UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA

OS EFEITOS PUTATIVOS DA NULIDADE
DOS ATOS URBANISTICOS

Alteragdo radical ao regime, em vez de uma aplicagdo radical do mesmo?

Ana Margarida de Castro Reis Marques

Mestrado em Direito

Faculdade de Direito | Escola do Porto

2023







UNIVERSIDADE CATOLICA PORTUGUESA

OS EFEITOS PUTATIVOS DA NULIDADE
DOS ATOS URBANISTICOS

Alteragdo radical ao regime, em vez de uma aplicagdo radical do mesmo?

Ana Margarida de Castro Reis Marques

Sob a Orientacdo de

PROFESSORA DOUTORA FERNANDA PAULA OLIVEIRA

Mestrado em Direito

Faculdade de Direito | Escola do Porto

2023




“So, I guess we are who we are for a lot of reasons.
And maybe we’ll never know most of them. But even
if we don’t have the power to choose where we come
from, we can still choose where we go from there.

’

We can still do things.’

CHBOSKY, Steven — The Perks of Being a Wallflower
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RESUMO

No Direito do Urbanismo, ramo especial do Direito Administrativo, a regra geral
relativa ao desvalor dos atos administrativos ¢ a nulidade e ndo a anulabilidade. Este
entendimento comporta, naturalmente, diversas consequéncias, ndo fosse o regime da
nulidade de cardter marcadamente radical. De facto, um ato nulo ndo produzira quaisquer
efeitos, pelo que emerge uma necessidade de proteger os interesses dos beneficidrios
desses mesmos atos, que, de boa-fé, ndo deverdo ser prejudicados. E precisamente neste

contexto que surgem os designados “efeitos putativos”.

Assim, cumprira a presente investigagdo o propdsito de refletir sobre as questdes
que emergem na pendéncia de atribuicdo de efeitos juridicos a um determinado ato nulo,
sem, no entanto, deixar de proceder a uma analise critica do regime da nulidade que o

sustenta.

Palavras-chave: nulidade; atos urbanisticos; efeitos putativos; decurso do tempo;

principios gerais de Direito.

ABSTRACT

In Urbanism Law, a special area of Administrative Law, the general rule regarding
the devaluation of administrative acts is nullity instead of annulability. Naturally, this
understanding has several consequences, as the nullity regime has a markedly radical
nature. Indeed, a null act will not produce any effects, so there is a need to protect the
interests of the beneficiaries of these same acts, who, in good faith, should not be
negatively affected. It is precisely in this context that the so-called "putative effects" arise.

Therefore, the purpose of this research is to assess the issues that emerge in the
possible attribution of legal effects to a certain null act, without, nevertheless, failing to

proceed to a critical analysis of the nullity regime that sustains it.

Key-Words: nullity; urbanistic acts; putative effects; course of time; general principles of
law.
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INTRODUCAO

O tema da Nulidade dos Atos Administrativos ¢ ja um tema classico que
potenciou, ao longo dos anos, inimeras consideragdes e posi¢des doutrinais. Na verdade,
desde h& muito que a jurisprudéncia nacional se deparou com a invalidade de atos, no

contexto das relagdes com a Administra¢do Publica.

Nao obstante, com a rapida e constante evolucdo do Direito e, naturalmente, das
questdes que dai emergem, ¢ gritante uma necessidade de atualizagdo do regime que
regule esta nulidade e que a fundamente de forma eficaz. De facto, sem descurar os
desenvolvimentos entretanto protagonizados pelo legislador, nomeadamente para efeitos
de mitigar a tradicional radicalidade da nulidade, porquanto esta estar baseada numa ideia
de total improdutividade de efeitos juridicos de um ato, a verdade ¢ que, paralelamente
aos avangos, vimos recuos, pelo que se demonstra, agora, necessaria uma reflexdo

futurista.

Nao deveria ser a radicalidade raciocinada ndo para a nulidade em si, mas para o

regime que a regula?

Neste ambito, o Direito do Urbanismo, enquanto ramo especial do Direito
Administrativo, assume uma importancia evidente, desde logo, ao distanciar-se deste.
Efetivamente, no ambito urbanistico verificam-se exigéncias adicionais que culminam
num afastamento da regra tradicional do Cédigo de Procedimento Administrativo', a
anulabilidade, para a consagra¢do da nulidade como o desvalor principal dos atos

administrativos.

Essa nulidade, tipicamente radical, encontra uma desejavel “salvacdo” com a
consagracao da figura juridica dos Efeitos Putativos. Tal ndo deixa, no entanto, de

levantar algumas questdes, a considerar:

Em que situacdes se impoe salvaguardar efeitos de facto, originados por atos
urbanisticos nulos? Como fazé-lo em harmonia com os principios gerais de Direito? E

quando emerge um conflito entre diversos interesses?

! Doravante abreviado para CPA.



Perante isto, a Dissertagdo que nos propomos a realizar pretende versar sobre os
Efeitos Putativos da Nulidade dos Atos Urbanisticos, designadamente a forma como estes

podem ser aplicados.

Pelo que iniciaremos a presente Dissertacdo com um sucinto enquadramento do
regime da nulidade no ambito do Direito Administrativo (I), para partirmos para uma

reflexdo sobre a especialidade deste regime no Direito Urbanistico (II).

De seguida, e tendo em conta a mencionada especialidade, mencionaremos uma
das formas em que se podera proceder a reposicdo da legalidade das operagdes
urbanisticas (III), para prosseguirmos para uma reflexdo sobre de que forma os efeitos
putativos poderdo atuar, para evitar o desfecho provocado precisamente por essa

reposi¢ao em especifico (IV).

Por fim, procuraremos testar a aplicabilidade (ou ndo) dos efeitos putativos aos
atos urbanisticos através de Acoérddos da jurisprudéncia nacional, realcando todos os

aspetos a ter em considerac¢ao aquando da aplicacio deste regime (V).



CAPITULO 1
A NULIDADE NO DIREITO ADMINISTRATIVO

1. Do Ato Administrativo

Para uma boa compreensao da temdtica em causa, e sem querer imiscuir no tema
complexo e extenso que ¢ a concegdo evolutiva do conceito de Ato Administrativo,
importa, ndo obstante, concretizar uma breve nota quanto a0 mesmo, porquanto se

conformar como objeto do nosso estudo.

Nas palavras de MARIO AROSO DE ALMEIDA?, “o conceito de ato
administrativo ndo corresponde a uma realidade que [...] possa ser definida e delimitada

nos seus contornos em termos claros e univocos”.

Efetivamente, este conceito, apesar da posi¢do central que ocupa no ambito do
Direito Administrativo, foi inevitavelmente desenvolvido num contexto de indefini¢ao
dogmatica, provocado pelos diversos e, inicialmente, indefinidos instrumentos de atuagado

por parte da Administragdao Publica.

No entanto, partiremos da definicdo que consta do artigo 148.° do CPA?® que
considera os atos administrativos como “decisdes que, no exercicio de poderes juridico-
administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situagdo individual e

concreta”™.

Desconstruindo a defini¢cdo, podemos afirmar que estamos perante um ato de

conteudo decisorio, praticado por qualquer entidade que, independentemente da sua

2 Cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de (2016) — Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime do
Codigo do Procedimento Administrativo. 3.* Edicao, Edi¢des Almedina S.A., p. 181.

Ainda neste sentido, veja-se como o proprio legislador compreendeu as divergéncias relativamente a este
conceito ao estatuir que tal defini¢@o, conforme consagrada no CPA, se constitui “Para efeitos do disposto
no presente Codigo [...]”, delimitando o seu ambito para o Diploma.

3 Diploma aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro que acrescenta, relativamente ao artigo
10.° do CPA de 1991, a exigéncia de que os efeitos produzidos pelo ato administrativo sejam externos.

4 Neste sentido, cfr. AMARAL, Diogo Freitas do (2001) — Curso de Direito Administrativo. Vol. 11, Livraria
Almedina — Coimbra, p. 210. O doutro Autor assume, nesta perspetiva, o ato administrativo como um “ato
juridico unilateral praticado, no exercicio do poder administrativo, por um 6rgao da Administragdo ou por
outra entidade publica ou privada para tal habilitada por lei, e que traduz uma decisdo tendente a produzir
efeitos juridicos sobre uma situagdo individual e concreta”.



natureza, exerca uma determinada atividade administrativa®, estando, claro esta,
devidamente habilitada para isso por lei, capaz de produzir efeitos nas relagdes entre a
Administragdo Publica e os administrados, entre entidades publicas, ou que afetem a

situagdo juridica de uma coisa, numa situagio individual e concreta®.

Indissociavelmente a esta defini¢do, cabem elementos estruturais imprescindiveis
a consolidacao do ato aqui em estudo, distinguidos pelo ordenamento juridico. Neste
ambito, consideramos requisitos nao so relativos a existéncia do ato administrativo, como
\ . . \ ;T . A . . . .
a sua validade e, ainda, a sua eficacia’, cuja auséncia, inevitavelmente, determina a

respetiva inexisténcia, invalidade ou ineficacia desse mesmo ato.

De forma genérica, e tendo em conta que serd o requisito da validade que nos
ocupara mais tempo, clarificamos, primeiramente, que, no que diz respeito a propria
existéncia de um ato administrativo, serda imprescindivel um autor, titular de poderes
juridico-administrativos, e um conteudo, praticado no &mbito do exercicio desses mesmos

poderes, que vise produzir efeitos juridicos externos numa situagio individual e concreta®.

Ora, desta definicdo, retira-se que o ato tem capacidade de produzir efeitos
juridicos. No entanto, a efetiva producdo desses efeitos por meio do ato ndo se conecta

propriamente ao conceito de existéncia, mas sim ao de eficacia do ato administrativo.

Efetivamente, ao conceito de existéncia do ato administrativo, acresce a necessaria
eficacia do mesmo, que diz respeito a capacidade daquele em produzir efeitos juridicos

na ordem juridica a que se destina’.

5 A este respeito, importa ter em conta que os atos administrativos ndo sdo apenas emanados por 6rgdos da
Administragdo Publica, conforme sugere o artigo 2.° do CPA, sob a epigrafe “Ambito de aplicagdo” que
alarga o espectro deste Diploma.

¢ Efetivamente, tal consideragio permite estabelecer uma distingdo relativamente ao conceito de
“Regulamentos Administrativos”, enquanto as normas juridicas gerais e abstratas, isto é, normas aplicadas
a um conjunto indeterminado de pessoas que ndo se esgotam numa situacdo concreta (cfr. artigo 135.° do
CPA).

7 Neste sentido, cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de (2012) — Teoria Geral do Direito Administrativo: temas
nucleares. 1. Edi¢do, Edigdes Almedina S.A., p. 191. Considerando que para se qualificar uma determinada
declaragdo como ato administrativo “é necessario que [0 ato] preencha um conjunto de requisitos que
correspondem as exigéncias que o ordenamento juridico coloca para a existéncia de um ato administrativo”.
8 Cfr. ALMEIDA, Mério Aroso de (2016) — Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime]|...],
ob. cit., pp. 262-263.

9 Cfr. ALMEIDA, Mario Aroso de (2016) — Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime [ ...],
ob. cit., pp. 278.



Finalmente, e nas palavras do Autor FREITAS DO AMARAL, a validade ¢ a
“aptiddo intrinseca do ato para produzir os efeitos juridicos correspondentes ao tipo legal

a que pertence, em consequéncia da sua conformidade com a ordem juridica!?,

A lei impde, entdo, a verificacdo de diversos requisitos de validade,
nomeadamente no que diz respeito ao sujeito do ato administrativo, ao seu procedimento,

a sua forma, ao seu objeto e ao seu fim.

