apresentado pela recorrente a0 abrigo do DL n.? 351/93, decidiu considerar incompativel o
alvara de loteamento n.° 1/93, com o PROTALL

Despacho esse que, como atrds se decidiu, € lesivo dos direitos e interesses legalmente protegidos da recorrente, sendo
contenciosamente recortivel. E caso néio o fosse, ficaria a consagrar, para todos os efeitos, a referida incompatibilidade.
Dai que irreleva no presente recurso o conhecimento a arguicio da nulidade formulada pela autoridade recorrida nos
diversos nimeros da conclusio A) das suas contra-alegagdes, apontadas directamente a0 Alvard de loteamento n.° 1/93,
acto que ndo constitui objecto do presente recurso contencioso.

Quanto aos vicios apontados ao despacho recorrido e de acordo com o critério estabelecido no art. 571.%,n.° 1, da LPTA,
comegaremos por conhecer o que se invoca na al. M) das conclusées, ou seja, a violagio do contetdo essencial do direito
de propriedade — “jus aedificandi” — que a recorrente considera determinar a nulidade do acto, nos termos do disposto no
art. 133.9,n.° 2, al. d), do CPA.

No fundo, tal alegagio conexiona-se com o que alega a recorrente, no sentido de que o DL n.¢ 351/93, aplicado pelo acto
recortido, ¢ também materialmente inconstitucional por violagio do principio da irrectroactividade da lei em matéria de
direitos de natureza andloga a direitos, liberdades e garantias, acolhido nos arts. 17.° e 18.%, n.° 3, da CRP.

Mas ndo the assiste qualquer razdo.

Com efeito, nos termos do azt. 91., al. ¢), da CRP, sio tarefas fundamentais do Estado “proteger e valorizar o patriménio
cultural do povo portugués”, bem como “defender a natureza ¢ o ambiente, preservar os recursos naturais e assegurar um
correcto ordenamento do territdrio”,

E também o art. 66.° al. b), da Constitui¢io dispde que incumbe ao Estado, através de organismos prdprios, “ordenar e
promaver ¢ ordenamento do territorio, tendo em vista uma correcta localizagio das actividades, um equilibrado
desenvolvimento “socio econdmico e paisagem biologicamente equilibrada”.

 certo, por outro lado, que o art. 62.°,n.° 1, da Lei Fundamental garante a todos “o direito a propriedade privada e 4 sua
transmissdo em vida ou por morte, nos termos da Constituicio”.

Todavia, como referem Gomes Canotilho e Vital Moreira, loc. cit., p. 333, “a Constituigio ndo menciona expressamente,
entre as componentes do direito de propriedade, a liberdade de uso e fruicao” e “mesmo que se entenda que ela integra
naturalmente o direito de propriedade, fécil é verificar que sdo grandes os limites constitucionais, especialmente em matéria
de meios de produgio, que vdo desde o dever de uso (art. 89.%) até ao seu condicionamento (art. 96.°,n.°2), podendo a lei
estabelecer restricbes maiores ou menores, credenciadas nos principios gerais da Constitui¢io, particularmente nos da
constituicio econémica”



LI

JIRSPRUBENCI i CED®UA

E salientam mais adiante os referidos Professores que “limites particularmente intensos a este aspecto do direito de
propriedade sdo os que ocorrem no dominio urbanistico e do ordenamento do territério a ponto de se questionar se o
direito de propriedade inclui o direito de construcio — jus aedificandi — ou se este radica antes no acto administrativo
autorizado (licenca de construgio)”.

Como se decidiu no Ac. deste STA de 18.06.98 (Rec. n.° 41.653), “o direito de propriedade s6 tem natureza andloga aos
direitos fundamentais, nos termos previstos no art. ©62.% 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa, enquanto categoria
abstracta, entendido como direito 2 propriedade, ou seja, como susceptibilidade ou capacidade de aquisi¢io de coisas e
bens e 2 sua livre fruigdo e disponibilidade, e no como direito subjectivo de propriedade, isto é, como poder directo,
imediato e exclusivo sobre concretos e determinados bens.

E, assim, “estando em causa o direito de construgio e a sujeigdo deste a normas de licenciamento, ou seja, uma componente
do direito de propriedade que nfo integra o seu nicleo essencial, ndo goza o mesmo do regime de tutela dos direitos,
liberdades e garantias”,

Em sentido idéntico se pronunciou o Tribunal Constitucional, ao referir que “no direito de propriedade constitucionalmente
consagrado ... ndo se tutela o jus aedificandi, um direito 2 edificacio, como elemento necessario e natural do direito
fundidrio” (Ac. n.° 341/86, de 10 de Dezembro, DR, II Série, de 19.03.87), ou quando decidiu ser certo “ndo tutelar a Lei
Fundamental o direito de edificar como direito que se inclua necessariamente, em todos os casos, no direito de propriedade”
(Ac. n.°259/94, de 23 de Marco, DR, II Série, de 30.07.94).

£ também a posi¢io defendida por Alves Correia, para o qual ndo se podendo fundamentar o jus aedificand; directamente
na garantia constitucional do direito de propriedade privada, a conclusdo que se deve tirar é a de que os pressupostos de
existéncia e as condi¢es de exercicio daquele direito tém de ser encontrados no ordenamento juridico e estdo dependentes
do seu “sistema de atribuicdo”.

Improcede, deste modo, a conclusio M) das alegagtes da recorrente.

Apreciemos entdo as questdes de inconstitucionalidade organica e material do DL n.° 351/93, sintetizadas na conclusio A)
das alegacoes da recorrente.

O DL n.° 351/93, de 7 de Outubro, veio estabelecer um regime de caducidade das licengas de loteamento, de obras de
urbanizacdo e de construgdo, devidamente tituladas designadamente por alvaris, emitidas anteriormente 4 data de entrada
em vigor de Plano Regional de Ordenamento do Territ6rio, quando incompativeis com as regras de uso, ocupagio e
transformago do solo constantes de Plano Regional de Ordenamento do Territdrio, com a ressalva expressa dos casos de
comprovagdo de que a obra se iniciou € ndo foi suspensa antes da entrada em vigor do Plano, caso em que se presume a sua
compatibilidade com este (art. 1.° n.% 1e 4).

