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| O Regime da Nulidade dos Actos Administrativos
de Gestao Urbanistica que Investem o Particular
no Poder de Realizar Operacoes Urbanisticas

RESUMO
Néo estando previsto no nosso ordenamento wrbanistico um regime
especial de nulidade para os actos administrativos de gestdo urbanistica
que investem o particular no poder de realizar operagies urbanisticas,
colocarse o problema fundamental de saber como deve o direito tratar
0 efeitos materiais produzidos (operagdes urbanisticas consolidadas)
por ou ao abrigo do acto nulo. K
Este artigo serve essencialmente para apontar pistas ou vias que sirvam
de alternativa aquela que parece ser uma solucdo inevitdvel:
a demolicdo das operacGes urbanisticas.
Partindo das diferentes situag6es que déo origem a nulidade, pretende-se
apurar em que circunsténcias e por que vias é possivel,conservar a
operagdo urbanistica consolidada, nédo obstante o acto que lbe estd na
__ origem ser um dclo administrativo nulo.

1. O regime da nulidade dos actos administrativos em geral

Considerando o disposto no artigo 134.° do. CPA, o primeiro elemento caracterizador do regime geral
da nulidade que deve destacar-se é o que se traduz na inexisténcia de qualquer produtividade juridica
do acto administrativo nulo: estabelece o n.° 1 daquele artigo que “o acto nulo nédo produz quaisquer
efeitos juridicos independentemente da declaracdo da nulidade”, prescrigao que corresponde ao
principio de direito consagrado no brocardo latino de que quod nullum est, nullum producit effectum.
Aauséncia de toda e qualquer produtividade juridica do acto que padece de um vicio conducente a
nulidade é porventura o elemento que distingue mais claramente o regime da nulidade do regime
(regra) da anulabilidade dos actos administrativos, que, enquanto ndo forem anulados, sdo actos
juridicamente eficazes. =

Outro elemento tipico do regime geral da nulidade estd consagrado no n.° 2 do mesmo artigo
do CPA: “a nulidade é invocdvel a todo o tempo (...) e pode ser declarada (...) a todo o tempo”.
Ou seja, por um lado, a possibilidade de impugnagio do acto nulo ndo caduca com o decurso de um
prazo — seja o prazo de impugnacio administrativa (em regra, de 30 dias, mas ndo raras vezes de
10 dias ou menos), seja, no caso de actos definitivos, o prazo de impugnagdo contenciosa, de 2
meses. Por outro lado, as instincias competentes para declarar a nulidade também podem fazé-lo a
todo o tempo, oficiosamente ou a pedido dos interessados.

Além desses dois elementos tipicos, 0 artigo 134.%/2 sugere a existéncia de outros dois: a nulidade do
acto administrativo pode ser invocada “por qualquer interessado” e pode ser declarada por “qualquer
Orgdo administrativo ou por qualquer tribunal’.

22

N
[
e



wmm — CEDOUA .

Quanto ao primeiro (invocagao da nulidade por qualquer interessado), deve dizer-se que nao se trata na
verdade de um elemento tipico do regime da nulidade, que distinga este do regime aplicivel aos actos
administrativos anuldveis: na verdade, a circunstncia de o acto sér nulo ndo alarga o nimero de pessoas
com interesse (directo, pessoal e legitimo) em impugné-lo. Isto €, os interessados com legitimidade
processual para pedir a declaracio de nulidade de um acto administrativo sdo s6 aqueles que tém
legitimidade para pedir a respectiva anulagdo. Nao hd portanto aqui nenhuma especificidade de regime.
Quanto 4 parte da mesma disposicio do CPA que estabelee que a nulidade pode ser declarada “por
qualquer 6rgio administrativo ou por qualquer tribunal”, supomos que se trata de um lapso do
legislador. Com efeito, ndo s6 um orgio administrativo ndo pode ter competéncia para declarar a
nulidade de qualquer acto administrativo (v.g., um érgao subalterno ndo pode declarar a nulidade de
um acto praticado pelo superior hierdrquico), como, em geral, um tribunal judicial #do pode ter
competéncia para declarar a nulidade de um acto administrativo'.

No que se refere a declaragio administrativa de nulidade, deverdo aplicar-se as regras que disciplinam
acompeténcia para proceder a anulagao administrativa (revogacio por motivos de invalidade). Quanto
a declaracio judicial, deve observar-se que s os tribunais administrativos podem, em regra, declarar
a nulidade de actos administrativos; os tribunais de outras ordens jurisdicionais poderdo apenas
proceder 2 desaplicagdo do acto nulo”. .

Um outro elemento caracteristico do regime da nulidade dos actos administrativos € aquele que
normalmente aparece sob a designacio de principio da insanabilidade dos actos nulos. Assim, di-lo o
CPA no artigo 137.%/1, o acto nulo néo é susceptivel de ratificacdo, reforma ou conversdo. Também
quanto a este aspecto, temos algumas duvidas sobre a doutrina acolhida na lei. Na verdade, estando
0 acto nulo no mundo juridico, ndo se v&'por que razdo se tem de excluir, em certos termos, a
possibilidade de sanagdo’.

Finalmente, um outro traco do regime legal da nulidade esta consagrado no artigo 134.%/3, de onde
decorre que aauséncia de produtividade juridica do acto nulo (134./1) “ndo prejudica a possibilidade
de atribuicio de certos efeitos juridicos a situacdes de facto decorrentes de actos nulos, por forca do
simples decurso do tempo, de harmonia com os principios gerais de direito”. Deixamos para mais
tarde a andlise pormenorizada desta possibilidade de jurisdicizacdo de situagdes de facto provocadas
por actos nulos.

2. O regime da nulidade dos actos administrativos de gestao urbanistica que
investem o particular no poder de realizar operacdes urbanisticas

Como j afirmdmos na primeira parte deste artigo — publicado no anterior nimero desta Revista—, quando
nulos, 0s actos administrativos de gestdo urbanistica que investem o particular no poder de realizar
operacdes urbanisticas ficam sujeitos ao regime geral da nulidade dos actos administrativos previsto
no artigo 134.° do CPA.
Ndo obstante ndo existir portanto um regime especial que discipline a nulidade (ou mais genericamente a
ilegalidade) dos actos administrativos de gestdo urbanistica, hd contudo um ligeiro desvio 2s regras que
regem a impugnaco pelo Ministério Pablico de actos administrativos de gestio urbanistica anuldveis ou
nulos: nos termos da lei em vigor, e contra a regra geral da auséncia de suspensio de eficdcia do acto
recorrido como consequéncia automatica da impugnagcio, o recurso contencioso interposto pelo Ministério
Piiblico tem efeito suspensivo' dos trabalhos. Trata-se de um desvio 3s regras gerais que, como se disse, ndo
se aplica apenas aos actos nulos, jA que abrange igualmente os actos administrativos anuliveis.
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3. Consequéncias da nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica
que investem o particular no poder de realizar operacoes urbanisticas

3.1. Aespecificidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica que investem o particular no
poder de realizar operagoes urbanisticas — a consolidagdo das operagbes urbanisticas

Como resulta do que se viu, o regime juridico aplicivel aos actos administrativos nulos estd marcado
pela radicalidade e pela severidade das respectivas consequéncias juridicas.

Sendo impotente para, no plano juridico, produzir os efeitos tipicos pretendidos pela autoridade
administrativa que o praticou, o acto administrativo nulo ndo corresponde, porém, a um ngo-acto
administrativo ou a um acto administrativo inexistente, ji que, apesar de tudo, ele tem autonomia
juridica propria — podendo fazer objecto de um procedimento administrativo ou de um processo
judicial, independentemente de a Administracdo (ou outrem) estar a tirar efeitos dele. Deste modo,
ndo pode deixar de se interpretar com alguma prudéncia a proposicio de que o acto nulo ndo produz
quaisquer efeitos juridicos; na verdade o rigor dogmdtico dela ndo tem total correspondéncia na
realidade em virtude da posicdo de supremacia juridica da Administracio face os particulares, que
Ihe permite ir procedendo na pratica como se o acto ndo fosse nulo’.

Assim, ainda que sem produzir efeitos juridicos tipicos, o acto nulo pode comandar ou provocar a
produgio de efeitos materiais mediante a criacio de situagbes de facto que sé podem considerar-se-The
imputadas, isto é, que devem considerar-se produzidas ou criadas ao abrigo do acto, que, no
entanto, é nulo’.