Nesse sentido, um ato administrativo que padega dos requisitos mencionados, ou
que esteja em desconformidade com as normas que o regem, sera, necessariamente,

invalido.

2. O Regime Geral da Nulidade no Codigo de Procedimento

Administrativo

Como foi anteriormente referido, a invalidade de um determinado ato
administrativo surge como consequéncia da ndo verificagdo de determinados requisitos

de validade, impostos por principios ou outras normas juridicas imperativas.

Ora, tal invalidade pode consubstanciar-se na aplicagdo de um de dois regimes

distintos, consagrados pelo legislador: o da nulidade; ou o da anulabilidade.

A titulo preliminar, cumpre referir que, em matéria de invalidade dos atos
administrativos, o regime-regra para a ndo observancia de requisitos de validade ¢ a

anulabilidade do ato e ndo a sua nulidade''.

Tal op¢do por parte do legislador encontra fundamento numa necessidade de
protecao da confianga dos interessados no ato administrativo em causa e na estabilidade
das relagdes juridicas construidas no seu contexto. Na verdade, vejamos como do
confronto entre os regimes de invalidade mencionados emana, por um lado, uma

moderagdo e, por outro, uma radicalidade.

De forma rudimentar, considera-se que um ato meramente anulavel produz todos

os seus efeitos juridicos tipicos. Porém, os efeitos deste ato sdo produzidos a titulo

19 Cfr. AMARAL, Diogo Freitas do, ob. cit., p. 342.

' Cfr. n.° 1 do artigo 163.° do CPA, que prevé o regime da anulabilidade para os “atos administrativos
praticados com ofensa dos principios ou outras normas juridicas aplicdveis, para cuja violagdo se nao
preveja outra sangao”.



precario, na medida em que podem ser destruidos desde o inicio, se o ato vier a ser
efetivamente anulado. Tal anulag@o podera ser determinada pela pratica de um outro ato,

ou através de uma sentenca de anulagdo'?.

Nao obstante, no ambito da anulabilidade, poderemos considerar que estamos
perante um leque diverso de consequéncias juridicas passiveis de serem geradas.
Efetivamente, em determinadas situagdes, a falta de observancia dos requisitos associados
a validade, apenas originard uma mera irregularidade e ndo uma invalidade do ato
administrativo em causa. Neste ambito, ¢ a titulo de exemplo, falamos de situagdes em
que héd uma violacdo de regras de forma e de procedimento que, devido ao seu carater
instrumental, passam a gerar uma mera irregularidade e ja ndo uma invalidade, traduzida

em anulabilidade.

Estamos perante a figura da Teoria do Aproveitamento do Ato Administrativo da
“degradacdo das formalidades essenciais em ndo essenciais”!®. Ora, tal acontece quando,
apesar da inobservancia de um determinado requisito, que naturalmente implicaria uma
invalidade — nomeadamente a anulabilidade —, seja possivel afirmar que o objetivo visado

pela lei em impor esses mesmos requisitos foi, ainda assim, assegurado.

Por sua vez, do regime da nulidade decorre que o ato nulo ¢ ineficaz desde o inicio.
Efetivamente, a nulidade consiste numa forma agravada de invalidade ¢ que a ordem

juridica comina para atos administrativos contrérios a legalidade e constitucionalidade'*.

Iremo-nos focar na nulidade, ultima ratio de invalidade dos atos administrativos.

2.1 Breve Enquadramento

O regime da nulidade do ato administrativo tem assento em lei procedimental,

designadamente nos artigos 161.°, 162.° e 164.° do atual CPA.

12 Neste sentido, e para mais desenvolvimentos, ALMEIDA, Mério Aroso de (2010) — Manual de Processo
Administrativo. 1.? Edigdo, Edi¢oes Almedina, S.A., pp. 81 ¢ 82.

13 Vide nesse sentido, relativamente & previsdo da alinea b) do Artigo 163.° do CPA, ALMEIDA, Mario
Aroso de (2016) — Teoria Geral do Direito Administrativo — O Novo Regime [...], p. 278 e, ainda, para
mais desenvolvimentos, CONDE, Edmilson Wagner dos Santos (2016) — “Algumas reflexdes sobre o artigo
163.°,n.° 5 do CPA: O «novo» principio do aproveitamento do acto administrativo”, Revista Eletronica de
Direito Publico. Vol. 3,n.° 1, disponivel em https://e-publica.pt/, consultado em 10/12/2022.

18 Vide o conceito de “Nulidade (de ato administrativo)”, Lexionario do Diario da Republica Eletrénico,
disponivel em www.dre.pt.



https://e-publica.pt/
http://www.dre.pt/

Ora, a existéncia deste tipo de regime de nulidade parte do principio de que o ato
nulo ¢ absolutamente improdutivo, na medida em que decorre de um vicio que abala
fund 15 1 ideraca d énci
profundamente a sua estrutura . Tal consideracdo, e correspondente consequéncia,

demonstra, desde ja, o carater perigoso da aplicacao de um regime deste tipo.

Nao obstante, tradicionalmente, o regime de nulidade dos atos administrativos era
considerado mais severo e radical, do que ¢ atualmente. Neste ambito, sublinha-se, a titulo
exemplificativo, a consideracao de que a falta de qualquer elemento essencial de um ato,
culminaria na sua nulidade. Tal entendimento provocava dificuldades ndo so por parte da
Doutrina, mas como da propria Jurisprudéncia, na concretizagdo do conceito abstrato de

216

“falta de elementos essenciais” °, provocando a emergéncia de posicdes diversas.

A titulo exemplificativo, veja-se o sentenciado no douto Acordao do Supremo
Tribunal Administrativo!’, que demonstra a posicdo da maior parte dos tribunais

superiores:

Por elementos essenciais do acto administrativo para efeitos do art.” 133.°, n.° 1, do
CPA, deve entender-se os elementos integrantes do proprio acto administrativo
contidos no art.” 120.° do mesmo codigo e, por isso, s6 sdo nulos os actos a que falte
qualquer dos seus elementos constitutivos, pelo que so na aparéncia sdo actos
administrativos'®.

No entanto, ¢ em posi¢do contraria, PEDRO COSTA GONCALVES e FERNANDA
PAULA OLIVEIRA defendem que a falta de elementos essenciais “ndo pretende referir-
se a falta de um requisito de existéncia do acto administrativo, pois ¢ manifesto que nele
estd pressuposta uma declaragdo qualificavel como acto administrativo, que, portanto,

ndo o é s6 na aparéncia”!®.

15 Neste sentido, e em comentario ao antigo artigo 134.° do CPA, antecedente a sua revogacdo pelo Decreto-
Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, OLIVEIRA, Fernanda Paula e José Eduardo FIGUEIREDO DIAS (2012)
— Nogoes Fundamentais de Direito Administrativo. 3.* Edi¢ao, Edigdes Almedina, S.A., pp. 229 e 230.

16 Vide o n.° 1 do artigo 133.° do CPA de 1991, que estabelecia a nulidade dos atos que ndo observassem
todos os “elementos essenciais”.

17 Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo (doravante abreviado para STA) de 04/10/2007, Processo
n.° 0523/07, o disponivel em www.dgsi.pt, consultado em 10/01/2023.

8 Em sentido que nos parece proximo, cfr. ANDRADE, José Carlos Vieira de (2017) — “Ligdes de Direito
Administrativo”, Imprensa da Universidade de Coimbra. 5.* Edicdo. p 177. O Tlustre Autor defende a
necessaria existéncia dos elementos essenciais para a constitui¢do e caracterizagdo de qualquer ato
administrativo, pelo que a sua inobservancia resultaria numa auséncia total do ato em causa.

19 Cfr. GONCALVES, Pedro Costa e Fernanda Paula OLIVEIRA (1999) — “A Nulidade dos Actos
Administrativos de Gestao Urbanistica”, RCEDOUA. Ano II_1, 1.99, p. 19, disponivel em https://digitalis-
dsp.uc.pt/, consultado em 12/12/2022.


http://www.dgsi.pt/
https://digitalis-dsp.uc.pt/
https://digitalis-dsp.uc.pt/

Perante isto, e tendo em conta o constante alargamento do conceito e das espécies
de um “ato administrativo”, era gritante, ndo s6 a necessidade de minimizar estas
ambiguidades e incertezas do regime da nulidade, nomeadamente através do
preenchimento do conceito de “elementos essenciais”, como a de introduzir alguma

flexibilidade na aplicagao do mesmo.

Neste sentido, com a revisdo do CPA em 2015, o legislador nacional procurou
solucionar os defeitos apontados ao regime. Efetivamente, suprimiu, desde logo, a
clausula ambigua em questio?’. Assim, é o proprio n.° 1 do atual artigo 161.° do CPA que
agora restringe o ambito de aplicacdo do regime da nulidade que, desta forma, s6 podera

existir quando a lei “comine expressamente essa forma de invalidade”.

Ademais, o legislador preocupou-se em prever taxativamente as situagdes que, no
passado, recairiam precisamente sobre esta figura, juntamente com a maioria das
nulidades com as quais qualquer intérprete ou o proprio aplicador da lei se podera deparar

no ordenamento juridico nacional atual®!.

Apesar disso, importa salientar que existem outras nulidades previstas em leis

especiais que, perante o texto da norma, sdo permitidas?2.

Falamos, particularmente, ¢ porquanto se figurar de evidente importancia para a
presente Dissertacdo, do artigo 68.° do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagio?’,
estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, que dita a nulidade de
licengas, autorizacdes e decisdes relativas a pedidos de informacgdo prévia que “violem
planos municipais ou intermunicipais de ordenamento do territorio, medidas preventivas
ou licenca ou comunicagdo prévia de loteamento em vigor” e que “ndo tenham sido
precedidas de consulta das entidades cujos pareceres, autorizagdes ou aprovacdes sejam
legalmente exigiveis, bem como quando ndo estejam em conformidade com esses
pareceres, autorizagdes ou aprovacdes”. Tematica que iremos devidamente aprofundar

mais a frente.

20 Para mais desenvolvimentos das alteragdes introduzidas pela revisdo do CPA em 2015, vide ANDRADE,
José Carlos Vieira de (2017) — “Ligdes de Direito Administrativo”, ob. cit., p. 178.

21 Cfr. n.° 2 do artigo 161.° do CPA.

22 A titulo exemplificativo, podemos mencionar o recente regime juridico do Sistema de Gestdo Integrada
de Fogos Rurais no Territorio Continental (Decreto-Lei n.° 82/2021, de 13 de outubro) que prevé, no artigo
77.° a nulidade ndo s6 de atos de licenciamento ou autorizagdo praticados, como também de negdcios
juridicos celebrados em violagdo do mencionado Decreto-Lei.

2 Decreto-Lei alterado pela Lei n.° 118/2019, de 17 de setembro, doravante abreviado para RJUE.



Diante disto, sempre se concluird que o novo texto da lei ¢ benéfico no sentido de
j& ndo permitir ao juiz identificar um vicio e declarar a nulidade de um ato administrativo,
sem o mesmo estar tipificado na lei. Na verdade, admira-se, com esta alteracdo, a

preocupacao com a certeza e seguranga juridicas.

Nao obstante, deixa-se, igualmente, a nota ndo tdo positiva de que este regime
deveria estar preparado para solucionar as complexas exigéncias de uma realidade em
constante mudanca. Pelo que, na eventualidade de situagcdes em que se possa vir a
justificar a sanc¢ao de nulidade, ndo deveria ser preciso recorrer a lei avulsa para identificar
novas causas de nulidade?*, ou, no limite, proceder a uma alteragio do Codigo que, sendo
um Diploma com desejavel papel de uniformizacdo do vasto Direito Administrativo,

perderia toda a sua necessaria estabilidade.