Este diploma ndo comina, no entanto, a produgio ope legis dos efeitos da incompatibilidade, conferindo aos interessados,
se quiserem obstar 4 caducidade, o 6nus de desencadear o procedimento destinado a confirmacio da compatibilidade da
sua licenga com as regras constantes do plano entretanto aprovado (arts. 1.°,n.°1, 2., n.° 1).

A questio da inconstitucionalidade do DL n.® 351/93, de 7 de Outubro, foi elaboradamente tratada em diversos arestos
deste Supremo Tribunal, designadamente, no Ac. de 30.09.97 (Rec. n.° 35.751), cuja doutrina foi seguida nos Acs. de
11.03.98 (Rec. n.°39.764) e de 18.02.99 (Rec. n.° 35.338), de 16.11.99 (Recurso n.® 35723), de 27.6.2000 (Recurso
n.°35197) e, recentemente, 0 Ac. do Pleno da Secgio de 7.02.2001 (Recurso n.° 35820).

Também o Tribunal Constitucional, através dos seus Ac. n.°329/99, i publicado no DR, 11, de 20 de Jutho de 1999, e n.°517/99,
publicado no DR, II, de 11 de Novembro de 1999, se pronunciou pela nio inconstitucionalidade orginica e material do
mesmo diploma legal.

Dirse-, desde j4, que se acolhe inteiramente o entendimento jurisprudencial neles expresso, seguindo-se de perto a
respectiva fundamentagio, concretamente da exposta no Ac. de 30.9.1999 (Recurso n.° 35755), igualmente subscrito pelo
ora relator.

Alega a recorrente, em primeiro lugar, que o Decreto-Lei n.° 351/93 € inconstitucional, nas seguintes dimensdes:

@) Duplamente inconstitucional no plano organico, por ofensa da reserva de competéncia da Assembleia da Republica,
tanto ao restringir o direito de propriedade — direito fundamental de natureza andloga aos direitos, liberdades e garantias
cfr. artigo 168.°, n.° 1, alinea b}, e artigo 17.° da Lei Fundamental] — como ao dispor em matéria de tutela administrativa
do Estado sobre as autarquias locais, aspecto decisivo do estatuto destas entidades (cfr. artigo 168.° n.° 1, alinea s), da
mesma lei;

b) Triplamente inconstitucional no plano material, por restringir com eficicia retroactiva o direito de propriedade — direito
fundamental de natureza andloga, como se disse, aos direitos, liberdades e garantias (cfr. artigo 18.° n.° 3, da Constituigio),
por ofender o principio da proporcionalidade (cfr. artigo 266.° n.° 2, da Constituigio) e ainda por estabelecer uma forma
de tutela administrativa de mérito, com violagiio do principio da descentralizagio administrativa (cfr. artigos 243.°,n.°1,
e 239.° da Constituicio).”
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Mas sem razdo, porém.

Desde logo, o estatuto das autarquias locais compreende matéria respeitante 4 sua organizagdo, atribuigbes e competéncia
dos seus drgios, estrutura dos seus setvigos e regime dos seus funciondrios, bem como o regime de finangas locais.

Ora, o diploma em aprego ndo veio mexer com o estatuto das autarquias Jocais, ndo vindo, designadamente, alterar os
poderes das autarquias. Trata-se, t30-s0, de regular de modo diferente as formalidades a que fica sujeita a pritica de
determinados actos cuja competéncia Thes cabe, designadamente o licenciamento de obras.

Como se sublinha no citado Ac. de 11.03.98, “ndo parece, com efeito, que se possa abranger no dmbito do estatuto das
autarquias locais o regime de licenciamento de obras ou outros regimes a que as autarquias estao sujeitas quando praticam
os actos das suas atribuigbes e competéncias”.

Nio se verifica pois a violagio da reserva legislativa prevista na al. s) do n.° 1 do art. 168.° da CRE.

Quanto 3 alegada violagio do art.® 168, n.° 1, al. b), da CRP, por versar, sem autorizagdo parlamentar, sobre o direito de
propriedade, concluju-se no Ac. do Tribunal Constitucional n® 517/99, o seguinte:

“De facto, nfio sendo o “jus aedificandi” inerente a0 direito de propriedade do solo, 0 Governo ao editar o Decreto-Lei n.° 351/93,
de 7 de Outubro — e assim, ao sujeitar a verificagio de conformidade as licengas de loteamento devidamente tituladas,
designadamente por alvard, emitida anteriormente 4 data da entrada em vigor do respectivo plano regional de ordenamento
do territrio, e a0 determinar a caducidade das que ndo forem confirmadas — nio editou normas sobre o direito de
propriedade. Mas, sendo assim, é 6bvio que o Governo, com a edicdo do Decreto-Lei n.° 351/93, de 7 de Outubro, nio
invadiu a reserva parlamentar atinente aos direitos, liberdades e garantias”. Alega ainda a recorrente que o diploma em
causa é materialmente inconstitucional por violagio do principio da autonomia das autarquias.

O principio da autonomia das autarquias, também designado por principio da‘autonomia local, significa que “as autarquias
locais sio formas de administracio auténoma territorial, de descentralizagio territorial do Estado, dotadas de Orgios proprios,
de atribuicoes especificas correspondentes a interesses proprios, e nio meras formas de administragio indirecta ou mediata
do Estado”.

Ora, 0 DL n.° 351/93 ndo veio estabelecer qualquer regime de tutela preventiva ou correctiva sobre as autarquias locais,
mas sim regular a forma de exercicio do poder das autarquias, fixando novas regras de legalidade a que estas estdo sujeitas
na pritica dos actos da sua competéncia, exigindo, para o efeito, uma formalidade da competéncia do Governo, por
imperativos de salvaguarda de interesses que 20 Governo cabe acautelar e defender.

Niio se trata de um controlo ou tutela do proprio acto da autarquia, mas sim da previsio legal de que, para a pritica de um
determinado acto de licenciamento, se impde uma determinada formalidade, a aludida declaragio de compatibilidade, da
competéncia do Governo.

Ndo hd, deste modo, qualquer violagio dos preceitos dos arts. 6.% n.° 1, 237.° ¢ 288.° al. n), da CRP, ou do principio da
autonomia das autarquias locais, neles consagrado.