O principio da improdutividade juridica dos efeitos tipicos do acto ndo elimina, portanto, toda a sua
produtividade, ja que ndo se trata apenas de uma aparéncia de acto administrativo. E isto é
particularmente evidente quando os actos administrativos em causa sdo actos de gestdo urbanistica
que investem o particular no poder de realizar operacdes urbanisticas, pois ao abrigo deles, mesmo
que nulos, tais operagoes podem consolidar-se efectivamente: podem ser operagdes de loteamento
e respectivas obras de urbanizacio que se efectivam, construgdes que se edificam e que se consolidam,
passando a ser utilizadas pelos titulares das respectivas licengas ou por terceiros adquirentes.
Sendo assim, e independentemente das criticas que a severidade do regime da total improdutividade
e das regras que depois se lhe associam pode suscitar, o problema fundamental que se deve colocar
respeita a0 modo como o direito deve tratar os efeitos materiais produzidos por ou ao abrigo de
actos administrativos nulos — sobretudo, quando esses efeitos materiais se consubstanciam na criagio
de situacbes de facto que se estabilizam na vida real do administrado, o qual, em muitos casos, se
limita a confiar na autoridade que normalmente reconhece nos actos da Administragio publica, agindo
em conformidade com eles, no ambiente de confianca que a autoridade que o praticou
normalmente proporciona. '

Eisto é particularmente visivel, como dissemos, nos actos administrativos de gestdo urbanistica que
investem o particular no poder de realizar uma operagao urbanistica.

De facto, em relacio a eles, como em relagio a muitos outros actos da Administragao que atribuem
faculdades ou descondicionam direitos, os particulates, na.base dos licenciamentos que lbes sdo
concedidos — cuja validade em principio ndo questionam —, acabam por exercer a actividade para
que supdem estar legalmente habilitados, provocando assim a criagdo de situagdes de facto que, ndo
obstante serem contririas a0 ordenamento juridico, vém afinal a consolidar-se legitimamente
(do ponto de vista do particular, que confia no acto da administracio) o mundo real. Basta, para
que tal suceda, que a nulidade ndo seja declarada antes da criacio dessa situagio de facto.
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Como se viu, 0 nosso legislador optou por ndo atender as especificidades do contetido destes actos
administrativos, parecendo ter sido insensivel a uma exigéncia acrescida no sentido da sua conservacdo
ligada a razdes evidentes de seguranca juridica que impedem que se desconsidere ou desconhega
que estamos, na maior. parte das vezes, perante situagdes que se consolidaram.

Por tudo isso, € tendo em conta o regime vigente no nosso ordenamento juridico, parece que a
consequéncia natural da situagio de nulidade, de acordo com o principio de que os actos
administrativos nulos ndo produzem quaisquer efeitos juridicos, serd a declaragdio de nulidade e a
consequente destruicdo das situagées de facto deles decorrentes — estard em causa a eficicia
retroactiva da declaragio da nulidade que, por o acto nulo ndo produzir efeitos juridicos, opera ao
nivel do facto e nio do direito, provocando a destruigdo dos efeitos materiais criados a sombra do acto’.
Dir-se-ia pois que a consequéncia inevitivel da declaracio de nulidade dos actos administrativos de
gestdo urbanistica que conferem ao particular o poder de realizar operacOes urbanisticas é ademoligdo
dessas operacdes, naturalmente quando elas estejam ji consolidadas.

Vejamos se essa é mesmo uma consequéncia necessaria.

3.2. A demoligdo das operagoes urbanisticas consolidadas tituladas por actos de licen-
ciamento nulos

As operagdes urbanisticas realizadas ao abrigo de actos de licenciamento violadores de normas legais
e regulamentares em vigor que determinam a respectiva nulidade sio operages para as quais a lei
prevé a “possivel” demolicio e a reposicio do terreno na situagio em que se enconirava antes do
inicio de tais operagdes — cfr. artigo 106.° do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, que estabelece
o regime juridico da urbanizagio e edificacio (RJUE).

A questdo estd aqui em saber se ndo existirdo processos que, respondendo a um interesse de justica,
evitem as consequéncias perniciosas da solugdo radical de proceder 4 destruicio dos efeitos
provocados pelo acto nulo; por outras palavras, o que aqui se procura saber é se o legislador admite,
em matéria urbanistica, outras vias que evitem a destruicdo dos efeitos materiais provocados por
actos de licenciamento nulos. E que no caso particular destes actos, além e mesmo
independentemente do interesse geral da justica — que pode por si s6 exigir uma solugo alternativa
2 destruicao —, perfilam-se interesses tdo preponderantes como os da estabilidade das relacées
sociais ou da habitagdo, justificando, porventura mais do que em quaisquer outras situagoes, a
manutengo dos efeitos de facto produzidos por actos nulos.

Ora, na nossa opinido, pela aplicagio das regras gerais de direito, ademolicio das operacoes urbantsticas
efectuadas ao abrigo de actos administrativos nulos nio pode deixar de ser uma ultima ratio; isto €, a
demolicdo s6 deverd ser determinada quando ndo for possivel manter a operagio urbanistica.
Sao de varia ordem as razGes que baseiam essa nossa convicgio.

@) Em primeiro lugar, ndo hd, nas leis urbanisticas, nenhuma norma que determine a demolicio
CoOmo consequéncia necessdria da existéncia'de um acto administrativo nulo.

Com efeito, 0 artigo 70.° do RJUE, que estabelece a obrigacio de o municipio indemnizar os prejufzos
causados aos interessados pelo facto de terem concedido licencas ilegais, ndo implica a demolicio
das operagOes urbanisticas consolidadas, ainda que possa dizer-se que a pressupde: aquela disposicio
legal determina simplesmente que, se houver prejuizos — no caso que nos interessa, se houver
demoligdo — € o municipio que deve indemnizd-los.

Por outro lado, o artigo 106.° do RJUE, que atribui competéncia ao presidente da cAmara para ordenar
a demoligdo de obras ilegais “quando for caso disso”, ndo especifica quais os casos em que a

200

)}



"CED®UA ,  mmm

demolicio deve ter lugar e, designadamente, nao indica que a construgo efectuada ao abrigo de um
acto nulo € um desses casos.

Finalmente, a competéncia para ordenar a demolicio atribuida ao Ministro do Equipamento, do
Planeamento e da Administracio do Territdrio (artigo 105.%, n.° 1, alinea c) do DL 380/99, de 22 de
Setembro) s6 deve ser exercida quando se “esteja em causa a pressecugdo de objectivos de
interesses nacionais ou regionais”. '

b) A regra de que a demolicio deve aparecer como a ultima ratio das medidas que as autoridades
administrativas podem usar para agir em conformidade com a declaragio da nulidade dos
licenciamentos que provocaram a situacdo de facto decorre igualmente do principio da
proporcionalidade que exige que a Administraco, na prossecugdo do interesse publico, eleja, de
entre 0s meios disponiveis, aqueles que lesem menos intensamente os interesses lesados com a
declaragio (administrativa ou judicial) de nulidade. Neste aspecto, parece-nos que andou bem o
DL 1.° 555/99, a0 estabelecer, no artigo 106.°/2, que “a demolicdo s6 pode ser ordenada se a obra
ndo for susceptivel de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade
com as disposicoes legais e regulamentares que lbe sdo aplicdveis mediante a realizacdo de
trabalhos de correcgdo ou de alteragdo”. Nio obstante essa disposi¢o estar mais vocacionada para
a demoliio de operacdes urbanisticas realizadas sem licenga ou contra a licenca, € nio tanto para
as operacdes urbanisticas realizadas com base num acto de licenciamento nulo, nao temos duvidas
de que ela acolhe o principio da demoligio como ultima ratio, que acabaré por se aplicar também a
hipdtese de que aqui curamos. De facto, se naquelas situagdes, em que hd um actolicito do particular,
alei protege a operagio urbanistica por ele criada através da regra da demoli¢io como wltima ratio, -
por maioria de razio, tal regra deveré valer para as opera¢des urbanisticas realizadas com base em
actos nulos, ja que nesta situagio o particular se limitou a confiar na autoridade que normalmente
reconhece 4 Administracio, tendo agido em conformidade com o acto, no ambiente de confianca
que ele The proporciona’.