Assim, para Autores como LICINIO LOPES MARTINS?, entendimento que
igualmente acolhemos, teria sido mais favordvel a manutencdo da clausula geral de
nulidade, porém formulada de forma distinta e, desta forma, menos dubia, que permitisse
a sua utilizacdo para solucionar determinados casos em que se aplicaria a nulidade, mas

que, por lacuna legal, ndo se consegue.

2.2 Elementos tipicos

Perante o enquadramento anteriormente realizado, importa, agora, compreender
quais os elementos tipicos que integram este regime de nulidade, de forma a podermos

partir para a analise do tema central da Dissertagao.

Primeiramente, o n.° 1 do artigo 162.° do CPA consagra a caracteristica
fundamental do regime da nulidade. De facto, falamos de uma inaptiddo do ato em

produzir quaisquer efeitos juridicos?S.

24 A este respeito, sublinhe-se a existéncia de doutrina favoravel a existéncia da “antiga” clausula geral de
nulidade, porém formulada em termos menos dibios do que a que constava no CPA de 1991. Vide
MARTINS, Licinio Lopes (2016) —““A invalidade do acto administrativo no novo Codigo do Procedimento
Administrativo: as alteragdes relevantes” — Comentdarios ao Novo Codigo do Procedimento Administrativo,
com a coordenacdo de Carla Amado GOMES et. al. Vol. II, 3.* Edicdo, AAFDL Editora, pp. 287 e 288.

5 Ibidem.

26 Nao obstante, a improdutividade do ato nulo deve ser entendida como a incapacidade do ato em produzir
os seus efeitos tipicos no plano juridico pretendido, nao se pretendendo que o mesmo corresponda a um ato
administrativo inexistente. Vide OLIVEIRA, Fernanda Paula (2023) — “Invalidade dos atos administrativos
e a busca por um regime de invalidade mista em matéria urbanistica: a nulidade ainda ¢é essa
desconhecida?”. No prelo — disponibilizado para consulta pela Autora. P. 10
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Seguidamente, consagra a primeira parte do n.° 2 do mesmo artigo, que a nulidade
de um ato administrativo podera ser invocada a todo o tempo. Porém, no caso de previsdo
em legislagdo especifica, tal prazo podera ser definido. Falamos, novamente a titulo
exemplificativo, do RJUE que estabeleceu um limite temporal de 10 anos para a arguicao

das nulidades?’.

Ainda no mesmo numero, na segunda parte, sdo visiveis mais trés elementos
tipicos, consagrados pelo legislador. Este refere que tal invocagao de nulidade podera ser
realizada por “qualquer interessado”, que a mesma pode ser “conhecida por qualquer
autoridade” e, por ultimo, que aquela poderd ser “declarada pelos tribunais

administrativos ou pelos 6rgaos administrativos competentes para a anulagdo”.

Ora, a legitimidade de qualquer interessado para invocar a nulidade de um ato
administrativo nao ¢ algo passivel de choque ou motivador de dividas. No entanto, ¢
novidade na revisdo de 2015 do CPA, a discrimina¢do das autoridades competentes para
proceder ao conhecimento e a declaragdo da nulidade, concentrando essa possibilidade
aos “tribunais administrativos ou [...] aos 6rgdos administrativos competentes para a
anulagio”?8. Algo que ¢ igualmente compreensivel, porquanto s3o atos administrativos e,

por isso, deverem ser avaliados nessa sede.

Chegados aqui, iremos encontrar mais um elemento tipico do regime da nulidade,
que, pela importancia que ocupa no ambito da presente Dissertagdo, sera estudado e

desenvolvido autonomamente no Subcapitulo que de seguida apresentamos.

2.3 O numero 3 do Artigo 162.° do CPA

Tal como anteriormente estabelecido, o regime de nulidade ¢ excecional,
precisamente por comportar consideraveis consequéncias para os atos administrativos

que visa, nomeadamente a sua ndo producao de qualquer efeito juridico.

Nao obstante, tais atos podem produzir efeitos de facto, pelo que o legislador
permite, com a consagragao do n.° 3 do artigo 162.° do CPA, que “de harmonia com os

principios gerais de direito, se atribuam certos efeitos juridicos («efeitos putativos») a

27 Cfr. n.° 4 do artigo 69.° do RJUE.
28 Cfr. n.° 2 do artigo 162.° do CPA.
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situagdes de facto decorrentes de atos nulos, por for¢a do decurso do tempo™?. Ou seja,
ponderados os diversos interesses, como o proprio texto da norma exige, podera existir
uma permissdo de serem atribuidos certos efeitos juridicos a situagdes de facto

decorrentes de atos nulos — os designados “efeitos putativos”.

Ora, mais uma vez ¢ notoria a tentativa do legislador de procurar compensar a

radicalidade das consequéncias provocadas pelo regime da nulidade.

Desta forma, esta norma constitui uma clausula de salvaguarda a conservacao de

determinadas situacdes que, ndo obstante, deverdo sempre preencher diversos requisitos.

Retomaremos, mais a frente no devido Capitulo, de que forma esta abertura por
parte do legislador podera ser aplicavel, na pratica, particularmente no &mbito do Direito
do Urbanismo e das situagdes de facto geradas ao abrigo de atos de gestdo urbanistica

nulos.

2 Cfr. ANDRADE, José Carlos Vieira de (1996) — “Validade (Do Acto Administrativo)”, Diciondrio
Juridico da Administra¢dao Publica. Vol. VII, Lisboa, p. 59. Em sentido semelhante, OLIVEIRA, Fernanda
Paula e José Eduardo FIGUEIREDO DIAS (2012) — Nog¢ées Fundamentais [...], ob. cit., p. 232.
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CAPITULO 11
O REGIME PARTICULAR DA NULIDADE NO DIREITO DO
URBANISMO

Analisado o regime geral da nulidade, no ambito do Direito Administrativo, cabe
agora averiguar de que forma este regime se aplica no seio do Direito do Urbanismo,

nomeadamente compreendendo a inversao da regra geral que aqui ¢ feita.

De facto, no Direito do Urbanismo a nulidade surge como regime-regra de
invalidade dos atos de gestdo urbanistica, imbuida de uma especial gravidade,

diretamente ligada a razdes de ponderacdo de interesses publicos e privados.

1. Do Ato Administrativo de Gestao Urbanistica

Primeiramente, importa delimitar a categoria de atos administrativos que aqui
revelam, nomeadamente o carater urbanistico que lhes esta associado e o contexto em que

surgem.

A gestdo urbanistica respeita ao conjunto de atividades de intervenc¢ao, realizadas
pela propria Administragao Publica, ou pelos particulares sob o seu controlo, respeitantes
a ocupacdo, uso e transformacio do solo®®. Na verdade, a nog¢io de gestdo urbanistica
acaba por coincidir, muitas vezes, com a no¢ao de execucdo de planos, porquanto a
ocupacdo, uso e transformacdo do solo estar prevista (e regulada) nos diversos
instrumentos de planeamento territorial. Nao obstante, e apesar de estarem estreitamente
relacionados, os conceitos ndo devem ser confundidos, na medida em que a gestdo
urbanistica ndo se esgota nessa execucdo, mas engloba igualmente outras areas nao

abrangidas por estes®!.

Por sua vez, e nas palavras de PEDRO COSTA GONCALVES e de FERNANDA

PAULA OLIVEIRA, pode definir-se o ato administrativo de gestdo urbanistica como uma

30 Vide CORREIA, Jorge Alves (1993) — As Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo
Portugués. Edicdes Almedina, pp. 64-65. Veja-se, igualmente, a propria defini¢do ampla que decorre do
RJUE, nomeadamente da alinea j) do artigo 2.°, demonstrativa da multiplicidade de situagdes aqui passiveis
de ser englobadas.

31 A este respeito, e para mais desenvolvimentos, cfr. GONCALVES, Pedro e Fernanda Paula OLIVEIRA
(1999) — “A Nulidade [...]”, ob. cit., p. 20.
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“decisao pela qual uma autoridade administrativa exerce um controlo sobre a legalidade

ou a conveniéncia de uma operacdo urbanistica a realizar ou ja realizada™2.

Desconstruindo este conceito, cabem algumas consideragdes sobre o papel a

desempenhar pela Administracdo Publica.

Efetivamente, o controlo sobre a legalidade caberd, assim, a Administragao
Publica, que devera verificar, ndo s6 a compatibilidade da operacdo com os planos de

instrumento territoriais ja mencionados, como também com a restante lei aplicavel.

A conveniéncia devera ser aferida também por esta entidade, nomeadamente na
altura de avaliar os pedidos de licenciamento que, no caso de verem ser deferidas as
intengdes de prosseguir com uma determinada operacdo urbanistica, poderem “afetar

negativamente o patrimonio arqueoldgico, historico, cultural ou paisagistico, natural ou

edificado [...]7>.

Por ultimo, importa a questao da temporalidade da operagao urbanistica em si, isto
¢, se a mesma ja foi ou ndo realizada. Assim, por um lado, poderemos estar perante um
controlo preventivo, que implica que a Administracdo Publica avalie a legalidade e a
conveniéncia de forma prévia ou, por outro lado, que o faca apenas de forma posterior,
na qual procurard avaliar o cumprimento de eventuais medidas de controlo preventivo

que estiveram na base da sua aprovagao.

Ora, desconstruidos os conceitos que suportam o assunto ora em causa,
prosseguiremos com a andlise dos mesmos perante o regime de nulidade aqui

especialmente consagrado.

2. Causas de Nulidade

O nosso ordenamento juridico prevé, como anteriormente observado, a san¢ao de
nulidade para atos administrativos que verifiquem determinados vicios. No entanto, para
além das normas constantes do CPA que, naturalmente, também se aplicam aos atos
administrativos de gestdo urbanistica*®, importa ter em consideracio as especificas causas

de nulidade existentes para as operagdes urbanisticas. Especificidade essa, diga-se, visivel

32 Cfr. GONCALVES, Pedro e OLIVEIRA, Fernanda Paula (1999) — “A Nulidade [...]”, ob. cit., p. 24.
33 Cft. alinea a) do n.° 2 do artigo 24.° do RJUE.
34 Cfr. artigo 122.° do RJUE, que consagra a aplicagdo subsidiaria do CPA.
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nos fundamentos associados a esta san¢ao de invalidade, mas também as consequéncias

que da mesma decorrem, plasmadas em diversos diplomas legais.

Na verdade, esta diversidade de Diplomas e, consequentemente, a diferenca entre
as proprias causas de nulidade previstas, decorre da existéncia de inimeros, e igualmente
diversos, interesses publicos passiveis de serem salvaguardados, precisamente através da

consagracdo desta forma de invalidade quando no desrespeito pelos mesmos>>.

O Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de novembro*®, diploma que aprova o regime de
licenciamento de obras particulares®’, alterado pelo Decreto-Lei n.° 250/94, de 15 de
outubro, tal como o Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de novembro?®, que aprova o regime
juridico dos loteamentos urbanos®’, alterado pelo Decreto-Lei n.° 334/95, de 28 de

dezembro, consagravam®’

a nulidade para atos administrativos que, padecendo de
pareceres, autorizagdes ou aprovagdes, ndo estivessem em conformidade com estes, e,
ainda, para atos que violassem os diversos planos urbanisticos de ordenamento do

territorio, nomeadamente municipais, regionais e especiais.