Por fim, alega a recorrente a inconstitucionalidade do citado diploma por violagio do principio da proporcionalidade,
consagrado no art.® 266.% n.° 2, da CRP.

Mas também aqui sem razéo.

As normas do art. 1.° do DL n.° 351/93, a0 preverem a caducidade ou cessagio de efeitos das licengas de loteamento, de
obras de urbanizagio e de construgdo que tenham sido declaradas incompativeis com um posterior PROT, habilitam 2
Administracio a praticar aquilo que Alves Correia designa por actos expropriativos de direitos urbanisticos conferidos por
actos administrativos vilidos”.

Tais actos devem, por conseguinte, observar o principio constitucional da proporcionalidade (adequagio e necessidade),
bem como os principios do interesse piiblico e indemnizacio, com ele estritamente conexionados.

E niio se vé, contrariamente 20 que vem alegado, que tais principios tenham sido afrontados pelas citadas normas.

Como se decidiu no Ac. do T. Constitucional n.° 11/83, de 12 de Outubro (DR, I Série, de 20.10.83), “o principio do Estado
de Direito Democritico ndo  postergado quando razoes imperiosas de interesse piblico se sobreponham visivelmente &
tutela dos valores da seguranga e da certeza juridicas”.

Ora, na situacio sub judice, é manifesto que os interesses que o legislador quis proteger sio valores de fundamental relevo
e interesse piiblico, com a mesma ou superior dignidade relativamente 4 dos interesses necessariamente sacrificados.

Na verdade, os interesses ligados ao planeamento e ordenamento do territdrio € & protecgo do equilibrio ambiental
constituem, nos termos dos arts. 9.°,al. €), 66.°,n.° 1, al. b), € 65.°, n.° 1, al. a), da CRP, interesses de fundamental valia €
interesse publico, a reclamar urgente protecgio e satisfagio, justificando-se plenamente, para a sua afirmagiio, o sacrificio
de outros interesses, como 0s da seguranca do ordenamento juridico e da protecgio da norma, sem que esse sacrificio
passa qualificar-se como intolerével, inexigivel ou desproporcionado.

Conclui-se, deste modo, que a intervengio legislativa operada pelo DL n.°351/93, de 7 de Outubro, ndo é desproporcionada,
excessiva ou intoleravel, em razio dos principios e interesses que constituem o fundamento da sua previsio.
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Improcede, assim, a matéria da conclusio A) das alegacdes da recorrente,

Quanto aos vicios préprios do acto recorrido, alega a recorrente, no que é acompanhada pelo Exm.® Magistrado do Ministério
Pliblico, que o acto recorrido enferma de ilegalidade procedimental, resultante da falta de audiéncia do interessado, com
violagio do disposto no artigo 100.° do C6digo do Procedimento Administrativo.

Ao invés, sustenta a autoridade recorrida que se nio verifica a preterigio de formalidade essencial, considerando que, ndo
50 a utilidade da decisio ficava comprometida, como a Recorrente j4 se havia pronunciado no procedimento e produzido
a prova necessAria, a0 que acresce que, nos termos do n.°6 doart.2 2.°do CPA, o presente procedimento é um procedimento
especial, o qual contém uma regulamentagio completa, sendo inaplicivel o CPA, nesta sede.

Ou seja, a autoridade recorrida reconhece que o despacho recorrido ndo foi antecedido de audiéncia da recorrente, sendo
certo que na sequéncia do pedido de confirmagio de compatibilidade formulado, foram realizadas diligéncias instrutérias
como as que foram registadas nas alineas ) e g) do relato da matéria de facto, pelo que haveria lugar ao cumprimento do
disposto no art.® 100.° do CPA.

Dito de outro modo, instaurado e instruido o respectivo processo, nele veio a ser proferido o despacho impugnado,
baseado directamente em informagio do Gabinete da autoridade recorrida proferida depois de colhidas, sobre o assunto,
informagoes dos servigos, designadamente da Comissio de Coordenagio da Regido do Alentejo.

lendo em atengo o disposto no art.® 267.°, n.°4, da CRP e art 8.°, 59.°e principalmente o art. 100.°, todos do CPA, aregra
€ a de que os interessados 1ém o direito de ser ouvidos antes da tomada da decisio final, facultando-thes, por este modo,
a possibilidade de terem uma participagio 1til no respectivo procedimento.

Apesar disso, a autoridade recorrida entende, agora na fase das alegagdes, que no caso concreto ndo havia lugar a audiéncia
da recorrente, com o argumento de que tal diligéncia podia comprometer a utilidade da decisio, apoiando-se a0 que se
julga no disposto na al. b) do art. 103.° do CPA.

Todavia, nem do proprio despacho recorrido, nem dos elementos instrutérios, designadamente da informagio em que
directamente se baseou, constam quaisquer referéncias, factos ou circunstincias, através dos quais seja razoavelmente de
prever que a audiéncia prévia da recorrente, a ter tido lugar, comprometeria o efeito titil da decisio ou implicaria prejuizo
significativo no que concerne aos seus elementos fundamentais.

Outrossim, no contexto em que o acto recorrido surgiu e com os fundamentos em que se apoiou, o indeferimento da
pretensdo da recorrente constitui uma “decisio surpresa”.

Com efeito, o material instrutdrio em que se apoia, designadamente os aspectos considerados na informagio da CCRA,
1.° 13-DROT, ndo foram objecto de qualquer prontincia anterior no procedimento administrativo por parte da recorrente.
Forgoso € assim concluir que ndo foi invocada nem se verifica qualquer das situages que, nos termas do 103.° do CPA,
podem justificar a inexisténcia e dispensa de audiéncia da interessada, sendo certo que a recorrente tinha razées ponderosas
e com interesse para a decisdo administrativa em causa.

Com efeito, a recorrente considera que na situagio configurada no caso, a integrarem os edificios unidade hoteleira, estando
expressamente prevista na le, a titulo excepcional, embora, uma maior altura de construgio respectiva, resultaria possibilitado
um juizo de plena compatibilidade do alvard com o PROTALL ndo tendo tido oportunidade de no processo expor sobre
€S5€ PONLo as suas razoes.