Note-se de resto que a ideia de que o principio da proporcionalidade supde a demoli¢io como
ultima ratio ndo tem de se basear necessariamente numa ponderagio entre o interesse publico e
interesses privados (proporgio custo privado/beneficio publico). A ponderagio entre diferentes
interesses publicos podera conduzir a0 mesmo resultado” ", -

Sustentar que a demolicio é aultima ratio” entre os meios que a Administragio pode usar para actuar
em conformidade com a declaragio de nulidade de um acto de gestdo urbanistica que confere ao
particular o poder de realizar operagdes urbanisticas € admitir que existem ouiras vias que, por serem
Menos onerosas para os interesses pablicos e privados implicados, se petfilam comovias preferenciais.

4. As vias alternativas a demolicdo das operacoes urbanisticas realizadas ao
abrigo de actos administrativos nulos

4.1. Esclarecimento prévio

Antes de iniciarmos a exposicio e a andlise das vias alternativas 2 demoli¢io das operagdes urbanisticas
realizadas com base em licenciamentos nulos, vias que permitam a manulencdo da situacdo de
facto consolidada, supomos que ¢é fundamental realcar um aspecto que foi ja aflorado em anterior
artigo publicado nesta Revista.

Conforme ai tivemos oportunidade de dizer, sdo multiplas as causas de nulidade dos actos
administrativos de gestio urbanistica que conferem ao particular a possibilidade de realizar operaces
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urbanisticas. Essa diversidade de causas de nulidade é uma consequéncia da diversidade de interesses
publicos que, por via do estabelecimento daquele tipo de invalidade, se pretende salvaguardar.

A anilise das vdrias causas de nulidade permite-nos identificar trés situagbes que estio subjacentes
ao estabelecimento dessa consequéncia.

a) Nuns casos, a previsio da nulidade est4 directamente ligada a situacbes de vinculagdo situacional
dos solos, ou seja, a nulidade dos actos de licenciamento das operagdes urbanisticas decorre do facto
de se ter permitido a realizacdo de uma operagio urbanistica num solo que, dadas as suas
caracteristicas intrinsecas, tem uma vocacio diferente da vocacio urbanistica. Com-o objectivo de
salvaguardar essas dreas para as respectivas vocagdes, o legislador estabelece, sem excepgdes, o regime
de nulidade: € o caso das situagées de nulidade dos actos de licenciamento decorrentes da violagio
‘dos regimes juridicos da RAN, da REN, etc.

b) Noutros casos, como jd se disse, a nulidade dos.actos administrativos de gestio urbanistica é
uma consequéncia da violagdo de normas constantes de planos, tendo sido chamada a atengio
para a necessidade de distinguir, a propésito desta causa de nulidade, as situagdes em que hé a
violagdo de disposicdes dos planos cujo contetdo resulta do exercicio de uma discricionaridade
de planificacdo e aquelas em que se violam normas que se limitam a consagrar restri¢oes
decorrentes de standards urbanisticos (standards que tém, na maior parte das vezes, subjacentes
avinculagdo situacional dos solos).

¢) Por fim, encontramos, entre as causas de nulidade dos actos administrativos de gestio urbanistica
a violagdo de preceitos meramente formais ou procedimentais, como sio todos aqueles que
exigem a participacio procedimental de certas entidades no procedimento de licenciamento das
operacOes urbanisticas.

Aindicagio das vérias causas de nulidade dos actos administrativos de gesto urbanistica que investem
0 particular no poder de realizar operagdes urbanisticas demonstra, como parece ficil de ver, que o
interesse publico protegido ndo é sempre 0 mesmo, 0 que nos permite supor que o grau de gravidade
da violagdo também ¢ diferente. H4 situagdes em que a nulidade estd prevista para situagdes de
vicios graves (onde nos parece que podem inchuirse as situagdes de nulidade ligadas 4 vinculagio
situacional dos solos ou 2 violagdo de normas de planos que estabelecem restri¢Ges decorrentes de
standards urbanisticos); noutras situagdes, a consequéncia da nulidade parece mais uma qualificacio
legislativa contingente, que pode ser explicada por uma tActica legislativa e ndo tanto pela gravidade
intrinseca do vicio em causa (¢ o caso de alguns vicios de caricter procedimental).

Ndo obstante a circunstincia acabada de referir, a verdade é que o legislador nio retirou nenhuma
ilagdo da diferenca entre os vérios vicios para os quais indica a consequéncia da nulidade. De facto, a
lei estabelece para aqueles diferentes casos sempre a mesma consequéncia, remetendo para o regime
geral da nulidade dos actos administrativos. Parece portanto que fica vedada ao intérprete a
possibilidade de estabelecer quaisquer distingdes nesta matéria®.

Se essa possibilidade parece estar excluida quanto a definicio da consequéncia legalmente prevista para
oacto que infringe as normas que protegem aqueles interesses (que é sempre a nulidade), entendemos,
todavia, que, para outros efeitos — designadamente para efeitos de saber se deve dar-se prevaléncia 3
conservagio das operagdes urbanisticas decorrentes de actos nulos, em detrimento das consequéncias
destrutivas da declaracio de nulidade —, pode haver toda a conveniéncia em identificar a causa concreta
da nulidade e determinar o especifico interesse publico violado.

Desta forma, na discussdo das vias alternativas 4 demoli¢io das operagdes urbanisticas realizadas a0
abrigo de actos administrativos nulos entendemos que é fundamental ter presente as diferentes situacoes
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de nulidade: as decorrentes (f) da violagio de normas que tém subjacente a vinculacdo situacional
dos solos, (2) da violagao de normas de planos municipais que estabelecem restrigdes decorrentes de
standards urbanisticos, (3) da violagdo de normas de planos municipais cujo contetdo resultou do
exercicio de uma discricionaridade de planificagio (4) e da violagio de preceitos meramente formais.
Para nds, as nulidades decorrentes da violacio de normas que tém subjacente a vinculagdo situacional
dos solos e de normas de planos municipais que estabelecem restricdes decorrentes de standards
urbanisticos devem ser tratadas unitariamente: em qualquer caso, trata-se de normas que visam
salvaguardar interesses publicos parcelares (ambientais, culturais, etc.) a que o legislador atribuiu
um valor preponderante entre os virios interesses conflituantes em matéria urbanistica.
No que diz respeito 4 nulidade decorrente da violagio de planos é necessério realgar que, ndo obstante
a legislacao considerar causa de nulidade nio apenas a violagao de plarnos municipais mas também
aviolago dos outros instrumentos de planeamento, faremos referéncia apenas 4 violagio de planos
municipais. Em primeiro lugar, porque o territorio nacional se encontra praticamente jd todo coberto
por planos municipais (em especial, PDM’s), que tém, para serem validos, de estar compativeis ou
conformes com os restantes instrumentos de planeamento, Deste modo, a situagio normal de violacio
de planos sera a violagio de planos municipais. Em segundo lugar, porque nos termos da Lei de
Bases da Politica de Ordenamento do Territ6rio e de Urbanismo (Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto)
apenas os planos municipais de ordenamento do territério e os planos especiais de ordenamento do
territdrio mantém a sua eficicia vinculativa directa em relagfo aos particulares (cft. artigo 11.%/2).
Daqui resulta que todos os outros instrumentos de gestdo territorial deixam de vincular directamente
os particulares, pelo que deixam de conter critérios que permitam 2 Administragio publica deferir
ou indeferir concretas pretensdes dos particulares. A ser assim, deixard de haver actos administrativos
 de gestio urbanistica que violem directamente estes instrumentos de gestio urbanistica, deixando
de ter razdo de ser a previsio de que a violagio desses planos gera nulidade. Porém, na medida em
que continuam em vigor PROT’s com eficicia directa e imediata em relacio aos particulares, deve
entender-se que o que dissermos paraa violagio de planos municipais vale também, com as necessarias
adaptagdes, para a violagio dg¢ PROT’s. J4 o mesmo ndo vale em relacio aos planos especiais de
ordenamenio do territorio (planos de ocupagio da orla costeira, planos de protecgdo de albufeiras
de dguas publicas e planos de dreas protegidas), uma vez que, tratando-se de planos vocacionados
para a ocupagio e salvaguarda de dreas ambientalmente sensiveis, devem ter, em nosso entender, e
para os efeitos que aqui estamos a considerar, um regime idéntico ao que se aplica s nulidades
decorrentes de violagao de normas que tém subjacente a vinculagao situacional dos solos.
Passando concretamente 4 andlise das vias alternativas 2 demolicio de operacbes urbanisticas realizadas
a0 abrigo de actos nulos, importa distinguir duas possibilidades: a legalizacdo ou a atribuigdo de
efeitos juridicos as operagdes urbanisticas (jurisdicizacdo).