Nao obstante, e com o objeto de simplificar a legislagdo, o RJUE procurou reunir
as causas de nulidade especificas dos atos administrativos consagrados nos dois Decretos-

Lei, anteriormente analisados.

Deste modo, o artigo 68.° deste Diploma pretende consagrar as mencionadas
causas de nulidade, limitando, desde logo, a atos constitutivos de direito, especificamente
“as licengas, as autorizagdes de utilizagdo e as decisdes relativas a pedidos de informacao

prévia”.

Nao obstante, a formulacdo do legislador parece pretender inculcar a ideia da

nulidade como um desvalor homogéneo, porquanto nao ter aquele decidido diferenciar as

35 Por sua vez, podemos referir os atos administrativos de gestdo urbanistica que, praticados em violagdo
das areas de Reserva Ecoldgica Nacional (REN), consagrados no artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 166/2008,
de 22 de agosto, sdo nulos. Assim, salvaguardando-se processos indispensaveis a uma boa gestdo do
territdrio, procura-se proteger os recursos naturais, especialmente a dgua e o solo, e favorecer a conservagao
da natureza e da biodiversidade.

36 Cfr. n.° 2 do artigo 52.°.

37 Considera-se obra particular a atividade e o resultado de trabalhos de construgdo, reconstrucio,
ampliagdo, alteragdo, reabilitacdo, reparagdo, restauro, conservacao e demoli¢do de bens mdveis que, ndo
sendo publica, esteja prevista no RJUE.

38 Cfr. n.° 2 do artigo 56.°.

390 RJUE define loteamentos urbanos, na alinea 1) do artigo 2.°, como as “a¢des que tenham por objeto ou
por efeito a constru¢do de um ou mais lotes, destinados, imediata ou subsequentemente, a edificacdo urbana
e que resulte da divisdo de um ou varios prédios ou do seu reparcelamento”.

40 Cfr. artigo 129.° do RJUE que procedeu a revogagdo de ambos os Decretos-Lei.

15



diversas causas de nulidade considerando casos concretos, aplicando, ao invés, o regime
em bloco, acabando por cobrir um alargado espectro de situagdes, ficando, por vezes,

dificil de perceber qual o verdadeiro alcance deste desvalor.

De facto, e infelizmente, parece o legislador ignorar, de certa forma, que o
interesse publico protegido ndo ¢ sempre o mesmo, ndo tem sempre o mesmo valor e,
consequentemente, a infracdo geradora de nulidade nado terd sempre o mesmo grau de

gravidade*!. Vejamos, entdo, de que forma poderemos procurar contornar esta questio. ..

2.1 A alinea a) do artigo 68.° do RJUE

A alinea a) do mencionado artigo, consagra a nulidade para os atos que “violem o
disposto em plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do territorio, plano
especial de ordenamento do territorio, medidas preventivas ou licenca ou comunicacgio

prévia de loteamento em vigor™*2,

Ou seja, decorre da leitura desta alinea que estamos perante nulidades que
decorrem de um vicio material ou substancial no contetido do ato. Vicio esse que, neste
caso, podera estar relacionado com a violagdo de instrumentos de gestdo territorial de
eficacia plurisubjetiva, imediata e diretamente vinculativa para os particulares, de

medidas preventivas e, ainda, de licenga ou comunicagado prévia de loteamento em vigor.

Ora, por norma, este tipo de vicios, segundo o Direito Administrativo, costuma
estar associado a invalidade de anulabilidade. Nao obstante, in casu, compreende-se que
o ato praticado em violagdo destes instrumentos seja gerador de nulidade, porquanto
estarmos perante regulamentos disciplinadores dos usos, destinos e execucdes passiveis
de realizar num determinado solo, assegurando-se, assim, o cumprimento normativo

desses planos.

41 A este respeito, cfr. GONCALVES, Pedro e OLIVEIRA, Fernanda Paula (1999) — “A Nulidade [...]”,
ob. cit., p. 32.

420 n.° 2 do artigo 4.° do RJUE consagra a necessidade de licenca administrativa nas operacgdes de
loteamento. No entanto, nos termos do artigo 14.° do mesmo Diploma, a operagdo de loteamento pode ser
sujeita a pedido de informacao prévia, o que fara com que o pedido a apresentar na sequéncia de

uma informacéo prévia favoravel esteja sujeita a um procedimento de comunicagdo prévia.
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De facto, entende-se, de igual forma, que a violagcdo de medidas preventivas seja

. d d 1 . ,d. 43 . 7. ~ d.d
sancionada com o presente desvalor juridico™, pois, na pratica, sdo medidas que
temporariamente substituem os planos de &mbito municipal ou intermunicipal, visando
acautelar e ndo comprometer os seus objetivos, enquanto decorre a sua elaboragao,
alteracdo ou revisdo. Acresce que, no que concerne a sua natureza juridica, as medidas
preventivas sdo regulamentos administrativos sendo, por isso, dotadas de valor juridico

idéntico ao dos planos vinculativos dos particulares*.

Por sua vez, também se compreende a consagracao da nulidade para as operagdes
de loteamento, porquanto ser esta considerada, para alguma doutrina, equivalente a um
Plano de Pormenor®’, ou seja, a um instrumento de gestdo territorial com eficacia

plurisubjetiva e, por isso, equiparada aos restantes instrumentos aqui em causa.

Contudo, seria expectavel, por parte do legislador, uma distingdo apoiada na
natureza ou conteudo da concreta norma infringida pelo ato administrativo em causa.
Efetivamente, e tal como referido anteriormente, surge inevitavelmente uma necessidade
de solucionar esta questdo, isto é, de tentar concretizar o alcance da nulidade, para,
inclusive, se poder aferir se o desvalor da nulidade seria o mais adequado no caso

concreto.

43 A atribuigdo de nulidade a medidas preventivas ¢ reiterada pelo RJIGT — Revisdo do Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestao Territorial (doravante abreviado), no artigo 143.° sob a epigrafe “Invalidade do
licenciamento ou comunicagao prévia”.

Nao obstante, vide NEVES, Ricardo (2014) — “Os efeitos putativos na nulidade dos actos urbanisticos: entre
a tutela da confianga e o interesse publico”, Revista Eletronica de Direito Publico. Vol. 1 n.° 2, p. 554, que
defende ndo haver uma razdo plausivel e justificativa para sancionar com nulidade atos que violem medidas
preventivas, porquanto o Municipio ndo estar impedido de praticar um novo ato. Disponivel em https://e-
publica.pt/, consultado em 23/01/2023.

4 Cfr. artigo 136.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, que aprova o RIIGT, com a alteragio recente
do Decreto-Lei n.° 45/2022, de 8 de julho, que consagra a natureza juridica das medidas preventivas
enquanto regulamentos administrativos.

Ainda neste sentido, cfr. OLIVEIRA, Fernanda Paula (2020) — Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo
Territorial — Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio Comentado. Edi¢des Almedina, S.A., p. 403.

45 Em conformidade com os artigos 98.° € 99.° do RJUE, o Plano de Pormenor desenvolve e concretiza o
plano territorial definido pelo Plano Diretor Municipal, isto €, adota o contetido material apropriado as
condicdes da area territorial a que respeita, aos objetivos e aos fundamentos técnicos previstos nos termos
de referéncia e na deliberagdo municipal que determinou a sua elabora¢do. Ora, segundo Autores como
Fernanda Paula Oliveira, a opera¢do de loteamento estabiliza “a situacdo juridico-urbanistica dos solos,
funcionando esta operagdo como um fator de seguranca e estabilidade juridica no mercado imobilidrio, em
especial criando para os adquirentes dos lotes um conjunto de garantias na concretizagdo de uma
edificabilidade que também adquirem quando adquirem o lote” — para mais desenvolvimentos, cft.
OLIVEIRA, Fernanda Paula (2009) — Loteamentos Urbanos e Dinamica das Normas de Planeamento.
Edi¢des Almedina, S.A., p. 90.
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Veja-se, a titulo exemplificativo, o caso especifico da nulidade que decorre da
violagdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territério*, enquanto instrumentos
de natureza regulamentar que estabelecem o regime de uso do solo, concretamente as
regras de ocupacao, transformagao e utilizagdo do mesmo, com as quais as operagoes

urbanisticas se deverdao conformar®’.

Como decorre do proprio artigo 68.°, aqui em estudo, uma das causas de nulidade
de um determinado ato administrativo de gestdo urbanistica ¢ a violacdo de um PMOT.
Ora, a sangao estd, de facto, concretamente determinada, no entanto, padece-se dessa
concretizacdo no que respeita a norma efetivamente violada no ambito do espectro

alargado de um PMOT.

Na esteira, € bem, de autores como FERNANDA PAULA OLIVEIRA e PEDRO
COSTA GONCALVES, “ndo tem certamente o mesmo grau de gravidade a violagdo de

uma disposicdo cujo contetido resulta do exercicio de uma discricionariedade®® de

planificac¢do e violagdo de uma outra que se limita a consagrar restri¢oes decorrentes de

standards urbanisticos™.

Assim, serd precisamente a questio da discricionariedade®®, ao dispor de
determinada autoridade administrativa, aliada a relevancia do interesse publico que se
pretendeu proteger, uma das formas que nos permitird determinar o verdadeiro alcance
da nulidade. Isto levara, certamente, a situagdes em que nos depararemos com nulidades
“de baixo relevo”, fazendo-nos ponderar se ndo deveria entdo existir, nestes casos, uma

opcao pelo regime da anulabilidade.

2.2 A alinea c) do artigo 68.° do RJUE

Por sua vez, estabelece a alinea c) do artigo 68.° a nulidade para as situagdes que

“ndo tenham sido precedidas de consulta das entidades cujos pareceres, autorizagdes ou

46 Doravante abreviado para PMOT.

47 Cfr. artigos 69.° € 70.° do RJIGT.

48 Sublinhado nosso.

4 Ttalico dos Autores. A este respeito, cfr. GONCALVES, Pedro e OLIVEIRA, Fernanda Paula (1999) —
“A Nulidade [...]”, ob. cit., p. 35.

50 Figura juridica consagrada no CPA, nomeadamente no artigo 56.°, que dota a entidade administrativa da
competéncia de, na auséncia de normas juridicas injuntivas, permitir encontrar a melhor solugdo para
satisfazer o interesse publico, de acordo com os principios juridicos.
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aprovacoes sejam legalmente exigiveis, bem como quando nao estejam em conformidade

com esses pareceres, autorizagdes ou aprovagdes”, quando vinculativos’!.

Assim, esta alinea estabelece duas outras causas de nulidade. Falamos, por um

152 e, por isso,

lado, de uma falta de observacdo de algum requisito procedimenta
conformadora de um vicio de procedimento ou relativo a forma e, por outro lado, de um
vicio material ou substancial por desconformidade com o conteido de pareceres

vinculativos que tenham sido emitidos.

Ora, também neste caso, ndo nos poderemos esquecer da normalizada associagao
deste tipo de vicios a san¢ao de anulabilidade. Contudo, devemos, novamente, procurar
averiguar o alcance da nulidade e, neste caso, 0 mesmo devera ser aferido tendo em vista
a protecao de determinados interesses publicos, visada pelo legislador, tendo em conta a
extrema procedimentalizagdo de toda a atividade urbanistica e a especial relevancia que,
nesta area, detém. Veja-se como a necessidade de garantir que um determinado ato ndo
padece de determinadas formalidades, se relaciona com a salvaguarda dos interesses das
entidades a consultar e das normas que estes procuram proteger e, consequentemente, 0s

interesses publicos (locais, regionais, nacionais) a elas associados.

