Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territorio
Numero: 30/ A/97

Processo: 2304/96

Data: 23.04.1997

Area: Al

Assunto: URBANISMO E OBRAS - ORDENAMENTO DO TERRITORIO - LICENCA DE 3
CONSTRUCAO - DESCONFORMIDADE COM ALVARA DE LOTEAMENTO - DECLARACAO DE
NULIDADE

Sequéncia: Nao Acatada
I - Exposicao de Motivos

1. Tendo decidido, no termo da instru¢dao do presente processo, concluir pela procedéncia da reclamagao
apresentada, formulei a Recomendagdo n.® 73/ A/96, dirigida ao Exm.° Senhor Presidente da Camara
Municipal de Grandola, em 2 de Outubro de 1996, nos termos da qual, em sintese, foi recomendado que o
procedimento de alteragdes, promovido pela Camara Municipal de Grandola, ao alvara de loteamento
n.°.../90 fosse sustido e que a deliberagao camararia de ... de 1994, que deferiu requerimento de licenca de
construgdo para o que erroneamente se designou lote n.° 1 (lotes n.°s 1, 2 e 276 a 283), fosse declarada nula,
de acordo com o disposto no art. 134°, n.° 2, do Codigo do Procedimento Administrativo, e cassado,
consequentemente, o alvara de licenca de obras n.° 27/95.

2. O teor da Recomendacao citada foi oportunamente transmitido a Vossa Exceléncia, a coberto do oficio

o

n. ...

3. Formulada a citada Recomendagao, veio a Camara Municipal de Grandola assumir posi¢ao, nos termos de
oficio datado de ... de 1996 (cfr. copia, em anexo), dando cumprimento, em tempo, a norma contida no art.
38%,n.°2,da Lein.°9/91, de 9 de Abril.

4. Quanto ao que primeiramente foi recomendado - a cessacao do procedimento municipal de alteragdo das
prescrigdes contidas no alvara de loteamento n.° ... - ali se responde que "a Camara Municipal deliberou acatar
a recomendacao de (...), com cuja fundamentacao se conforma, sustando consequentemente o procedimento
entdo em curso".

5. Ja quanto ao segundo aspecto, qual seja o da declaragao de nulidade do acto de licenciamento das obras
particulares, indica a Camara Municipal de Grandola, apds breve introito apelativo da tutela da confianca
devida aos titulares do alvara respectivo, "ndo adoptar imediatamente a recomendacao”, por se tratar de
assunto afecto a jurisdicdo administrativa, porquanto tera sido interposto recurso contencioso de anulacao do
acto reclamado, devendo o municipio "aguardar a decisd@o do Tribunal chamado a pronunciar- se, em
homenagem a protecc¢ao da confianca do titular da licenga".

6. Procurou conhecer- se da pendéncia de recurso contencioso no Tribunal Administrativo do Circulo de
Lisboa, assunto que havia, inclusivamente, merecido referéncia na edigdo do jornal "Publico" de 27 de
Novembro de 1996, informando encontrar- se em apreciagdao naquele Tribunal um recurso contencioso de
anulacdo "do acto que permitiu a anexacao dos dez lotes em causa", bem como "outro recurso administrativo,
instaurado pelo Ministério Publico, a pedido do Governador Civil de Setibal, com efeito suspensivo do
despacho da Camara de Grandola que concede a licenga para as obras em causa'.

Com efeito, resulta do art. 53°, n.° 2, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro, o efeito suspensivo do
recurso contencioso de anulagdo, quando interposto por 6rgaos do Ministério Publico contra actos
administrativos cuja invalidade resulte de infrac¢do ao regime do licenciamento municipal de obras
particulares.

7. Nao veio, porém, a ser interposto recurso contencioso do acto de licenciamento das obras em causa,



decorrente da participagdo feita pelo Senhor Governador Civil do Distrito de Setubal, contorme despacho do
Dmo. Procurador da Republica junto do Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa de ... de 1996.

