MU

CEDSUA ~ wum

2N_17-46(19%9)

A Nulidade dos Actos Administrativos de
Gestao Urbanistica

RESUMO
Na categoria dos actos administrativos de gestdo urbanistica adquirem
particular relevo aqueles que investem o particular no poder de realizar
operagies urbanisticas.
Quando nulos, estes actos administrativos podem exigir a reconstituicao
da situacdo de facto exisiente antes da respectiva prdtica, o que coloca
aquestdo de saber em que termos poderdo proceder eventuais pretensoes
conservaidrias dessa mesma situacdo de facio.
Para que se possa determinar se existe compatibilidade enire o regime
geral danudidade dos actos administrativos com a pretensdo de conservar
as situagdes de facto criadas por actos administrativos de gesido
wrbanistica nulos (tema a tratar no prximo niimero desta Revista), o
presente artigo destina-se a clarificar trés aspectos, a saber: (1) indicagdo
das situacoes de nulidade dos actos administrativos em geral;
(2) identificacdo dos actos adminisirativos de gestdo urbanistica, com
particular relevo para aqueles que conferem ao particular o poder de
realizaroperacdes urbanisticas; (3) por fim, indicagdo e andlise das vérias
_causas de nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica.

Nota prévia*

Como quaisquer outros, 0s actos administrativos de gestao urbanistica, quando nulos, ficam sujeitos
20 regime geral da nulidade dos actos administrativos, previsto no artigo 134.° do CPA—ao contririo
do que acontece, por exemplo, no ordenamento juridico espanhol, 0 nosso legislador optou por ndo
atender s especificidades daquela categoria de actos administrativos, e desconsiderou umaexigéncia
acrescida no sentido da sua conservacio que, segundo alguma doutrina, “encontra fundamento
em evidentes razdes de seguranga juridica que impedem o desconbecimento daquelas situagées
que se apresentam consolidadas™ .

Nesse regime, assume particular importncia a regra que fixa a improdutividade juridica total dos
actos administrativos nulos. Uma das mais importantes categorias de actos adminisirativos de gestdo
wrbanistica é com certeza a dos actos administrativos que investem o particular no poder de
realizar legalmenie uma operagdo urbanistica; quando nulos, tais actos administrativos nao
conferem naturalmente o poder referido, razio por que tém de considerarse ilegais eventuais
operacdes urbanisticas que possam ser-lhes “atribuiveis” (na medida em que sejam realizadas por
causa desses actos administrativos). A declaragio de nulidade exigird pois a adequagao do facto a0
direito, o que vai implicar a reconstituicdo da situagdo existente antes da prdtica do acto
administrativo nulo, ou seja, a destruigio da operacdo urbanistica realizada.

No estrito plano da legalidade, a destruigdo das situagoes de facto consolidadas “ao abrigo” de actos
administrativos nulos constitui, portanto, uma consequéncia natural da declaragdo de nulidade;
porém, em certas circunstincias, supomos que haverd razoes para considerar legitimamente atendivel
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a pretensao de conservar a situagdo de facto que o destinatirio do acto administrativo nulo possa
manifestar. £ indesmentivel que, apesar de nulo, o acto administrativo é susceptivel de criar um
clima de confianga, que explica a actuacio do particular,

Por outro lado, conjugado ou ndo com o factor referido, hi que considerar que a destruicio da
operagao urbanistica realizada pode ser desaconsethdvel mesmo do ponto de vista do préprio interesse
piblico implicado. Isto ¢, pode suceder que a aplicagio do regime da nulidade seja mais onerosa
para o interesse publico do que a manutencio da situagio de facto ilegalmente criada.

Portanto, aaplicagao estrita do regime geral da nulidade dos actos administrativos (sobretudo quanto
as consequéncias destrutivas da declaragio de nulidade) aos actos administrativos de gestdo
urbanistica nulos pode esbarrar com interesses particulares e pihlicos no sentido da conservagéo
de situages de facto ilegais. O objecto deste estudo € o de identificar os casos em que nos parece
dever aceitar-se a prevaléncia desses interesses de natureza conservatoria — dada a sua extensio,
optou-se por dividir o estudo em duas partes, apresentando agora a primeira e deixando a segunda
para o prximo nimero desta Revista. A primeira parte centra-se essencialmente na identificacio dos
actos administrativos que podem ser qualificados como actos administrativos de gestdo urbanistica,
destacando dessa categoria aqueles que podem colocar o problema de fundo que pretendemos
abordar, ou seja, 0 da nulidade dos actos administrativos de gestio urbanistica que investem o particular
no poder de realizar operagdes urbanisticas. Na segunda parte, depois de uma breve referéncia ao
regime geral da nulidade dos actos administrativos, analisaremos a sua compatibilidade com a
manutengio das situages de facto atribuiveis a actos administrativos de gesto urbanistica nulos.

1. A nulidade dos actos administrativos em geral

Em coeréncia com um principio tradicional do direito administrativo portugués, o CPA prevé duas
formas de invatidade do acto administrativo’: a anulabilidade (artigo 135.°) que, em harmonia com
0 sistema de administragdo executiva, é a invalidade-regra, e a nulidade (artigos 133.° € 134.%), tipo
excepcional de invalidade que, diz-se, exige uma “especial gravidade do vicio” que inquina o acto
administrativo — essa conclusio, do caricter especialmente grave da patalogia diagnosticdvel no acto
administrativo nulo’, forma-se a partir de um dado objectivo do direito positivo, o regime legal da
nulidade. Com efeito, a severidade ¢ a radicalidade de um tal regime’ s6 é explicavel se se aceitar
que a invalidade em causa encontra a sua origem num vicio que abala profundamente a estrutura do
acto administrativo, € que, por isso mesmo, “exige” a exclusao de toda a sua operatividade juridica’
Assim se compreende “que o legislador escolha com toda a cautela os casos em que tio severa
sangao se aplica, limitando-se a um pequeno niimero de ilegalidades graves e evidentes™,

1.1.0s vicios do acto administrativo que originam a sua nulidade

1.1.1. A “nulidade por natureza”

Tradicionalmente, entendem a jurisprudéncia’ e uma parte da doutrina portuguesas’ que a
configuracio do regime da nulidade nio casa bem com a “delegagio” no juiz (e na doutrina) da
competéncia para determinar ou identificar os vicios do acto administrativo susceptiveis de implicar
nulidade; por isso, exclui-se a designada nulidade por natureza, aceitando-se apenas a nulidade
por determinagdo da lei — como se sabe, essa nio é a regra no direito alemio, onde a Lei do
Procedimento Administrativo, além de elencar um catdlogo de vicios que conduzem 2 nulidade,
formula uma cléusula geral com o seguinte teor: “é nulo o acto administrativo afectado por um
vicio especialmente grave, desde que isso resulte evidente de uma avaliagdo razodvel das
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circunsincias a tomar em consideragdo” (§ 44.°/1). Ora, ainda que ndo exista no direito portugués
uma férmula semelhante, que consagre abertamente a figura da nulidade por natureza, supomos, apesar
disso, que é com um sentido proximo desse que deve ser interpretada a 1.2 parte do artigo 133./1 do
CPA, onde se estipula que “sdo nulos os actos a que falte qualquer dos elementos essenciais”

Com efeito, tendo em conta a consequéncia prevista para a respectiva falta, ndo nos parece que o
conceito de “elemento essencial” possa ser considerado elemento de existéncia de um acto
administrativo. Como ¢é sabido, a doutrina tradicional distinguia os requisitos de validade, cuja falta
geraria a invalidade do acto administrativo (nulidade ou anulabilidade), dos requisitos de existéncia,
cuja falta poderia gerar um acto administrativo inexistente ou uma situagao de inexisténcia de acto
administrativo: no primeiro caso, de inexisténcia juridica, estariamos diante de uma declaragio
que tem pelo menos a aparéncia de um acto administrativo, existindo nela factores (apenas aparentes
mas) que viabilizam a sua identificabilidade como uma declaragio ainda imputavel & Administrago
publica’; no segundo caso, estarfamos diante de uma declarago ou acgio materialmente inexistente
(inexisténcia de facto) ou diante de uma declaragio ou acgio desprovida de qualquer aparéncia que
a associe 4 Administracdo (trata-se por isso de um acto ou facto completamente estranho o direito
administrativo).

Em nossa opiniio, a nulidade consagrada no artigo 133.°/1 do CPA ndo se aplica aos casos de actos
administrativos inexistentes indicados pela doutrina portuguesa”; quanto a nds, tais casos eram e
sdo situagdes de inexisténcia de acto administrativo; com efeito, s falta a uma declaracio um
requisito para a qualificar como acto administrativo (boc sensu, requisito de existéncia) nao nos
parece que, ainda que seja s6 para afirmar a sua inexisténcia juridica, ela deva ser qualificada como
um acto administrativo — nenhuma das fungdes assinaladas ao acto administrativo exige que assim
seja qualificada uma declaragio que néo o € sendo aparentemente’ . Julgamos por isso que 0s actos
administrativos inexistentes (os que como tal eram qualificados pela doutrina nacional) ndo se
converteram em actos nulos; trata-se antes de declarages estranhas ao conceito de acto administrativo.
Quando uma declaragio conjuga os elementos que permitam qualificd-la como um acto adminis-
trativo— (4) “estatuicio autoritdria” (b) de uma “autoridade administrativa”, (c) “emitida no uso de poderes
de direito administrativo”, () “destinada a regular uma situagdo concreta e individual”, (¢) “produzindo
efeitos juridicos externos” —, existe um acto administrativo; se um desses elementos falta, ainda
que um acto administrativo parega estar presente (v.g., O sujeito que o emitiu pretendeu fazer-se
passar por autoridade administrativa), o caso ¢ de inexisténcia de acto adminisirativo.

Assim, noartigo 133.9/1, alocugiio falta de elementos essenciais nio pretende referirse a falta de um
requisito de existéncia do acto administrativa”, pois é manifesto que nele estd pressuposta uma
declaragio qualificavel como acto administrativo, que portanto ndo o € sO na aparéncia; outra
interpretacio levaria ao resultado inconsequente de, por exemplo, ter de se qualificar como um acto
administrativo (embora nulo) uma declaragio completamente estranha 2 Administragio publica.
Alei usa portanto a locugio falta de elementos essenciais para identificar uma patologia de um acto
administrativo, isto é, de uma decis3o atribuivel 2 Administragio, que preenche todos os requisitos
do conceito de acto administrativo que o CPA usa (cfr. artigo 120.%)". A compreensio do sentido da
locugio terd de se articular, por um lado, com a circunstincia de estar em causa um acto
administrativo, e por outro, com o facto de se tratar de um acto administrativo invdlido.

Sendo assim, terd de se aceitar que o CPA ndo reservou para o legislador a definigdo de todos os
vicios geradores de nulidade, deixando para o juiz e paraa doutrina a tarefa de identificar 0 que ¢, em
cada caso, um elemento essencial de um acto administrativo; e € justamente neste ponto que, quanto
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a nGs, se deve entender que o CPA acabou por acolher uma formulagio préxima da que consta da
VWVIG, admitindo, por essa via, a figura da nulidade por natureza. Ou seja, caberd ao aplicador da
lei identificar o vicio do acto administrativo que representa, no caso concreto, a falta de um elemento
essencial, qualificagio que naturalmente s6 pode admitir-se se o vicio em causa for grave (por
exemplo, caréncia de poder”®).

1.1.2. A nulidade por determinaggo da lei

A existéncia de um vicio grave é, portanto, uma condi¢io necessaria para que, na falta de umalei que
0 preveja, o juiz possa declarar a nulidade de um acto administrativo. Embora se possa dizer que
devesse sé-lo (sobretudo na parte em que exige um vicio grave, isto é, um vicio que afecta tdo
intensamente um dos componentes estruturais do acto administrativo — sujeito, ohjecto, conteudo,
fim, forma, procedimento — que torna intoleravel aceitar a sua operatividade), em muitos casos, 0
critério da gravidade ndo é adoptado pelo legislador para definir os vicios que conduzem 2 nulidade
do acto administrativo. Se desse defeito o CPA ndo padece, visto que os casos de nulidade que prevé
(cfr artigos 29.° € 133.%/2) correspondem efectivamente a patologias graves dos actos administrativos,
0 mesmo nao pode certamente dizer-se de muitas leis avulsas que, por vezes, condenam ao regime
da nulidade actos administrativos com vicios que estio longe de obedecer a esse critério de gravidade”.
Para a correcta aplicagio do respectivo regime, convém por isso ter em conta a circunstincia de a
nulidade (legal) nio ter muitas vezes o valor de uma qualificacdo necessdria ou natural, que se
impde em face da particular gravidade de uma infracgio cometida pela autoridade administrativa, ja
que manter se converte numa qualificacdo contingente, varidvel em fungio da “tictica” legislativa.
Justamente, por, em certos casos, ter passado a resultar de opgdes inspiradas em factores alheios 3
gravidade estrutural do vicio, tem de aceitar-se que uma infracgio que condena hoje um acto ao
regime da nulidade pode muito bem amanhi deixar de conduzir a esse resultado”. Embora
reconhegamos que a circunstincia acabada de referir nio legitima uma diferenca absoluta na definicio
dos regimes juridicos aplicveis a0s actos administrativos nulos, supomos que ha razdes para, na
apreciagio de cada caso, o aplicador dever ter em conta a natureza do vicio que origina a nulidade.

2. Conceito de actos administrativos de gestdo urbanistica

2.1. Gestdo urbanistica

Agestdo urbanistica pode ser definida como o conjunto das actividades relacionadas coma ocupagio,
uso e transformagio do solo, quer sejam realizadas directamente pela Administracio Publica, quer
pelos particulares sob a direcgio, promogio, coordenagio ou controlo daquela®.

Acontece, porém, que, Uma vez que as regras e s principios relativos 2 ocupagio, uso e transformagio
dos solos estdo previstas, quase sempre e cada vez mais, em instrumentos de planeamento territorial
(em especial, em planos municipais), aquelas actividades de intervengio nos solos s6 podem ser admitidas
desde que se conformem ou, pelo menos, ndo contrariem as disposicoes daqueles instrumentos.
Isto significa que as decisdes urbanisticas deixaram praticamente de ser baseadas em factores ou
pardmetros casuisticamente definidos, uma vez que a gestio urbanistica acaba por coincidir, quase
sempre, com a execugio das disposicoes dos planos. Utilizando as palavras de Alves Correia, pode
dizer-se que a gestdo urbanistica é, cada vez mais, uma execugio de planos”,

No entanto, estes dois termos ndo coincidem na integra. O conceito de gestio urbanistica & mais
amplo do que o de execugo dos planos, na medida em que abarca ndo apenas esta mas também
todas as actividades de ocupagio, uso e transformagio dos solos que se realizem em 4reas ndo
abrangidas por instrumentos de planeamento”
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2.2. Operagdo urbanistica

Referindo-se a gestdio urbanistica as actividades de intervengdo nos solos e as decisOes que sobre
elas incidem, torna-se, desde logo, necessario identificar quais s3o aquelas actividades, que passaremos
a designar por operagoes urbanisticas.

As operagdes urbanisticas consistem, pois, no conjunto das actividades de transformagio material
dos terrenos para fins urbanisticos, ou seja, para usos artificiais distintos do mero uso natural (agricola)
de que todo o terreno é susceptivel”.

De acordo com esta nogio, $30 operagdes urbanisticas, designadamente, as operacdes de loteamenio,
as obras de urbanizagdo, as obras de construgdo civil, as obras de demoli¢do e os trabalbos de
reestruturacdo dos terrenos”.

Vejamos, pois, em que consiste cada uma delas.

2.2.1. As operacdes de loteamento e as obras de urbanizagio

As operacdes de loteamento e as obras de urbanizagdo sempre constituiram importantes formas de
intervencio nos solos, permitindo a edificagio de habitacdes e de dreas de comércio e industria
dotadas das necessarias infra-estruturas e equipamentos urbanisticos.