4.2. A legalizacdio das operacbes urbanisticas

A via da legalizacio das operagdes urbanisticas realizadas ao abrigo de actos administrativos nulos
implica, apds a declaragio da nulidade dos actos administrativos em causa, a pratica de novos actos
de licenciamento das operagoes consolidadas, desta vez sem o vicio causador da nulidade.

Sucede porém que a Unica situacdo em que é possivel proceder-se 4 legalizacio (para o futuro) das
operagbes urbanisticas mantendo-se a situacio inicial, isto &, sem que tenha sido alterada a situagdo
de facto nem o direito aplicdvel, € aquela em que a nulidade do acto de licenciamento deriva da
existéncia de um vicio nio impeditivo da sua renovagdo — por exemplo, a falta de uma aprovacio
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prévia da administragio central [situagdo enquadravel na hipétese referida em (3)]. Uma vez que a
lei ndo admite a sanagdo dos actos administrativos nulos (v.g., por via da ratificacdo), o 6rgio
competente deverd entio emitir um novo acto de licenciamento com um conteddo igual a0 do acto
que foi declarado nulo, depois de a aprovagio prévia ter.sido emitida™, Embora dotado apenas de
efeitos ex nunc, 0 novo acto legaliza a situacio de facto.

Em todas as outras situacdes, a legalizacio das operagdes urbanisticas so serd possivel mediante a
alteracdo da situacdo de facto ou a alteracdo do direito aplicavel”,

4.2.1. Alteragdo da situacio de facto

Comegando pela primeira hipotese, deve dizerse que a legalizagio implica a adequagao das operagbes
consolidadas as normas cuja violagio determinou a nulidade do acto de licenciamento. Ou seja, a legalizacio
processa-se através da realizagio de trabalhos de correcgdo ou de alteracdo (vg., demoligdes parciais)
por forma a assegurar a sua conformidade com as normas em vigor.

Ha situagdes em que esta via de legalizagio ndo € possivel: € o que acontece sempre que a norma
cuja violacio gerou a nulidade proibe em absoluto a realizacio das operagdes urbanisticas”.

Além disso, esta via, quando possivel, ndo permite a manutencio das operacOes urbanisticas tal como
elas se consolidaram. Ora, de certo modo, 2 questio que aqui pretendemos colocar € exactamente a de
saber em que termos € possivel legalizar uma operagio urbanistica resultante de um acto de gestao
urbanistica nulo, mantendo-a tal como ela resuliou desse acto, sem Ihe introduzir quaisquer alteragOes.
Ou seja, 0 que se pretende fundameritalmente saber € em que termos ¢ possivel conservar a operagio
urbanistica tal como ela se consolidou na realidade. Nessa hipétese, em que se pretende nio alterar
o facto, terd de se alterar o direito.

4.2.2. Alteracio do direito aplicivel
A conservacio integral do status quo corresponde por vezes a um interesse essencial, sobretudo na
medida em que a adequagiio da operagio 4s normas em vigor (por via de demoliges parciais) pode
ter consequéncias graves: pense-se no caso do licenciamento de um prédio de 6 pisos numa 4rea
onde o PDM apenas permite a construgio de 3 pisos; a legalizacio da obra exigiria a demoligio dos
3 pisos excedentes. Se pensarmos que, por cada piso, o prédio pode ter 3 fracgdes auténomas que ja
foram vendidas e jd estdo habitadas, facilmente se conclui que a demolicio (parciaf) comporta
consequéncias sociais graves, pondo em causa o direito a habitagdo de particulares de boa fé.
Sucede, no entanto, que a pritica de novos actos de licenciamento que permitam legalizar as
construgoes consolidadas (tal como estdo) s6 ser possivel se a Administragio ndo tiver que se pautar
pelas mesmas normas que lhe serviram de pardmetro a situagio inicial, Torna-se, assim, necessario
criar novos pardmetros para a pratica de novos actos de gestdo urbanistica; ou seja, s6 serd possivel
proceder-se a legalizagio das operagdes urbanisticas mediante a alteragdo da norma cuja violagio
determinou a nulidade do licenciamento origindrio (alteracdo do direito aplicdvel).
E esta uma solucdo praticamente excluida quando estejam em causa situacbes de nulidade
decorrentes de violagdo de normas que tém subjacente a vinculacdo situacional dos solos e de
violagao de normas de planos municipais que estabelecem restricbes decorrentes de standards
urbanisticos, jd que estdo ai em causa regimes juridicos decorrentes de normas legais que ndo
podem ser alteradas por normas de inferior dignidade hierarquica. Nestas hipéteses, a legalizagio
por via da alteraco do direito aplicavel, que garanta a conservacao integral da situacio de facto, é
uma solugio praticamente excluida”.
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Assim sendo, esta é uma via de legalizaio de operagGes urbanisticas que é sobretudo possivel quando
anulidade resulta da violagio de normas de planos municipais cujo conteddo tenha sido determinado
no exercicio de uma discricionaridade de planificacdo. Neste caso, ndo correndo o risco de violar
normas de escaldo hierirquico superior, as autoridades municipais poderio proceder a revisdo ou a
alteracdo das normas dos planos cuja violagio determinou a nulidade dos actos de licenciamento,
de modo a obter a conformidade da situacio consolidada com novas disposicées”.

Uma vez que a revisdo ou a alteragdo do plano € uma alternativa que pode levar o seu tempo e dado
que a Administracdo municipal ndo pode legalizar as operacdes urbanisticas resultantes de actos
nulos enquanto se mantiverem em vigor as normas cuja violagio determinou aquela nulidade, poderi
ainda haver lugar 4 suspensdo das normas do plano em causa.

Ou seja, a legalizagiio das operagoes urbanisticas pode resultar da suspenséo do plano (que s6 poderd
ser decidida no Ambito de um procedimento de alteracio ou de revisio) ou da suaalteragdo ou revisdo.

4.2.2.1. A suspensio dos planos
Sendo a causa de nulidade dos actos administrativos de gestao urbanistica a violagio de normas dos
planos, a suspensio dessas normas determinar, pelo menos de imediato, a suspensdo do parimetro
que determinou a nulidade dos licenciamentos e, desta forma, a possibilidade da prdtica de actos
que passem a admitir as operacdes urbanisticas consolidadas.
Dois aspectos convém acentuar neste caso.
Em primeiro lugar, a necessidade da pratica de novos licenciamentos resulta do facto de a suspensao
do plano ndo transformar os actos nulos (por violacdo dos planos) em actos validos. De facto, sendo
0 momento da prética do acto o que releva para efeitos da determinacio da respectiva validade, tal
significa que a suspensio da norma cuja violagio deu origem 4 nulidade em nada altera a qualificacio
juridica (nulidade) da sangio decorrente da infracgio da norma”.
Em segundo lugar, com a suspensdo da norma do plano municipal (e partindo do principio que a
drea deixa de estar abrangida por planos municipais), os pedidos de licenciamento para a legalizagio
-das operagdes urbanisticas passam, em termos procedimentais, a efectuar-se como se se tratasse de
licenciamentos em dreas ndo abrangidas por planos municipais de ordenamento do territdrio.
Asuspensio dos planos processa-se nos termos do art. 100; n.° 2, do DL 380/99”, que determina que
a possibilidade da suspencdo total ou parcial dos planos municipais por deliberagdo da assembleia
municipal, sob proposta da cimara municipal.
0 acto de suspensio deve ser fundamentado por referéncia ao interesse que se pretende tutelar e
que justifica a paralisacio temporaria do plano. A lei sujeita a deliberacdo de suspensdo do plano a
ratificacdo governamental; sem ela, a suspensdo ndo produz efeitos.

4.2.2.2. Aalteragio ou revisdo dos planos

Como se disse supra, tratando-se de nulidade resultante de violacio de normas de planos e no
sendo possivel ou desejivel proceder-se a trabalhos de correcgdo ou de alteragio da operagio
urbanistica de modo a assegurar a sua conformidade com as normas em vigor, a Unica alternativa é
entiio alterar ou rever as proprias normas do plano”.