8. Entendeu o Ministério Publico que, a recorrer contenciosamente daquele acto, ocorreria litispendéncia por
identificacao do pedido e da causa de pedir com o recurso dos particulares, colocando o Tribunal "na posicao
de poder vir a proferir duas decisdes antagonicas - art. 498° do C.P.C.", sem prejuizo de 0 mesmo Dmo.
Magistrado reconhecer pertinéncia a causa de pedir invocada e de reconhecer também que o recurso a interpor
sempre lograria ter efeito suspensivo, ao invés do recurso interposto pelos particulares.

9. Em aditamento ao despacho de ... pp., veio o Ministério Publico indicar complementarmente nao lhe ter
sido participado o acto de licenciamento de obras participado pela Inspec¢ao- Geral da Administracao do
Territorio, uma vez que, sob proposta do Exmo. Inspector- Geral, de ... -1995, prolatada sobre o relatorio da
inspecc¢ao promovida ao municipio de Grandola, decidiu Vossa Exceléncia, por despacho datado de ... 1996,
ordenar a Comissdo de Coordenagdo da Regido do Alentejo que procedesse a um levantamento exaustivo das
situagdes de infraccdo ao PROTALI, promovesse a instrugao dos respectivos processos de ilicito de mera
ordenacao social e determinasse os adequados embargos, abstendo- se de exercer o poder de participacao ao
Ministério Publico.

10. De acordo com o citado despacho de ... -96, foi determinado a Comissao de Coordenagao da Regido do
Alentejo que "no prazo de sessenta dias, proceda, no ambito das competéncias de fiscalizacao de que dispoe, a
um levantamento exaustivo das situacdes detectadas, instaure os respectivos processos de contra- ordenagao e
embargue ou proponha superiormente o embargo das obras que nao respeitem as disposi¢des consagradas no
PROTALI".

11. Considera o Dmo. Representante do Ministério Publico que as medidas ordenadas por Vossa Exceléncia
apresentam uma maior eficacia relativamente a eventual obtencao da declaragdao de nulidade, no ambito dos
tribunais administrativos. Justifica esta asser¢cao com duas ordens de razoes. Por um lado, invoca a
morosidade da Justica Administrativa; por outro lado, pondera a dificuldade de execucao da sentenca que
declarasse nulo o acto reclamado, pelos encargos trazidos a Administracao e dada a aquisi¢do dos imoveis por
terceiros de boa- fé.

12. Nao posso deixar de discordar deste entendimento, relegando, embora, para momento posterior, as razoes
por que o faco.

13. Sobre os dois despachos citados e na sequéncia de recurso hierdrquico contra os mesmos apresentada, foi
proferido o despacho do Exmo. Senhor Procurador- Geral Adjunto, de ... , o qual veio confirmar a decisdo de
nao interposi¢do de recurso contencioso pelo Ministério Publico, embora se baseie em fundamentos diversos.

14. Neste ultimo despacho, afasta- se o argumento da litispendéncia e revelam- se dois outros fundamentos,
relativos a deliberagdo camararia de alteracao do loteamento de ... .

O Dmo.Procurador- Geral Adjunto considera que a falta de parecer prévio da Comissdao de Coordenagao da
Regido do Alentejo se mostra suprida com a emissao desse parecer em data posterior a data da alegada
alteracao.

Mais considera que a nova redacg¢ado do art. 56°, n.° 1, do Decreto- Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro (por
forca da Lei n.° 26/96, de 1 de Agosto), determinando, nao ja a nulidade, mas sim a anulabilidade dos actos de
licenciamento de loteamentos ndo precedidos de consulta das entidades cujos pareceres, autorizagcdes ou
aprovacoes sejam legalmente exigiveis (como seria o requisito da autorizagdo de dois tercos dos proprietarios
dos lotes), acarreta a "eminente desvalorizagao desse requisito que o retira do regime das nulidades".