0 diploma que veio estabelecer, pela primeira vez e de uma forma sistemdtica, o regime de sujeicdo
alicenciamento das operagdes de loteamento urbano e das obras de urbanizagdo, foi 0 DLn.? 46 673,
de 29 de Novembro de 1965. Este regime foi alterado em 1973, pelo DL n.° 289/73, de 6 de Junho,
diploma que veio atribuir importantes poderes 4s cAmaras municipais no licenciamento destas
operacdes, disciplinando ainda a intervencio da administracio central de uma forma mais limitada
do que até ai era admitida (apenas estava prevista a intervengio da Direcglo-Geral dos Servicos de
Utbanizagio, através da emissdo de um parecer, quando na drea nio existisse plano de urbanizagio
ou 0s pedidos ndo se conformassem com o instrumento de planificagio urbanistica aplicével a0
local). Aquele diploma de 1973 foi substituido pelo n.% DL 400/84, de 31 de Dezembro, que alterou
profundamente o processo de licenciamento das operages de loteamento e de obras de urbanizagio,
que, por sua vez, foi revogado pelo diploma actualmente em vigor, 0 DLn.% 448/91, de 29 de Novembrro,
com as alteracbes introduzidas pela Lei n.° 25/92, de 31 de Agosto, pelos DLs n.” 302/94,
de 19 de Dezembro, € 334/95, de 28 de Dezembro, e pela Lei n.° 26/96, de 1 de Agosto®.

Nos termos deste tltimo diploma, s30 operagdes de loteamento urbano todas as “acgdes que tenbam
por objecto ou efeito a divisdo em lotes, qualquer que seja a sua dimensio, de um ou vdrios
prédios desde que um deles se destine imediata ou subsequentemente a consirugdo urbana’.
Ndo foi sempre esta, no entanto, a nogio de loteamento urbano constante da lei. O primeiro diploma
que regulou o regime juridico das operagdes de loteamento, DL n° 46 673, definia a operagdo de
loteamento como “...a operagio ou o resultado da operacio que tenha por objecto ou tenha tido por
efeito a divisio em lotes de um ou vérios prédios fundiarios, situados em zonas urbanas ou rurais,
para venda ou locagio simultdnea ou sucessiva e destinados 4 construgao de habitages ou de
estabelecimentos comerciais ou industriais”. Tal nogo revelou-se incompleta uma vez que deixava
de fora uma série de situacdes que nio se concretizando através de contratos de venda e de locagio,
logravam na pritica os mesmos efeitos™. Desta forma, o diploma seguinte, o DL n.° 289/73, veio
alargar a nogdo a todas a divisdes em lotes € ndo s6 aquelas que resultassem de contratos de compra
e venda ou de locagio”, ao determinar que a operacio de loteamento consiste na “..opera¢do que
tenba por objecto ou simplesmente tenbha como efeito a divisdo em lotes de qualquer drea, de um
ou vdrios prédios, situados em zonas urbanas ou rurais, e destinados imediata ou
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subsequentemente a construgdo dependente de licenca da Cadmara Municipal da situagdo do
prédio ou prédios, nos termos do presente diploma.”

Porsuavez, 0 DLn.® 400/84 veio definir as operagoes de loteamento (para efeitos de licenciamento municipal)
como as “...acgoes que tenham por objecto ou simplesmente tenbam por efeito a divisdo em lotes de
qualquer drea de um ou varios prédios, destinados imediata ou subsequeniemente, g construgdo”.
A nogio de loteamento constante do DL n.° 448/91 esclarece, relativamente a esta tltima nogio
apresentada, que basta que pelo menos um dos lotes se destine a construgio, para estarmos perante
uma operacio de loteamento urbano.

Decorre assim do actual diploma que uma operacio de loteamento é constituida pela presenca cumulativa
de um conjunto de elementos a saber: () divisao (material ou juridica) em lotes (%) de um ou vérios
prédios (c) e o destino imediato ou subsequente de, pelo menos, um dos lotes a construcio urbana®.
Um aspecto a realgar a proposito das operagdes de loteamento € o de que, na maior parte das vezes,
elas tém de ser acompanhadas pela realizagio de obras de urbanizagio”. Estas correspondem a todas
as obras de criagdo e remodelagio de infra-estruturas que integram a operacio de loteamento e as
destinadas a servir aldeamentos turisticos e as ocupacdes industriais, nomeadamente, arruamentos
vidrios e pedonais, € redes de abastecimento de 4guas, de gds e de telecomunicagdes e ainda espacos
verdes e de utilizagio colectiva (cfr. artigo 3.%b do DL n.° 448/91, disposicio que distingue as obras
de urbanizagio integradas em operagdes de loteamento e as obras de urbanizagio no integradas
em operagdes de loteamento — quanto a estas ultimas s6 tém relevo, para efeitos do DL n.° 448/91,
as obras de urbanizagio destinadas a servir os aldeamentos turisticos € as ocupag6es industriais™).

2.2.2. Obras de edificacio ou de construgio civil *

As obras de construgdo civil podem ser definidas como “conjunios erigidos pelo homem, com
quaisquer materiais, reunidos e ligados artificialmente ao solo ou a um imével, com cardcter de
permanéncia e com individualidade propria distinta dos seus elementos””.

Foi coma Portaria de 6 de Junho de 1838 que, pela primeira vez em Portugal, se admitiu a possibilidade
de as obras de construgio ficarem sujeitas a um controlo preventivo, efectuado por um érgio
municipal. Até essa data, o direito de construgdo constituia uma actividade livre que apenas se
enconsrava limitada pelos direitos dos proprietdrios vizinhos,

No entanto, a sujeicdo obrigatoria das obras de construgio civil a controlo prévio por parte da
camara municipal apenas surgiu com o Cédigo Administrativo, aprovado pelo Decreto de 18 de Marco
de 1842, tendo o seu regime sido fixado de forma sistematica pelo Regulamento de Salubridade das
Edificagoes, aprovado pelo Decreto de 14 de Fevereiro de 1903, que sujeitava a licenciamento municipal
as obras de construgdo, reconstrugio ou alteragio dos edificios nas cidades de Lisboa e Porto, bem
como a habitagio dos edificios construidos ou reconstruidos.

Este Regulamento viria a ser revogado pelo Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas (RGEU),
aprovado pelo DL n.® 38.382, de 7 de Agosto de 1951, que manteve a sujeio a licenciamento prévio
das obras de construgio, introduzindo-lhe algumas preocupagdes de caricter urbanistico,
designadamente no que respeita a localizacio, funcionalidade e estética das edificacdes urbanas.
Sem revogar o RGEU € sem alterar profundamente a estrutura dos procedimentos nele previstos, o
DLn.°166/70, de 15 de Abril, veio introduzir um novo regime de licenciamento das obras particulares
que se manteria até 2 entrada em vigor do DL n.° 445/91, de 20 de Novembro, alterado sucessivamente
pela Lei n® 29/92, de 2 de Setembro, pelo DL n° 250/94, de 15 de Outubro, e pela Lei n.° 22/96,
de 26 de Julho, que fixa o actual regime juridico do licenciamento de obras particulares™.
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Nos termos do artigo 1.°/1,a do DL 445/91, o conceito obras de construgdo civil abrange,
designadamente, as obras de consirugdo de novos edificios (obras de construgio propriamente
ditas), as obras de reconstrugdo (operagdes materiais que consistem em construir de novo um
prédio que j4 existia, mantendo-se este com a mesma drea, forma e estrutura, embora com materiais
diferentes da construgao inicial)”, as obras de ampliagdo (de aumento da 4rea de construgio, em
altura ou em extensdo)”, as obras de alteragdo (de reforma da sua estrutura ou do seu aspecto exterior)”,

as obras de reparagdo (de realizacio de benfeitorias que impegam a deteriorago do imovel de modo
aque a edificacio mantenha o estado de conservagio adequado ao seu uso)” e as obras de conservagdo
(obras destinadas a manter uma edificagdo nas condicOes existentes 4 data da sua construgao
reconstrugio, ampliagio ou alteracio, designadamente as obras de restauro, reparagao ou limpeza)”.

Para além destas, e dado que a referida enumeragio € meramente exemplificativa, o conceito de obras
de construcio civil abrangerd ainda quaisquer outras obras que impliquem um uso urbanistico do solo.

2.2.3. Obras de demoligdo

As obras ou os trabalhos de demolicio sdo as que se destinam 4 destruigdo de edificios existentes.
Paradoxalmente, o DL n.° 445/91 considera as obras de demoli¢do como um dos exemplos de obras
de construgdo civil. Ou seja, este diploma ndo se limita a submeter as obras de demoli¢do a0 mesmo
regime a que estio submetidas as obras de construgio civil, mas, além disso, considera-as mesmo
como um caso tipico deste tipo de obras, a0 estabelecer que sdo obras de construgdo civil
“ . designadamente (..) demoligoes de edifica¢oes”.

2.2.4, Trabalhos de remodela¢io de terrenos

Os trabalhos de remodelacio de terrenos podem ser definidos como aqueles que implicam a
destruicio do revestimento vegetal, a alteraco do relevo natural e das camadas do solo arével ou 0
derrube de 4rvores de alto porte ou em macigo, desde que ndo possuam natureza exclusivamente
agricola, florestal, pecudria ou cinegética.

Tal nocio est4, em certa medida, em consondncia com a que decorre do DL n.° 445/91, que sujeita a
licenciamento municipal os trabalhos que, ndo possuindo natureza exclusivamente agricola, impliquem
aalteracio da topografia local. Este artigo fornece uma nogdo que veio limitar a que decorria da sua
redaccio inicial, jd que ai se fazia referéncia aos trabalhos de alteragio da topografia local sem se
excepcionar os que tivessem natureza exclusivamente agricola, o que permitia abranger todas e
quaisquer actividades que implicassem uma transformagio estrutural das caracteristicas do terreno
(limitaco introduzida com a Lei .2 29/92, de 5 de Setembro). Quanto a este aspecto, também nds
entendemos” que a exclusio peca por defeito, pois, para efeitos de licenciamento, deviam estar
dispensados todos os trabalhos de transformagio dos solos sem relevdncia urbanistica, ou seja,
para os fins que tenham a ver exclusivamente com um aproveitamento ou exploragio conforme a
sua propria natureza e, portanto, nao s agricola mas também florestal, pecudria ou cinegética”.

2.3. O acto administrativo de gestdo urbanistica

O tema central deste artigo é o danulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica. Importa,
pois, delimitar essa categoria de actos administrativos e indicar, de entre eles, 0s que podem colocar
questdes mais pertinentes no contexto do problema que se estuda neste artigo —nao obstante a sua
normal conexdo com eles, ndo sdo actos administrativos de gestdo urbanistica certos actos de
entidades piiblicas exteriores aos municipios, praticados em procedimentos administrativos previos
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ou mesmo integrados no procedimento de licenciamento da obra de construgio civil: estio em
causa actos relacionados com a operagio urbanistica (sobretudo com a construcio de edificios), mas
que nao visam prosseguir interesses publicos de natureza urbanistica”; por outro lado, pelo facto de
0 acto administrativo de gestio urbanistica ser um acto administrativo, ficam excluidos os actos que,
embora inseridos em procedimentos de gestio urbanistica, ndo sdo actos administrativos: é o que se
passa.com s actos de aprovagio dos vrios projectos de especialidade que ointeressado tem de apresentar”.
Em geral, pode definir-se o acto administrativo de gestdo urbanistica como uma decisdo pela qual
uma autoridade administrativa exerce um controlo sobre a legalidade ou a conveniéncia de
uma operagdo urbanistica a realizar ou jd realizada.

Desse conceito resulta que:

) A decisio efectua um controlo da legalidade ou da conveniéncia da operacio urbanistica, 0 que
significa que a Administragio fica, desde logo, incumbida de verificar a conformidade e compatibilidade
da operago em causa com o “bloco da legalidade” aplicavel, maxime, com as leis e com planos de
ordenamento do territdrio que abrangem a drea em que a operacio urbanistica ir4 ter lugar;
por outro lado, em certos casos, e dentro de parimetros fixados, a Administragio poders ainda
pronunciar-se sobre a conveniéncia da operagio em causa. E o que acontece, no dominio do
licenciamento de obras, quando a cimara municipal indefere o licenciamento por a obra “afectar
manifestamente a estética das povoagdes”, por “auséncia de arruamentos e infra-estruturas de
abastecimento de dgua e saneamento” ou (agora também no dominio dos loteamentos) quando a
operagdo projectada “constituir comprovadamente uma sobrecarga incomportavel para as infra-estruturas
existentes” — cft. artigo 63./1,d, e 2,a,b do DL n.° 44591 e artigo 13.%/2,¢ do DL n.° 448/91. O mesmo
se verifica no caso previsto no artigo 44.%/2 deste dltimo diploma quando se prevé que a cAmara
municipal pode indeferir o pedido de licenciamento de uma operagio de loteamento por a mesma
“ser justificadamente inconveniente para o ordenamento do territério, designadamente por serem
inadequados 0 uso, a integragio e os indices urbanisticos propostos”.

i) A decisdo pode ocorrer antes da realizacdo da operagdo, destinando-se entio a realizar um
controlo preventivo sobre a sua legalidade, ou pode ocorrer depois, caso em que se destina a verificar
a conformidade da operacio jd realizada com as decisdes de controlo preventivo que a autorizaram.
Tendo em conta a variedade de situages, o acto administrativo de gestio urbanistica podera ser
qualificado como um acto prévio ou final, como um acto parcial ou global, como um acto operativo
em relagdes juridicas entre entes publicos ou em relac6es entre entes piblicos e particulares, como
um acto informativo, como um acto autorizativo ou, finalmente, como um acto verificativo,

Por outro lado, convém assinalar que o acto administrativo de gestdo urbanistica pode ser EXpresso ou
silente, valendo neste caso uma regra de deferimento (cfr artigos 67. do DL n.°448/91 e 612 do DL n.2 445/91).
Finalmente, diga-se que, em qualquer dos tipos assinalados, o acto de gestdo urbanistica é um acto
administrativo real, isto €, um “acto cujo objecto de regulaio imediata é uma coisa”, v. g., aaptidio
de um solo para ser objecto de uma operagio urbanistica ou a legalidade de uma obra realizada®.
No ordenamento juridico portugués, sio actos administrativos de gestio urbanistica os actos de
informagdo prévia, certos pareceres (na medida em que sejam actos administrativos de controlo da
legalidade e do mérito das operacdes urbanisticas), os actos de licenciamento da utilizagdo de
edificios, os actos administrativos que investem o interessado no poder de realizar operagoes
urbanisticas, bem como os actos que indeferem requerimentos tendentes 4 realizagio de operacdes
urbanisticas (actos administrativos de contetido negativo). Vejamos mais atentamente cada um desses
tipos de actos.
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2.3.1. Actos de informagio prévia

Um primeiro acto administrativo de gesto urbanistica € o que dé resposta ao pedido de informagao
prévia formulado pelo particulat, nos termos dos artigos 7.° do DLn.* 448/91 e 10.° do DL n.® 445/91.
0 pedido de informagio prévia é a faculdade reconhecida a qualquer interessado com legitimidade
para requerer autorizacio de realizacio de uma operagdo urbanistica, de solicitar 4 cimara municipal
informago sobre a possibilidade de a realizar, bem como os respectivos condicionamentos”, Constitui
um instrumento de seguranca dos particulares, que diminui o risco da ndo aprovagio da operagio
urbanistica, cujos custos sio normalmente elevados”.

Ora, a informagcdo prévia fornecida pela cimara municipal ndo ¢ uma mera declaragio de natureza
informativa mas um verdadeiro acto administrativo que se pronuncia (de uma forma prévia ou
antecipada) sobre alguns aspectos da operacdo urbanistica em causa (loteamento, obras de
urbanizagio ou obras de construgio)”, embora nio seja com base nele que o interessado pode levar
a cabo essa mesma operagio urbanistica. Trata-se, por isso, de um acto administrativo prévio®, de
natureza verificativa e sem cardcter permissivo; para poder realizar a operagao urbanistica, o
particular tera que dar inicio a2 um outro procedimento administrativo, tendente 2o licenciamento
urbanistico, este sim, o acto que, pronunciando-se de forma final ou definitiva sobre a operagio
urbanistica, tem natureza permissiva.

De entre 0s aspectos mais importantes do regime juridico deste instrumento sobressai o da natureza
vinculativa do seu contetdo, de onde resulta que a informacio prévia é constitutiva de direiios,
ainda que com efeitos temporalmente limitados (pode falar-se por isso de uma estabilidade
tempordria dos efeitos deste acto)”.