Contudo, importa sublinhar que a nulidade de atos observantes deste tipo de
vicios, pode ser ultrapassada através da pratica de um novo ato administrativo que cumpra
todos os parametros de legalidade e tramitagdo procedimental, pelo que, neste ambito,
torna-se inevitdvel questionar se ndo deveria ser o regime da anulabilidade o mais

adequado a aplicar>.

51 Apesar de, em alguns casos, a consulta se configurar como obrigatdria, por vezes os pareceres ndo tém
carater vinculativo. Conforme determina o n.° 7 do artigo 13.° do RJUE, esse carater tera de resultar
expressamente da lei, pelo que, ndo estando previsto, os 6rgéos competentes nao tém de se conformar com
os pareceres, podendo, assim, emitir uma decisdo divergente, justificando-a.

Na verdade, s os pareceres vinculativos de sentido negativo, emitidos pelas entidades externas, vinculam
obrigatoriamente a entidade licenciadora, que se vé obrigada a indeferir a pretensao (cfr. alinea ¢) do n.° 1
do artigo 24.° do RJUE).

No mesmo sentido, vide o artigo 91.° do CPA.

52 Cft. artigos 13.°, 13.°-A e 13.°-B do RJUE.

53 Questdo igualmente levantada por NEVES, Ricardo (2014) — “Os efeitos putativos [...]”, ob. cit., p. 554.
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CAPITULO III
REPOSICAO DA LEGALIDADE DAS OPERACOES
URBANISTICAS

Na eventualidade de verificacdo de alguns dos vicios associados a sancdo de
nulidade, vimos que, inevitavelmente, o ato administrativo de gestao urbanistica em causa
seria nulo®*. Ora, estando este ato ferido de nulidade, a situa¢io que o justificava torna-

se ilegal porquanto ficar desprovida de titulo que a legitime.

Neste sentido, e sendo gritante uma ponderacao dos interesses em causa, bem
como do impacto negativo provocado pela irregularidade destas situacdes, o Decreto-Lei
n.° 134/2014, de 9 de setembro’® procedeu a um esclarecimento das medidas adequadas
de tutela e restauracdo de legalidade urbanistica®®, agora plasmadas no artigo 102.° do

atual RJUE.

A este respeito, sublinhe-se a substituicdo do conceito de “medidas de tutela de
legalidade urbanistica™’ pelo de “medidas de tutela e restauragio da legalidade

9958

urbanistica™*®, visando esclarecer a finalidade das medidas, ora em causa, de reintegracao

da ordem administrativa violada>®.

De igual forma, estas medidas sdo agora melhor explicitadas. Assim, fica claro

que o ambito de aplicacdo de tais medidas engloba, entre demais operagdes urbanisticas,

5% Apesar de nio irmos discutir especificamente a questdo da legitimidade ativa, importa deixar a nota de
que, tal como decorre do n.° 1 do artigo 69.° do RJUE, “Os factos geradores das nulidades previstas [...] e
quaisquer outros factos de que possa resultar a invalidade dos actos administrativos previstos no presente
diploma [RJUE] devem ser participados, por quem deles tenha conhecimento, ao Ministério Publico, para
efeitos de propositura da competente ac¢do administrativa especial e respectivos meios processuais
acessorios”. Contudo, sublinhe-se a importancia de articular esta norma com o principio geral de
legitimidade ativa, consagrado no n.° 2 do artigo 9.° do Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
por remissao da alinea f) do n.° 1 do artigo 55.° do mesmo Diploma.

55 Diploma que procedeu a décima terceira alteragdo do RJUE.

56 Na presente Dissertagdo, e tendo em conta o tema em questdo, iremos apenas atentar nas medidas de
restauracdo de legalidade urbanistica, ndo pretendendo, no entanto, descurar a importancias das medidas de
tutela que a priori procuram prevenir o respeito pelas exigéncias legais.

57 Conceito que constava do artigo 102.° do RJUE, previamente a revisdo pelo Decreto-Lei n.° 136/2014,
de 9 setembro.

8 Cfr. n.° 1 do artigo 102.° do RJUE.

3 Cfr. OLVEIRA, Fernanda Paula (2021) — Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo. 4.* Edi¢do,
AEDREL, p. 396.
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obras de urbanizacao, edificagdo, demoli¢ao, ou quaisquer trabalhos de remodelacdo de

terrenos, executados ou em execu¢do®’, que se encontrem em situacio de:

a) [...] [Auséncia dos] necessarios atos administrativos de controlo prévio;

b) [...] desconformidade com os respetivos atos administrativos de controlo prévio,
¢) Ao abrigo de ato administrativo de controlo prévio revogado ou declarado nulo;
d) [...] desconformidade com as condi¢des da comunicagdo prévia;

e) [...] desconformidade com as normas legais ou regulamentares aplicdveis®'.

Ora, perante uma operacgao ilegal, resultante da nulidade do ato administrativo que

a conformou, importam, entre outras medidas®?, a “legalizacio das operagdes

64

763 conformada na realizagio de um ato administrativo permissivo® e

urbanisticas

9566

definitivo® e a “demoligdo total ou parcial de obras”®®. Vejamos, no que respeita a esta

ultima, de que forma se rege.

1. Demoli¢ao: ultima ratio

A definigao de “demoli¢ao” ¢ tida no RJUE como a “destruicdo, total ou parcial

267

de edificagdes™’, caracterizando-se, ainda, naturalmente, como a medida de reposicao de

legalidade que mais afeta a esfera do particular.
Determina o n.° 1 do artigo 106.° do RJUE que:

O presidente da camara municipal pode [...] ordenar a demoli¢do total ou
parcial da obra ou a reposicdo do terreno nas condi¢oes em que se encontrava antes
da data de inicio das obras ou trabalhos, fixando um prazo para o efeito.

Através de uma primeira leitura da norma, poderiamos ser levados a crer que a

demoli¢do de obras se assumia como uma faculdade discricionaria da Administragao.

60 Cfr. LOPES, Dulce (2004) — “Medidas de tutela da legalidade urbanistica”, RCEDOUA. N.° 14 — Ano
VIIL_2.04, p. 57, disponivel em https://digitalis-dsp.uc.pt/, consultado em 12/12/2022.

61 Cfr. alineas do n.° 1 do artigo 102.° do RJUE, as quais acrescem as situagdes e seguranga ou de interesse
publico, previstas no n.° 3 do mesmo artigo.

620 n.° 2 do artigo 102.° do RJUE prevé diversas medidas de tutela e restauragdo de legalidade urbanistica.
Contudo, e a titulo exemplificativo, iremos focar a nossa aten¢do apenas na demolicdo.

63 Cft. alinea d) do n.° 2 do artigo 102.° do RJUE.

4 Cft. o regime desta medida no artigo 102.°-A do RJUE.

5 Em contrapartida com medidas como como o embargo de obras e a suspensio administrativa da eficicia
do ato.

% Cft. alinea e) do n.° 2 do artigo 102.° do RJUE.

67 Cft. alinea g) do artigo 2.°.
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Nao obstante, acrescenta o n.° 2 do mesmo artigo que tal decisdao de demoligao
pode ser evitada:
[...] se a obra for suscetivel de ser licenciada ou objeto de comunicagdo

prévia ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as disposi¢oes legais e

regulamentares que lhe sdo aplicaveis mediante a realizagdo de trabalhos de

corre¢do ou de alteragio®.

Ora, ndo decorre desta norma um direito discricionario do Municipio em ordenar
a demoli¢do. E, tampouco, a contrario, resulta um dever de legalizacdo de todas as obras
conformes com normas legais e regulamentares. Na verdade, pode ser ordenada a
demolicao mesmo sendo a legalizac¢do possivel, porquanto estarmos perante um 6nus dos
interessados que deverdo, nesse sentido, realizar os trabalhos de correcdo ou alteracio

devidos®’, ou promover, desde logo, a legalizacdo da sua operagdo urbanistica.

A este respeito, importa sublinhar a importancia do principio da
proporcionalidade, constitucionalmente consagrado’’, entendido como a adogdo de
comportamentos adequados, por parte da Administragdo Publica, na prossecucdo do
interesse publico, bem como, na consideragdo pelos direitos subjetivos e interesses
legalmente protegidos dos particulares’! que apenas poderdo ser afetados na medida do

necessario e em termos proporcionais aos objetivos a realizar’2,

Ademais, este principio, entendido em sentido amplo, significa que as medidas do
plano que estabelecem restricoes ou que proibem a realizagdo de transformagdes
urbanisticas os imoéveis dos particulares devem ser “adequadas, necessarias e

proporcionais ao fim publico de ordenamento do plano™’>.

Efetivamente, este principio, prende-se com uma logica de ponderagdo entre

interesses aquando da possibilidade de demolicao, impondo que “ndo sejam infligidos

% Importa sublinhar que o RJUE veio precisamente clarificar o funcionamento desta figura, revogando o
artigo 167.° do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas (Decreto-Lei n.° 38382/51, de 7 de agosto) que
atribuia ampla discricionariedade ao Municipio para optar pela demolicdo, mesmo que as obras se
pudessem conformar, posteriormente, com as normas juridicas a que estariam inicialmente sujeitas.

69 Cft. artigo 105.° do RJUE.

70 Cfr. n.° 2 do artigo 266.° € n.° 2 do artigo 18.° da Constituigio da Republica Portuguesa (doravante
abreviado para CRP).

"I A titulo exemplificativo, podemos referir os direitos a propriedade e 4 habitacdo, consagrados nos artigos
62.° ¢ 65.° da CRP, respetivamente.

72 Cft. artigos 7.°e n.° 1 do 178.° do CPA.

3 Italico dos Autores. Para mais desenvolvimentos relativos ao principio da proporcionalidade em sentido
amplo, ou da “proibig¢@o do excesso”, vide CORREIA, Fernando Alves e Jorge Alves CORREIA (2021) —
Regime Juridico dos Programas e dos Planos Territoriais. Edigdes Almedina, S.A., pp. 351-352.
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sacrificios aos cidadaos quando nao existam razdes de interesse publico que os possam

justificar”’*.

Assim, esta consagragao atribui a figura juridica de demoligdo o carater de ultima
ratio, salvaguardando-se uma determinada operacdo urbanistica cuja legalidade
urbanistica possa ser reposta. Pelo que, se numa determinada obra se colocar a questao
da conformacao da legalidade da mesma com as normas que lhe sdo aplicaveis, deve a
Administragdo suspender ou cessar a adogdo de medidas de tutela da legalidade mais

restritivas, como ¢ o caso da demoligdo, explorando, ao invés, a via da legalizagio”.

74 Vide o sentenciado no douto Acorddo do Tribunal Central Administrativo Sul de 07/04/2016, Processo
n.° 3456/08, disponivel em www.dgsi.pt, consultado em 10/01/2023, que demonstra a posi¢do da maior
parte dos tribunais.

5 Vide OLIVEIRA, Fernanda Paula, et. al. (2018) — Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo
Comentado. 4." Edigao, Edigdes Almedina, S.A., pp. 658-659.
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CAPITULO IV
PRESERVACAO DE EFEITOS DO ATO URBANISTICO NULO

1. Efeitos Putativos

Ap0s analisado o regime da nulidade, nao s6 no ambito do Direito Administrativo,
como mais especificamente no Direito do Urbanismo, chegamos, finalmente, ao fulcro
do trabalho a que nos propusemos: analisar em que situacdes e circunstancias se podera
salvaguardar os efeitos produzidos por atos administrativos de gestdo urbanistica,

independentemente da sua nulidade.

Efetivamente, quando a legalizacdo (figura a qual nos debrucamos anteriormente)
nio seja possivel, ou desejavel, podemos encontrar solugdes alternativas’s,

designadamente reconhecer efeitos putativos a um determinado ato nulo.