15. Note- se que este ultimo argumento ¢, no entanto, precedido de adverténcia feita quanto a aplicabilidade
do novo regime de qualificacdo da invalidade do acto, porquanto o Exmo. Senhor Procurador- Geral Adjunto
reconhece que "¢ inquestionavel ser esse preceito direito substantivo sé aplicavel as relagdes juridicas
constituidas apds a sua entrada em vigor".



16. Ainda que chegados a este ponto, e ndo cumprindo apreciar das razdes principais € acessorias que
motivam o despacho de arquivamento do Ministério Publico, nem da sua congruéncia, validade e justificagao,
seria de crer, todavia, encontrar- se acautelado o controlo da legalidade do acto que licenciou as obras em
curso ao arrepio de disposi¢des urbanisticas, ja que os particulares teriam, no mesmo recurso contencioso de
anulacao do acto modificativo do alvard, pedido a declaragao de nulidade daquele.

17. Nao ¢ assim, porém. Na verdade, por esclarecimento facultado a instrugdo deste processo pelo Ministério
Publico, em resposta a pedido de informacdes formulado em ... pp., ficou conhecido que tal recurso ndo tem

sofrido movimentacao por forga de baixa por doenga do Mmo. Juiz a quem se encontra o processo concluso,
jé& antecedida por vicissitudes que impediram uma adequada sequéncia.

18. Devo sublinhar que o recurso interposto pelos particulares ndo tem efeito suspensivo, pelo que, nao tendo
sido declarada a nulidade do acto de licenciamento das obras, nem decretado o embargo destas, o acto
reclamado continua a produzir os seus efeitos, habilitando a continuacao da execugdo das obras.

19. Invoca a Camara Municipal de Grandola, em resposta a Recomendag¢ao formulada, o principio da tutela da
confianca dos titulares da licenga de constru¢do na consisténcia dos actos autorizativos praticados pela
Administragao Publica e a pendéncia de recurso contencioso daquele acto autorizativo, para justificar a nao
adopcao imediata da Recomendagdo em toda a sua extensao.

20. Este segundo argumento merece- me duas objecgoes.

21. Em primeiro lugar, o estado do processo referido mostra que ndo serd tomada em breve a decisdo
aguardada, porquanto, por vicissitudes alheias a vontade dos recorrentes particulares e do proprio Tribunal,
nao tem aquele sido movimentado.

22. Em segundo lugar, a interven¢do do Provedor de Justi¢a ndo contende com a ac¢do judicial em curso, nem
no que se refere ao decurso de quaisquer prazos (que nao se suspendem nos termos do art. 22°, n.° 1, da Lei
n.° 9/91, de 9 de Abril), nem no que concerne a actividade jurisdicional materialmente considerada.

23. Em ultima analise, a declaragao de nulidade do acto de licenciamento das obras em causa apenas
acarretaria, quanto ao recurso contencioso, a inutilidade superveniente da lide ou a extingdo do objecto desse
processo.

24. Quanto a tutela que merecem os titulares da licenga de construgao, pese a confianga que depositam na
actuacdo administrativa e a seguranca juridica, sub- principios informadores do principio constitucional do
Estado de Direito, deve a mesma, quanto a mim, ser ponderada nos moldes que se passam a enunciar.

25. E certo que o principio da tutela da confianga baseia as expectativas legitimas dos cidaddos que esperam
que os actos praticados pela Administragdao Publica incidentes sobre os seus direitos, posigdes juridicas e
relagdes produzam, de forma duradoura, os efeitos previstos na lei. Certo € ainda que a tal se faz corresponder
o principio da tendencial irrevogabilidade dos actos administrativos constitutivos de direitos (cfr.
CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional, 6* ed., Coimbra, 1996, p. 373).