Com efeito, é o proprio legislador quem vem afirmar que a deliberagio que aprova a informagio
prévia favordvel é constitutiva de direitos para o particular. Trata-se de um caso excepcional em que
éa propria lei quem atribui o cardcter constitutivo a um tipo de actos administrativos. Tal qualificacio
vem esclarecer por definitivo as dividas que se levantavam relativamente a um acto que, dado o seu
contetido que na aparéncia era simplesmente informativo (e que na realidade € constitutivo), nao
criaria na esfera juridica do requerente o direito de realizar a operacao urbanistica mas apenas uma
expectativa juridicamente protegida.

Ao classificar tal acto como constitutivo de direitos, alargaram-se as garantias dos administrados, ja
que passa a ser possivel aplicarlhe as regras do art. 140.° do CPA, ficando, por isso, a Administrago
sem a possibilidade de o revogar Livremente (quando seja valido): se for apresentado um pedido de
licenciamento no prazo de um ano a contar da notificagio da informagdo prévia, quando esta tenha
sido favordvel e vélida, 2 cimara municipal, na decisio sobre o pedido de licenciamento, est obrigada
a respeitar o contetido da informagdo prévia que prestou”.

Convém clarificar que o contetdo da informagcio prévia é vinculativo, ndo apenas nos casos em que
a informacio seja favorvel A pretensdo do particular, mas também naqueles casos em que a cimara
municipal presta uma informagio desfavordvel, indicando os termos em que a mesma pode ser
revista, por forma a cumprirem-se as normas estabelecidas (cft. artigos 12.%/2 do DLn.° 445/91 e 7.°-4/2 do
DL n.° 448/91). Com efeito, “..a informagdo terd também, neste caso, cardcter vinculativo na
medida das informagoes fornecidas ao requerente (assim serd, por exemplo, se a camara municipal
emitiu informacdo desfavordvel sobre a possibilidade de realizar determinada obra, indicando
quie ela serd susceptivel de aprovagdo se a edificacdo pretendida tiver menos um piso)” .

Neste caso, tendo sido proferida uma informagio prévia desfavoravel, mas com a indicacéo dos termos
em que o projecto se conformaria 2 ordem juridica, se o projecto posteriormente apresentado para

w

i



OUTRIRA | CED'(:)'L]A

autorizacio se adequar 4 informagdo prestada, a cAmara municipal deveré licenciar a obra ou a operagio
de loteamento, pois, também neste sentido, a informacio ¢ vinculativa”.

Dado o seu caricter vinculativo e constitutivo de direitos, a informagio prévia emanada ¢, como
dissemos, um verdadeiro acto administrativo verificativo e, uma vez que se pronuncia sobre a
possibilidade de se realizar uma determinada operagio urbanistica, é um verdadeiro acto
administrativo de gestdo urbanistica.

2.3.2. Actos de controlo da legalidade e do mérito das operagdes urbanisticas — os pareceres
vinculativos

No dominio dos procedimentos de licenciamento de algumas operacGes urbanisticas a lei exige, por
vezes, a emissao, antes da deciso final, de pareceres vinculantes (ou parcialmente vinculantes,
também designados por pareceres conformes, uma vez que apenas comportam um efeito
determinante do contetido da decisio conclusiva do procedimento se forem emitidos num sentido
desfavoravel as pretensoes apresentadas pelos requerentes).

£ 0 que acontece, designadamente, com o artigo 40.%/2 do DL n.° 448/91 que determina que, quando
se trate de drea ndo abrangida por plano municipal de ordenamento do territério o “licenciamento
das operagcbes de loteamento estd sujeito a parecer vinculativo da comissdo de coordenacao
regional competente”.

A especificidade destes pareceres ¢ a de nio desempenharem a sua tradicional funcio meramente
instrutdria, auxiliar ou consultiva (de aconselhamento ou de informagio) dos procedimentos
decisorios, antes fixarem “.. o sentido para a resolugdo desse procedimento que o 6rgdo com
competéncia deciséria ndo pode afastar™.

Trata-se de pareceres que desempenham, por um lado, uma fungdo de controlo da legalidade dos
actos de licenciamento de certas operagdes urbanisticas, j4 que se destinam a verificar o “cumprimento
das disposigoes legais e regulamentares vigentes” — cfr. artigo 43.%/1, in fini, do DL n.% 448/91. Por outro
lado, trata-se de pareceres que desempenham também uma fungio de administragio activa, jique se
destinam igualmente a “...assegurar um.correcto ordenamento do territério e averificar a articulagdo
com planos e projectos com interesse regional, intermunicipal ou supramunicipal ...

Como se afirma no Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 23 de Fevereiro de 1995
(proc. n.° 34 478), neste caso, a comissio de coordenacio regional exerce uma competéncia
dispositiva pr6pria, na prossecusso de interesses piblicos que Ihe estio cometidos (no sentido de
que 0 poder da Administragzo Central emitir pareceres vinculantes nos procedimentos de licenciamento
de loteamentos corresponde ao exercicio de competéncias préprias, nio representando qualquer forma
de tutela, isto €, de fiscalizagio numa drea de interesses publicos estranhos ao Estado).

Por fim, trata-se de pareceres que surgem no 4mbito de uma relagdo administrativa interorganica
externa, entre 0 6rgao de uma comissao de coordenagio regional (ou o 6rgao homologante) e uma
camara municipal. Deste modo, se da perspectiva do particular a quem se destina a decisdo do
procedimento, o parecer € um acto sem efeitos externos, 0 mesmo j4 ndo se poderi dizer relativamente
a0 6rgao administrativo destinatdrio dele, uma vez que o exercicio da sua competéncia fica prejudicado
com a emissdo do parecer. Assim, nesta relagdo interorginica, o parecer acaba por adquirir todas as
caracteristicas tipicas dos actos administrativos.

Desta forma, na perspectiva que apont4mos, estes pareceres vinculativos podem ser considerados
como actos administrativos de gestdo urbanistica, uma vez que se pronunciam sobre a legalidade ou
oportunidade da operacio urbanistica com vista ou seu licenciamento ou recusa de licenciamento.
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2.3.3. Actos de licenciamento da utilizagio de edificios

Alicenca de utilizagio, tal como estd desenhada no DL n.° 445/91, s6 adquire autonomia quando se
refere a alteracdes de uso ndo precedidas de obras sujeitas a prévio licenciamento, dado que nas
restantes situacdes o uso a que se destinam as edificacGes € fixado no prdprio acto de licenciamento
das obras e expresso no respectivo alvard (cfr. artigo 22.2, /).

Os termos como o referido diploma apresenta o alvard de licenga de utilizagao levam-nos a concluir
que a sua fungio ndo € tanto (ou ndo é apenas) a de efectuar um controlo relativo ao inicio da
efectiva utilizagio da edificacio e da sua adequagio as normas legais e regulamentares relativas a0
tipo de utilizaiio previsto, mas também a de realizar um controlo destinado a averiguar se as obras
realizadas estio em conformidade com o projecto aprovado e 0s seus condicionamentos quanto
existam (cfr. artigo 26°/2: “a licenga de utilizagio destina-se a comprovar a conformidade da obra
concluida com o projecto aprovado, com as eventuais alteragoes efectuadas ..., com as condigdes do
licenciamento e com o uso previsto no alvard de licenga de construgdo”). Isto significa que a licenca
de utilizagio funciona também como um controlo @ posteriori da legalidade das obras™. Por
desempenhar essa funcdo, a licenga de utilizagao deve ser considerada como acto administrativo de
gesido urbanistica.

2.3.4. Actos administrativos de gestao urbanistica de contetido negativo

Nio obstante a sua eficicia negativa, sio obviamente actos de gestdo urbanistica os actos
administrativos de indeferimento do pedido de licenciamento apresentado com vista a realizagio de
uma operacio urbanistica: essa eficicia negativa tanto pode resultar de um acto expresso de recusa
de licenciamento como de um acto expresso de recusa de aprovagio do projecto de arquitectura ou
de um projecto de especialidade que deva ser aprovado pela cAmara municipal.

24. Em especial, os aclos adminisirativos de gestéo urbanistica que investem o interessado 10
poder de realizar operagées urbanisticas

Embora os quatro tipos de actos administrativos acabados de elencar integrem o conceito de actos
administrativos de gestdo urbanistica, o certo é que hd uma diferenga substancial entre todos eles e
0s actos que investem o interessado no poder de realizar operagGes urbanisticas: estes actos, que sa0
todos actos permissivos (na estrita medida em que conferem ao interessado uma permissao para
fazer algo), sio os que colocam, ou melhor, que podem colocar a questdo central deste estudo, que,
como j4 adiantimos, é a de verificar a compatibilidade entre o regime geral da nulidade de actos
administrativos e o interesse na conservagio de situagdes de facto criadas directamente ao abrigo de
actos nulos.

Sdo dois os tipos de actos administrativos que integram esta subcategoria de actos de gestdo
urbanistica: 0s actos de autorizagio de trabalhos de escavagio e 0s actos de licenciamento de operagoes
de loteamento, de obras de urbanizacio e de licenciamento de obras de construgao civil.

2.4.1. Actos de autorizagio para trabalhos de escavagio

Estabelece 0 artigo 18.%/1 do DL n.% 445/91 que, “ap6s a aprovagio do projecto de arquitectura e do
projecto de estabilidade ou do projecto de escavagio e contengo periférica, pode a cimara municipal
conceder, a pedido do interessado, autorizagio para os trabalhos de escavagio até a profundidade
do piso de menor cota”.

Como Filipa Urbano Calvio afirma, a autorizacio para trabalhos de escavagio € o exemplo de escola
lustrativo do conceito de acto administrativo parcial, acto de natureza pré-deciséria que se
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caracteriza por constituir uma decisdo final mas apenas sobre uma parte do objecto da autorizagio,
apresentando um carécter permissivo”, E justamente este cardcter permissivo (que nio existe no
acto administrativo prévio) que integra a autorizagio para trabalhos de escavacio na categoria dos
actos administrativos que investem o interessado no poder de realizar uma operacio urbanistica.

2.4.2. Actos de licenciamento de operagdes de loteamento, de obras de urbanizacio e de licenciamento
de obras de construgio civil

Uma vez que todas as operagdes urbanisticas que referimos no ponto 2.2. constituem formas relevantes
de ocupagio e de transformagio do solo com incidéncias importantes a0 nivel do ordenamento do
territorio, do ambiente e dos recursos naturais € com repercussio na qualidade de vida dos cidadios,
elas estdo, em principio, sujeitas a um prévio controlo administrativo que garanta a defesa dos
interesses publicos e o respeito pela legislagio vigente. Esse controlo ¢ efectuado por 6rgios do
municipio mediante a emissdo de um acio de licenciamento. De facto, no dominio dos diplomas
que regulam as mais importantes operagdes urbanisticas, o controlo preventivo efectuado sobre elas
sempre consiste no prévio licenciamento municipal daquelas actividades ou seja, na emissio de
actos que podemos designar licencas de urbanismo”.

A propria Lei dos Solos, aprovada pelo DL n.° 794/76, de 5 de Novembro, e posteriormente alterada
pelo DLn.° 313/80, de 19 de Agosto, estabelece, no art. 1.2, que “z alteragdo do uso e da ocupagio
dos solos para fins urbanisticos, incluindo os industriais, carece de prévia autorizagdo da
Administracdo publica. Esta aprovagdo visa o adequado ordenamento do territério para um
equilibrado desenvolvimento sécio-econdmico das suas diversas regides e inclui o controlo e
superintendéncia dos empreendimentos da iniciativa privada”. Ou seja, estabelece esta lei o
principio da necessidade de um acto de controlo prévio da Administragdo para a realizacdo de
qualquer operagdo urbanistica que os proprietdrios dos solos pretendam levar a cabo. Nio utiliza,
no entanto, o termo ficenga ou (licenciamento) mas os termos autorizacdo e aprovagdo como se
da mesma coisa se tratasse”.

Tem-se questionado a doutrina sobre se a legalmente designada “licenca” serd juridicamente uma
licenga ou uma autorizacdo”.

Segundo a concepgdo maioritdria (para ndo dizer totalitria), a resposta a esta questao encontra-se
intimamente ligada a0 complexo problema da conceptualizagio do direito de propriedade e das
faculdades nele contidas, designadamente do ius aedificand; (direitos de lotear, de urbanizar e de
construir). De facto, aqueles que defendem o ius aedificandi como um componente essencial do
direito de propriedade atribuem a licenca urbanistica a natureza de autorizagéio (permissiva), enquanto
aqueles que véem o ius aedificandi como um poder que acresce 2 esfera juridica do proprietario,
tendem a ver a licenga urbanistica como uma verdadeira icenca (autorizacio constitutiva de direitos).
Todavia, mesmo para aqueles que consideram o ius aedificandi como uma faculdade que acresce 4
esfera juridica do proprietdrio, nem sempre a licenca urbanistica é vista como uma verdadeira
autorizagio-licenca. Neste ponto tudo dependera da determinacio do “acto” através do qual a
administragio confere aquele direito ao particular. £ que, estando hoje, como estamos, num estadio
em que a possibilidade de utilizagio dos solos para fins urbanisticos estd praticamente toda pré-
determinada em planos, bem se pode perguntar se a atribuicio do jus aedificandi ndo decorrerd do
préprio plano (caso em que a licenca urbanistica terd a natureza de mera autorizagio permissiva) ou,
pelo contririo, daaprovagio dos projectos concretos (caso em que a licenca urbanistica terd a natureza
de verdadeira licenga).
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A este proposito, Alves Correia afirma que a resposta depende do tipo de plano que estiver em vigor
naquela 4rea. Segundo este Autor, se um plano de pormenor tiver determinado previamente que
um terreno se destina 3 construgio de habitagdes e tiver fixado a sua implantagdo e a sua altura, bem
como o nimero de pisos, a actividade de “controlo” da administragio no momento da apreciago do
projecto é uma actividade quase totalmente vinculada, pelo que se poderd dizer que o proprietdio
goza de um verdadeiro direito que the foi conferido pelo plano urbanistico”.

Embora a questdo de saber se o ius aedificandi integra ou nio o direito de propriedade comporte
um assinalével interesse dogmatico”, pritico™ e até ideologico”, é no entanto indiscutivel que,
independentemente da concepgio que se defenda (permissio do exercicio de um direito pré-existente
ou concessio de um direito novo), o direito de construir nio “vive de vita propria”, j4 que (pelo
menos) o seu exercicio depende de um acto administrativo”.

f exactamente por isso que, em certo sentido, se pode dizer que a questdo fundamental que os
actos de licenciamento urbanistico colocam é a de saber se o interessado (proprietario) € titular de
um direito & “licenga” (atribua-lhe ela um s novo ou nio), questao que depende essencialmente
da natureza (vinculada ou discriciondria) da competéncia exercida pela Administragdo pablica
municipal”.

Como j4 vimos, 0s actos de licenciamento podem ter subjacente um controlo administrativo sobre a
conveniéncia na realizacio da operagio urbanistica: é isso que resulta, por exemplo, de a licenca de
construcio “poder” ser indeferida em caso de auséncia de arruamentos e infra-estruturas de
abastecimento de 4gua e saneamento ou se se entender que a obra projectada pode constituir uma
sobrecarga incomportével para as infra-estruturas existentes (cfr. artigo 63.%2 do DL n.° 445/91)
uma vez que fonte da discricionaridade administrativa sdo também os conceiios legais imprecisos”,
que existem na lei (“obra susceptivel de manifestamente afectar a estética das povoagoes, a sua
adequada insercio no ambiente urbano”), tem de reconhecer-se, também por isso, que 0 acto de
licenciamento tem subjacente um juizo de natureza discriciondria®.