Ora, como ndo podia deixar de ser, este exercicio terd, necessariamente, de partir
das normas contidas no CPA, nomeadamente do n.° 3 do artigo 162.°. Contudo, importa
nunca descurar que a sua aplicabilidade ao Direito do Urbanismo carece de algumas

consideragdes especificas, nomeadamente para efeitos do n.° 1 do artigo 68.° do RJUE.

Efetivamente, resulta destes artigos que, sem prejuizo da declaragdo de nulidade
de um determinado ato administrativo, ha a possibilidade de atribuicdo de certos efeitos
juridicos a situagdes decorrentes destes atos nulos, “de harmonia com os principios da
boa-fé, da protecdo da confianca e da proporcionalidade ou outros principios juridicos

constitucionais, designadamente associados ao decurso do tempo””’.

Esta possibilidade de atribuigdo de certos efeitos juridicos a situagdes de facto
decorrentes de atos nulos consubstancia os denominados “efeitos putativos”,
tradicionalmente admitidos relativamente aos designados “agentes putativos”, investidos

dessa qualidade através de um ato nulo.

76 A titulo exemplificativo, podemos referir a sanagdo do ato nulo, limitada & conversdo e reforma (cfr. n.°
2 do artigo 164.° do CPA), e a alteragdo dos Instrumentos de Gestao Territorial que, sobretudo naquelas
situacdes em que a vinculag¢do situacional dos solos se mostre dificil, ou mesmo impossivel, alterar a
situacdo de facto, e ainda mais complexo modificar o direito aplicavel, ndo sdo utilizadas.

77 Cfr. n.° 3 do artigo 162.° do CPA, in fine.
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Efetivamente, o ora revogado Decreto-Lei n.° 413/91, de 19 de outubro’®, definia
o regime de regularizacdo de atos de provimento de agentes e funcionarios dos servigos
dos Municipios e estabelecia sangdes para a pratica de atos, nesse ambito, nulos ou
inexistentes juridicamente. Este Diploma, independentemente de se anteceder a criagao
do proprio CPA, e dizer respeito a uma matéria notoriamente distinta do Direito do

Urbanismo, ndo deixa de evidenciar algumas ideias que poderao ser alvo de reflexao.
Veja-se que este Diploma previa que:

O pessoal que tenha sido admitido para lugares de ingresso ou de acesso
ha mais de trés anos, a data da entrada em vigor do presente diploma, e
desempenhe funcoes [...] de forma pacifica, publica e ininterrupta,
considera-se provido nos respectivos lugares [...]".

Ora, para efeitos de decurso do tempo, um dos requisitos associados a existéncia
de efeitos putativos, esta consagragcdo torna-se interessante. A este requisito junta-se,
ainda, a existéncia de um ato administrativo nulo e uma compatibilizagdo com os

principios gerais de Direito.

Vejamos, especificamente, cada um destes requisitos a considerar.

1.1 Ato Administrativo Nulo

Desde logo, para a figura juridica dos efeitos putativos atuar, necessitamos de estar
perante um ato administrativo nulo®. Recordando, e na esteira de VIEIRA DE
ANDRADE?!, estaremos perante atos que sofrem de um vicio especialmente grave,

avaliado em concreto em fun¢do das suas caracteristicas essenciais, que “contenha[m]

8 Revogagdo pelo Decreto-Lei n.° 23/2021, de 23 de margo.

7 Cfr. n.° 1 do artigo 2.° do ora revogado Decreto-Lei n.° 413/91, de 19 de outubro.

80 De um ato administrativo nulo distingue-se um ato administrativo inexistente ou um n#o-ato
administrativo, ja que o primeiro, reitere-se, tem autonomia juridica propria, podendo ser objeto de um
procedimento administrativo ou de um processo judicial, independentemente de alguém estar a retirar
efeitos do mesmo. Ja no que diz respeito aos restantes, os vicios que lhes assistem assumem tal gravidade
que terdo de ficar sujeitos a um regime mais radical do que o da nulidade, ndo se integrando sequer no
conceito de desvalor dos atos de administragdo, tampouco podendo usufruir de efeitos putativos. Vide, a
este respeito, OLIVEIRA, Fernanda Paula (2023) — “Invalidade dos atos administrativos [...]”, ob. cit., p.
10.

Ainda a este respeito, importa ndo confundir com o conceito de “inexisténcia de ato administrativo” que se
verifica quando ndo ha (ainda) uma decisdo de autoridade formalmente imputavel a um ente administrativo.
Vide ANDRADE, José¢ Carlos Vieira (2010) — “A Nulidade Administrativa, essa Desconhecida”, Em
Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral. Edigdes Almedina, S.A., p. 769.

81 Vide ANDRADE, José Carlos Vieira (2010) — “A Nulidade Administrativa [...]”, ob. cit., p. 771.
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uma ilegalidade tao grave que ponha em causa os fundamentos do sistema juridico, ndo
sendo, em principio aceitavel que produza[m] efeitos juridicos, muito menos efeitos

juridicos estabilizados, pelo menos enquanto tal vicio subsista” (sublinhado nosso).

No entanto, este ato administrativo nulo ¢ juridicamente existente, possuindo
autonomia juridica e podendo, por isso, provocar a criacao de situagdes de facto que lhe
serdo imputaveis. Desta forma, a alegada improdutividade juridica dos efeitos tipicos do
ato nulo ndo elimina toda a sua produtividade, sendo tal particularmente evidente nos atos
administrativos de gestdo urbanistica que investem o particular no poder de realizar
operagdes urbanisticas, pois, ao abrigo deles, mesmo que nulos, tais operacdes podem

consolidar-se efetivamente®?.

Desta forma, a consolidagdo da figura juridica dos efeitos putativos, permite a
atribuicao de efeitos juridicos a situagdes de facto decorrentes destes atos administrativos

nulos.

1.2 Decurso do tempo

Ao contrario do que acontece com um ato anulavel, um ato nulo ndo se sedimenta
no ordenamento juridico, pelo que principios fundamentais como a seguranga juridica, a
boa-fé e a protecdo da confianca dos particulares nunca encontram a necessaria

estabilidade.

Perante esta problematica, o legislador procedeu a uma importante alteracdo do
regime associado aos efeitos putativos, com o novo CPA, retirando a importancia outrora
dada ao decurso do tempo, remetendo-o a um “mero” fator a ter em consideragao pelo

intérprete, e dando relevo aos principios fundamentais aqui necessariamente associados®.

Autores como VIEIRA DE ANDRADE®, referem-se ao tempo nido s6 como um
fator a considerar, mas como consubstanciando uma prova da estabilidade que o ato

administrativo nulo, entretanto provocou. Assim, deverd atender-se ao tempo que mediou

82 Falamos, a titulo exemplificativo, de operagdes de loteamento e respetivas obras de urbaniza¢io que se
concretizam. Vide OLIVEIRA, Fernanda Paula, et. al. (2018) — Regime Juridico da Urbanizagdo e
Edificacado [...], ob. cit., p. 505.

8 0 n.°3 do artigo 134.° do CPA de 1991, consagrava que “[...] ndo prejudica a possibilidade de atribuigio
de certos efeitos juridicos a situacdes de facto decorrentes de actos nulos, por forca do simples decurso do
tempo, de harmonia com os principios gerais de direito” (sublinhado nosso).

8 Vide ANDRADE, José Carlos Vieira (2010) — “A Nulidade Administrativa [...]”, ob. cit., p. 781.

26



entre a pratica do ato em causa € 0 momento em que se pretende retirar consequéncias da
nulidade, de forma a verificar a existéncia de uma consolidagdo dos efeitos praticos

associados aquele ato.

Relativamente a esta temadtica erguem-se importantes preocupagdes, ndo s6 na
concretizagao desta norma, como no que respeita a propria declaragdo da nulidade que,
na letra da lei administrativa, podera ser invocada a todo o tempo pelos tribunais

administrativos ou pelos 6rgdos administrativos competentes para a anulagio®.

Ora, tendo esta questao especial importancia no ambito do Direito do Urbanismo,
porquanto se verificar uma necessidade de assegurar um equilibrio entre a restauragdo da
legalidade urbanistica e a estabilidade das situagdes juridicas (com a necessaria protecao
dos principios fundamentais), a lei acabou por estabelecer um prazo de caducidade para

a arguicdo da nulidade dos atos de gestdo urbanistica, de 10 anos®®.

Na verdade, este regime apenas encontra aplicaciao nos casos enunciados no artigo
68.° do RJUE, excetuando-se, ndo obstante, “monumentos nacionais e respectiva zona de

2987

protecgao”’ que, desde logo pela importancia que detém, se compreende a sua exclusio.

Ainda a este respeito, o legislador determinou que este prazo apenas se aplica a
declaragao de nulidade do “6rgdo que emitiu o acto ou deliberagdo” e a agdo interposta
pelo Ministério Publico,®® dirigindo-se esta, naturalmente, a esse 6rgio que praticou o ato

€m causa.

Por um lado, a consagracdo deste desvio a regra geral da declaracao de nulidade
atodo o tempo, nao podera deixar de ser vista como uma tentativa de mitigagcdo do regime
puro da nulidade e da excessiva rigidez a este associado, o que se considera, desde logo,

algo positivo.

Por outro lado, e numa nota mais negativa, tal consagra¢do provocou a emergéncia
de novas questdes e, consequentemente, a necessidade de solugdes. Veja-se a
contrariedade em assumir que a nulidade de um determinado ato administrativo apenas
pode ser arguida num determinado periodo e, simultaneamente, assumir-se que o ato nulo

ndo produz quaisquer efeitos juridicos, independentemente dessa declaragdo de

85 Cfr. n.° 2 do artigo 162.° do CPA.

86 Cfr. n.° 4 do artigo 69.° do RJUE, numero introduzido através da Lei n.° 60/2007, de 4 de setembro, artigo
1.°, em vigor a partir de 3 de margo de 2008.

87 Cfr. n.° 4 do artigo 69.° do RIJUE, in fine.

8 Cfr. n.° 1 do artigo 69.° do RJUE, por remissdo do n.° 4 do mesmo artigo.
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nulidade®. Torna-se, assim, necessario distinguir entre “um ato nulo cuja nulidade ja néo
pode ser invocada (declarada ou conhecida) e um ato nulo que, tendo sido objeto de

9990

declara¢do de nulidade, produz efeitos putativos™”, nomeadamente para efeitos de

incorporagdo na esfera juridica dos interessados.

Ademais, e estando este prazo estabelecido, permanecem duvidas sobre qual o
periodo temporal a considerar para efeitos de atribuicdo de efeitos putativos a um
determinado ato. Assim, ndo faltou doutrina que os associou, nomeadamente ao
considerar a existéncia de prazo semelhante para os casos de usucapido’!. Ndo obstante,
¢, e naturalmente prevé-se que continue a ser, uma questdo que da aso a diversas

posi¢des®?.

Porém, consideramos que a discricionariedade que decorre da mera designagao
legislativa “decurso do tempo”??, decorrente da auséncia concreta de quanto tempo deva
ter ocorrido, ndo podera deixar de ser vista como necessaria, porquanto estarmos perante
um vasto leque de situacdes diferenciadas entre si, integrantes, nomeadamente, do igual

vasto meio que constitui o Direito do Urbanismo.

Assim, somos do entendimento que a aferi¢do do mesmo nado devera ser feita per
si, mas através de uma ponderacdo devida dos circunstancialismos de cada caso,

averiguando-se, desta forma, a eventual estabilidade entretanto ocorrida.