26. Restara conhecer se o principio podera ser invocado no caso vertente.

27. O regime da revogabilidade dos actos administrativos ¢ insusceptivel, por natureza, de aplicagdo aos actos
nulos, (art. 139° n.° 1, alinea a), do Codigo de Procedimento Administrativo). Nao tem sequer cabimento
ponderar as restricdes ao poder de revogagao dos actos constitutivos de direitos, porquanto, tratando- se de
acto ferido de nulidade, cede a tutela da confianca dos cidadaos ao principio da legalidade da Administragao
(igualmente principio concretizador do principio do Estado de Direito), que ndo se compadece com a
manutengdo de um acto que enferma tao grave vicio.

Alias, e primeiramente, a op¢ao feita pelo legislador, ao afastar a regra geral da anulabilidade dos actos
invalidos, indica que se "privilegia, assim, a tutela da legalidade urbanistica em detrimento da tutela da
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Fundamental do Direito do Urbanismo Anotada e Comentada, II vol., Lisboa, 1994, p. 921).

28. A licenga das obras de construgdo do bloco de apartamentos em causa, titulada pelo alvara n.°... , ¢ nula e
de nenhum efeito, por se subsumir na previsao de uma relagao de desconformidade reputada pelo legislador
como das mais graves - a infrac¢do ao disposto em alvara de loteamento em vigor (e, para mais, esgotadas as
vias legais para a sua alterago, sustido o procedimento municipal de alteragdo e faltando o consentimento
expresso de dois tercos dos proprietarios). Nao se repetem aqui os argumentos que basearam a minha posi¢ao
quanto ao assunto e motivaram a formulagdo da Recomendagao n.° 73/ A/96, para cujo teor se remete.

29. Deve, contudo, atentar- se na ndo producao de efeitos da licenca nula, independentemente da declaragao
da respectiva nulidade, conforme a lei prescreve (art. 134°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo).

30. Esta asser¢ao situa- se no plano normativo, porquanto, de facto, prosseguem as operagdes materiais das
obras indevidamente autorizadas pela Administracao.

31. E a lei ndo se mostra alheia ao problema, atentos os investimentos efectuados pelos donos das obras, os
prejuizos causados a seguranga do mercado imobiliario e a devida protecgao aos terceiros de boa- fé¢. Com
efeito, o art. 52°, n.° 5, do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro (na redac¢ao dada pelo Decreto- Lei
n.° 250/94, de 15 de Outubro) vem constituir o municipio na obrigacdo da indemnizar os prejuizos causados
aos interessados.

32. Parece materialmente justa a solugdo legal conferida ao caso vertente. E que se a lei comina com a
nulidade as licencas de obras emitidas pelas cAmaras municipais sem acatamento da disciplina urbanistica
contida em instrumento adequado (o alvara de loteamento em vigor), e se este regime de invalidade ¢
justificado pelo critério do interesse predominantemente protegido ou tutelado, qual seja o interesse publico
do respeito pela legalidade urbanistica, pondera também o interesse dos particulares que sacrifica.

33. E ainda no quadro dos corolarios do Estado de Direito que se prevé o ressarcimento dos danos causados
aos cidadaos pelo Estado, pois as entidades publicas s3o civilmente responsaveis pelos prejuizos causados
pelas acgdes ou omissdes praticadas pelos titulares dos 6rgaos, funcionarios ou agentes no exercicio das suas
fungdes (art. 22° CRP).

34. O principio da tutela da confianga dos particulares, a ser invocado, servira de forma mais pertinente, nao
para justificar a omissao da declaracdo de nulidade, mas para a emanagao célere dessa declaragdo, evitando
maiores prejuizos ao titular da licenga e eventuais terceiros de boa- fé.

35. Esta ultima asserc¢do funda- se,ainda,na necessidade de evitar o injustificado constrangimento do erario
publico, tanto mais onerado quanto maior o lapso de tempo decorrido entre a emissdo do alvara de licenca de
constru¢do ¢ a declaragdo da nulidade do acto.