Dada 2 sua natureza juridica, a licenca urbanistica desempenha todas as fungdes dos actos
administrativos:

- fungdes concretizadora e estabilizadora: a licenga urbanistica define o direito aplicdvel a0 caso
concreto implicado na pretensio apresentada, criando seguranga juridica ad boc e pro futuro:
ad hoc, na medida em que, para o caso concreto, elimina a inseguranga resultante da norma geral e
abstracta; pro futuro, na medida em que alicenga define e regula as condigdes de exercicio do poder
em que o particular fica investido. Por forca da sua forga juridica vinculativa, a licenca, enquanto
decisio administrativa que estd “no mundo”, tem de ser considerada e respeitada por todas as
instncias terceiras (privadas ou piblicas)”, embora ndo desencadeie um efeito conformador de
relagdes juridicas de direito privado (direito das coisas)”;

- fungdio tituladora: embora as licengas urbanisticas no sejam actos susceptiveis de execugao administrativa
(é nesses que & mais visivel a fungio aqui em causa), é no entanto 6bvio que se trata de decisoes que
atribuem a0 destinatério um #itulo; mesmo que esse titulo ndo seja suficiente para o destinatdrio
exercer o poder em que ¢ investido, ele assegura-lhe contudo o direito de obter os instrumentos
que a lei exija para que o poder em causa possa ser exercido (v.g,, direito 4 emissdo do alvard);

- fungdo procedimental: alicenca urbanistica é o acto principal de um procedimento administrativo,
integrando a respectiva fase constitutiva ou deciséria;

- fungdo processual: a licenga urbanistica é susceptivel de impugnagio, administrativa ou judicial, pelo
Ministério Publico ou por qualquer interessado (titular de um interesse directo, pessoal e legitimo).

*3)
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Por fim, tendo em conta as habituais classificactes dos actos administrativos”, a licenca urbanistica é
qualificavel como:

- umacto administrativo carecido de colaboragdo do interessado: a respectiva pratica depende de
requerimento (procedimento de iniciativa particular);

- um aclo administrativo constitutivo: embora contenha “momentos verificativos” (na medida em
que a autoridade administrativa “verifica” a compatibilidade da pretensdo que Ihe é apresentada com
odireito urbanistico), alicenga cria uma situagdo juridica nova, investindo o interessado no poder
de realizar a operagdo urbanistica; a conjugacio de momentos verificativos e constitutivos nio faz
dela, no entanto, umaverificagdo constitutiva”, dada a natureza discriciondria da competéncia implicada;
- um acto administrativo de efeitos multiplos: trata-se de um acto susceptivel de tocar de forma
diferenciada as esferas juridicas de virias pessoas; assim, em relacio ao destinatario (interessado), é
um acto constitutivo de direitos ou interesses legalmente protegidos, que o investe no poder de
realizar a operagio urbanstica, criando ainda algumas posicdes juridicas instrumentais da realizacio
desse poder (direito ao alvard); ainda nessa qualidade, a licenca é um acto administrativo ndo
revogavel liviemente (cfr. artigo 140.%/1/b, do CPA); por outro lado, a licenca pode tocar, agora
desfavoravelmente, a esfera juridica de terceiros (no contexto das relages de vizinbanca)®;

- um acto adminisirativo de eficdcia duradoura: a licenca urbanistica cria uma relagio juridica de
cardcter duradouro entre a autoridade administrativa e o interessado; trata-se de uma relagdo juridica
integrada por um poder administrativo de inspecgdo ou de fiscalizacdo (do cumprimento da lei e
das especificagoes da propria licenga) e pelo simétrico estado de sujeicdo do particular;

- um acto administrativo real: o objecto imediato da regulagio contida na licenca ¢ uma coisa™
- um acto administrativo final e global: nos actos de licenciamento, a autoridade administrativa
pronuncia-se definitivamente sobre todos os aspectos técnicos e juridicos envolvidos no projecto apresentado.

24.3. Actos de aprovagio de “loteamentos e de obras publicas”

O principio de que a licenca municipal de urbanismo é um acto necessdrio para a realizacio de
todas as operagdes urbanisticas conhece uma excep¢io de peso, j4 que de uma licenca desse tipo
ndo necessitam as operagdes urbanisticas realizadas pela prépria Administragio puiblica (loteamentos,
obras de urbanizacio e obras de construcio); € o que se passa com:

- as operagGes de loteamenio e as obras de urbanizacdo de iniciativa das autarquias locais, da
adminisiracdo directa do Estado e da administragdo indirecta do Estado que prossiga fins de
interesse publico na drea da habitacdo (artigo 1.%/2 do DL n. 448/91),

- as obras de urbanizacdo ndo integradas em operagées de loteamento da iniciativa da
adminisiragdo directa do Estado ou de entidades concessiondrias de servigos publicos ou
equiparadas quando tais obras prossigam fins de interesse publico (art. 1.%/3 do DL n.° 448/91);
-asobras de construgdo civil de iniciativa da administragdo directa do Estado, dos institutos piiblicos
que tenbam como atribuicdes especificas a promogdo e gestdo do parque babitacional, de
construgoes e edificagdes do Estado, da administragdo indirecta do Estado nas dreas de jurisdicdo
portudria e no dominio publico ferrovidrio e aeroportudrio directamente relacionadas com a
respectiva actividade e das entidades concessiondrias de servios publicos ou equiparados
indispensdvels & execugdo do respectivo contraio de concessdo (artigo 3.%/1,, ¢, d, ¢, f) do DLn.0445/91)".
No entanto, apesar da dispensa do licenciamento municipal, a lei exige a respectiva aprovagdo pela
entidade que loma a iniciativa da operacdo urbanistica — assim, tratando-se de operacdes de
loteamento e obras de urbanizagio de iniciativa das autarquais locais, estas devem ser aprovadas
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pelo respectivo 6rgio executivo quando a 4rea esteja abrangida por plano municipal de ordenamento
do territério, ou entio pelo seu 6rgio deliberativo tratando-se de drea ndo abrangida por aquele tipo
de instrumento de planeamento (artigo 64.%/1, a, b, do DL n.° 448/91). O mesmo acontece com as
obras de construgio civil da iniciativa do municipio (artigo 3.%/2 do DL n.° 445/91) e das entidades
referidas no artigo 3%1, ¢, d, e, f do mesmo diploma legal, estando tal aprovagio apenas dependente
de um parecer da cimara municipal, parecer este que, no entanto, ndo € vinculativo.

Tais “aprovagdes” nio sio dctos de natureza permissiva, uma vez que nenhum poder conferem a
terceiros; trata-se antes de actos administrativos que encerram formalmente um procedimento
decisorio do dominio da designada administragdo de infra-estrutura. A autonomizagio desses actos
em diplomas urbanisticos sugere a necessidade de eles deverem observar os mesmos parimetros
que regem a pratica dos actos de licenciamento; nessa medida, as aprovaqOes serdo dctos de natureza
verificativa (de verificagio da legalidade do loteamento ou da obra a realizar) — estamos aqui diante
de mecanismos especificos de aprovagdo dos projectos que atendem ds suas caracteristicas
especificas, tratando-se, relativamente 3s operagdes de iniciativa do Estado, de instrumentos que
possibilitam ultrapassar eventuais posicoes antagénicas do Estado e dos municipios surgidas a
propésito de acgdes de ocupagio dos solos”.

Aregra de que a aprovagio cabe a um 6rgio da entidade que toma a iniciativa da operagio urbanistica
apenas nfo se verifica quando se trata de operacdes de loteamento promovidas pelo Estado (que,
para além da aprovagdo pelo ministro da tutela, necessitam ainda da aprovagio do Ministro do
Equipamento, do Planeamento e da Administragio do Territdrio —artigo 65./1 do DL n.° 448/91) ou
de obras de construcio civil da iniciativa das freguesias (pois, nesse caso, é necessdria a aprovagdo
prévia da cimara municipal —artigo 3.°/2 do DL n.% 445/91). Nestes casos, mas apenas neles, podemos
dizer que a dispensa de licenciamento municipal ndo significa a dispensa de um controlo prévio
daquelas operacdes a efectuar por uma terceira entidade”, mas tio s6 a ndo aplicagdo das regras
procedimentais previstas pela lei para o licenciamento municipal .

Os actos de aprovacio das operagdes urbanisticas nas situagdes em que elas estejam dispensadas de
licenciamento municipal em virtude da entidade que as promove deverdo, em qualquer caso, ser
considerados como verdadeiros actos administrativos de gestdo urbanistica.

3. A nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica

3.1. Causas de nulidade dos actos administrativos de gesido urbanistica

No nosso ordenamento juridico sdo multiplas as causas de nulidade desta categoria de actos
administrativos. Com efeito, para além dos vicios que, em geral, geram a nulidade de qualquer acto
administrativo, hd que contar, desde logo, com as causas de nulidade que decorrem directamente do
regime juridico das mais importantes operagdes urbanisticas (cfr. artigos 52.%2 do DL n.° 44591 e
56./2 do DL 1.2 448/91); além disso, devem ter-se em presentes ainda outros diplomas que prevéem
causas de nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica: para fornecer apenas alguns
exemplos, essa & consequéncia para os actos administrativos que violem o regime da Reserva Ecoldgica
Nacional (artigo 15.° do DL n.° 93/90, de 19 de Margo, alterado pelos DLs n.”316/90,
de 13 de Outubro, € 213/92, de 12 de Outubro), da Reserva Agricola Nacional (artigo 34.° do DLn.° 196/89,
de 14 de Junho, alterado pelo DL n.° 274/92, de 12 de Setembro) ou das dreas percorridas por
incéndios (artig 1.° do DL 0.2 327/90, de 22 de Outubro).

No dominio dos DLs n.* 445/91 e 448/91 sdo varias as causas de nulidade dos respectivos actos
administrativos: violagdo de planos (regionais, especiais e municipais) de ordenamenio do
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territrio, normas provisorias, dreas de desenvolvimento urbano prioritdrio, dreas de construcao
prioritdria, e ainda, agora apenas no dominio do licenciamento de obras particulares, a violacdo de
alvard de loteamento, a desconformidade com pareceres vinculativos, autorizacoes e aprovagies
legalmente exigidas e a falta das aprovagoes por parte da Administracdo central no caso dos
projectos referidos no artigo 48.° do DL n.° 445/917 .

Aexisténcia de diferentes causas de nulidade dos actos administrativos de gestio urbanistica é uma
consequéncia da diversidade de interesses piiblicos que, por via do estabelecimento daquela forma
de invalidade, se pretende salvaguardar.

Por vezes, 0 que estd subjacente a cominagio da nulidade é a vinculacdo situacional dos terrenos:
€, designadamente, o que se passa com os actos que contrariem o regime da Reserva Agricola
Nacional, em que se pretende garantir a afectacdo dos terrenos com maior aptidio agricola para
esse fim, ou com os actos que contrariem o regime da Reserva Ecoldgica Nacional, em que estd em
jogo a proteccio de factores ambientais através da afectagio de dreas essencialmente vocacionadas,
dadas as suas caracteristicas, para a “protec¢io de ecossistemas e a permanéncia e intensificacio
dos processos biolégicos indispensaveis a0 enquadramento equilibrado das actividades humanas”™.
Noutras situagoes, 0 que estd em causa € a protecgdo de interesses publicos de cardcter parcelar,
tutelados por entidades exteriores a0 municipio — é o que se passa com a nulidade decorrente da
desconformidade do acto administrativo de gestdo urbanistica com os pareceres vinculativos,
aprovagoes ou autorizagées legalmente exigiveis ou com o ndo cumprimento do disposto no
artigo 48.° do DL n.° 445/91. A exigéncia da participacio procedimental daquelas entidades visa evitar
que 0s actos de gestdo urbanistica causem lesdes nos interesses publicos (culturais, ambientais,
econdmicos, etc.) de que sdo titulares.

Da andlise das normas juridicas que impdem a sangio da nulidade aos actos administrativos de gestao
urbanistica pode concluir-se que o interesse piiblico protegido, nio s6 no é sempre 0 mesmo, como
n3o tem sempre 0 mesmo valor, razio por que deve concluirse que a infraccio geradora da nulidade
nao tem sempre o mesmo grau de gravidade”.

Veja-se, por exemplo, 0 que se passa com a nulidade que decorre da violagio de planos municipais
de ordenamento do territério.

Como vimos, a lei estabeleceu a violagio dos PMOT como uma das causas de nulidade dos actos de
gestdo urbanistica, fazendo-o, no entanto, sem operar qualquer distingio apoiada na natureza ou no
conteddo da concreta norma juridica infringida pelo acto administrativo: ndo tem certamente o mesmo
grau de gravidade a violagdo de uma disposicdo cujo contetido resulta do exercicio de uma
discricionaridade de planificacdo e violacdo de uma outra que se limita a consagrar restrigoes
decorrentes de standards urbanisticos. Apesar de, em qualquer dos casos, se estar diante de uma
violagdo de PMOT, a verdade € que tem de aceitar-se o cardcter diferenciado do grau de gravidade da
infracglo, sobretudo porque, no primeiro caso, os drgaos municipais estio a violar uma norma que
tanio poderia ter o contetido que tem como um qualquer outro. Isto decorre do facto de, através da
regulacio associada aos planos municipais, os tipos de utilizagao dos solos, designadamente para fins de
construgio, serem uma consequéncia do plano, isto é, o resultado de opcdes da entidade planificadora
tomadas com base em aspectos técnicos ligados a planificagio—apenas em casos excepcionais, as prescriges
dos planos estabelecem modos de utilizagio dos solos determinados pela respectiva situacdo factual
especifica (vinculagdo situacional). Como é sabido, a actividade planificadora resulta de uma
discricionariedade de regulacdo administrativa (discricionaridade de planificagdio) que permite aos
municipios a escolha das solugdes que se consideram mais adequadas para o desenvolvimento urbanistico.
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£ no dominio da escolha do regime de uso, ocupagio e transformagio dos solos, ou seja, na fixagao
do designado zonamento funcional — estabelecimento dos destinos ou vocagdes das vérias parcelas
do territério — que, aquela discricionariedade de planificagdo aparece com maior visibilidade.
£ 6bvio que nem todas as disposigoes dos planos sio exclusivamente o resultado de opgdes
discriciondrias da autoridade planificadora; com efeito, algumas delas tém o seu contetdo
condicionado por um conjunto de determinag3es indicadas em acto legislativo que fixa limites, critérios
e parimetros que vinculam o poder planificador dos municipios. Ora, ndo hd divida que a violagdo
de uma norma do plano que se encontra vinculada a este tipo de parAmetros envolve uma maior
gravidade do que a que resulta da violagio de uma norma cujo conteddo (modo de utilizagio dos
solos) é acidental, ou seja, resulta de escolhas conscientes da autoridade planificadora, pelo que
pode dizer-se que o destino dos solos tanto podia ser o que foi fixado como, sem violagio de qualquer
norma, poderia ter sido um outro.

3.2. A conversdio legal de casos de nulidade em casos de anulabilidade

3.2.1. Aquestio

Os diplomas que em 1991 aprovaram s regimes juridicos do licenciamento de obras particulares o do
licenciamento de operagdes de loteamento urbano estabeleceram a sangao da nulidade para os actos
administrativos ndo precedidos da consulta das entidades cujos pareceres, autorizagoes ou aprovagoes
fossem legalmente exigiveds (cfr. artigos 52.%/1, @, do DL n.° 445/91 € 56./1, @ do DL n.° 448/91).

Coma alteracio do regime decorrente daqueles diplomas (quanto ao primeiro, pelo DLn.® 250/94 e,
quanto 20 segundo, pelo DLn.° 334/95, de 28 de Dezembro, alterado por ratificagao, pela Lei n.© 26/96,
de 1 de Agosto), aquela situagio alterou-se, e a lei passou a estabelecer, nos dois casos, 0 seguinte:
“sao anuldveis os actos administrativos que decidam pedidos de licenciamento (...) € que ndo tenham
sido precedidos de consulta das entidades cujos pareceres, autorizagdes ou aprovagoes sejam
legalmente exigiveis”.

Importante para compreender o sentido desta conversio legal de uma nulidade em anulabilidade é
indagar se ela se deve a uma (pura) desqualificagio do “mesmo” vicio ou antes a uma alteracio
substancial da exigéncia legal que, quando ndo cumprida, d4 origem ao vicio. Com efeito, pelo menos
em abstracto, poderia entender-se que a invalidade deixou de ser a nulidade porque a infraccdo jd
ndo tem o mesmo grau de gravidade: tratando-se em qualquer caso da falta de um parecer obrigatério
(vicio de procedimenio, destespeito de uma formalidade essencial), podetia dizer-se que, antes,
esse acto tinha um valor juridico procedimental mais intenso do que no mbito dos novos regimes.
Se fosse esse 0 ¢aso, nd0 estaria em causa o mesmo vicio, 0 que, por si s6, prejudicaria a aplicagio
dos novos regimes.