Outro assim, e como bem salienta o Exm.® Magistrado do Ministério Piblico no seu parecer, “tal omissdo nio deverd,
obviamente, considerar-se suprida ou degradada como formalidade ndo essencial, pelo facto de o interessado ter
ulteriormente encetado diligéncias para a revisio da planta de sintese e do quadro de dreas de loteamento, diligéncias
essas que viriam a culminar com a emissio de navo alvard.”

Procede, assim, o vicio de forma traduzido na preterigio do direito de audiéncia da recorrente, previsto no art.® 100.° do
CPA, ficando prejudicado o conhecimento dos demais vicios arguidos pela recorrente.

III. Decisdo

Pelo exposto, acordam em conceder provimento a0 recurso contencioso € em anular o despacho recorrido.
Sem custas.

Lishoa, 01/03/2001

Macedo de Almeida

Nuno Salgado

Santos Botelbo

Estive presente: Rui Botelho

=
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Comentadrio

Dir-se-ia, como introducio a anotagio, querendo salientar a questao de fundo subjacente a esta
decisdo judicial: “O presente caso é um exemplo de um dos muitos conflitos de interesses que,  falta
de adequada ponderagio entre interesses publicos e interesses privados, tem contribuido para a
devastacio do nosso patriménio natural e urbanistico. Se é verdade que a paisagem também € a
paisagem construida, moldada pelo homem, no o € menos que em Portugal o poder do betdo tem
destruido mesmo os mais belos conjuntos criados por inteligéncia e mao humana.” Mas serd de facto
assim? Esteve aqui em causa uma m4 ponderagcio entre interesses publicos e interesses privados?
Ou ainda, terd sentido levantar esta questdo na anotagao a uma decisio judicial?

1.Um PROT, um loteamento, uma caducidade; os valores paisagisticos e “os nuicleos de
desenyolvimento turistico”

O STA foi chamado a pronunciar-se sobre a validade do despacho do Secretdrio de Estado da
Administracio Local e Ordenamento do Territdrio (SEALOT) que declarou a incompatibilidade de
um alvari de loteamento emitido pela CAmara de Sines com o Plano Regional de Ordenamento do
Territdrio Alentejano (PROTALI). O alvard n.° 1/93 fora emitido em Margo de 1993, cinco meses antes
da aprovagio do PROTALI (pelo Decreto Regulamentar n.° 26/93, de 27 de Agosto). Estava em causa
o licenciamento de uma operacio de loteamento e da construgdo de obras de urbanizagdo destinadas
a “albergar” um empreendimento turistico a erigir em Porto Covo, em condigdes que viriam a
ser proibidas pelo PROTALL Trés meses mais tarde, entra em vigor o Decreto-Lei n.° 351/93, de
7 de Outubro, estabelecendo um regime de caducidade dos actos de licenciamento de loteamento,
de obras de urbanizacio e de construcio, e ainda de aprovagio dos empreendimentos turisticos que
se mostrassem incompativeis com os PROT posteriormente aprovados. O nosso caso, portanto.
Alertada para este novo enquadramento juridico, a sociedade titular do alvard, Investifinatur -
Investimentos e Financiamentos Turisticos, S.A., valendo-se da possibilidade que the é dada pelo
referido Decreto-Lei de impedir as consequéncias decorrentes daquele regime de caducidade (artigo 2.9),
dirige um pedido ao Ministro do Planeamento e Ordenamento do Territorio a solicitar a declaragdo
de compatibilidade que the permitiria continuar as suas obras dentro da legalidade. E este pedido
que d4 origem a0 despacho objecto do recurso para 0 STA— o Secretdrio de Estado, munido de uma
delegaciio das devidas competéncias, decide no sentido da incompatibilidade.

Temos assim um acto administrativo da CAmara Municipal constitutivo de direitos, um decreto
regulamentar do Governo destinado a dar cumprimento a0 “imperativo constitucional por parte do
Estado no sentido de assegurar um correcto ordenamento do territdrio” (como se pode ler no
respectivo preambulo), um acto administrativo do Secretdrio de Estado que tutela este interesse
fundamental. E ainda um novo licenciamento feito pela Cdmara, na sequéncia de alteragbes ao projecto
de loteamento que o compatibilizam com o PROTALI, precedido de parecer da Comissio de
Coordenagio da Regido do Alentejo (CCRA). Uma questio aparentemente simples de resolver —um
acto administrativo abrangido pelo regime de caducidade criado para “facultar aos particulares um
meio expedito de verificagio da incompatibilidade do contetido dos actos com as regras de uso e
ocupagio do solo decorrentes de plano regional de ordenamento do territério (...) possibilitando
uma definicio clara de todas as situagdes em causa” (como se pode ler no preAmbulo do Decreto-Lei
1.2351/93); um acto que declara a incompatibilidade desse acto com o PROTALL pelo que o particular
vé caducar a licenca que Ihe permitiria construir de acordo com o projecto que fora inicialmente
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aprovado. Em nome dos interesses publicos que o PROTALI visa salvaguardar. Assim, se da andlise
dos fundamentos invocados se concluisse que haviam sido respeitadas as disposices legais e
regulamentares aplicveis ao caso, haveria quando muito lugar a responsabilidade da Administracio
pela pratica de um acto licito, nos termos do artigo 9.° do Decreto-Lei n.2 48 051, de 21 de Novembro
de 1967, sendo necessério apurar a que pessoa colectiva piiblica se imputaria essa responsabilidade.
Foi, porém, contestada a legalidade do despacho que declarou a referida incompatibilidade, com
fundamentos diversos. E foi também invocada a inconstitucionalidade do Decreto-Lei em que se
baseou (néo apenas aqui, como se sabe, € como nos lembraa jurisprudéncia citada no acordio do STA).
Analisemos um pouco mais de perto 0 acordio em causa.