89 A este respeito, e para mais desenvolvimentos, vide a Autora Fernanda Paula Oliveira que defende que
tera de se aceitar que até a declaragdo da nulidade o ato produz efeitos caracterizados como precarios e que,
passado o prazo legalmente consagrado para a invoca¢do da mesma, tais efeitos se estabilizam na ordem
juridica. Porém, esta referéncia cabe aos efeitos que resultam diretamente da impossibilidade de se reagir
contra a nulidade e ndo aos efeitos putativos, reconhecidos através de uma ponderagdo de interesses. Vide
OLIVEIRA, Fernanda Paula (2023) — “Invalidade dos atos administrativos [...]”, ob. cit., p. 22.

%0 Italico da Autora. Ibidem.

%l Cfr. alinea a) do artigo 1294.° do Codigo Civil (Decreto-Lei n.° 47344/66, de 25 de novembro,
recentemente atualizado pela Lei n.° 3/2023, de 16 de janeiro.

Em sentido contrario, vide OLIVEIRA, Fernanda Paula (2023) — “Invalidade dos atos administrativos [...]”,
ob. cit., p. 12.

22 Veja-se a titulo exemplificativo, a consideragio do Tribunal Central Administrativo do Sul, de
03/11/2016, Processo n.° 11324/14, disponivel em www.dgsi.pt, consultado em 18/01/2023, “Acresce que
o periodo de tempo decorrido entre a pratica dos actos impugnados, cerca de cinco anos, ndo se pode
considerar um longo periodo de tempo, bastante para criar uma situacdo de facto merecedora da tutela
juridica e de impossibilidade de invocagao em juizo das nulidades verificadas™ (sublinhado nosso).

9 Cfr. n.° 3 do artigo 162.° do CPA, in fine.
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1.3 Compatibilizacao com os Principios Gerais de Direito

Finalmente, chegamos ao ultimo pressuposto a considerar na possivel aplicagdo
da figura juridica dos efeitos putativos: a compatibilizagdo com os Principios Gerais de

Direito.

Efetivamente, no dominio do Direito Urbanistico, existe uma multiplicidade de
atos permissivos de condutas juridico-privadas e, por isso, frequentemente conectados
aos direitos fundamentais dos particulares que daqueles aprouverem determinados

efeitos.

Tendo por referéncia a norma ora em andlise, nomeadamente a sua aplicagcdo no
ambito urbanistico, aludiremos ao principio da boa-fé e ao principio da protecao da
confianga, nomeadamente a sua ligacdo com principio da legalidade, sem igualmente
olvidar o ja mencionado principio da proporcionalidade, os demais principios
constitucionais e, ainda, os principios resultantes de legislagdo geral e especifica (CPA,
RJUE, entre outros), fundamentais para uma analise ponderada de uma eventual

atribuicao de efeitos juridicos a um ato administrativo nulo.

O principio da boa-fé** é um dos principios reguladores do exercicio da atividade
administrativa, consagrando que esta se deve pautar, nomeadamente nas relagcdes entre a
Administragdo Publica e os particulares, pela ponderagao dos “valores fundamentais do
Direito relevantes em face das situacdes consideradas, e, em especial, a confiancga
suscitada na contraparte pela atuacdo em causa e o objetivo a alcancar com a atuagdo

empreendida™®.

Por sua vez, o principio da protecao da confianga legitima tem hoje consagragao
entre n6s como desenvolvimento do principio da boa-fé’® e encontra, igualmente, um
papel fundamental no &mbito da nulidade dos atos urbanisticos. Ademais, a exigéncia de

protecdo da confianga ¢ também uma decorréncia do principio da seguranca juridica,

% Constitucionalmente consagrado no artigo 266.°, n.° 2, in fine da CRP.

%5 Cft. artigo 10.° do CPA.

% O principio da confianga decorre da propria norma relativa ao principio da boa-fé contido CPA,
nomeadamente no n.° 2 do artigo 10.° (“[...] devem ponderar-se os valores fundamentais do Direito
relevantes em face das situagdes consideradas, e, em especial, a confianca suscitada na contraparte pela
atuacdo em causa [...]” — sublinhado nosso).
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imanente ao Estado de Democratico Direito?’, que garante um minimo de certeza nos

direitos, deveres e expectativas juridicamente criadas nos individuos.

Veja-se que, na eventualidade de um determinado ato administrativo ser nulo,
tendo sido até emitido por autoridades administrativas, o particular ira confiar que esse
mesmo ato constitui um titulo habilitante para o exercicio do seu interesse. Isto ¢, o ato
que, a priori, podera parecer algo formal, vai se transformar em factos concretos, sendo
estes considerados seguros pelo particular, que confiara no ato que, supostamente, os
legitimou. Assim, o decretamento de uma eventual nulidade respeitante a esse mesmo

ato, colide com as suas expectativas legitimas.

Efetivamente, temos de ter em consideracao que, por vezes, os atos urbanisticos
praticados sdo-no tendo por base legislacdo extremamente técnica e complexa que, por
essa razdo, exigem a intervencdo de determinada entidade, originando um clima de

confianga por parte do particular nas decisdes tomadas®®.

Assim, como facilmente se depreendera, ¢ um principio, por vezes, algo
problematico que provoca uma colisdo entre principios. Por um lado, o principio da
legalidade aponta para a reposicdo da legalidade violada, e consequente destrui¢do da
edificacao, e, por outro, a confianga dos particulares aponta para a manutengao da mesma,
em protecao da confianga existente relativamente a validade desse ato e aos efeitos que o

mesmo ja produziu.

Ademais, importa sublinhar a importincia de outros interesses aqui emergentes.
De facto, na pendéncia de um determinado ato, ndo surge apenas a figura do particular,
mas também a comunidade em si. Veja-se, a titulo exemplificativo, o melhoramento da
qualidade do ambiente®®, que, pelo valor e sensibilidade ecolégicos, ou pela exposigio e
suscetibilidade perante riscos, sdo inclusive objeto de um regime de protecdo especial,

que, ndo obstante, preveem, igualmente, a aplicacdo da sancio de nulidade!®.

7 Cfr. artigo 2.° da CRP.

% Vide OLIVEIRA, Fernanda Paula (2023) — “Invalidade dos atos administrativos [...]”, ob. cit., p. 18.

9 Valor comunitéario consagrado no artigo 3.° do Tratado da Unido Europeia.

100 O regime da Reserva Ecoldgica Nacional (Decreto-Lei n.° 166/2008, de 22 de agosto) protege os fins ao
mesmo associado, consagrando a nulidade para “os atos administrativos praticados em violacao do disposto
no presente capitulo ou que permitam a realizacdo de agdes em desconformidade com os fins que
determinaram a exclusdo de areas da REN” (cfr. n.° 1 do artigo 27.°).
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Pelo exposto, ¢ notdria a necessidade de uma ponderagio'®!, caso a caso, entre
salvaguardar a situacdo de facto do particular e atribuir efeitos putativos a um ato
administrativo, temperando-se uma aplicagdo estrita do principio da legalidade e da

radicalidade que do mesmo podera derivar.

191 No contexto de colisdes entre principios, o conceito de ponderagdo surge como o discurso juridico
através do qual essa colisdo devera ser resolvida, através de uma consideragao pelas circunstancias de cada
caso, avaliando qual tera mais peso. Para mais desenvolvimentos, vide JIMENEZ, Luis Arroyo (2009) —
“Ponderacion, proporcionalidade y Derecho administrativo”, InDRET (Revista para el andlisis de
derecho), disponivel em https://indret.com/wp-content/themes/indret/pdf/621 es.pdf, consultado em
23/01/2023, p. 7.
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CAPITULO V
APRECIACAO CRITICA DE JURISPRUDENCIA

Por ultimo, e uma vez que estamos perante uma tematica permanentemente
questionavel, nomeadamente para efeitos da rigidez de que ¢ denotada, importa verificar
e apreciar de que forma a figura juridica dos efeitos putativos tem encontrado aplicagdo

na diversa jurisprudéncia.

1. Acordio do Supremo Tribunal Administrative de 18/06/2020'%

In casu, estamos perante atos administrativos de gestdo urbanistica nulos,
porquanto violarem o disposto em Plano Municipal de Ordenamento do Territdrio (alinea
a) do artigo 68.° do RJUE), mormente uma norma de delimitagdo da dimensdo de lotes.
Nao obstante, ndo se questionava a validade dos atos de licenciamento que autorizaram a
constru¢dao das moradias, tampouco os posteriores alvaras de construgdo, porquanto os
mesmos terem sido constituidos de acordo com as regras legais aplicaveis a data, altura
em que ainda ndo havia Plano Diretor Municipal consagrado. Assim, apenas estd em
causa o deferimento do licenciamento da operagdao de loteamento e o posterior

deferimento de legalizagdo da mesma.

Tendo por referéncia a data da instauracdo da presente agdo, pelo Ministério
Publico, ja teriam decorrido 19 anos e 5 meses desde a constituigdo da situacao de facto,

isto €, desde a emissao dos alvaras de licenga de construgdes de trés habituacoes.

Acrescendo, ainda, que estdvamos perante trés edificagdes que respeitaram os
tramites legais aplicdveis a data e que, por isso, investiram os Contrainteressados'®* de
confianca nesses mesmos atos de licenciamento, que, desde 1991, nessas edificagdes
“estabeleceram o seu quotidiano [...] ai instalando as suas habitagoes permanentes e
nelas vivem com os seus agregados familiares, ai residem, fazem as suas refeigoes,

pernoitam, enfim, utilizam-nas para o seu dia a dia [...]"1%.

102 Acorddo do STA de 18/06/2020, Processo n.° 01701/10.0BEBRG 0200/18, disponivel em www.dgsi.pt,
consultado em 19/01/2022.

193 O recurso jurisdicional de revista, que originou o Acordio ora em andlise, foi interposto pelos
Contrainteressados, isto €, pelos moradores das edificagdes, porquanto a agdo ter sido interposta pelo
Ministério Publico (Autor, ora Recorrido) contra o Municipio de Felgueiras (Réu).

104 Ttalico proveniente do Acorddo ora em estudo.
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Verifica-se, desta forma, os requisitos associados aos designados efeitos
putativos'®®, designadamente a existéncia de um ato administrativo nulo, o decurso do
tempo e os principios juridicos aqui emergentes. Pelo que se coloca agora a questdo de,
em harmonia com os principios invocados, e atento o decurso de tempo decorrido,
determinar se na presente situacdo deveria ser reconhecida a figura juridica dos efeitos
putativos, isto €, se deve ser reconhecida juridicamente a necessidade de conservacao de

certos efeitos.
Neste sentido, considerou o Tribunal que:

Dai que relevando para o juizo a realizar nesta sede a boa gestdo financeira
dos recursos puiblicos'” impée-se equacionar que observando o edificado em causa
os requisitos de habitabilidade, de estética, de seguranga e de higiene a sua
conservacgdo constitui uma exigéncia de interesse publico, tanto mais que a solugdo
alternativa, decorrente da declaracdo de nulidade e das consequéncias dela
advenientes em termos de reposicdo da legalidade urbanistica através da
demolicdo, envolver a desconformidade com as regras de boa gestdo financeira dos
recursos publicos dadas muito possiveis ou provaveis consequéncias que poderdo
advir para o erario publico ante a necessidade da entidade R. ter que suportar os
custos com as demolicoes das moradias e com as indemnizacoes dos
contrainteressados em decorréncia da responsabilidade pela emissdo dos atos
ilegais.