Sucede, no entanto, que ndo ha nenhum indicio de que a alteragao se tenha ficado a dever a qualquer
desvalorizacio da intervengio consultiva e critica das entidades a consultar. Pelo contririo, o que
parece ter movido o legislador foi o objectivo de proceder a um novo arranjo das CONSequeéncias
das ilegalidades dos actos de licenciamento, por se ter apercebido de que o anterior regime da
nulidade era uma resposta muito severa do ordenamento juridico para sancionar vicios que nao
possuiam um grau de gravidade merecedor de tdo pesada consequéncia”.

Assim, parece-nos que o legislador pretendeu afinar e melborar o regime das invalidades aplicdveis
aos dactos de licenciamenio, estabelecendo regimes diferentes para vicios com diferentes graus de
gravidade. Ao fazé-lo, quis “emendar” o regime legal anterior, que, num dmbito alargado, consagrava a
sancdo da nulidade, que se aplicava a vicios graves, mas também a vicios objectivamente menos graves.
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3.2.2. O principio “tempus regit actus” € os seus desvios

Configura um verdadeiro principio geral do direito administrativo a regra de que os actos
administrativos se regem pela lei existente 4 data da sua pratica. Trata-se, na verdade, de uma directa
consequéncia do principio da legalidade da Administragdo.

Portanto, se, a0 praticar um acto administrativo, a Administracio infringe uma regra juridica que
conforma a sua actuacio, esse acto é invalido.

Seria, contudo, errado supor que 0 momento da pratica do acto é o tnico momento determinante
para aferir da sua conformidade com o ordenamento juridico.

Ja hd muito tempo que, a esse propdsito, a doutrina tem chamado a atengio para a necessidade de se
olhar para 0 acto no seu momento genético mas sem esquecer que, por vezes, ele esté na origem de
uma relagio juridica duradoura na vigéncia da qual a sua eficicia juridica se mantém.

Como ilustragio disso, atente-se no seguinte texto:

“Ndio ha diwida que o acto administrativo, em certo sentido, se tem ainda de dizer instantdneo: isto
vale quando se tem em conta o momento da perfeicdo. Para esse efeito indubitivelmenie que o acto
tem de se considerar num s6 momento. J&, porém, se o que se aprecia é a questdo da legitimidade, ou
segja, 0 problema do confronto com as normas que regulam o acto, nenbum obstdculo ligico se poe
a que 0 confronio venha a proceder-se em momenio posterior ao da perfeicio™.

Assim, a0 lado da designada invalidade origindria, a doutrina reconheceu uma outra figura de
invalidade, a invalidade sucessiva ou superveniente®, que resulta de um acto, originariamente vélido,
se ter invalidado por forga de uma alteragio superveniente da situacio de facto ou de direito que
esteve na base da sua pratica.

Se isto € assim, a verdade é que a invalidade sucessiva, provando que ha desvios a0 principio tempus
regit actum, nao serve para os efeitos do problema aqui colocado, onde est4 configurada uma situacao
“quase” contrria. De todo 0 modo, ela prova que os actos administrativos se regem pela lei existente
a data da sua pritica, mas a sua validade ndo fica imune as alteracdes dessa mesma lei.

Mas, se a construgao da invalidade sucessiva mais nada nos pode dar, a verdade ¢ que, agora para
efeitos essencialmente processuais, o problema inverso do que est na origem daquela figura também
tem resposta na doutrina.

A hipotese € a de um acto originariamente invdlido mas que, por alteracio superveniente dos
pressupostos de facto ou de direito, seria considerado actualmente valido (v.g., se fosse praticado no
mbito de uma nova lei). A questio que estd colocada, bem mais proxima da que nos ocupa, tem
uma dimens&o processual no dominio da designada atendibilidade de novas circunsténcias. Sobre
essa questdo, diz Vieira de Andrade: “poderd defender-se a ndo atendibilidade das novas
circunstdncias e, porianio, recomendar a anulagdo judicial do acto, visto que pode baver sempre
inleresse em anular os efeitos ja produzidos (...). Ainda assim, haverd situacées em que tal serd
descabido ou intoleravelmente contrdrio a interesses, publicos ou privados, relevantes no caso™.
Ou seja, para o Autor, o principio é o de que o acto originariamente invalido continua, ndo obstante
a alteracao da lei que sucessivamente o “valida”, a poder ser anulado, advertindo, no entanto, que
isso € assim sobretudo por causa dos efeitos (ento ilegais) que o acto j4 produziu. A situagdo poderd
jd ndo ser essa quando a anulagio afecta intoleravelmente interesses publicos ou privados, caso em
que devem tirarse todas as ilagbes da alteragio da lei aplicavel 4 pritica do acto®.

Como ja se advertiu, nenhuma das situagbes até agora consideradas é igual Aquela que estd subjacente
aquestdo que aqui se pretende tratar: num caso, hd um acto originariamente vdlido que, por alteracio
dos pressupostos, se invalida; noutro caso, verifica-se a situaggo inversa, de um acto originariamente
invélido que, por alteracio dos pressupostos, se valida.
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No entanto, uma conclusio é segura: o principio do tempus regit actum sofre desvios significativos
sempre que, tendo ocorrido uma alteragio da lei que baseou a sua pratica, existe a pretensdo de
sobre ele actuar com um acto de segundo grau (anulagio ou declaracdo de nulidade).

Na situagio que nos interessa analisar, 0 problema ¢, portanto, outro: nele temos um acto
originariamente nulo que, se fosse praticado em momento posterior com 0 mesmo vicio, j4 nao
seria nulo mas meramente anuldvel.

Dir-se-ia, pois, que a aplicagio da nova lei ndo provoca qualquer alteragio num factor essencial:
ainvalidade do acto. Na verdade, seja qual for a lei que consideremos, o acto sera sempre invlido.
Todavia, como se sabe, ndo ¢é indiferente a qualificacio da invalidade de que um acto padece.
O ordenamento juridico estabelece regimes assaz diferenciados para os dois tipos gerais de invalidade
que prevé — uma diferenca fundamental cifra-se em que o acto nulo ndo produz efeitos juridicos, a0
passo que o acto anuldvel € operativo juridicamente.

£ sobretudo esta diferenca que nos permite encontrar uma analogia com as duas situagoes anteriores,
no sentido de que o que estd em causa é saber que efeitos tem sobre um acto com uma invalidade
determinante da sua ineficdcia juridica a alteracio da lei que conformou a sua pritica, que agora
ndo determinaria essa ineficicia juridica; ou seja, a superveniéncia ndo opera agora ao nivel da validade
(validando um acto originariamente invilido ou invalidando um acto originariamente vdlido) mas
pode operar ao nivel da eficicia (fazendo com que um acto originariamente ineficaz possa agora
produzir efeitos juridicos).

E assim que, nesse sentido, podemos estabelecer uma equivaléncia entre essa situago e a do acto
inicialmente invilido que ndo deve ser actualmente anulado.

Sem querer precipitar conclusdes antes de explorar outros aspectos igualmente relevantes, sempre
se dird que a analogia detectada nos parece juridicamente relevante para efeitos da indicagao do
regime de invalidade que deve considerar-se aplicdvel.

3.2.3. Factores a considerar na resposta a questio

Para demonstrar que o regime da anulabilidade, que sanciona o concreto vicio da falta de parecer
obrigatério, se deve aplicar aos actos administrativos praticados antes da entrada em vigor desse
regime, podem invocar-se 0s argumentos seguintes:

a) os inleresses envolvidos

Independentemente do modo como o direito soluciona a questio, olhemos o sentido para que
apontam os interesses envolvidos na resolugao do problema.

Por um lado, estio em causa os interesses dos cidadios de qualquer modo implicados em negdcios
juridicos ligados aos loteamentos ou, eventualmente, s construgdes entretanto edificadas (loteadores,
construtores, vendedores, adquirentes, instituicdes de crédito, agéncias imobilidrias, residentes) —
interesses privados — e, por outro, o interesse publico.

0 sentido dos interesses privados nao é dificil de adivinhar: com certeza, todos os cidadios envolvidos
nos negdcios juridicos relativos aos loteamentos e as construgdes os celebraram na pressuposicao
(confianga) de que os actos de loteamento eram eficazes, pelo que estdo naturalmente interessados
em que as suas posicdes juridicas nio sejam perturbadas por factores a que sdo completamente
estranhos e em cuja ocorréncia nio tiveram qualquer responsabilidade. O interesse privado aponta
por isso claramente no sentido da solugdo que dé mais rapida estabilidade as suas posicoes juridicas.
Mais problemético (pelo menos em tese) € 0 sentido para que aponta o interesse publico. Ao referirmo-
-nos 2 este, ndo podemos deixar de estar a pensar exclusivamente no interesse piiblico actual (0 que
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fazemos independentemente da solucio que venha a ser preconizada quanto ao regime a aplicar).
Para se perceber o sentido do interesse piiblico actual, h4 dois factores determinantes: por um lado,
procurar saber se a vigéncia de actos de licenciamento ilegais comporta algum efectivo prejuizo para
o interesse publico; por outro lado, saber se esse interesse ptiblico actual nio se opord mesmo a
qualquer solugo que ndo implique a vigéncia daqueles actos originariamente nulos.
Quanto 20 primeiro factor, pense-se no seguinte: como pode aceitar-se que o interesse ptblico actual
determine a aplicagdo de um regime que implique ineficécia dos actos de licenciamento quando,
para 0 mesmo vicio, a lei actual (vectius, o interesse piblico actual) indica um vicio que nio inviabiliza
a eficicia daqueles actos?
Ou seja, como pode o interesse piblico actual ter duas respostas tdo diferentes (opostas) para o
mesmo problema, que variariam apenas em fungio de um factor absolutamente indiferente neste
contexto (a data da pratica do acto)?
Se ¢ assim verdade que o interesse publico actual ndo se opée a uma resposta no sentido da eficicia
juridica dos actos de licenciamento originariamente nulos, supomos que, a mais disso, 0 mesmo
interesse exige mesmo essa solugdo.
Com efeito, propugnar a aplicagio do regime da nulidade ¢ uma solucio que, sem trazer beneficios
paraninguém, acarreta significativos encargos financeiros. E, ento, a questio a colocar é esta: como
pode aceitar-se esse encargo financeiro (e a grande perturbagio dos interesses privados) para realizar
um interesse publico actual pura e simplesmente ficticio?
b) 0 bom senso
Outro factor que consideramos oportuno para testar a adequagio de uma solugio refere-se a0 bom
senso ou razoabilidade de cada um das duas vias de solugio em confronto. Para efectuar esse teste,
vamos admitir duas situagdes: a de um acto que licencia uma operacio de loteamento a favor de A
em Novembro de 1997, com o vicio resultante da falta do parecer X (nos termos da lei aplicavel, o
vicio em causa determina uma anulabilidade; assim, ndo obstante o acto ter sido praticado hi pouco
mais de um ano, ele j4 ndo pode serimpugnado) e a do acto que licencia uma operacio de loteamento
afavor de B em 1977, com o vicio resultante da falta do mesmo parecer X (3 face da lei em vigor na
€poca, esse vicio gerava nulidade). Recusando-se a relevincia da alteracio da lei, ter4 de se aceitar
que este acto, ndo obstante ter sido praticado h vinte anos, continua a poder ser atacado e assim se
manterd sempre. Como o demonstram as situagdes concebidas, a aplicaio de um regime diferente
implica a solucdo absurda de, quanto 2 mesma ilegalidade, tutelar completamente a situagao de A,
titular de uma licenga hd pouco mais de 1 ano, e desproteger completamente B, titular de uma
licenga com o mesmo vicio h4 mais de vinte anos!
¢) o principio da proporcionalidade
Como se sabe, uma das facetas do principio da proporcionalidade ¢ a que obriga os 6rgios publicos
a prosseguir o interesse piblico utilizando as vias menos custosas para os interesses dos particulares.
No caso que nos ocupa, ndo pode dizer-se que a “legalizacio” dos actos de licenciamento
originariamente nulos corresponda ao interesse pablico actual: essa é a solugio mais satisfatdria do
ponto de vista dos interesses privados, mas, atendendo a0 facto de a lei continuar a considerar ilegal
a falta de pareceres nos actos de licenciamento, ndo pode dizer-se que o interesse publico seja
compativel com aquela “legalizagio” pura e simples. Significa isto que, na nossa perspectiva, 0s actos
em causa ndo se tornaram legais. Sucede, no entanto, que o mesmo interesse publico actual nio
rejeita, em geral, a operatividade juridica dos actos referidos; isto €, embora os considere ilegais,
aceita que eles possam produzir efeitos juridicos, atribuindo aos destinatirios o poder de lotear ou
de construir. Se, a0 contrario da lei anterior, a lei actual admite aquela eficicia, o que representa um
I
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beneficio para os interesses privados, ndo se vé como ndo considerar no caso essa solugao, que,
como se vé, é ditada pelo principio da proporcionalidade. Assim, de acordo com esse principio,
que obriga os drgaos publicos a prosseguir o interesse pablico usando a via menos custosa para o
particular, deve considerar-se aplicavel o regime da anulabilidade. Mas ainda por uma outra razio se
tem de considerar que 0 mesmo principio sustenta aquele resultado: € que hd que ter em conta 0
concreto vicio que esta na origem da nulidade dos actos administrativos: tratava-se de um mero vicio
de procedimento. Ora, parece-nos que a consequéncia da nulidade se revela uma “resposta pesada”
para sancionar a violagio da formalidade. De resto, 0 mesmo pensa o legislador, que até aboliu a
nulidade para este caso! Tudo se complica ainda mais quando a nulidade ¢ invocada 5, 12 ou 14 anos
depois da pritica do acto, justamente num momento em que ja hd uma lei que passou a sancionar o
mesmo vicio com a anulabilidade. Tudo parece revelar a pretensio de produzir um resultado
desproporcional, tanto mais que a (eventual) declaracio de nulidade ndo beneficiaria o interesse
publico. Ou seja, a declaragdo de nulidade por vicio de procedimento seria desproporcional em
face da configuracdo actual do vicio, bem como do resultado final que airavés dela se poderia
pretender alcangar.

d) o principio da boa-fé

Com consagracio hoje explicita no 4mbito do direito administrativo (cfr. artigo 6.%-A do CPA), o
principio da boa-fé ndo pode deixar de ser invocado em apoio da aplicacio do regime da anulabilidade
(em prejuizo do da nulidade). De facto, os titulares de alvards, bem como todos aqueles que, de
qualquer modo, intervieram no trfico juridico proporcionado pelos actos administrativos
licenciadores actuaram na convicgio da legalidade de toda a situagdo, depositando confianga (legitima)
nos actos camardrios. Vir hoje, passados 5, 12 ou 14 anos, colocar a questdo da nulidade ¢ abalar de
forma brutal a boa-fé desses cidaddos e pér em causa um valor elementar do ordenamento juridico:
a seguranga juridica. £ em grande medida por fora da necessidade de proteger a boa-fé dos
administrados que Vieira de Andrade afirma: ‘talvez ndo devesse admitir-se a declaragdo de nulidade
de actos favordveis a todo o tempo, mas apenas num prazo razodvel, contado do conbecimento
do vicio, dentro de um limite méximo, e medido também em funcdo da boa-fé do particular
beneficiado™; noutro texto, 0 Autor considera a declarao “administrativa” de nulidade de actos
favoraveis “maceztavel quando o vicio é inteiramente impuidvel ao 6rgdo administrativo™

M do demonstra que, mesmo sem ter em conta a vetificada alteracio da lei, a aplicagao integral do
regime da nulidade tem sido seriamente questionada, exactamente por ndo ter em devida conta a
boa-fé dos administrados. Por maioria de razio, no caso, a alteracio da lei “obriga” o intérprete ou 0
aplicador a escolher o regime que proteja de modo mais eficaz a boa-fé e a confianga legitima dos
administrados cujas posicdes juridicas foram de algum modo tocadas pelos actos de licenciamento.
Portanto, o principio da boa-fé é um poderoso argumento no sentido da ndo aplicacio do regime da
nulidade. E certo que sempre se podera dizer que, mesmo com a aplicagio desse regime, 0s
particulares nio ficam totalmente desprotegidos, uma vez que sempre tém direito a uma indemnizagio
pelos prejuizos sofridos. Sabe-se, no entanto, que a completa reintegragio de todos os danos
provocados pela inseguranca causada por uma declaragio de nulidade nunca se verifica.