2. O recurso e seus pressupostos Processudais

O objecto do recurso €, como referido, o despacho do SEALOT. Dele foi dito que era (a) irrecorrivel,
por ser um acto meramente confirmativo (limita-se a confirmar o que j4 decorre do PROTALI), sendo
igualmente alegado que (b) o titular do alvard ndo tinha legitimidade para interpor o recurso
contencioso, dado “ndo ter reclamado do PROTALI na fase de inquérito publico, nem dele ter
interposto recurso contencioso” (apelando assim 2 figura da aceitagio do acto), e que () o recurso
pecava por ilegitimidade passiva, por falta de citagio da Cimara de Sines (que alegadamente deveria
ter sido citada nos termos do artigo 36.° da LPTA). A estes aspectos relativos aos pressupostos
processuais do recurso, o Procurador-Geral Adjunto acrescentou um outro, ainda que a titulo
meramente eventual: (d) levantou a questdo da inutilidade superveniente da lide, dada a ulterior
compatibilizagdo do projecto de loteamento com o PROTALL

Todas estas questdes foram consideradas improcedentes pelo STA, decidindo, respectivamente, que
(a) oactorecorrido, praticado na sequéncia de pedido formulado pela recorrente, ndo tendo acolhido
a sua pretensio, envolve uma concreta determinagio sobre uma relagio juridico-administrativa,
conferindo-lhe uma qualidade juridica nova (assim reza um ac6rdio proferido em situacio semelhante
a dos autos; num outro podia lerse que um acto praticado nos termos dos n.* 1 e 2 do artigo 1.° do
Decreto-Lei n.° 351/93 consubstancia, pelo menos, uma reapreciacio da licenga 2 luz de um quadro
juridico urbanistico inexistente a data em que fora concedida); 2 alegada ilegitimidade (referida em
(b)) contrapds o STA que para aferir da legitimidade da recorrente basta comprovar a sua qualidade
de interessado, e, citando, acrescenta “serd interessado se estiver em condigGes de retirar um qualquer
beneficio com a anulagio do acto”, o que se verifica. Quanto 2 questdo da ilegitimidade passiva (c)
atalhou que a Camara de Sines ndo ¢ interessada, “i4 que do provimento do recurso ndo lhe resulta
qualquer prejufzo” e, nao tendo sido a autora do acto recorrido, nio é um dos titulares da relacio
juridica controvertida, logo ndo é parte legitima. Finalmente, o STA decidiu que nio procede a questio
da inutilidade superveniente da lide suscitada pelo Ministério Pablico, dado que continua a existir
um acto administrativo eventualmente ferido de nulidade — o despacho do SEALOT —,
independentemente da emissio de um novo alvard, na sequéncia de alteragdes introduzidas no
projecto para 0 compatibilizar com o PROTALI (a que se seguiu o cancelamento parcial do registo
relativo ao alvard anterior, sobre o qual se decidiu no despacho impugnado).
Ndo serd aqui analisada com pormenor a bondade da decisdo do STA relativamente a0s aspectos
processuais da causa referidos. Ndo poderd, contudo, deixar de se fazer duas observagdes. A primeira
prende-se com a questdo da eventual ilegitimidade activa decorrente da aceitagio do acto: a remissio
efectuada pelo STA para a argumentagio tecida relativamente a causas semelhantes anteriormente
apreciadas pelo mesmo tribunal impediu os dignos magistrados de se debrugarem um pouco mais
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sobre os argumentos invocados pelas partes neste processo, decidindo pela legitimidade, mas
acabando por nio tratar a questdo suscitada que, na opinido da recorrente, fundamentaria a
ilegitimidade — a aceitacio (ticita, deduz-se, e por omissao, depreende-se) do acto, nos termos dos
artigos 46.° e 47.° do RSTA. A segunda refere-se a alegada ilegitimidade passiva: é no fundo
liminarmente rejeitada, tomando-se por adquirida a falta de interesse da CAmara, acrescentando que
o disposto na 2.2 parte da alinea by do n.° 1 do artigo 36.° da LPTA “tem a ver, fundamentalmente,
com a legitimidade dos recorridos particulares ou contra-interessados, situacdo onde ndo é possivel
enquadrar a Camara Municipal de Sines, atendendo a sua qualidade de ente piiblico” (o itdlico
nio consta do texto citado). O STA ndo se interrogou sobre a possibilidade de haver outros interesses
publicos em causa para além dos que fundamentaram o despacho recorrido, que pudessem
eventualmente conflituar com estes, ou, pelo menos, justificar a qualidade de interessado da Camara
(designadamente, a importancia que o empreendimento turistico tinha para a regido). Ndo quer isto
dizer que tal pesasse necessariamente na deciso final (ou que influisse na realizagdo dos interesses
em causa — 0 empreendimento seria construido respeitando os limites do PROTALI), mas valeria a
pena, pelo menos, colocar a questdo... Além disso, parece subjazer aos argumentos invocados uma
concepgao bipolar das relagdes juridico-administrativas (no sentido de opor um ou mais particulares
a uma autoridade publica) — num recurso contencioso de anulagio, uma entidade administrativa,
para ser parte legitima (por ser um dos titulares da relagdo controvertida), terd de ser a autora do
acto, ja que os “interessados a quem o provimento do recurso possa directamente prejudicar”, referidos
no dito artigo, serdo em principio particulares. Concepgao bipolar essa que € contrariada pela cada
vez mais frequente chamada de atencio, pela doutrina e jurisprudéncia (nacionais e estrangeiras)!,
para a configuracio multilateral, poligonal ou multipolar da relagdo juridica administrativa surgida
em virtude da pratica de um acto administrativo, particularmente no 4mbito da matéria urbanistica e
ambiental.

Tendo decidido que nada obstava ao conhecimento do objecto do recurso, o STA prosseguiu,
analisando os fundamentos da eventual invalidade do acto recorrido.