No entanto, sendo os actos nulos insanaveis, a revisio da norma ndo transforma, s6 por si, 0s actos
nulos em actos validos, pois, como ji se disse, a validade do acto € determinada segundo a norma
vigente ao tempo da sua pratica.
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Em principio, isso s6 ndo serd assim se a revisio dos planos for atribuida eficdcia retroactiva®, o que
poderi resultar de uma disposicio explicita nesse sentido ou, implicitamente, do facto de a revisio
reflectir de um modo inequivoco uma motivagdo regularizadora — aideia de que a revisao deve ser
reconhecida uma eficicia retroactiva quando dela resulte uma intencio de legalizar as operagdes
realizadas em desconformidade com as normas primitivas parece ter sido acolhida no Acérddo do
Supremo Tribunal Administrativo, 1.2 seccio, de 21.02.96, rec. 0.2 37 773 (inédito), segundo o qual
“...a alteragdo de pormenor do Plano de Urbanizagdo da Costa do Sol (....) por forma a nele ser
incluida certa edificagdo entretanto construida, afasta a eventual nulidade do anterior acto
camardrio de licenciamento daquela obra, com base na, ao tempo, desconformidade da mesma
com aquele Plano antes da sua aludida alteracio”.

A ndo se verificar a atribuicio de efeitos retroactivos a revisdo ou-alteragdo dos planos ndo resta 2
Administragio municipal outra via que néo seja a declaracio de nulidade de cada um dos actos, por
forma a que, apds essa declaragio e a apresentacio de requerimentos pelos interessados, possa
emitir novos actos de licenciamento conformes a situagio consolidada e &s novas normas em vigor®™.
Ndo obstante a revisio ou alteracio dos planos poder ser apresentada como uma via alternativa a
demoligio, que permite legalizar as operacées urbanisticas consolidadas, entendemos, em todo o
caso, que s6 em situagoes absolutamente excepcionais deve a Administracio municipal alterar ou
rever 0s seus planos com a inten¢io de, por essa via, “regularizar” situagoes urbanisticas criadas ao
abrigo de actos nulos. £ que, de outra forma, estarse-4 a inverter toda alogica do planeamento: sio
as operagoes urbanisticas que se devem adequar a0 plano e ndo o plano que se deve ir adequando 3s
operacdes urbanisticas consolidadas a sua revelia.

Por outro lado, o recurso a esta via, para permitir legalizar situacées individuais (a obrax ou
o loteamento y) estaria a por em causa uma regra fundamental que se aplica aos planos,
enquanto regulamentos.administrativos: a regra da inderrogabilidade singular dos
regulamentos. Se com esta regra se pretende acentuar que os regulamentos administrativos,
enquanto normas juridicas (gerais e abstractas), ndo podem ser desaplicados numa situacio
concreta, tal intencdo ficaria- completamente defraudada se se viesse permitir que a
Administragdo, a posteriori, pudesse alterar ou rever a norma do plano para legalizar uma
dada operacio urbanistica”.

Parece-nos, por tudo isso, que esta via de legalizagio de operagbes urbanisticas s6 podera ser utilizada
em situagdes excepcionais em que estio em jogo preponderantes interesses (de justica, estabilidade
das relacGes sociais e da habitagio) e em que seja significativo o niimero de operagdes realizadas ao
abrigo de actos de licenciamento nulos (v.g. situagoes em que, numa dada drea do plano, a totalidade
ou a major parte das operagdes urbanisticas foi licenciada em violagio das respectivas normas).

4.3. Atribuicdo de efeitos juridicos ds operagées urbanisticas (jurisdicizagdo)

O facto de nio ser possivel legalizar a operacio urbanistica — seja por via da alteracio da situagio de
facto ou por via da alteragio do direito aplicivel —, ndo determina que a solucio tenba de ser a
demoli¢io das operactes urbanisticas consolidadas.

Ao afirmar-se que a consequéncia ndo tem de ser a demolicio nio se pretende sugerir que 0s actos
(nulos) ao abrigo dos quais aquelas operagdes foram realizadas estejam isentos de uma declaragdo
de nulidade — seja qual for a natureza das disposicdes urbanisticas infringidas, os actos de
licenciamento sdo nulos, sujeitos por isso ao regime geral da nulidade; trata-se portanto de actos que
estdo em condigoes de ser declarados nulos.
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Dada a circunstincia de ndo existir no nosso ordenamento juridico um regime especial de invalidade
dos actos de gestao urbanistica que favoreca a conservagdo das situagdes de facto por eles provocadas,
0 nosso esforco deverd voltar-se entdo para a defini¢io dos termos em que, ndo sendo possivel
legalizar a operagio urbanistica consolidada, € porém juridicamente possivel conservar a situagdo
de facto que esse actos (nulos) provocaram.

Na impossibilidade da legalizagio, outra via que evita a demoli¢io € a que passa pela aplicagdo da
regra geral, constante do artigo 134.%/3 do CPA, sobre a atribuicdo de efeitos juridicos as situagoes
de facto consolidadas (jurisdicizagdo): estabelece-se na referida disposicio que o principio de
que 0 acto nulo ndo produz quaisquer efeitos juridicos, independentemente da nulidade (artigo 134./1)
“ndo prejudica a possibilidade de atribuigdo de certos efeitos juridicos a situagées de facto
decorrentes de actos nulos, por forca do simples decurso do tempo, de harmonia com o0s
principios gerais de direito”.

Segundo Vieira de Andrade, a regra af acolhida visa compensar a radicalidade das consequéncias que
resultam da regra da total improdutividade juridica do acto®, através da transformacio das situagdes
de facto constituidas 4 sombra do acto nulo em situacdes de direito.

A utilizagio desta via exige naturalmente a verificagio*cumulativa dos pressupostos constantes do
artigo 134./3 do CPA. ‘

Além do mais, na andlise da verificacdo desses pressupostos ndo pode deixar de ser tida em conta a
diversidade de situacOes de nulidade (as decorrentes da violagio de normas que tém subjacente a
vinculagio situacional dos solos, da violagdo de normas de planos municipais que estabelecem
restricoes decorrentes de standards urbanisticos, da violagio de normas de planos municipais
“discriciondrias e da violacio de preceitos meramente formais).

43.1. Pressupostos da jurisdicizagio prevista no artigo 134./3 do CPA

43.1.1. Acto administrativo nulo '

Em primeiro lugar, a aplicagdo do artigo 134.°/3 exige a presenga de um acto administrativo nulo,
independentemente da origem da respectiva nulidade. Tratando-se de um acto anuldvel, enquanto nio
for anulado ou se no vier a sé-lo, a situagdo de facto por ele constituida estd protegida pela sua eficicia
juridica; se vier a ser anulado, a situacio de facto constituida ao abrigo doactoanulado poderd ser conservada
se a Administracio invocar (e eventualmente se for verificada judicialmente) causa legitima de inexecugdo
da sentenga, nos termos dos artigos 6.° e seguintes do DL n.° 256-A/77, de 17 de Junho.

4.3.1:2. Decurso do tempo

Nos termos da lei, a atribuicdo de efeitos juridicos a situagoes de facto decorrentes de actos nulos
pode ocorrer por “forca do simples decurso do tempo”.

Reconhece-se que, ao exigir a verificagio deste pressuposto, a lei tem em vista conferir uma protecgio.
juridica a situagoes de facto que, hd ji algum tempo, se estabilizaram ou consolidaram no mundo
real de forma aparentemente definitiva. O decurso de um periodo de tempo entre 0 momento em
que a situagio de facto nasce e aquele em que se pretende retirar consequéncias do facto de ser nulo
0 acto que Provoca essa situagio parece ser o factor que induz o legislador a introduzir um desvio 4
regra da destruicio dos efeitos materiais produzidos 4 sombra do acto nulo.

Questio que se pode colocar é a de saber se, para a verificacio do cumprimento deste pressuposto,
pode ser invocado um principio que faga recordar uma espécie de usucapido”, afastando desse modo
atutela paraas situagdes em que as operagdes urbanisticas realizadas a0 abrigo do acto nulo sio recentes ™.
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O CPA refere-se pura e simplesmente a0 simples decurso do tempo, ndo estabelecendo qualquer
critério quanto 4 sua duragdo, pelo que a invocagio de uma situagio paralela a da usucapido (decurso
de um Jongo periodo de tempo) parece-nos dispensavel.