3.2.4. A resposta

Tendo em conta os argumentos aduzidos, parece-nos que a resposta a questo de saber qual o regime
aque ficaram sujeitos os actos de licenciamento urbanistico ndo precedidos de consultas obrigatrias,
praticados antes da entrada em vigor dos diplomas que passaram a considerd-los meramente anuldveis,
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deve ser no sentido de os considerar anuldveis. Contra esse resultado, supomos que nio procede o
argumento derivado do regime da nulidade do acto administrativo, que parte da premissa de que o
acto nulo nio se adequa a “conversio” que aqui se aceita, Trata-se de um argumento pouco consistente,
que tem subjacente uma pré-compreensdo errada do regime da nulidade: como j4 vimos, 0 acto nulo
ndo ¢ um ndo-acto; existe no mundo juridico, produz até alguns efeitos, gera expectativas que tdo
legitimas sio que, em caso de frustragio, ddo mesmo lugar a indemnizagdo. Por isso, parece-nos que,
embora ndo seja um acto perfeito, o acto nulo pode, no entanto, ser “recuperado” ou “convertido”
num acto anuldvel (havendo obviamente lei nova que baseie essa conversio)”.

Pt e Jomts e e

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

(¥) Abreviaturas utilizadas:

CPA — Cddigo do Procedimento Administrativo
DL — Decreto-Lei

' Cfr., neste sentido, Margarita Beladiez Rojo, Los Vicios de los Actos Urbanisticos e su Revisién, in Revista de Administracién
Piblica, n.° 138, pp. 143 e ss.

* Por invalidade entende-se uma certa desconformidade do acto administrativo com o “bloco da legalidade” ou com as
“regras de boa administrag2o” que ele deve respeitar — essa desconformidade chama-se vicio,

A definigio exposta exige alguns esclarecimentos: por um lado, nem todos os vicios implicam invalidade, distinguindo-se
0s vicios invalidantes dos vicios nao-invalidantes (irregularidades); por outro lado, a invalidade ndo existe s6 nos casos
em que o acto administrativo € desconforme com uma fattispecie abstracta de natureza juridica, pois, para ser vlido, além
de nio ser desconforme com essa fattispecie, o acto administrativo terd ainda de ser compativel com todos 0s principios e
normas da ordem juridica (“bloco da legalidade™); por fim, os vicios podem representar a violagio de principios e de
normas juridicas, bem como a violagio de regras nio juridicas (vicios de mérito).

O sistema dualistico de invalidades do acto administrativo ndo é uma originalidade portuguesa: também na Alemanha
(cft., por todos, H.-U. Erichsen, Alfgemeines Verwaliungsrecht, 1995°, pp. 291 e ss) e na Espanha (cft., por todos, Cosculluela
Montaner, Manual de Derecho Administrativo, 1994, pp. 346 e ss) a lei distingue dois tipos de invalidade do acto
administrativo e, também ai, a anulabilidade é a regra.

Em Franga e na Itlia, sistemas administrativos que desconhecem disposicdes legais gerais sobre a invalidade dos actos
administrativos, a doutrina e a jurisprudéncia dividem-se quanto 4 respectiva tipologia (inexisténcia/nulidade/anulabilidade;
inexisténcia/nulidade; nulidade/anulabilidade), detectando-se porém uma tendéncia maioritdria no sentido da admissibilidade
deum sistema dualistico, que distingue tipos de invalidade segundo um critério da gravidade do vicio do acto administrativo,
confirmando-se a existéncia de uma invalidade-regra com um regime idéntico ao da anulabilidade — cfr, Laubadére Nenezia/
Gaudemet, Traité de Droit Administratif, 1, 1993, pp. 277 e ss, Franco Bassi, Lezioni di Diritto Amministrativo, 1995“,
p. 103, Landi/Potenza, Manuale di Diritto Amminisirativo, 1990, pp. 294 e ss, Feliciano Benvenuti, Appunti di Diritto
Amministrativo, 1987, pp. 105 ess.
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¥ Considerando a nulidade “il pity marcato stato patologico in cui pud versare un provvedimento amministrativo”, cft. Bruno
Cavallo, Provvedimenti e Atti Amministrativi, in Trautato di Diritto Amministrativo, dir. de G. Santanietlo, 1993, p. 300.

“Neste sentido, cft. Vieira de Andrade, Validade (do acto administrativo), in Diciondrio Juridico da Administragao Pablica,
VI, 1996, p. 586.

5 Embora ndo disponha da forga rresistivel e intangivel que caracteriza os actos administrativos legais, 0 acto anulivel é
plenamente eficaz (sobre aquelas dimensdes de irresistibilidade e de intangibilidade, cfr. Aldo Sandulli, Manuale di Diritio
Amministrativo, 1989°, p. 689).

8 Cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 1, 1984, p.518.

74 nulidade do acto administrativo deriva, ainda hoje, da propria lei e ndo da nawreza das coisas” (cfr., entre outros,
Acordios STA/13, de 23.10.90, proc. n® 23 811, ¢ de 27.06.95, proc. n.° 26 483).

8 Cfr. Marcello Caetano, ob.cit., p. 512; recusando o conceito de acto administrativo inexistente, cft. Rogério Soares, Direito
Administrativo, 1978, pp. 233 e ss.

? No direito portugués, o conceito de acto administrativo inexistente referiu-se sempre a actos (aparentemente
administrativos, mas) ndo atribufveis 4 Administragio publica, por ndo serem praticados por titulares de érgaos
administrativos; ou seja, o acto administrativo inexistente seria o resultado da falta do elemento (essencial) orginico do
acto administrativo; a situagio é muito diferente em Itdlia ou em Franga, ordenamentos onde a categoria da inexisténcia
cobre patologias de actos inequivocamente atribuiveis 2 Administragdo (cfr. Roberto Caranta, Llnesistenza dell’Atto
Amministrativo, 1990, pp. 146 e ss, Galateria/Stipo, Manuale di Diritto Amministrativo, 1993%, p. 383 e ss, Giuseppe
Guarino, Atti e Poteri Amministrativi, in Dizionario Amministrativo, 1983%, pp. 231, e J.-M. Auby, Linexistence des Actes
Administratifs, 1951. pp. 49 € ss); na doutrina alemd, o conceito de acto administrativo inexistente (ou acto administrativo
aparente - Scheinve raltungsaki) ambém nio ¢ desconhecido, sendo usado para indicar actos € operagoes ndo qualificveis
como actos administrativos (Nichtverwaliungsakte), seja por impossibilidade de imputagago a uma autoridade administrativa,
seja por se tratar de actuagdes de autoridades administrativas que revestem outras formas, seja por a actuaciio em causa
ainda ndo ser um acto administrativo — cfr. Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, 1, 1994°, pp. 697 e ss, M. Wallerath,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 1992°, p- 208.

" Em sentido contrario, cft Marcelo Rebelo de Sousa, Inexisténcia Juridica, in Diciondrio Juridico da Administragio Publica,
vol. V, 1996, pp. 231 e ss. Também em Itdlia hd quem defenda a absorgdo da inexisténcia pela nulidade (v.g., Bruno Cavallo,
ob.cit., p. 298); todavia, como j4 se disse, a situagdo af é diferente, pois, segundo a doutrina, a inexisténcia abrange todos 0s
vicios que ndo se reconduzem A trilogia incompeténcia/violagio de lei/desvio do poder, ficando muito longe de se referir
apenas 205 actos administrativos ndo imputdveis 4 Administragio (nesse sentido, cfr. Aldo Sandulli, I Limiti di Esistenza
dell’Atto Amministrativo, in Rassegna di Diritto Pubblico, 1949, pp. 125 € s8).

1 Sobre as fungdes (concretizadora, estabilizadora, tituladora, procedimental e processual) do acto administrativo,
cft. Wolfgang Lwer, Funktion und Begriff des Verwaltungsakts, in Juristiche Schulung, 1980, pp. 805 e ss, Peter Krause,
Rechtsformen des Verwaltungshandelns, 1974, pp. 144 e ss, Fritz Ossenbiihl, Die Handlungsformen der Verwaltung,
in Juristiche Schulung, 1979, pp. 681 e ss, e Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, Cédigo do
Procedimento Administrativo, Coimbra, 1997, pp. 540 € ss.

™ B sentido (aparentemente) contrério, cfr. Acérddo STA/L?, de 30.01.96 (proc. n.° 35 752), in AD-STA, 414.

B peferindo-se 2 uma “essencialidade funcional”, diferente da “essencialidade estrutural®, cf. Vieira de Andrade, Validade,
cit.,, p. 587.

¥ Ao contririo do que se passa com a cldusula geral da nulidade do direito alemdo, que exige a gravidade e a evidéncia do
vicio (cfr. Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaliungsverfabrensgeseiz, 1993* pp. 982 e s5), parece-nos que, 2 face da lei portuguesa,
& bastante a sua gravidade ou “essencialidade”.

5 A caréncia de poder é o vicio que resulta de ndo existir qualquer norma juridica que atribua a uma qualquer autoridade
(administrativa ou nio) competéncia para criar o efeito pretendido pelo autor do acto; trata-se de um vicio ndo previsto
no artigo 133.%/2, que nio pode deixar de conduzir 2 nulidade do acto administrativo — cfe., Roberto Caranta, 0b.cit.,
pp. 167 € ss, € Wolff/Bachof/Stober, ob.cit., p. 700,
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% Neste sentido, cfr. Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, ob. cit,, p. 641,
" Encontraremos exemplos dessa contingéncia no regime legal dos vicios que afectam os actos administrativos de gestio urbanistica.

* Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, 1993, pp. 64-65, e
Estudos de Direito do Urbanismo, 1997, pp. 61 e 126.

* Anogio de gestio urbanistica que por vezes encontramos coincide com a de execugio de planos. Veja-se a que consta em
Normas Urbanisticas, Principios e Conceitos Fundamentais, de Costa Lobo/Sid6nio Pardal/Paulo Correia/ Sousa Lobo,
DGOTDU/Universidade Técnica de Lisboa, Vol. I, 1995, p. 195, onde ela ¢ definida como o “conjunto das medidas e
acgoes em que se traduz a implementagdio do processo de planeamento, nomeadamente dos planos urbanisticos e dos
Seus programas de realizagdo. Sendo o processo de planeamento continuo e uno, planeamento e gestéio séio indsssocicveis”—
cft. ainda a mesma obra, Vol. I1I, p. 58.

% A distingdo entre  actividade de gestdo urbanistica realizada em drea abrangida por planos municipais e a que se realiza
em drea ndo abrangida por aqueles instrumentos de planificacio releva, sobretudo, para efeitos do procedimento de controlo
a que fica subordinada,

Sendo a actividade de gestio urbanistica tendencialmente coincidente com a actividade de execugcdo dos planos, ela deve
ser considerada como uma atribuicio essencialmente municipal. Gom efeito, existindo PMOT, as decisdes relativas 2 ocupagio
dos solos s2o tomadas com ampla autonomia pelos municipios.

* Cfi. Rdmon Ferndndez, Manual de Derecho Urbanistico, 1995", p. 118,

% Para Osvaldo Gomes, a nogio de operagdo urbanistica  mais ampla do que a apresentada. Segundo o Autor, as operagdes
urbanisticas 530 o conjunto das obras € empreendimentos que visam a criagdo de aglomerados populacionais, a expanséo
ou renovagdo dos existentes, bem como a realizacdo de construgoes ou de modificagdes estruturais em consirugies
existentes. Desta forma, as simples obras ou trabalhos de urbanizagio ou de realizacio de infra-estruturas ndo sio operacées
urbanisticas sendo antes partes de operacGes urbanisticas. Este Autor acaba, no entanto, por apontar as operacdes de
loteamento e obras de urbanizagio, bem assim como a realizacio de obras particulares, como exemplos tipicos de operacdes
urbanisticas, o que coincide com 2 nogio de que partimos — cft,, do Autor, Operagdes Urbanisticas e Medidas Preventivas,
in Direito do Urbanismo (coord. Freitas do Amaral), INA, 1989, pp. 378 ¢ 380.

® Sobre o regime juridico das operagoes de loteamento nos virios diplomas legislativos, cfr. Normas Urbanisticas, cit.,
vol. 11, pp. 86 € ss.

% Osvaldo Gomes, Manual dos Loteamentos Urbanos, 19832, p.67.
% Duarte de Almeida e outros, Legislacdo Fundamental de Direito do Urbanismo, 1994, p. 512.

% para uma anglise mais detalhada desta nogio, cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 79-82, notas 57 € 58, ¢ Duarte
de Almeida e outros, ob. cit., pp. 512 € ss.

Sobre a evolugo do conceito ao longo dos varios diplomas, cfr. esta ltima obra, pp. 511512, e Osvaldo Gomes, Manual
dos Loteamentos Urbanos, cit., pp. 64 e ss.

u Segundo as Normas Urbanisticas, Principios e Conceitos Fundamentais, cit, vol. I, p. 198, o loteamento urbano consiste
no ‘fraccionamento de um prédio (ou conjunio de prédios) em lotes, sua infra-estruturagdo e estabelecimento das
condigbes de edificagdo. Trata-se de um caso particular de parcelamento da propriedade, para fins urbanos, que, para
além da subdivisio da propriedade, requer a execucdo de infra-estruturas, a eventual dotagdo de equipamentos
colectivos deniro da drrea objecto da operagio e o enquadramento no sistema urbano”. Esta nogdo de loteamento, que
abrange a realizagio de obras de urbanizado, traduz a situagio mais frequente, embora possam existir igualmente operacées
de loteamento sem a correspondente realizagio daquelas obras quando a drea a lotear esteja j4 servida de todas as infra-
-estruturas € equipamentos necessirios; cfr., também, Normas Urbanisticas, cit., vol. 111, p. 85.

# As obras de urbanizagio s20 as obras de construcio das redes de, pelo menos, os seguintes sistemas urbanos: rede vidria
pavimentada (rodovidria ou pedonal), rede de abastecimento domicilidrio de 4gua, rede de drenagem de dguas residuais e
pluviais, rede de energia (clectricidade e, eventualmente, de gés) e rede de {luminagio publica. Eventualmente poderi
considerar-se a rede telefonica que, com a introdugio das redes de fibras Gpticas pode ainda estender-se 3s telecomunicacbes
em geral (televisdo por cabo, teleprocessamento de informagio, etc.) — cfr. Normas Urbanisticas, cit., vol. I1L, p. 96,
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¥ Embora se facam coincidir as nogdes de edificagdo e de construgdo, parece-nos mais correcto o segundo termo para
aquilo que aqui nos interessa. De facto, nem sempre aquelas nogdes coincidem.: € que, se todaa edificagio € uma construgio,
nem toda a construgio se traduz necessariamente numa edificagio — cfr. Pereira da Costa, Regime Juridico de Licenciamenio
de Obras Particulares Anotado, 1993, pp. 25-26.

% Cfr. Pereira da Costa, ob. i, p. 25.

31 Sobre a evolugio legislativa relativa 4 sujeigdo a licenga municipal das obras de construgio civil, cfr. Alves Correia,
As Grandes Linbas, cit., pp. 113-115, em nota, e Estudos de Direito do Urbanismo, cit,, p. 113, e Duarte de Almeida e
outros, ob. cit., pp. 791-792.

3 Cfr. Pereira da Costa, ob. cit., p. 26, e Alves Correia, As Gratides Linbas, cit., p. 116, em nota.
B Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 116, em nota.
3 Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 116, em nota.
 Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 116, em nota.

¥ Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 115-116. Sobre 2 nogio de obras de construgio, cfr. Dominique Moreno,
Le Juge Judiciaire et le Droit de I’ Urbanisme, 1991, pp. 16 € ss.

% No mesmo sentido, cfr. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., p. 794.