IT - Conclusoes

36. Assim, e esquematicamente, apresenta- se a seguinte situagao:

37. A licenca de construgao titulada pelo alvara n.° ..., emitido pela Camara Municipal de Grandola, ¢ nula e
de nenhum efeito por se subsumir na previsao de uma das relagdes de desconformidade reputada pelo
legislador como das mais graves - a infrac¢ao ao disposto em alvara de loteamento, neste caso o alvara de
loteamento n.° ....

38. A disciplina contida no alvara de loteamento ndo podera vir a ser alterada por forma a permitir as obras
reclamadas, ja que as duas vias previstas na lei para alteragdo de loteamentos urbanos se encontram esgotadas

e ndo tém aplicagdo na situacdo vertente (artigos 36° ¢ 37° do Decreto- Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro).

Com efeito, a Camara Municipal de Grandola acatou a Recomendagdo n.° 73/ A/96,sustando a alteracao



municipal do alvara (a qual, alias, seria ilegal, pelos motivos expostos na Recomendag¢ao), do mesmo passo
que o procedimento facultado aos particulares interessados se mostra inviabilizado por falta de consentimento
expresso de dois tercos dos proprietarios.

39. O acto, apesar de nulo, continua a habilitar a execug@o da obra em curso, nao tendo aquele sido declarado
nulo, nem esta embargada.

40. A nulidade nao foi declarada com base no encadeamento erroneo dos seguintes pressupostos: a Camara
Municipal de Grandola remete para a decisdo do Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa; o Tribunal,
por seu turno, ndo decide, por motivo imprevisto e alheio ao Tribunal.

41. Os efeitos (mesmo que putativos) da licenca de construgao ndo sdo suspensos, porquanto:

a) O recurso interposto pelos particulares ndo possui efeito suspensivo, nem tao pouco veio a ser decretada a
suspensao da executoriedade do acto recorrido pelo Tribunal Administrativo do Circulo de Lisboa;

b) O Ministério Publico, cujo recurso permitiria obter a imediata suspensao dos efeitos da licenga, de acordo
com o citado art. 53°, n.° 2, do Regime de Licenciamento Municipal de Obras Particulares, entende ndo o
dever promover, quer para afastar litispendéncia com os recorrentes particulares, quer por ndo ter havido
participagdo da Inspec¢ao- Geral da Administragdo do Territdrio ou do Governo através de Vossa Exceléncia;

¢) Nem o Governo, nem a Inspec¢ao- Geral da Administragdo do Territorio participam ao Ministério Publico,
por ser considerada preferivel uma avaliacao global das situagdes locais de infrac¢do ao PROTALI;

d) A situacdo vertente, todavia, ndo se inclui nos casos de desrespeito do PROTALI, aprovado pelo Decreto
Regulamentar n.° 26/93, de 27 de Agosto, antes constitui uma clara violacao do disposto em alvara de
loteamento, o qual é conforme ao PROTALI, conforme certificado de compatibilidade emitido; e,

e) Nao ¢ determinado pela Camara Municipal de Grandola o embargo administrativo da obra, por tal implicar
a prévia declaragdo de nulidade da mesma, o que a Camara nao faz por se remeter para a decisdo no recurso
contencioso indicado supra, na alinea a).

42. A manutengao da execugdo das obras de construcao inculca nos seus promotores confianca na
consolidacdo dos seus investimentos e na protec¢do que, reflexamente, poderdo colher com a aquisi¢ao dos
imoveis por terceiros de boa- fé.

43. Os prejuizos, cujo invocado ressarcimento pelo municipio haja de ter lugar, acrescem de dia para dia, com
o efeito que se antolha de servirem perversamente, eles proprios, como causa de rentincia ao exercicio das
devidas competéncias instituidas pelo legislador.