3. Adecisdo: inconstitucionalidades, ilegalidades e omissoes... 0 que ndo foi decidido

Regressemos entdo a situagio material controvertida. A Investifinatur decide impugnar o despacho,
emitido a0 abrigo do Decreto-Lei n.° 351/93, que fazia caducar os direitos que lhe eram reconhecidos
pelo alvard n.° 1/93. E aqui cruzamo-nos com a questio da inconstitucionalidade deste diploma, uma
vez que a recorrente aponta a falta de base legal do despacho impugnado devida a
inconstitucionalidade da lei em que se fundamenta. Sdo varias as inconstitucionalidades invocadas.
Brevemente, porque hd outros pontos ainda a abordar e a exposicio j vai longa, saliente-se que,
entre o rol, contam-se a violacio do direito de propriedade e a violagao do principio da autonomia local.
A primeira suscita a questdo, longamente debatida, de saber se no dmbito de protec¢io do direito de
propriedade constitucionalmente garantido estd incluido o “jus aedificandi” (o direito de lotear,
urbanizar e edificar), existente “a priori” na esfera juridica do particular ou se este resulta apenas de
um acto administrativo autorizativo emitido a0 abrigo das normas juridicas urbanisticas (ver, por
todos, Alves Correia, Plano Urbanistico e Principio da Igualdade, Almedina, 1990, pp. 372-383) —
questio que hoje a jurisprudéncia constante do STA e do Tribunal Constitucional tende a resolver no
segundo sentido apontado (3o virios os ac6rdaos citados pelo STA a este propésito)’ . Assim decide
também o STA, alicercando a sua argumentagio nos ensinamentos de Alves Correia e na referida
jurisprudéncia, afirmando que “néo se podendo fundamentar o jus aedificandi directamente na
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garantia constitucional do direito de propriedade privada, a conclusio que se deve tirar dai é a de que os
pressupostos de existéncia e as condigdes de exercicio daquele direito tm de ser encontrados no
ordenamento juridico e estdo dependentes do seu ‘sistema de atribuicio™, concluindo “improcede, deste
modo, a conclusio M) das alegagdes da recorrente” (onde se podia ler: “na medida em que no caso dos
autos esta em causa a violagao do contetido essencial do direito de propriedade — o jus aedificandi —, o
acto recortido € nulo e de nenhum efeito, nos termos do disposto noartigo 133., n.° 2, alinea d), do CPAY).
Porém, daquela argumentagdo nio pode sem mais retirar-se esta conclusdo. De facto, a questdo do
contetdo do direito de propriedade deve hoje colocar-se noutros termos (assim, Fernanda Paula
Oliveira, “Regime juridico de urbanizacio e edificagio, Curso de actualizacdo do CEDOUA”, Outubro
de 2001, p. 3): estando o pais praticamente todo coberto de planos urbanisticos, que determinam as
possibilidades de uso dos solos, do que se trata é de saber se o jus aedificandi é atribuido ao particular
pelo plano urbanistico ou pelo acto administrativo que o autoriza a lotear, urbanizar ou edificar
(questdo que se prende directamente com o grau analitico dos planos e, assim, com a questio da
eficdcia juridica dos planos). Mesmo quem entenda que o direito de lotear, urbanizar e edificar ¢ uma
faculdade contida no direito de propriedade constitucionalmente garantido, considera que ela estd
sempre condicionada por aquilo que estd determinado nos planos (ndo estando abrangida pelo
nucleo fundamental do direito de propriedade) — “s6 pode construir-se ali onde os planos urbanisticos
o consentirem” (acdrddo TC n.° 329/99, de 2 de Junho de 1999, DR, Il Série, n.° 167, de 20/7/99),
o mesmo ¢ dizer, como os planos consentirem,

Se assim se pode concluir pela constitucionalidade do Decreto-Lei n.° 351/93 (pelo menos nesta parte),
ja ndo se pode concluir sem mais que neste caso o direito de propriedade ndo foi violado. Afirmou o
STA: “as condigbes de exercicio daquele direito [jus aedificandi) tém de ser encontradas no ordenamento
juridico e estdo dependentes do seu ‘sistema de atribuigio™. Entdo, haveria que apurar se esse direito
resultava em concreto do PDMa luz do qual fora emitido o alvara, que assim titularia um acto autorizativo
€ ndo constitutivo de direitos (alvard que o despacho impugnado declarou incompativel com 0 PROTALL
determinando assim a sua caducidade). A verificar-se esta hipdtese, o despacho do SEALOT poderia de
facto ser invdlido por violagdo do direito de propriedade (partindo da hipétese que o jus aedificandi
ndo faz parte do niicleo essencial do direito de propriedade, ndo caberia aqui a nulidade cominada pelo
artigo 133.°,n.°2, al. d), do CPA). Pode contra-argumentar-se: o despacho impugnado foi praticado para
permitir a eficicia do PROTALL que prevalecerd sempre sobre um PDM. Correcto, mas nio pode esquecer-
-se que 0 PROTALI entrou em vigor posteriormente 20 PDM e a emissdo do alvard — haveria pelo, uma
posi¢do juridica subjectiva do particular que teria de ser considerada. E claro que a questio levantada é
apenas uma hip6tese que poderia ndo se verificar neste caso — ndo € ai que reside a relevincia da
observagio feita. O que se pretende dizer é que o STA nio poderia bastarse com a apreciacio da
constitucionalidade do Decreto-Lei n.° 351/93 para concluir pela improcedéncia da conclusio M) da
recorrente — teria que se debrugar igualmente sobre as regras urbanisticas apliciveis ao caso, mesmo
que isso o conduzisse 2 mesma conclusio (a economia processual nao pode justificar a falta de andlise
de questdes juridicas com eventual relevincia paraa decisdo da causa, ainda que essa eventualidade seja
“ténue”). Mas, como se verd, o acérdio do STA acabou por nio se debrugar sobre o fundamento da
incompatibilidade declarada... ou seja, sobre 0 motivo da interposicio do recurso.

Asegunda questdo suscitada pelo Decreto-Lei n.° 351/93 (simultaneamente uma das possiveis fontes
de inconstitucionalidade) remete-nos para o facto de o ordenamento territorial e a regulacio
urbanistica serem tarefas publicas partilhadas por diversos niveis da administracio (artigo 65.°, n.% 4,
da CRP). Alega a recorrente que 0 exigir uma declaracao de compatibilidade do Governo para avalizar
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a validade das licencas emitidas pelas cAmaras 2 luz das regras dos PROT, o Decreto-Lei n.° 351/93
viola o principio da autonomia local e da descentralizagio, impondo uma tutela de mérito sobre os
actos das autarquias. Trata-se de uma mera formalidade da competéncia do Governo “por imperativos
de salvaguarda de interesses que a0 Governo cabe acautelar”, respondeu (bem) o STA. Faltou talvez
salientar que isso decorre do referido cardcter partilhado das tarefas ptblicas em causa, implicando
o cruzamento de esferas de competéncias diferentes cujas fronteiras nem sempre sio faceis de delinear,
0 que acentua a necessidade de coordenagio entre as entidades publicas implicadas. Acrescente-se
apenas que foi a incapacidade de garantir essa coordenacio num momento em que se publicavam os
PROT a0 abrigo do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio, que determinou a publicagio do Decreto-
-Lei n.° 351/93 (nesse sentido, Sofia Galvio, “A cessagdo da vigéncia do Decreto-Lei n.® 351/93,
de 7 de Outubro”, RJUA, n.° 13, Junho de 2000, pp. 142-143).