* por outro lado, hd que nio esquecer que a ressalva feita pelo artigo 1.° do DL n.° 445/91 em relagio aos trapalhos que
tenham uma finalidade estritamente agricola refere-se apenas a trabalhos que alterem a topografia local e j4 no 3s edificagdes.
Assim, todas as edificacbes que tenham um fim exclusivamente agricola (v.g construgio de um barracéo para alfaias agricolas)
est4 sujeito a licenciamento municipal. Contrariamente, no dominio do DLn.° 166/70, de 15 de Abril, as obras situadas fora
das localidades e respectivas zonas de protecgio que consistissem em “construgdes ligeiras de um s6 piso respeitantes a
explorages agricolas ou pecudrias, quando implantadas a mais de 20 metros da via publica” estavam isentas de
licenciamento municipal, Para efeitos do DL n.° 445/91, apenas os trabalhos de alteragio da topografia local que ndo
tenham um fim exclusivamente agricola, € que estardo sujeitos a licenciamento.

¥ W determinadas operagbes urbanisticas (obras de construgdo civil — construgio, reconstrugio, ampliagio, alteragio,
etc)) que, ndo obstante estarem sujeitas a licenciamento municipal, carecem de prévia aprovagio (ou parecer) da
administragio central (cfr. artigos 48.° e ss do DL n.2 445/91) —assim, v.g.: o licenciamento da construgio de empreendimentos
turisticos carece sempre de parecer da Direccio-Geral do Turismo (DL n.° 167/97, de 4 de Julho); o licenciamento da
construgio de determinados tipos de unidades comerciais de dimensao relevante dependem de parecer positivo da comisso
de coordenagio regional (que integra o contetido dos pareceres da Direccio Regional do Ambiente e da Junta Auténoma
das Estradas), estando ainda dependente de uma autorizagio prévia da competéncia do Ministro da Economia (DL n.°218/7,
de 20 de Agosto); o licenciamento da construgio de instalagdes desportivas de uso publico carece, em principio, de parecer
favordvel do Instituto Nacional do Desporto (DL n.° 317/97, de 25 de Novembro) — sobre estes € outros casos, cfr. Alves
Correia, Direito do Urbanismo (Legislagdo Bdsica), 1998, p. 403, em nota,

Mediante as referidas autorizagGes ou pareceres, as entidades exteriores ao municipio pronunciam-se sobre determinados
aspectos parcelares conexos com a pretensdo final do interessado, e que sao pressuposto da decisio final sobre aquela
pretensio. Trata-se, podemos dizer, de decisGes administrativas prévias, inseridas num procedimento adminisirativo
complexo, que exige 2 coordenagio de virios momentos decisdrios independentes.

Nio se trata de actos administrativos de gestio utbanistica, uma vez que a fungdo que eles desempenham nfo éa de fazer
a ponderagio dos interesses publicos urbanisticos do empreendimento que se pretende levar a cabo, mas a apreciagio da
pretensdo em face de outro tipo de interesses publicos que estdo co-envolvidos na realizacio do empreendimento em
causa. E que este tipo de empreendimentos, dada a sua complexidade, afecta uma pluralidade de interesses diferentes,
tutelados por diversas entidades administrativas, que so por isso chamadas a pronunciarse sobre o impacto que tal
empreendimento tem nos interesses de que sdo titulares.

Nestes procedimentos, 0 acto administrativo de gesto urbanistica propriamente dito € o licenciamento municipal do edificio
onde aquele empreendimento vai funcionar. A aprovagio ou o parecer da administragio central pronuncia-se sobre outros
aspectos do empreendimento (a sua viabilidade econdmica, técnica € as necessidades sociais ou de outra natureza a que ele
permitira dar resposta), sem se pronunciar, porque o € da sua competéncia, sobre 0s seus aspectos urbanisticos.
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“ Estio em causa os projectos das especialidades —j4 nio o projecto de arquitectura — que vio, nos termos da Portaria n.° 1115-B/9%4,
de 15 de Dezembro, o projecto de estabilidade que inclua o projecto de escavagio e contencio periférica; o projecto de
alimentagio e distribuigio de energia eléctrica; o projecto de instalagdo de gs, quando exigido legalmente; o projecto de
redes prediais de 4gua e esgotos; o projecto de instalacbes telefénicas e de telecomunicagGes; o estudo de isolamento
térmico ¢ o projecto de instalagGes electromecinicas de transportes de pessoas e, ou metcadorias — cfr; artigo 3.°.

Tais actos de aprovagio de projectos estdo finalisticamente orientados para a preparagdo do acto final de licenciamento,
esgotando-se a sua fungio nessa vocagdo auxiliar. Expressio da inexisténcia de autonomia funcional desses actos é a
referéncia legal a circunstincia de o deferimenta do pedido de licenciamento “incorporar” a aprovagio de todos os projectos
apresentados (art. 20.%/3 do DL n.® 445/91); mesmo que a entidade competente paraaprovar o projecto nio seja o municipio
(0 que pode suceder, j4 que as entidades consultadas neste 4mbito tanto podem emitic parecer sobre 0 projecto como
autorizd-lo ou aprovd-lo), o acto de aprovagio é absorvido pelo deferimento do pedido de licenciamento. Numa palavra,
quando positivas, 0s actos em causa $40 actos instrumentags.

Claro que o mesmo ndo se pode dizer j4 quando se verifica uma recusa da aprovagao dos projectos. Nessa eventualidade,
e sobretudo nos casos em que a aprovacio é da competéncia da cAmara municipal, a recusa terd de ser considerada uma
decisdo conclusiva do procedimento de licenciamento, que, portanto, provoca efeitos imediatos externos e lesivos na
esfera do requerente. Como tal, devem essses actos ser considerados verdadeiros actos administrativos.

' Sobre o conceito de actos administrativos reais (dingliche Verwaltungsakie), cfr., por todos, Wolff/Bachof/Stober,
ob. cit., p. 654, que os definem como os actos que operam a qualificagdo juridica de uma coisa em atengiio s suas
caracteristicas; tais actos tém um efeito pessoal apenas indirecto. Nio obstante 2 sua natureza real, n3o pode naturalmente
confundir:se o acto de gestdo urbanistica com o acto administrativo intransitivo (acto sem destinatdrio).

2 Chr, Alves Correia, As Grandes Linhas, cit, p. 131, nota 77.

Este instrumento urbanistico existe quer no direito italiano (certificato urbanistico), quer no direito francés (certificat
d'urbanisme), quer no direito alemio (Vorbescheid).

O certificato urbanistico ¢ um documento emanado pela autoridade municipal, a pedido de quem tenha legitimidade
para formular um requerimento para concessio de construgio, no qual sio indicadas todas as prescrigdes urbanisticas e de
construgdo em relacdo 4 drea onde se pretende construir. Trata-se de um instrumento declarativo que atesta formalmente
a susceptibilidade de se construir em determinada zona por referéncia 4s normas urbanisticas e de construgdo af vigentes.
Este certificato tem a validade de um ano e deve ser emanado pela Administracio num prazo de 60 dias a contar da
apresentacio do pedido. A falta de cersificato no prazo indicado nio significa que o pedido de concessio de construgio
ndo possa ser solicitado. Pelo contrério, este ndo sé pode ser solicitado como a falta da emissdo deste intrumento faz jogar
as regras do deferimento técito — cft. Fillipo Salvia/ Francesco Teresi, Diritto Urbanistico, 1986 p. 205, nota 51.

O certificat d'urbanisme francés é considerado, essencialmente, como um acto de informagio, mas um pedido de autorizacio
apresentado ap6s a emissio de um certificat d'urbanisme positivo, dentro do prazo de validade deste, nio poderd ser
rejeitado pela Administragio com base no motivo de que as regras de urbanismo foram entretanto alteradas.

Neste aspecto, o certificar d'urbanisme tem um cardcter criador de direitos apesar de ser, essencialmente, um acto de
caricter informativo € ndio uma verdadeira autorizagio. Cfr. Henri Jacquot, Rapport Sur Sécurité  Juridique des Constructeurs
et Certificat d'Urbanisme”, in Droit et Ville, 1991, pp. 43 e ss; Jégouzo/Pittard, Droit de I'Urbanisme, 1980, pp. 75-78; Albert
Lanza, Le Certificat d'Urbanisme, Actualité Juridique — Droit Administratif, 1984, pp. 294 ss; Ministére de I'Equipement et
du Logement, Le Guide du Certificat d'Urbanisme, Paris, 1989, pp. 18-21.

AVorbescheid (acto administrativo prévio) ¢ um acto escrito, valido em regra pelo periodo de dois anos, em que, depois de
verificar o preenchimento de determinados pressupostos que condicionam o deferimento de um eventual pedido de
autorizagdo da construgio, a autoridade administrativa decide que, nas condicbes consideradas, o deferimento desse pedido
poderd ter lugar. A doutrina atribui-lhe um cardcter misto: por um Jado, trata-se de um acto verificativo, em que a Administraciio
se pronuncia sobre a verificagiio antecipada de uma parte dos pressupostos de um acto posterior (2 autorizagio de construir)
€, por outro lado, 0 mesmo acto também pode ser considerado uma prontncia pela qual a Administracio assume o
compromisso vinculativo de emitir o acto de autorizagio de construir (sera, neste sentido, uma promessa) — cft., por entre
a extensa bibliografia sobre a figura, Hansjochen Diirr, Bauvorbescheid und Baunachbarklage, in Neue Juristiche
Wochenschrift, 1980, pp. 2295 e ss, idem, Rechtsnatur und Bindungswirkung des Bauvorbescheids, in Juristische Schulung,
1984, pp. 770 € ss; W.-R. Schenke, Rechisprobleme gestufier Verwaltungsverfabren am Beispiel von Bauvorbescheid und
Baugenehmigung, in Die offentliche Verwaltung, 1990, pp. 489 e ss, e H.-J Schneider, Die Bindungswirkung des
Bauvorbescheids und der Vertrauensschutz des Bauberrn, in Baurecht, 1988, pp. 13 e ss.

¥ Cfr. Alves Correia, As Grandes Linhas, cit, p. 132, nota 7.
O instituto de informagio prévia, embora facultativo, € de grande wtilidade para os particulares, correspondendo a uma
pratica mais ou menos corrente que equivale 3 apresentacio de “estudos prévios” ou “anteprojectos”, que permitem 3
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Administragio uma primeira abordagem 2 pretensio urbanistica dos particulares. Neste aspecto, o pedido de informago
prévia corresponde aos anteriormente designados “pedidos de viabilidade”, em consequéncia dos quais a Administracio
emitia “pareceres de viabilidade”; sobre os pareceres de viabilidade cfr. Bastos Rodrigues, O Licenciamento de Obras
Particulares e a Implantacdo de Construgio — Zonamenio, Breves Contributos Para o Seu Estudo”, in Revista de Diteito
Autdrquico, 1992, p. 77. Tal pedido funciona, por um lado, como um procedimento que permite 2 Administragio economizar
tempo e custos na apreciagdo posterior do projecto, tanto mais que, conformando-se o projecto apresentado com a
informagio prévia favordvel anterior, a decisdo final sobre o pedido de licenciamento verd os seus prazos reduzidos
(arts. 36.°/4; 41.9/4, € 47./4, do Decreto-Lei n.° 445/91 e 44.%/3, do Decreto-Lei n.° 448/91).

Mas, por outro lado; ele funciona sobretudo como um instrumento de certeza e de economia para os particulares, ja que
no pedido de informagio prévia, contrariamente a0 que acontece em relagio ao direito 2 informagio (art. 7.° do Decreto-
Lei n.2 445/91 e art. 6.° do Decreto-Lei n.° 448/91), a Adminisiragio é chamada a pronunciar-se sobre uma pretensio
concreta, mediante a apresentacio de um conjunto de elementos suficientes para a habilitar a proferir um jufzo de viabilidade
sabre tal pretensdo — cfr. Duarte de Almeida e outros, cb. cit., pp. 823-826; referindo-se 4 vantagem da “calculabilidade” da
Vorbescheid, cfr, M. Wallerath, ob. cit., p. 189.

# Neste sentido, cft. Bsteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, ob.cit., p. 121, sobre as informagdes que
pressupdem um processo decisorio (que desempenham as fungdes concretizadora e estabilizadora dos actos administrativos).

% Sobre este conceito, ¢ft. Filipa Urhano Calvio, Os Actos Precdrios e 0s Actos ProvisGrios no Direito Administrativo, 1998, pp. 47
e ss; em geral, sobre 0s “actos administrativos intermédios”, cf. Vasco Pereira da Silva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido,
pp. 462 e ss. Também o acto de aprovagio do projecto de arquitectura, nodoménio do licenciamento de obras, deve ser considerado
um acto administrativo prévio. A cimara municipal, ao pronunciar-se, na apreciagio do projecto de arquitectura, sobre uma série
deaspectos referidos nalei (arts. 17.%/1, 36./1,41./1 do DL .0 445/91) fé-lo de um modofinal e vinculativo, ou seja, tais aspectos
ficarn definitivamente decididos. A aprovagio do projecto de arquitectura €, em relagiio a tais aspectos, constitutiva de direitos
para o requerente do licenciamento. Tais direitos ndo podem a ser postos em causa no decurso do procedimento.

A aprovagio do projecto de arquitectura ndo tem, porém, tal como a informagdo prévia favordvel, cardcter permissivo,
sendo, por isso, um mero acto prévio.

Por tudo sto, também a aprovagio do projecto de arquitectura deve ser considerada um acto administrativo de gestio urbanistica.

% Cfr. artigos 12.9/3, € 13.2 do DL n. 445/91, que sio também aplicados por remissdo feita pelos dos artigos 31.°,37.%1
42.9/1; cfr. também artigo 7.%-A/3, 4 do DL n.2 448/91.

“ Uma divida que se coloca, a este propdsito, € a de saber se tal cardcter vinculativo se mantém mesmo se entre a datada
decisio sobre o pedido de informagio prévia e a data de decisio sobre o pedido de licenciamento tiverem entrado em
vigor para a drea normas urbanisticas que estabelegam regras de ocupagio dos solos diferentes das que antes vigoravam.
Em sentido negativo, cfr. Comissio de Coordenagiio Regional da Regido Centro, Regime de Licenciamento de Obras
Particulares (Decreto-Lei .9 250/94, de 15 de Outubro, Anotado), 1995, p. 19, € Loteamentos Urbanos, 1997, p. 17. Em
sentido positivo, cfr. Fernanda Paula Marques de Oliveira, As Medidas Preventivas dos Planos Municipais de Ordenamento
do Territdrio, Alguns Aspectos do seu Regime Juridico, 1998, p. 118.

Considera-se também como informagio prévia favordvel a falta de deliberagio da cimara municipal sobre o pedido de
informacio prévia no prazo de 20 dias a contar da recepgio do requerimento (artigo 12.%/1) pois, nos termos do artigo 61.9/1,
do DL 1.2 445/91, e do artigo 108.%/3, @, do CPA, h4 lugar a deferimento técito. Neste caso, 0 acto técito de deferimento tem
o sentido de uma informacdo favoravel a pretensdo apresentada — cf. também artigos 7.-4/1 € 67.° do DL n.® 448/91.

% Cfr. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., pp. 831-832.

# A informagio prévia vincula a cAmara municipal nos exactos termos da informagio prestada, o que significa que nem
sempre a Administracio fica obrigada a deferir um eventual pedido de licenciamento. Efectivamente, mesmo que 0 projecto
apresentado se conforme com a informacio prévia favoravel, a cimara municipal poderé sempre indeferir o pedido de
licenciamento com base em qualquer dos fundamentos do artigo 63.° do DL n.? 445/91, desde que a razao que motiva 0
indeferimento no tenhasido objecto de apreciagio do pedido da informagio prévia, ndo constando dos elementos entregues
pelo interessado nem do conteddo da informagio prestada — cft. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., p. 832.

O parecer nio tem valor de um juizo que aconselba um certo sentido para a deciséo, mas o de um juizo que impde o
sentido dessa decisdo — cfr. Pedro Goncalves, Apontamentos sobre a Fungdo e a Natureza dos Pareceres Vinculantes,
in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 0, 1996, pp. 3 e 7.

5! Sobre esta dupla fungio das licengas de utilizago, cfr. Duarte de Almeida e outros, ob. ci., pp. 795 € 876-877.
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* Cfi. Filipa Urbano Calvio, ob.cit., p. 53; em geral, sobre a autorizagio parcial, cfr. Vasco Pereira da Silva, ob.cit,, pp. 462 e s5;
quanto 20 direito alemdo, para além de referéncias aos actos administrativos parciais em qualquer manual de direito
administrativo, cfr., especialmente sobre a “Bilbaugenebmigung’”, Finkelnburg/Ortloff, Gffentliches Baurecht, 1994, p. 114 e ss.