Quanto a nos, determinante é saber se o tempo decorrido foi suficiente para que a situacio de
facto se consolidasse. Quando isso se verifica, isto €, quando o tempo que mediou entre 0 momento
da pratica do acto administrativo nulo e aquele em que se pretende retirar consequéncias da
nulidade foi suficiente para se verificar a consolidacdo de todos os efeitos praticos que aquele sio
imputdveis, deve ser reconhecida a existéncia de um interesse atendivel no sentido da respectiva
conservagdo —araiz dos interesses que aqui estdo presentes (estabilidade, conservagdo, firmeza,
consisténcia, seguranca das relagbes juridicas) -€ idéntica 4 natureza dos interesses tutelados
pelo instituto da usucapido. Porém, ao contririo do que se verifica na usucapiio, na situagio
contemplada no artigo 134.%/3, o interesse do particular (dono da obra) no é protegido como
um direito subjectivo, nao podendo, portanto, dizer-se que ele adquire (por for¢a do simples
decurso do tempo) um direito 4 conservacio da situagio de facto provocada pelo acto nulo. Por
outras palavras, o particular tem um énteresse simples na conservagio, que, em conjugagio com
outros, pode ser atendido ou considerado (interesse atendivel) pela autoridade publica
competente para proceder 2 jurisidicizagio.

Concluindo, 0 tempo decorrido entre 0 momento da emissio do acto e aquele que 0§ seus efeitos
se esgotam e se consolidam ¢ suficiente para se dar por verificado o requisito decurso do tempo
como factor de tutela juridica.

4.3.1.3. Principios gerais de direito

A transformagcio de situagbes de facto decorrentes de actos nulos em situagdes de direito exige
ainda a sua compatibilidade com os principios gerais de direito; assim, o interesse naquela
transformagdo deve estar suportado, ou pelo menos nio contrariar, principios juridicos gerais como
sejam os principios da boa fé, da justica, da protecgdo da confianca, da paz social, da igualdade,
mas também da realizacdo do interesse piiblico ou da proporcionalidade”.

Por um lado, € embora ndo exista um direito a aplicacio do regime previsto no artigo 134.%/3 do CPA,
ajurisdicizagdo ai prevista s6 deve ter lugar desde que os particulares beneficidrios estejam de boa fé,
circunstancia que faz da conservagio uma medida justa, que tutela a confianga que eles depositaram
no acto administrativo: quando os vicios determinantes da nulidade forem também imputdveis aos
particulares, o interesse na conservago, que continua naturalmente a existir, deixa de poder ser
considerado pela autoridade publica. Nesse caso, dir-se-4 pois que a jurisdicizacio é contriria aos
principios gerais de direito.

No que respeita a aplicagdo do artigo 134.°/3 as operagdes urbanisticas realizadas ao abrigo de actos
nulos, supomos que o principio da boa fé, sendo necessario, ndo € por si s6 suficiente para que a
autoridade piiblica possa proceder a jurisdicizago. Por outras palavras, além dos interesses privados,.
no sentido da conservagio da snuagao de facto, ndo pode deixar de se analisar o sentido para que
apontam os interesses publicos”. Trata-se de fazer intervir aqui mais um pr1r1c1p10 geral de direito: 0
principio da prossecugdio do interesse piiblico.

Neste ambito, deve dizerse que hd interesses piblicos que apontam igualmente no sentido da
conservagio: é o que se verifica por exemplo com o inseresse na boa gestdo financeira dos recursos
publicos. Assim, a conservagio das edificagdes construidas ao abrigo de actos nulos, mas que
obedegam a todos os requisitos de habitabilidade, de estética, de higiene e de seguranca é uma
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exigéncia de interesse piiblico, na medida em que a solugio alternativa (demoli¢ao) seria contréria s
regras mais elementares de boa gestdo financeira dos recursos publicos: as autoridades publicas
teriam de pagar as indemnizagGes e os custos decorrentes da demoli¢io de edificagbes bem
construidas”. Além do mais, em casos desses, a demoligio seria uma medida violadora do principio
da proporcionalidade, ja que os custos setiam desproporcionais em relagio aos beneficios alcangados.
Se hi interesses publicos coincidentes com o interesse privado do dono da obra — no sentido da
conservagio da situagio de facto —, h4 naturalmente também interesses publicos que apontam em
sentido contrério, ou seja, no sentido da demoli¢io: é o que se verifica desde logo com os interesses
publicos protegidos pelas normas juridicas violadas.

Como sabemos, a nulidade pode resultar da violagio de normas que tém subjacente a vinculagio
situacional dos solos, da violagio de normas de planos municipais que estabelecem restrigoes
decorrentes de standards urbanisticos, da violacio de normas de planos municipais discriciondrias
e da violagio de preceitos meramente formais.

Nos dois primeiros casos, estd em causaa protecgio de interesses pablicos que o legislador qualificou
e graduou acima de outros interesses pablicos ou privados — por isso € que as normas que os tutela
prevalecem, designadamente sobre o poder de planificagio, funcionando como seu condicionante.
Neste 4mbito, supomos que, em regra, as situagdes de facto produzidas ao abrigo de actos cuja
nulidade deriva da violagio desse tipo de normas nio sio susceptiveis de jurisdicizagdo. O interesse
na estabilidade e na conservacio dever ceder diante do interesse pUblico na preservagio da reserva
ecolégica nacional, por exemplo. Porém, mesmo nos casos de que agora nos ocupamos, poderd ndo
ser sempre essa a boa solugdo, devendo, para cada situagao, efectuar-se uma ponderagio de acordo
com 0s parémetros do principio da proparcionalidade (adequagdo, necessidade e proporcionalidade
da medida de demoligao).

A resposta parece-nos mais ficil quando estd em causa a violagdo de normas cujo conteudo seja 0
resultado do exercicio de uma discricionaridade de planificacdo: uma vez que a proibigdo da
construcdo ndo resulta de um imperativo que se imponha ao proprio autor da norma, resultando
antes de uma opgio livre deste, entendemos que o interesse no sentido da conservagio da situagio
de facto devera prevalecer sobre o interesse da reposicio da legalidade por via da demolicio.
Finalmente, quando a nulidade resulta da infracgio de exigéncias legais de natureza formal ou
procedimental, no € necessario recorrer a0 processo de jurisdicizago previsto no artigo 134.%/3 do
CPA, uma vez que nesse caso é possivel legalizar a obra mediante a prética de um novo acto
administrativo (sem vicios). '

Além dos interesses publicos e do interesse do particular beneficidrio, hd ainda que ter em conta a
existéncia de outros interesses privados, designadamente de terceiros vizinhos: na verdade, as normas
juridicas violadas que permitem a jurisdicizacdo podem proteger também interesses de terceiros.
Todavia, esses interesses podem ser desconsiderados, j4 que entre o momento da violagao (originada
por actos de que o terceiro teve logo conhecimento, jd que se trata de actos necessariamente
publicitados) e o da jurisdicizagio decorre um longo periodo de tempo de inércia dos lesados, que
parece demonstrar a sua anuéncia com a situagio consolidada.

43.2. Competéncia para proceder 2 jurisdicizagio prevista no artigo 134.°/3 do CPA e condiges do
respectivo exercicio

Embora o artigo 134.%/3 ndio contenha qualquer indicacio sobre quem pode proceder  atribuigio
de efeitos juridicos a situagdes de facto decorrentes de actos administrativos nulos, entendemos que
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um tal poder ndo pode deixar de caber, pelo menos, 4 autoridade administrativa competente para
praticar o acto que originou a situacio de facto.

Questdo mais dificil € a de saber se s6 essa autoridade administrativa pode determinar a atribuicio
de efeitos juridicos a situagbes de facto decorrentes de actos nulos ou se também os tribunais
administrativos poderdo fazé-lo. Sobre isto, a nossa resposta é a de que s6 a Administracdo o pode
fazer, j4 que nem os processos de recurso contencioso — em que o tribunal s6 poderd declarar 2
nulidade —, nem os processos de execugio da sentenca declarativa de nulidade — em que o tribunal
apenas pode ser chamado a julgar a verificagdo da existéncia de causa legitima de inexecugio —
conferem ao tribunal oportunidade para determinar a atribuicio de efeitos juridicos a situacées de
facto decorrentes de actos nulos; o que pode suceder é que, por considerar que a execucio da
sentenca causa um grave prejufzo para o interesse publico, o tribunal julgue verificada a causa legitima
de inexecugio (evitando assim a demoligdo).