Um outro fundamento de impugnacio alegado pela recorrente foi a violagdo do principio da
proporcionalidade, invocada a dois propdsitos: segundo a recorrente, este principio teria sido violado
pelo Decreto-Lei n.° 351/93, sendo mais um motivo a fundamentar a sua inconstitucionalidade
(invocada na conclusio A)); também o despacho impugnado atentaria contra o referido principio,
“em virtude de, mesmo que se tivessem verificado desvios em relagao ao PROTALI (...), estes serem
de pouca monta, nfo justificando, por isso, uma deciso negativa, mas, e quando muito, uma decisio
condicional”, 1é-se na conclusio J) das conclusoes da recorrente. Embalado pela argumentagao
precedente, relativa & constitucionalidade daquele diploma, o STA decide que também aqui a
recorrente nio tem razio. Fundamenta a sua decisdo no facto de os interesses ligados ao planeamento
e ordenamento do territorio e 4 protecgio do equilibrio ambiental constituirem “interesses de
fundamental valia e interesse publico, a reclamar urgente protecgio e satisfacio, justificando-se
plenamente, para a sua afirmagdo, o sacrificio de outros inieresses, como 0s da seguranga do
ordenamenio juridico e da protec¢do da norma, sem que esse sacrificio possa qualificar-se como
intolervel, inexigivel ou desproporcionado”. Considera que os actos praticados ao abrigo do Decreto-
-Lei n.° 351/93 sdo actos expropriativos que devem observar o principio da proporcionalidade
(adequaciio e necessidade), bem como os principios do interesse publico e indemnizagio, para
concluir que “ndo se vé (...) que tais principios tenham sido afrontados pelas citadas normas [do
Decreto-Lei n.° 351/93]”. Assim, “aintervencio legislativa operada pelo DLn.° 351/93, de 7 de Outubro,
ndo é desproporcionada, excessiva ou intoleravel, em razdo dos principios € interesses que constituem
o fundamento da sua previsio”. E caso para perguntar se o objecto do recurso sdo as normas do
Decreto-Lei n.° 351/93 ou o despacho do SEALOT, como o STA fez questdo de salientar a outro
proposito. Preocupado com a defesa do referido diploma, esquece-se de analisar se em concreto o
correctamente qualificado “acto expropriativo de direitos urbanisticos conferidos por actos
administrativos validos” respeitou ou nio as exigéncias constitucionais e legais. Ndo analisou os
interesses em confronto nem aferiu a adequagio, necessidade e proporcionalidade da decisdo do
SEALOT. Interesses urbanisticos, sem duvida, mas quais em concreto? Valores paisagisticos, arrisca-
-se depois de uma leitura das normas do PROTALI em causa e da matéria de facto que serve de base ao
acérdio anotado. Interesses relacionados com a seguranga do ordenamento juridico e da protecgdo da
norma, é certo, mas também interesses decorrentes da exploragio turistica da zona em causa, que, mal
ou bem, sio tutelados pelo PROTALL Como ponderd-los de modo a proteger o interesse publico? Que
interesse publico, dos referidos, devera prevalecer em concreto? Essa andlise constitui tarefa
administrativa, mas o controlo dos principios juridicos invocados requer que os juizes considerem a
questio. E de questdes de legalidade (e constitucionalidade) que se trata, nio apenas de mérito.
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Oacdrdio d4 por adquirido o que deveria ter sido questionado para permitir uma correcta apreciacio
do conflito em causa. Assim, arrumada a questio da constitucionalidade do Decreto-Lei n.° 351/93,
0 STA prossegue a sua argumentagio noutro campo, ficando sem resposta a matéria de direito invocada
na referida conclusio J) das alegactes da recorrente.

Poder ter razdo a recorrente quando invoca a violagio do principio da proporcionalidade por parte
do despacho impugnado. Qual, no fundo, a incompatibilidade do alvard com 0 PROTALI? Trata-se de
um empreendimento turistico que teria violado os limites de altura fixados no artigo 9.2, n.° 11 do
PROTALI (invoca-se também a violagio do artigo 42.%, n.% 2 desse regulamento, que por sua vez
remete para a Portaria n.° 760/93, de 27 de Agosto, que define as regras relativas 4 delimitacio dos
perimetros urbanos e 3 ocupagio dos nicleos de desenvolvimento turistico). Esta norma determina
que na faixa litoral nfo sdo autorizadas “constru¢des com mais de 6,5 m de altura, admitindo-se
excepgoes, devidamente fundamentadas, no caso de estabelecimentos hoteleiros, permitindo-se a
altura de 8 m, desde que fique assegurada a sua integraco na paisagem envolvente”, A informagio
em que se baseou 0 SEALOT para proferir o despacho recorrido afirma que em 7 lotes se verificava
uma altura superior a 6,5 m — daf a incompatibilidade. Afirma a recorrente que nio existe
incompatibilidade, j4 que a altura dos edificios, por se tratar de uma unidade hoteleira, poderia ir até
a0s 8 m; contrapOe a autoridade recorrida que para se valer da excepgio prevista na lei a sociedade
titular do alvaré deveria ter provado que estava assegurada a integragio do seu projecto na paisagem
envolvente. Assim parece resultar, de facto, da norma em causa. Mas isso apenas vem reforcar o
argumento da recorrente de que, considerando o SEALOT, com base nas informages que Ihe foram
fornecidas, que existia uma incompatibilidade, o desvio em causa ndo justificava uma decisio negativa,
mas um convite a recorrente para alterar o projecto de loteamento sob pena de, ndo o fazendo, ser
declarada a caducidade do alvard ao abrigo do Decreto-Lei n.° 351/93. Ficariam plehamente
salvaguardados os interesses que o legislador quis proteger ao criar o regime constante deste diploma.
Do artigo 42.°, n.° 2 do PROTALI, que por sua vez remete para o artigo 38.°, n.% 1, 4, 7 e 8 do mesmo
diploma e para a referida portaria, poderiam eventualmente resultar outros fundamentos de
incompatibilidade, mas nem a informaciio que serve de base a0 acto recorrido nem a matéria de
facto avaliada pelo acérdio fornecem dados suficientes para seguir esse caminho.