» A submissio das operagdes urbanisticas a licenciamento prévio significa “... submeter todas as actividades que implicam
um uso artificial do solo (através da transformagio material do solo ou do espago) a um controlo prévio, cuja finalidade
consistc em comprovar a conformidade das mesmas com as normas aplicaveis a cada caso” — cfr. Normas Urbanisticas,
cit., vol. THL, p. 37. Convém, no entanto, ter presente, que certas operagdes urbanisticas estio dispensadas, por lei, deste
controlo preventivo, ficando, algumas delas, sujeitas, apenas, a um procedimento de comunicagio prévia. Eo que acontece,
por exemplo, com as obras previstas no artigo 3.%/4 do DI n.° 445/91, que dever ser comunicadas 3 cimara municipal, nos
termos do n.” 6 do mesmo artigo. Este procedimento de comunicagio prévia consiste na obrigacio de apresentar 4 cimara
municipal uma informago instruida com as pegas escritas e/ou desenhadas indispensaveis, assinadas por técnico legalmente
habilitado, e acompanhada do termo de responsabilidade. A execucio material da obra apenas pode efectuar-se decorridos
30 dias ap6s aquela informagdo. No prazo de 20 dias a contar da entrega dos elementos referidos, deve o presidente da
camara determinar a sujeicio da obra a licenciamento municipal quando a mesma ndo se integre na previsdo don.?4 ou as
obras em causa nio obedegam s normas legais e regulamentares em vigor. O acto de comunicagdo prévia consiste num
acto de iniciativa de um procedimento administrativo, praticado por um particular dirigido a autoridade administrativa
competente com o propésito de lhe anunciar o exercicio de um direito. A caracteristica tipica das comunicacdes prévias
estd no facto de tal acto ndo dar necessariamente lugar a um dever de decidir do 6rgdo administrativo competente
(significando a inércia deste a ndo oposicdo ao exercicio do direito nos termos comunicados), embora dé origem a um
procedimento—na verdade, acomunicagdo d4 inicioa um procedimento administrativo, pois hd, pelo menos, uma fase instrutéria
destinada & verificagio da compatibilidade dos termos do exercicio do direito com o interesse publico; essa fase pode, no entanto,
ndo ser seguida de uma fase decisoria; cfr. Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, ob. cit., pp. 377-378.

* Aeste proposito, escreveu Miguel Sardinha: “Em recente parecer da Procuradoria-Geral da Repiiblica (Parecer
de 22 de Margo de 1991, homologado pelo Secretdrio de Estado da Administragéo Local e do Ordenamento do Territério
e publicado no D.R, Il Série, de 9-7-91) chamou-se a atengdo, a propésito do DL n.° 400/84, de 31 de Dezembro, para o
facto de o legislador, em matéria de loteamentos, néo ser muito rigoroso no uso dos conceitos de dicencap, «aprovagdo»
e «autorizagdor”~ ofr. O Novo Regime Juridico das Operagdes de Loteamento e de Obras de Urbanizacdo (Decreto-Lei n.° 448091,
de 29 de Novembro), Comentado e Anotado, 1992, pp. 15-16.

% Para Rogério Soares, o termo autorizagio abrange um largo conjunto de actos que tém como denominador comum
referirem-se a actividades excepcionalmente retiradas 4 disponibilidade de um sujeito (privado ou publico), mas que se
tornam possiveis depois da actividade de um agente administrativo que conclua que o exercicio de determinados poderes
por aquele sujeito ndo vai contender com a reatizagio das finalidades publicas.

Dentro desta figura ampla de autorizagio inclui o Autor (naquilo que agui nos interessa) as autorizagGes constitutivas de
direitos ou autorizagoes-licencas e as autorizacies permissivas. As primeiras sdo actos administrativos através dos quais
0 agente administrativo atribui a0 sujeito privado o poder que Ihe foi retirado pela lei, enquanto a segunda € o acto pelo
qual o agente permite o exercicio de um direito ou o seu exercicio com certas restrigdes sendo apenas este (0 exercicio)
que se encontra limitado por lei—cfr. Rogério Soares, 0b. cit., pp. 116-121; em sentido idéntico, esclarece Freitas do Amaral
que a “autorizagio” € o acto pelo qual um 6rgdo da administragio permite a alguém o exercicio de um direito (oude uma
competéncia) pré-existente e a “licena” o acto pelo qual um érgio da Administragio atribui a alguém o direito de exercer
uma actividade que € por lei relativamente proibida — cft. Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. 111, 1989, p, 129;
sobre esta distingéo, cft. também Normas Urbanisticas, cit., vol. TI, p. 39.

% Bm nossa 0pinido, isso serd assim se estiver em causa a regulamentagio feita por um plano de pormenor, mas j4 ndo se
estiverem em causa planos directores municipais e planos de urbanizagdo, dado o seu contetido serem geral mais abstracto
do que o daqueles instrumentos, ndo definindo, por isso, com toda a precisio, o contetido do us aedificandi.

Sobre as virias concepgdes e a dificuldade em determinar a natureza juridica das licencas de urbanismo, cfr. Pereira da
Costa, 0b. cit., pp. 28-29.

¥ Sobre isso, cft: Walter Leisner, Baufreibeit oder siaailiche Baurechisverleibung’, in Deutsches Verwaltungsblatt, 1992, pp. 1065 e ss.

* Aquestio de saber se 0 jus aedificandi integra ou ndo o direito de propriedade tem, de facto, uma importancia fundamental
em matéria de planeamento urbanistico, para a resolugio da problemdtica das expropriagoes do plano, ou seja, para efeitos
de determinar se as restrigbes provocadas no direito de edificar pelas disposicoes dos planos devem ser tratadas como
medidas expropriativas gerando, por isso, um direito a indemnizacio — sobre a problemdtica do dus aedificandi e das
expropriagdes do plano, cfr. Alves Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, 1989, pp.348ess., e 491 ess.
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% Cfr. Salvatore Lombardo, Vicissitudini del Ius aedificandi, in Foro Amministrativo, 1988, pp. 2395-¢ ss.

[ . [y . fos 2 ; : . A
Y Cfr. Salvatore Lombardo, ob.cit,, p. 2397. Como j4 vimos, isso s6 ndo € assim nos excepcionais casos em que a realizagio
da operagio urbanistica estd dependente de mera comunicagdo i autoridade administrativa.

61 ~ . ST = x .
Repare-se que 2 questio de saber se o interessado tem um direito  licenga ndo depende da questio de saber se a licenga
lhe “concede” o ius aedificandi ou se se limita a permitirlhe o exercicio desse direito, de que ele ji é titular,

N Cfr., por iltimo, Maria Francisca Portocarrero, Discricionaridade e Conceitos Imprecisos: Ainda Fard Sentido a Distingao?,
in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 10, 1998, pp. 26 € ss.

% Alves Correia (Grandes Linbas, cit., pp. 128 e ss, em nota) refere-se ao cardcter vinculado das licengas de construgio,
todavia, adverte o Autor para a necessidade de entender esse cardcter em termos limitados, aceitando, em certos casos
(designadamente, por forca de “conceitos imprecisos-tipo”), que & camara municipal dispde de um “certo espago de
discricionaridade na apreciagio dos pedidos de licenciamento de obras”.

% Cfr. Wolfgang Lower, ob. cit., p. 807.

5 Sohre o “efeito vinculativo” dos actos autorizativos legais (vinculatividade de autoridades terceiras e efeito preclusivo
de pretenses juridico-civilisticas de terceiros), cfr. Gomes Canotilho, Actos Autorizativos Juridico-Publicos e
Responsabilidade por Danos Ambientais, in Boletim da Faculdade de Direito, vol. LXIX, 1993.

% Referindo-se apenas A licenca de construgdo, afirma Alves Correia (Grandes Linbas, cit., p. 128, nota) que uma das suas
principais caracteristicas reside na “submissdo exclusiva a regras de direito do urbanismo”, esclarecendo que isso quer
dizer que «“a licenga de construgdo” ndo & um instrumento adequado para verificar o respeito de situagdes juridico-privadas,
cuja definicio ndo cabe 3 Administragdo PGblica, mas sim aos tribunais». As licencas urbanisticas tém assim de respeitar os
direitos (de natureza real) de terceiros, ficando a sua legatidade disso dependente.

7 Cfi, por todos, Wolff/Bachof/Stober, ob.cit., pp. 644 € ss.

% Referindo-se a uma parte verificativa (feststellende Teil) e 2 uma parte constitutiva (verfiigende Teil) da Baugenebmigung,
cft. Finkelnburg/Ortloff, ob.cit., pp. 93 € 98-99.

% Sohre isso, cfr. Gomes Canotilho, Anotagdo ao Acérddo do STA e 28 de Setembro de 1989, in Revista de Legislagio e
Jurisprudéncia, n.° 3813, pp. 359 € ss, Anténio Cordeiro, A Proteccdo de Terceiros em Face de Decisoes Urbanisticas, 1995,
Lorena de Séves, A Proteccdo Juridico-Publica de Terceiros nos Loteamentos Urbanos e Obras de Urbanizagdo, in Revista
do Cedoua, Ano 1,n.° 2, pp. 51 e ss.

P g obre o cardcter real das licencas (de construgio) e as suas consequéncias, cft. Alves Correia, As Grandes Linkas, cit., p 126 (nota).

7 sto acontece em virtude de ndo existir no nosso ordenamento juridico o principio da universalidade subjectiva do dever
de solicitar o licenciamento municipal das operagdes urbanisticas. Sobre este principio no dominio do licenciamento de
obras, cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit. p. 118, em nota, e Pereira da Neves, Vinculagéio Urbanistica da Propriedade
Privada (polic)), 1991, p. 191.

™ No debate parlamentar a propésito da ratificagio do DL n.° 448/91 que veio a dar origem 3 Lei 0.0 25/92, afirmou-se que
a dispensa de licenciamento municipal das operagdes de loteamento ¢ obras de urbanizacio da iniciativa do Estado ndo
significava, de modo algum, uma legitimagio da inobservincia por parte dele das disposicdes legais e regulamentares
vigentes e dos principios de disciplina urbanistica € de ordenamento do territério, bem como das normas dos PROT e dos
planos municipais de ordenamento do territério, as quais vinculam todas as entidades publicas. Para uma critica a esta
solugdio, cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 87.

7 Assim, essas aprovagdes devem ser consideradas actos de natureza auiorizaiiva ou permissiva.

7 No entanto, algumas regras do procedimento de licenciamento aplicam-se no caso das referidas aprovagoes, como é o
que acontece com as operagdes de loteamento promovidas por junta de freguesia as quais s aplica a exigéncia de parecer
da respectiva comisso de coordenagio regional se a drea ndo estiver abrangida por plano municipal de ordenamento do
territdrio (cfr. artigo 43.2 do DL n.® 448/91, por remissio do artigo 64.°/6 deste diploma legal).
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" £ importante referir que as causas de nulidade acima apontacias perecem valer; na actual redacgio dos DLs n.”* 44591 e 44891,
apenas para os actos de licenciamento municipal das operagdes urbanisticas e j4 ndo no dominio das aprovagdes referidas em 2.43,
Com efeito, a redacgio actual dos artigos 56.%2 do diploma primeiramente referido e 52./22 do diploma indicado em segundo
lugar determinam que “sdo nulos os actos administrativos que decidam pedidos de licenciamento, no Gmbito do presente
diploma...”. Parecem, assim, ficar de fora os actos administrativos que decidam sobre operagdes urbanisticas que ndo sejam
Dedidos de licenciamento — como ¢ o caso das referidas aprovagdes, cujo procedimento nio est regulado naqueles diplomas,
Ora, a ser assim, esta solugio parece-nos altamente criticavel. Nio vemos motivos para que os actos de aprovagio das operacdes
urbanisticas ngo sejam considerados nulos nas mesmas situacoes em que o 540 os actos de licenciamento municipal daquelas
operagbes. Mais correcta nos parece a redacgio inicial dos referidos artigos onde se determinava serem nulos os “..actos
administrativos...” respeitantes Aquelas operac@es, 0 que permitia abranger todos os actos administrativos que fossem praticados
no dominio das operagdes urbanisticas e nfo s6 s actos de licenciamento — cft. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., p. 708,
E isto € tanto mais importante quanto a maior parte das nulidades referidas nos diplomas em andlise apenas o sio por
determinagio dalei; assim, por exemplo, o acto s6 é nulo por violagio de plano de ordenamento do territério se a lei assim
o determinar (¢ o que acontece com a violagio dos PEOT s — cfr. artigo 13.° do DL n.0 151/95, de 24 de Junho).

Aactual redacgio dos DLs n.™ 445/91 e 448/91, no que concerne 4 questio da nulidade, parece levar 2 solugio (absurda) de
que serdo nulas as operagtes urbanisticas de iniciativa dos particulares se tiverem sido licenciadas pela cimara municipal
em violagio de um PMOT e j4 nio o serdo as operagdes urbanisticas de iniciativa das autarquias locais ou da administragio
directa ou indirecta do Estado (dispensadas de licenciamento municipal) se tiverem sido aprovadas em violagio dos mesmos
instrumentos de planeamento.

" Cr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 55.

A comprovar que a importdncia do interesse piblico em causa nem sempre ¢ a2 mesma, veja-se as recentes alteracoes
legislativas ocorridas no dominio dos DLs n.% 445/91 e 448/91. Efectivamente, o legislador, entendendo embora inicialmente
que determinados vicios procedimentais deveriam gerar nulidade (falta de pareceres, autorizagdes ou aprovagdes legalmente
exigiveis), acabou por estabelecer para este vicio a sangio da anulabilidade.

No dominio do DI n.° 448/91, o legislador foi ainda mais longe a0 “transformar” em anulabilidade a consequéncia do vicio
do acto que viole os pareceres vinculativos, autorizagdes ou aprovaces legalmente exigiveis.

Estas frequentes alteracoes traduzem a ideia de que, no dominio do direito do urbanismo, muitas nulidades apenas o sio
por determinacio da lei € ndo também por natureza,

" Nem se diga, em contrdrio disso, que a alteragio fica a deversse  circunstincia de, agora, existirem planos municipais de
ordenamento do territdrio, o que, por si s6, desvaloriza as intervengdes consultivas da administragio estadual: tal argumento
improcede, pois, como se sabe, os regimes juridicos dos loteamentos urbanos e das obras particulares também se aplicam a
dreas ndo abrangidas por plano municipal de ordenamento do territério (artigos 42.% e ss do DLn.2 44591 e artigos 40.2 e ss do
DLn.°448/91), sendo certo que, por exemplo, no caso dos loteamentos, a falta do parecer da CCR, que nesse caso é obrigatoria
(artigo 43.%), ndo tem uma consequéncia diferente daquela que resulta da falta de um qualquer outro parecer obrigatério,

» Rogério Soares, Interesse Piiblico, Legalidade e Mérito, p. 394.
®Sobre esta figura, cfr. Pedro Gongalves, Revogagdo (de actos administrativos), in Diciondrio Juridico da Administragio Pblica, p. 308.
* Vieira de Andrade, A Justica Administrativa (ligoes), 1998, p. 207.
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Neste contexto, Barbosa de Melo, Direito Administrativo I (polic.), acrescenta um argumento importante (que nio vale

sempre): por um principio de economia processual ndo faz sentido provocar a invalidagdo de um acto mediante uma

sentenga que ndo pode ser executada, uma vez que o interesse puiblico actual se opde 4 cessagdo dos efeitos do acto,

* Vicita de Andracle, A “Reviscio” dos Actos Administrativos no Direito Portugués, in Cadernos de Ciéndia de Legislagio (INA), p. 188.
¥ Chr. Validade, cit., p. 591.

% ALein.° 26/96 também qualificou como anuldveis as licencas de loteamento e de obras de urbanizacio que “nio estejam
em conformidade com os pareceres vinculativos, autorizacées ou aprovagoes legalmente exigiveis”, vicio que, na versio
inicial do DL n.°448/91, gerava nulidade. Embora nio se trate de um vicio de natureza formal, entendemos que os argumentos
invocados no texto para sustentar a aplicagio actual do regime da anulabilidade abrangem também este caso.
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