44. Os inconvenientes de ordem urbanistica e de ordenamento do territorio ndo sao feitos cessar, importando
fazer ressaltar que a interven¢ao ordenada por Vossa Exceléncia a Comissao de Coordenagdo da Regido do
Alentejo em nada contende com a tomada de outras medidas, como a da participag¢ao dos factos apurados no
inquérito a actividade do municipio de Grandola ao Ministério Publico para o efeito de interposicao de
recurso contencioso, pois o procedimento contra- ordenacional opera disjuntivamente com os efeitos
suspensivos da intervengao contenciosa do Ministério Publico.

45. A legalidade urbanistica encontra- se vulnerada sem que as autoridades com competéncia para
providenciar pela sua reintegragao adoptem comportamento previsto no quadro dos poderes administrativos
que lhes sdo conferidos, tanto mais que ocorreu o nao acatamento da Recomendagdo dirigida a Camara
Municipal de Grandola, na parte em que recomendei que fosse declarada a nulidade da licenga de construcao
titulada pelo alvara n.® 27/95.

46. Em conclusdo, parece- me de manifesto prejuizo para o interesse publico, definido pelo legislador na
fixagdo de limites ao licenciamento de obras particulares, em homenagem as necessidades colectivas de
ordenamento do territdrio e 2 conformacio nrhanistica da actividade constrmitiva nara o< direitog dos
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particulares a um ambiente sadio e equilibrado e para os legitimos interesses de ordem ambiental e urbanistica
na legalidade, deixar em claro a situag@o descrita ou procurar solu¢des de compromisso, de duvidosa
legalidade, que em nada beneficiam o bem comum.

47. A reposicao da legalidade passa pela declaragdo de nulidade da licenga de obras em causa, havendo lugar,
porventura, a indemnizacao dos prejuizos dos particulares nos termos da responsabilidade civil em que
incorre o0 municipio.

48. O Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Administragdo do Territorio ¢ competente para declarar
a nulidade do acto que licenciou as obras de construgdo, tituladas pelo alvara n.° 27/95 da Camara Municipal
de Grandola, ao abrigo do disposto nos artigos 133°, n.° 1 e 134°, n.° 2 do Cédigo do Procedimento
Administrativo.

49. Com efeito, este ultimo preceito invocado dita que a nulidade "pode ser declarada, também a todo o
tempo, por qualquer 6rgao administrativo ou por qualquer tribunal".

50. Nem mesmo uma interpretacdo restritiva do preceito - fundaria a exclusdo do Ministro do Equipamento,
do Planeamento e da Administragcdo do Territorio do conjunto de 6rgaos administrativos com competéncia
para emitir a declara¢do de nulidade do acto camarario - como a proposta por ESTEVES DE OLIVEIRA e
Outros, (cfr. Coédigo do Procedimento Administrativo, 2* ed., Coimbra, 1997, p. 653).

51. Mais considero que o exercicio do poder de declaragdo administrativa de nulidade ndo briga com as
limitagdes aos poderes tutelares constitucionalmente definidas, quer por ndo se tratar de intervengao
revogatdria, quer por se confinar ao campo da legalidade, quer ainda por ser discutivel a qualificacdo como
poder tutelar a luz do preceito legal invocado.

52. A intervencdo do Ministro do Equipamento, do Planeamento ¢ da Administra¢ao do Territorio sera assim
pautada pela defesa da legalidade urbanistica e ambiental, com vista a cessagdo de uma evidente afronta ao
bem comum e a ordem publica do territério.

De acordo com o que ficou exposto, RECOMENDO:

A Vossa Exceléncia, Senhor Ministro, que declare que a deliberagdo que a Camara Municipal de Grandola
aprovou em 30-11-1994, deferindo requerimento de licenga de construgao, a qual veio a ser titulada pelo
alvaré de licenca de obras n.° 27/95, ¢ nula e de nenhum efeito, de acordo com o disposto no art. 134°, n.° 2,
do Coédigo do Procedimento Administrativo, por violagdo do contetdo do alvara de loteamento n.° 6/90,
conforme se determina na norma do art. 52°, n.° 2, alinea b), do Decreto- Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