Contra a legalidade do despacho, a recorrente invocou o facto de ter dado cumprimento ao disposto
no n.° 4 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 351/93, 0 que obstaria 2 caducidade. Esta norma estabelece
uma presungdo de compatibilidade da licenga de construcdo com as regras de uso, ocupacio e
transformagio do solo constantes do PROT, se o particular provar que a obra se iniciou e ndo se
suspendeu antes da entrada em vigor desse plano, ou dentro do prazo de validade fixado na licenga.
Sobre a questdo pronuncia-se 0 procurador-adjunto, rebatendo o argumento da recorrente porque
esta, apesar de ter provado o facto de ter dado inicio as obras, ndo provou o requisito negativo
constante daquela norma (ndo suspensio das obras iniciadas), o que poderia ter feito apresentando
acopia do livro de obras que Ihe fora solicitada. Na matéria assente refere-se que & data do despacho
do SEALOT as obras de urbanizacio respeitantes ao alvard declarado incompativel estavam em fase
adiantada de execugio. Mas a questdo € abandonada, ndo voltando o colectivo a pronunciar-se sobre
esta possivel ilegalidade (tinha cabimento? Da leitura do n.° 1 do artigo 4.° parece que essa hipitese
se aplica apenas a licengas de construgdo, o que nao € o caso. Isso porém, nio demite o STA de se
pronunciar sobre umailegalidade invocada por uma das partes). Tal como no se pronuncia sobre a questio
da eventual violagdo do artigo 140.°, n.° 1, al. b), igualmente invocada pela recorrente, que remete para a
questdo de saber se se estd perante uma caducidade ou uma revogacio de um acto administrativo,
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As duas questoes referidas — posssibilidade de decisio mais adequada do ponto de vista da
proporcionalidade, eventual aplicagio do n.° 4 do artigo 1.° — poderiam ter sido devidamente
esclarecidas, evitando porventura o acto impugnado e com ele o presente recurso caso 0 SEALOT
tivesse cumprido a obrigacdo procedimental que the incumbe por forga do artigo 100.° do CPA.
O STA, considerando ndo se verificar qualquer das situagdes que nos termos do artigo 103.° do CPA
poderiam determinar a dispensa da audiéncia prévia, decidiu anular o despacho recorrido, por vicio
de forma, “sendo certo que a recorrente tinha razdes ponderosas e com interesse para a decisio
administrativa em causa”. Impedindo com a sua actuacio que a sociedade titular do alvard tivesse
oportunidade de expor em tempo 1til as suas razées, prestou um mau servigo ao interesse publico
que lhe incumbia prosseguir, por ndo ter ponderado devidamente a solucdo que melhor se lhe ajustaria.
Essa falta, a verificar-se a razio da autoridade recorrida quanto ao mérito da questao, significaria um
prego demasiado elevado a luz dos interesses publicos em causa, jd que, em tltimo termo, viabilizaria
um projecto incompativel com o PROTALL sem que tal efeito resultasse de uma ponderagdo dos
direitos do particular com as razoes de interesse publico. Nio foi o que se verificou neste caso —
a Investifinatur alterou o projecto para o compatibilizar com o PROTALL a Camara de Sines emitiu
um novo alvard relativo ao projecto alterado. O interesse publico, pelo menos tal como foi configurado
pelo referido plano, foi, apesar de tudo, devidamente salvaguardado.

Nio poderia ter sido outra a decisdo final do STA—a pretericio daquela formalidade essencial significa,
como alegou a recorrente, a violagio do direito de participagio procedimental. O que se questiona
fundamentalmente é o facto de o STA, enredado na trama da argumentacio de cardcter estritamente
juridico — que é sem duvida parte da sua fungio — se tenha demitido de apreciar um pouco mais de
perto o concreto conflito que The foi submetido para apreciacdo imparcial. Poderd argumentar-se:
justifica-se a op¢do do colectivo por razdes de economia processual (a recorrente invoca todos 0s
argumentos possiveis para cobrir todas as frentes, podendo muitos ndo ser de todo pertinentes para
aboa deciso da causa), ou ainda por ter feito uma apreciagio dos vicios que, segundo o seu prudente
critério, permitiu “a mais estdvel ou eficaz tutela dos interesses ofendidos” (artigo 57.%,n.°2, al. a) da
LPTA). De ambos, terd mais peso este ultimo argumento. Ao fim e ao cabo, no saiu prejudicada a
tutela dos interesses ofendidos — no fundo o particular conseguiu o efeito til desejado com a
interposi¢ao do recurso. Ainda assim duvida-se que a opgio se tenha traduzido numa mais estavel
tutela desses interesses... Uma decisdo judicial irreprensivel do ponto de vista juridico (de que esta
nio serd exemplo) mas muda quanto aos interesses que suscitaram o conflito por ela resolvido ndo
cumpre uma das fungdes essenciais da fun¢io judicial: a pacificacio social.

Joana Mendes
Pés-graduada em Direito do Ordenamento do Territério, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA)

INo que se refere 2 doutrina nacional, ver por todos, Gomes Canotilho, “Relagdes juridicas poligonais, ponderagio ecologica
de bens e controlo preventivo”, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, 0.0 1, Junho de 1994, pp. 56-38, e José
Eduardo Dias, “Direito Constitucional e Administrativo do Ambiente”, Cadernos do CEDOUA, Coimbra, 2001.
Na jurisprudéncia, ver por todos, o Acérddo do STJ de 14.09.99 (Proc. 98 B 1090).

2 Em sentido contrdrio, tomando a posi¢io oposta sobre a matéria, cfr. Maria Elizabeth Fernandez, Direito do Ambiente e
Propriedade Privada (aproximagdo ao estudo da estrutura e das consequéncias das “leis-veserva” portadoras de vinculos
ambientais), Coleccio Studia Turidida, n.° 57, Coimbra Editora, 2001, especialmente pp. 186 e ss.
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