Aautoridade administrativa competente podera determinar a atribuicio de efeltos juridicos as situacbes
de facto independentemente de os actos em causa serem expressamente declarados nulos. Por outro
lado, poderd fazé-lo mesmo depois de uma declaragio judicial de nulidade, pois, estando os actos
que determinam a jurisdicizago baseados no artigo 134.%/3, nio podem eles vir a ser tidos como
nulos por serem “praticados em desconformidade com a sentenca” declarativa da nulidade”.

4.3.3. Consequéncias da jurisdicizagio prevista no artigo 134.%/3 do CPA: a transformag#io das situagdes
de facto consolidadas em situacdes de direito

Embora ndo legalize nem regularize os actos de gestio urbanistica nulos — recorde-se que 4 lei se
refere a possibilidade de certos efeitos juridicos a situacGes de facto decorrentes de actos nulos —,
a aplicagdo do artigo 134.%/3 permite a conservagdo das operacdes urbanisticas consolidadas,
conferindo, além disso, 2 autoridade administrativa competente a possibilidade de praticar certos
actos administrativos que, em geral, pressupdem a validade dos licenciamentos urbanisticos: dssim,
essa autoridade pode certificar que os actos de licenciamento, ndo obstante serem nulos, produziram
certos efeitos juridicos, permitindo, deste modo, que as operacdes urbanisticas entrem no trifico
juridico normal; por outro lado, a mesma autoridade pode emanar actos administrativos relativos
a0s iméveis construidos, desde que se trate de actos que ndo impliquem alteragao da situagio
urbanistica consolidada, ou seja, basicamente, em relacdo 4s edificagdes, licencas de utilizacdo e,
eventualmente, actos que permitam a utilizagio dos imdveis de acordo com a sua funcionalidade.
Excluida fica no entanto a prética de quaisquer actos que impliquem alteragio da situagio de facto tal
como ela se encontra depois do acto de jurisdicizacio. E o que resulta de o artigo 134.°/3 nio sanar
a nulidade nem legalizar as situagdes de facto, mas apenas permitir a atribuicio de certos efeitos
juridicos a essas situagoes”. :

Na impossibilidade da legalizagdo, este regime permite, assim, a conservacio “definitiva” e a
consolidagdo juridica de uma operacio urbanistica originariamente ilegal.

4.4> Causa legitima de inexecucdo da sentenca declarativa da nulidade

Quando a nulidade do acto administrativo a0 abrigo do qual se consolidou uma operagéio urbanistica
€ declarada por um tribunal (na sequéncia de um recurso contencioso interposto pelo Ministério
Pablico ou por um terceiro “vizinho”), a demolicio serd, em principio, o resultado da execuciio da
sentenga declarativa de nulidade. Ainda assim, ndo pode dar-se por excluida a hip6tese de a demoligio
representar um “grave prejuizo para o interesse piblico” (v.g., serem incomportdveis 0s custos
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decorrentes da demoli¢io das edificagbes construidas numa extensa drea) e de a Administragio
invocar (e, eventualmente, de o tribunal dar por verificada) causa legitima de inexecugio da sentenca.
Também nesse caso a demolicio € evitada.

Dot o b o G e

(Pedro Antdnio Pimenta Costa Gongalves)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

/
— | ennewd &Cangt Du\mj; )

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

' Com excepgio dos casos em que o acto administrativo é recorrivel para os tribunais judiciais; sobre esses casos, cfr, Vieira
de Andrade, A Justica Administrativa, Almedina, Coimbra, 1998, pp. 20 e ss.

* Nos termos do artigo 97.°do Codigo do Processo Civil, sobre questdes prejudiciais. Note-se que, para Rui Chancerelle de
Machete, Sanagdio (do acto adminisirativo invdlido), in Diciondrio Juridico da Administragio Publica, vol. VI, pp. 327 e ss. (335),
o instituto da desaplicagdo nio vale para acto administrativo nulo (que “por definicio ndo produz efeitos juridicos e cuja
invalidade pode ser declarada por qualquer tribunal”), mas apenas 20 acto anuldvel.

? Note-se no entanto que a sanacio de um acto administrativo exige a pratica de um segundo acto destinado a sanar o vicio
de que padecia o acto ilegal. Ora, na medida em que a situacdo criada por um acto nulo puder ser regulada por um novo
acto administrativo (sem repeticio do vicio), pode falar-se, em sentido amplo, de sanacio do vicio causador da nulidade:
porém, neste caso, o segundo acto (que tem uma fungio regularizadora) nio é um acto secunddrio convalidante, mas um
novo acto adminisirativo primdrio.

» # Cfr. artigo 69.°1.° 2 do DL 0.° 55599, de 16 de Dezembrro, que estabelece o regime juridico da urbanizagio e edificacio (RJUE).
’ Cfr. Esteves de Oliveira/Pedro Gongalyes/Pacheco de Amorim, Gidigo do Procedimento Administrativo Comentado, 197", p. 639.

A possibilidade de um acto nulo produzir efeitos “como se fora legal” referia-se Marcello Caetano, Manual de Direito
Administrativo, 1, 1986", p. 517.

" 0s efeitos produzidos pelo acto nulo serio destruidos logo que a nulidade seja declarada mas a partir da data em queo
acto foi praticado, isto €, a destruigio dos efeitos opera ex tunc.

¥ Estamos aqui a tratar apenas da demolicio de operacdes urbanisticas realizadas a0 abrigo de actos de licenciamento
nulos. Essa ndo ¢ obviamente a tnica situagio que coloca a questdo da demoligio de operagGes urbanisticas: para além
dela, existem ainda as situagOes de operagdes urbanisticas realizadas sem licenciamento prévio e as de operacdes urbanisticas
realizadas contra o acto de licenciamento.

* Bsta confianga, provocada no particular pelo acto administrativo (ndo obstante a nulidade) que o levou a actuar na
convicgdo da legalidade de toda a situagio, determina a ultima ratio da demolicio igualmente por aplicacio do principio
geral daboa f¢, principio geral de direito que, como se sabe, é aplicivel no direito administrativo, tendo alis hoje consagracio
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constitucional e legal expressa (cfr. artigos 266./2 da CRP e 6.°-A do CPA): nos termos do artigo 6.°-A do CPA, no cumprimento
do dever de agir e relacionar-se segundo as regras da boa fé — dever que impende sobre a Administragio publica e os
particulares —, devem ponderar-se valores fundamentais-do direito como “a confianga suscitada na contraparte pela actua¢io
em causa” (artigo 6.°-A/2).

" Na adop¢io da medida da demoligio deve igualmente ser tido em conta o facto de o pagamento das indemnizagGes
poder colocar a Administragio municipal em situagdo financeira dificil — como se sabe, a anulagio ou a declaragio de
nulidade de actos urbanisticos é a causa de virios danos indemnizdveis: pelo menos, honordrios da direccdo da obra,
taxas municipais pagas, gastos (notariais, registrais e fiscais) inerentes 2 declaracio da obra, gastos financeiros (juros de
empréstimos bancdrios), custo da obrae custo da demoli¢io (neste sentido, cft. Avelino Blasco, Licencias Urbanisticas
¥ Responsabilidad, in Revista de Administracion Piblica, n.° 132, p. 114). Ora, sobretudo quando as operagoes a
demolir sdo em nimero significativo, 0s custos que a demoli¢io acarreta para o erdrio publico ndo podem deixar de ser
considerados.

" No sentido da conservacio das operagdes urbanisticas pode ver-se, por exemplo, a legislagio em vigor em Itdlia, que d4
preferéneia ao objectivo da salvaguarda do patriménio edificado abusivamente (ilegalmente) por se entender que estao em
causa bens em sentido econdémico cuja demoligdo constituiria a destrui¢io de riqueza ou de um bem em sentido social,
que pode ser utilizado como um bem da colectividade — cft. Paolo Urbani/Stefano Civitarese, Amministrazione e Privati
nella Pianificazione Urbanistica, Nuovi Moduli Convenzionali, 1995, p. 115.