Ademais, e podendo questionar-se o papel aqui desempenhado pelo principio da
legalidade, mormente a norma do PDM que previa uma area minima de lotes, importa
referir que, ndo so as divergéncias entre o edificado e a norma entretanto em vigor eram
minimas, como o interesse publico que se pretendia proteger com a mesma, partia de uma
mera op¢ao discriciondria por parte do Réu que, conjuntamente com a inexisténcia de
. . . 107 . .~ . . \
interesses privados conflituantes "', fazem prevalecer a atribuig¢do de efeitos putativos, a

reposi¢do da legalidade, nomeadamente com recurso a demoli¢ao do edificado.

Nao obstante, e em nota final da andlise deste Acorddo, importa referir que,
independentemente da entrada em vigor do RJUE, especificamente dos n.* 1 € 4 do artigo

69.°, esta A¢ao, interposta pelo Ministério Publico, poderia desde logo lograr, ao contrario

105 Importa alertar que o Acorddo tem em consideragdo a antiga redagdo do regime de nulidade no CPA,
porquanto ndo s6 ser o Diploma que vigorava a data dos factos, como inexistia igualmente um regime
especial de nulidade para os atos urbanisticos.

196 Esta consideragdo tem em conta o facto de o principio da prossecucdo do interesse publico pretender as
melhores solucdes possiveis do ponto de vista administrativo (técnico e financeiro), a adotar pela
Administragao Publica.

107 A titulo exemplificativo, o ora Acordao refere “vizinhos”.
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do que se poderia pensar, porquanto o direito a propor a mesma nao estaria caducado.

108

Efetivamente, como mencionado anteriormente °, a consagra¢do do prazo de 10 anos

para interpor acdes, como a presente, apenas entrou em vigor em 2008.

Além disso, veja-se como a validade dos atos de licenciamento que autorizaram a
construcdo das moradias ndo estava sequer a ser questionada, porquanto ainda ndo
vigorar, na altura, o PDM em causa. Mencionamos, a este respeito, a importancia do

09

principio tempus regit actum'®, ndo s6 enquanto regra geral do Direito de aplicagio das

leis no tempo!'’, mas também consagrada especificamente para o Direito do

Urbanismo!!!

. De facto, este principio consagra que as normas juridicas tém efeito apenas
para o futuro''?, pelo que, in casu, ndo haveria invalidade, relativa a esses atos, a

averiguar.

2. Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 28/09/2017!13

Nao obstante a jurisprudéncia que procura dar uso a figura dos efeitos putativos
no ambito urbanistico, talvez como forma de mitigar a ainda consideravel rigidez do

regime da nulidade, a verdade é que nem sempre isso serd possivel e/ou desejavel.

Ora, sem prejuizo da verificacdo de atos administrativos nulos e do decurso do
tempo, cabe verificar a desejavel harmonia com os principios, mormente do principio da
boa-fé, de forma a aferir a adequacao de atribuicao de efeitos putativos aos efeitos

decorrentes desses mesmos atos.

In casu, erguem-se diversos quesitos, pelo que se averigua, desde logo, necessario

efetuar um breve enquadramento.

198 Conforme referimos na nota de rodapé 8'.

1990 tempo rege o ato. Tal principio respeita a consideracdo de que a validade dos atos urbanisticos depende
da sua conformidade com as normais legais e regulamentares em vigor a data da sua pratica. Vide
OLIVEIRA, Fernanda Paula (2021) — Direito do Urbanismo. Do Planeamento a Gestdo. 4.* Edicdo,
AEDREL — Associagdo de Estudos de Direito Regional e Local, p. 383.

10 Cfr. artigo 12.° do Cédigo Civil (Decreto-Lei n.° 47344/66, de 25 de novembro).

L Cfr. artigo 67.° do RJUE, sem prejuizo do artigo 60.° do mesmo Diploma. Mais concretamente, o
objetivo do presente preceito € fixar uma regra geral de aplicagdo das normas urbanisticas no tempo, nos
casos em que as mesmas nada determinem a esse respeito. Vide Fernanda Paula Oliveira, et. al. Regime
Juridico da Urbaniza¢do e Edificagdo Comentado, ob. cit., pp. 498-500.

12 MACAS, Fernanda (2002), Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Repiiblica n.°
38/2002, disponivel em www.ministeriopublico.pt, consultado a 10/12/2022.

113 Acorddo do STA de 28/09/2017, Processo n.° 0288/17, disponivel em www.dgsi.pt, consultado em
19/01/2022.
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O Acordao ora em apreco diz respeito a declaracao de nulidade de trés despachos
datados de 2002, 2009 e 2010, emitidos pelo ora Recorrente'!'* a B!'>. De facto, B
pretendia obter um licenciamento da constru¢do de uma moradia a implantar num prédio
rustico, que se encontrava em zona classificada pelo PDM como “espago agricola nao
prioritario”. Pelo que, apenas por “razdes ponderosas demonstradas pelo interessado™!!®
poderia ser, excecionalmente, autorizada uma edificacdo. Tendo B declarado, sob
compromisso de honra, que ndo possuia residéncia propria, nem possibilidades de
conseguir residéncia propria, comprometendo-se a fixar residéncia propria e permanente

na moradia que pretendia construir, considerou, ndo sé o Municipio, como o proprio STA,

que tais razdes se podiam qualificar como ponderosas.

Neste sentido, tendo B, em 2005, alienado o terreno a C''7, o efeito excecional de
que era dotado, que derrogou a proibicdao de construcdo no local em causa, desaparece.
Tal ndo nos causa surpresa, pois, objetivamente, tal comportamento demonstra que cessa
a necessidade que esteve na base da atribuicdo do licenciamento excecional. Pelo que,
apo6s a venda do prédio, todas as licengas a este associado, sempre necessitariam de uma

nova apreciacdo face as normas em vigor.

Efetivamente, a partir de 2005, a verificada caducidade da licenga, determina que
os dois atos posteriores sejam nulos, ndo so pela inexisténcia de licenca!'®, como pela

falta do requisito de legitimidade de B que, ja ndo detendo o prédio em questdo, sempre

3

agiu como se o detivesse, apresentando requerimentos com base nessa “veste”. Tal

atuacdo ¢ nitidamente condenavel, contaminando os atos proferidos da necessaria
nulidade!"

boa-fé.

e ¢, ainda, demonstrativa de uma grave desconsideragdo pelo principio da

114 Este Acorddo resulta da interposi¢do de Recurso, pelo Municipio de Silves, ao Acorddo do Tribunal
Central Administrativo do Sul que concedia provimento ao Recurso interposto pelo Ministério Publico,
revogando o Acordao recorrido do Tribunal Administrativo e Fiscal de Loulé e declarando a nulidade de
todos os atos impugnados.

115 Assim designado pelo Acorddo.

16 Cfr. n. 1 € 2 do artigo 17.° do Regulamento do PDM de Silves (aprovado pela Resolugdo do Conselho
de Ministros n.° 161/95, de 4 de dezembro) e n.° 2 do artigo 26.° do Plano Regional de Ordenamento do
Territorio para o Algarve (aprovado pelo Decreto Regulamentar n.° 11/91, de 21 de marco).

17 Referéncia ora criada para referir o Contrainteressado.

18 Tendo operado a caducidade da licenga, ndo ha como fazer apelo ao principio tempus regit actum,
conforme pretende o Recorrente, porquanto a licenga, que legitimou B, ter tido fundamento em
circunstancialismos que, no ano de 2005, ja ndo se verificavam.

1190 Acérdio refere uma nulidade por falta de elementos essenciais (de acordo com o n.° do artigo 133.°
do CPA de 1991), designadamente o caso previsto na alinea ¢) do n.° 2 “Os actos cujo objecto seja
impossivel, ininteligivel ou constitua um crime”.
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Pelo que, entendeu o douto Tribunal que:

V— O facto de a contra-interessada ter adquirido o prédio no convencimento
de que este estava dentro da legalidade é matéria que respeita as suas relagoes com
o alienante quanto as qualidades da coisa vendida, ndo sendo oponivel a

Administracado.

VI - Tal “boa fé” da contra-interessada ndo pode legitimar a expectativa ou
a confiangca, enquanto comprador, em caso de violagdo dos instrumentos
urbanisticos em vigor, ndo podendo ser atribuidos aos actos impugnados os efeitos
Jjuridicos proprios dos actos validos, nos termos do art. 134°, n° 3 do CPA.

Verifica-se, assim que, apesar de estarem presentes todos os pressupostos
associados a figura dos efeitos putativos, nao pode a sua aplicagdo lograr. Veja-se que, na
base desta figura, estd uma preocupacdo com os principios do Direito, o que, in casu, se
tem de refletir, necessariamente, nos interesses protegidos pelos instrumentos de gestao
territorial ¢ ndo no principio da confianca legitima que o Requerente procurou,

erradamente, invocar.
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CONCLUSAO

No inicio da presente Dissertacdo, colocaram-se diversos quesitos de

investigacao.

Primeiramente, questiondvamo-nos se a radicalidade, tipicamente associada ao
regime da nulidade, ndo deveria ser transportada para uma radicalidade a alteragdo do

proprio regime.

Na verdade, verificamos que, paralelamente a tentativa de avango, protagonizada
pelo legislador, houve recuos. Falamos, especificamente, na eliminagao da cldusula geral
contida no n.° 1 do artigo 133.° do CPA de 1991. Se, por um lado, se tentou uma
valorizacdo da certeza e seguranca juridicas, por outro, fez-se com que a propria norma
deixasse de ter um carater atualista e permeavel as complexas exigéncias de uma realidade
que ndo ¢ estatica. Ademais, a propria certeza e seguranga juridicas acabaram por ficar
prejudicadas, porquanto, na iminéncia de uma determinada situa¢do passivel de ser
sancionada pela nulidade, cria-se a necessidade de identificar novas causas de nulidade

através de lei avulsa.

Perante isto, somos da opinido de que a cldusula geral deveria permanecer na
norma, porém formulada de forma menos dubia, evitando, assim, a arbitrariedade no

preenchimento da mesma, mas permitindo a sua adaptacao a realidade.

Ademais, o legislador continua a ignorar a necessidade de alterar o pensamento
radical de que a nulidade devera ser atribuida de igual forma a qualquer infracdo,
independentemente do interesse publico protegido em causa € da maior ou menor
gravidade que dai advenha. Algo que, na nossa opinido, deveria ser esclarecido e

diferenciado, porquanto se refletir na possivel reposi¢ao de legalidade.

Seguidamente, tecemos diversas questdes respeitantes a salvaguarda dos efeitos
de facto, originados por atos urbanisticos nulos, e a sua compatibilidade com os principios

gerais de Direito.

Pelo que concluimos que, em casos especialmente previstos, decorrido um periodo
ainda indefinido, podem os efeitos de facto resultantes de um ato nulo, ser
salvaguardados, desde que, claro est4, se proceda a uma ponderagdo entre os diversos

principios.
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A este respeito, € ndo obstante o elogio que se tece a consagracao de um prazo de
caducidade para a argui¢do da nulidade de um ato urbanistico, deixa-se a inevitavel critica
de que este regime deveria ser mais flexivel, permitindo a sua aplicagdo a um leque mais
vasto de situagdes € nao apenas as previstas no n.° 4 do artigo 68.° do RJUE. Ademais,
fica por clarificar quais os efeitos dos atos administrativos nulos apos o decurso deste

prazo...

Em suma, ndo obstante as alteragdes legislativas, conformadoras de tentativas de
mitigar a radicalidade do regime da nulidade, ndo s6 através do CPA, como do proprio
RJUE, fica, ainda, muito caminho por percorrer, com desejabilidade para uma alteracao

quiga radical deste regime, mas sem o refletir na propria nulidade.
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