™ Alids, mesmo no caso das designadas construcdes clandestinas, a demoligio aparece como wltima ratio, sendo
evidente o esforgo do legislador no sentido de dar preferéncia as vias da legalizaggo em detrimento da demoligio — cfr,,
sobre as medidas a aplicar na construgio clandestina, bem como nas operagdes de loteamento urbano clandestino, o
Décreto-Lei n.° 804/76, de 6 de Novembro, € sobre a reconversdo de dreas urbanas de génese ilegal, aLei n.° 91/95, de
2 de Setembro. '

" Na nossa opinido, o legislador deveria estabelecer, em funggio dos vrios vicios que geram nulidade dos actos administrativos
de gestdo urbanistica, uma graduacio estabelecendo para os mais graves um regime geral, que poderia corresponder ao
actual regime da nulidade, e para os menos graves (a aceitar-s¢ que a consequéncia deve continuar a ser a nulidade) um
regime especial, que comportasse alguns desvios em relagdo ao regime geral.

" Como vimos j4, esse novo acto serd um acto primdrio € ndo um acto regularizador ou convalidante. Ndo obstante, € 6bvio
que se trata de um acto praticado com um objectivo regularizador, ja que o que se pretende é adequar o contetido de um
dado acto administrativo s exigéncias legais — sobre a regularizagio de actos administrativos, entendida como o resultado
de um acto (“acte régularisateur”) que procura manter uma situacio ilegal por meio da respectiva convalidacio, cft., por
todos, Jean-Jacques Israel, La Régularisation en Droit Administratif Frangais, 1981, pp. 18 e ss.

5 Neste sentido e concretamente para s construcoes privadas ilegais, cfr. Jean-Jacques Israel, ob. cit., p. 191.
* £ 0 que acontece com a maioria, se ndo com a totalidade, das normas que visam a salvaguarda da vinculagdo situacional dos solos.

¥ A ndo ser que os standards urbanisticos referidos ndo se oponham em absoluto aquela operagio urbanistica mas apenas
se oponham 2 sua realizagio nos termos em que ela foi efectuada (v.g. limites na altura dos edificios que a obra ultrapassou,
limites a0 ntmero de lotes, ultrapassado pela operagio de loteamento).

Nestes casos, a legalizacio das operagdes urbanfsticas ser4 possivel, como vimos, apos a realizagio dos trabalbios de correcgdo
ou de alteragdo por forma a assegurar a sua conformidade com as normas em vigor. O que ndo é possivel € conservar a
operacio urbanistica tal como ela resultou do acto nulo.

" Sobre a distingio entre a revisdo e a altémgdo de planos utbanisticos, cfr. Fernando Alves Correia, As Grandes Linbas da
Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, Coimbra, Almedina, 1993, p. 45, nota 25, e Lufs Perestrelo de Oliveira,
Planos Municipais de Ordenamento do Territério (Anotado), Coimbra, Almedina, 1993, pp. 70-71.

¥ Isto significa-que a Administragio tem de comegar por declarar a nulidade dos actos de licenciamento que estiveram na
origem da operagio urbanistica consolidada para que, apds requerimento dos interessados, possa emitir novos actos de
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licenciamento conformes 2 situagio existente, o que passa a ser possivel porque a norma que determinava a nulidade tem
a sua eficcia juridica suspensa.

Note-se que a legalizacio da operagio urbanistica consolidada s6 serd possivel se os interessados requerem novo
licenciamento; a cAmara municipal ndo pode emitir, ex officio, novas licengas.

% Ndo obstante estarmos a pensar essencialmente na suspensio de planos municipais previstos no artigo 100.° do DL 380/99,
tal suspensdo poderd igualmente ser alcancada pela decisdo, em procedimento de reviso, de adopgio de medidas preventivas
cujo efeito imediato € o de suspender a eficicia do plano em revisio.

# Nas palavras de Christian Debouy, La Vie du Permis de Construire, in Droit et Ville 32, 1991, p. 112(...) la régularisation
peut étre impossible en I'état actuel de la réglementation d’urbanisme, situation qui se présente lorsqui’ily a eu annulation
au fond (...). Il ne reste plus, alors qu'a modifier la régle d'urbanisme elle-méme (...)".

Em Itdlia, o instrumento juridico através do qual se procede 2 recuperacdo das intervengdes urbanisticas ilegais é a
“modificagio” do plano regulador geral, mediante a qual a autarquia, por um lado, legitima a situacio edificatdria existente
e, por outro lado, intervém sabre a 4rea para a dotar das infra-estruturas e servicos indispensaveis para conseguir um nivel
digno de qualidade urbana — cfr. Paolo Urbani/Stefano Civitarese, ob. cit., pp. 115 e ss.

2 0 caricter retroactivo tem como efeito a substitui¢io, no momento em que o acto foi praticado, da regra entdo existente
pela nova regra — é como se a nova regra estivesse.em vigor desde aquele momento;. Cfr. J.-M. Auby, L'Influence du
Changement des Circonstances sur la Validité des Actes Adminisiratifs Unilaterausx, in Revue de Droit Public et de la
Science Politique, ano 65, p- 448.

% Estes novos actos de licenciamento correspondem aquilo que no direito francés se designa por permis de régularisation —
cft. Auby/Marquet, Droit de LUrbanisme et de la Constrution, Patis, 1992. -

“ Claro que 0s requerimentos que os particulares apresentam para a obtengio de novos licenciamentos que legalizem as
‘operagdes urbanisticas determinam o pagamento de novas taxas municipais, o que deve ser considerado um prejuizo
indemnizdvel nos termos do artigo 70.° do RJUE — a indemnizacio poderd, no entanto, ser atribuida por compensagcdo de
créditos, devendo, para o efeito, os servicos da cimara dar por recebido o valor correspondente as taxas dos novos
licenciamentos e dar por pagas as indemnizacdes respectivas.

% Segundo J.-M. Auby, ob. cit., p. 112, a modificaio da regra do plano s6 é possivel se nio for justificada apenas pelo
interesse de regularizar uma situacio ilegal. De contririo, as disposi¢des (modificadas) do plano poderiam ser anuladas por
desvio do poder.

% Cft. Vieira de Andrade, Validade (do acto administrativo), in Diciondrio Juridico da Administragio Pblica, vol. VII
(1996), p. 590.

O mesmo Autor refere noutro local que a previsio do artigo 134.°/3 “ndo € suficiente para conferir flexibilidade ao regime,
dado que constitui, em abstracto, uma mera faculdade sem titular definido e se limita as hipdteses de decurso do tempo,
associado a principios gerais de direito” — cft. Vieira de Andrade, A “Revisdo” dos Actos Administrativos no Direito Portugués,
in Separata de Legislacao, INA, n.° 9/10, 1994.

¥ Associando a atribuicio de efeitos juridicos a situagt’)eé decorrentes de actos nulos 2 usucapiio, cfr. Marcello Caetano,
ob. cit., p. 517.

% Embora esteja ligado ao decurso do tempo, nio deve confundir-se o procedimehto da atribuicio de efeitos juridicos as
situagbes de facto decorrentes de actos nulos com uma espécie de usucapiio, ja que aquele ndo visa apenas verificar ou
declarar a existéncia de um direito a atribuicio de efeitos juridicos, sendo antes um procedimento com efeifos e natureza
constitutiva; por outro lado, 0 acto que procede a jurisdicizacio das situagdes de facto decorrentes de actos nulos ndo é
um acto vinculado, o que alids resulta da lei (“possibilidade de atribuigio de certos efeitos juridicos™).

# Cit. Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco Amorim, ob. cit., p. 165.
"
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* Sobre a necessidade da consideragio dos interesses publicos que a norma ofendida visa prosseguir para a determinacio
de atribuicio ou ndo de efeitos juridicos a situagbes de facto decorrentes de actos nulos, cfr. Rogério Soares, Direito
Administrativo (LicGes do Curso Complementar de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra no ano
lectivo de 1977/78), 1978, p. 9.

¥ Na Franga, uma das causas apontadas para o facto de a demoliciio ser uma medida excepcional parece ser a repugnancia
dos tribunais em ordenar a destrui¢io de edificios novos — cft. H. Fabre-Luce, La Pérennité des Constructions lllégales,
in LActualité Juridique, Propriété¢ Immobiliere, 1987, p. 12

# Recorde-se que o artigo 9.2 do Decreto-Lei n.© 256-A/77, de 17 de Junho, determina a nulidade dos actos administeativos
praticados em desconformidade com a sentenca.

* Apesar de o artigo 134.9/3 do CPA se referir 2 atribuicio de “certos” efeitos juridicos s situacdes de facto decorrentes de
actos nulos, tal ndo deve no entanto ser interpretado como um impedimento da atribuicio de “todos” os efeitos que sejam
necessarios para consolidar a situagao de facto no plano juridico.



