E Direito
em Dia

TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO SUL | ADMINISTRATIVO

Acoérdao
Processo Data do documento Relator
08426/12 2 de margo de 2017 Helena Canelas

DESCRITORES
Urbanismo > Aprovacao do projeto de arquitetura > Ato constitutivo de

direitos > Responsabilidade civil extracontratual

SUMARIO

| - Sendo o objeto da presente acdo respeitante a efetivacdo de responsabilidade civil extracontratual
fundada em facto (ato) ilicito, a apreciacdo e conhecimento da ilegalidade do ato administrativo em que os
autores fundam a indemnizacdo peticionada haverd de ser conhecida a titulo incidental e no é@mbito da

afericdo do pressuposto da ilicitude gerador do dever de indemnizar.

Il - O ato de aprovacgao do projeto de arquitetura nao tem efeitos permissivos, por nao ser ele que consente
a realizacdo da obra particular, mas é em tal momento, e através dele, que se definem os concretos
parametros urbanisticos da obra a levar a cabo, e é nessa medida que o ato de aprovacdo do projeto de

arquitetura é constitutivo de direitos para o particular seu destinatario.

Il - E por referéncia a tal momento (aprovacdo do projeto de arquitetura) que deve aplicar-se o principio do
tempus regit actum no que tange as regras urbanisticas a aplicar, mormente quando tenham ocorrido
alteracbes normativas, designadamente ao nivel dos planos urbanisticos, entre o momento em que foi

aprovado o projeto de arquitetura e aquele em que foi praticado o ato final do licenciamento.

TEXTO INTEGRAL

Acordam em conferéncia na Seccao de Contencioso Administrativo do Tribunal Central

Administrativo Sul:

I. RELATORIO
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Vicente ......ccceeveuees e Silvina ...ccciveveveien (devidamente identificados nos autos), autores na Acao
Administrativa Comum que instauraram no Tribunal Administrativo e Fiscal de Loulé (Proc? n2
251/11.2BELLE) contra o (1) Municipio de C........ M........ e o (1) Presidente da respetiva Camara
Municipal, e (2) Dr. José .......... - na qual peticionaram a condenacdo dos réus a pagarem-lhes a quantia
de 515.000,00 € a titulo de indemnizacdo por danos patrimoniais e a quantia de 30.000,00€ a titulo de
indemnizacao por danos nao patrimoniais, que fundaram em responsabilidade civil extracontratual -
inconformados com o saneador-sentenca de 09/09/2011 do Tribunal a quo pelo qual foram os réus
absolvidos do pedido, dela interpuseram o presente recurso, pugnando pela sua revogacdao e sua
substituicdo por outra que julgue a acao procedente.

Formulam os recorrentes as seguintes conclusdes, nos seguintes termos:

1. A questdo colocada nos autos prende-se em saber se a aprovacdo do projecto de arquitectura é ou ndo
constitutivo de direitos.

2. A sentenca em recurso padece de crasso erro de interpretacao e de aplicacao do direito ao considerar
que a aprovacdo do projecto de arquitectura ndo é um acto constitutivo de direitos.

3. A aprovacao do projecto de arquitectura nao poderia ser revogado, uma vez tratando-se de um acto
constitutivo de direitos, nos termos do art. 14092 do CPA, logo, a sentenca, nesta parte, padece de erro de
direito.

4. A aprovacdo do projecto de arquitectura corresponde a um acto que, relativamente a pretensao
apresentada pelo particular, aprecia apenas (mas de uma forma completa) parte da pretensdo, ou seja,
apenas, mas todos os aspectos relativos a arquitectura, e uma vez apreciados, ficam estes aspectos
definitivamente decididos, ficando apenas por responder as questdes relativas as respectivas
especialidades.

5. O legislador entendeu que o momento adequado para a apreciacdo da conformidade com o plano é o da
apreciacao do projecto de arquitectura, tendo em consideracdao que a conformidade do projecto com os
instrumentos de planeamento territorial deve ser verificada na fase da apreciacao do projecto de
arquitectura, qualquer alteracdo posterior daqueles instrumentos é irrelevante, excepto quando o plano
disponha ele préprio noutro sentido.

6. Com efeito, tendo em consideracdo o principio do tempus regit actum (que determina que a validade de
um acto administrativo depende das normas legais e regulamentares aplicdveis em vigor a data da sua
pratica) e a natureza de verdadeiro acto administrativo da aprovacao do projecto de arquitectura, teremos
de concluir que ele serd validamente emitido se nao contrariar as normas vigentes no momento em que for
praticado, sendo indiferente qualquer alteracdo normativa que se venha a verificar posteriormente, tanto
mais que o momento em que se deve verificar a referida conformidade é precisamente o da apreciacao do
projecto de arquitectura.

7. Se no momento em que for aprovado o projecto de arquitectura forem cumpridas todas as normas que
nessa data estdo em vigor, (o que foi o caso dos autos), tal significa que aquela aprovacdo é valida, razdo
pela qual, tratando-se de um acto constitutivo de direitos (pelo menos do direito a que as questdes por ele
apreciadas nao voltem a ser questionados no decurso do procedimento), ndo poderd ser posto em causa

pelo Plano Director Municipal que vier a entrar em vigor supervenientemente, sob pena de violacdo, aqui
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sim, do disposto no artigo 140.2 do CPA.

8. A natureza de acto administrativo desta aprovacao vem confirmada pelo facto de o RJUE admitir
expressamente a possibilidade de emissao de uma licenca parcial para a construcdao da estrutura
imediatamente apds a aprovacdo do projecto de arquitectura, o que significa que se admite definir este
acto, de uma forma final e definitiva, todas as questdes que tém a ver com a estrutura da obra
(implantacao, cércea, area de construcao, nimero de pisos, volumetria, etc.).

9. Nos termos expostos, a nosso ver a aprovacao do projecto de arquitectura sé pode «configurar um acto
administrativo constitutivo de direitos, na subcategoria dos atos prévios, sem efeitos permissivos, que no
tocante a posicdo pretensiva final inerente ao procedimento de licenciamento aprecia de forma completa
todos os aspectos relativos a arquitectura (a estrutura da obra, a respectiva implantacao, a sua insercao na
envolvente, a respectiva cércea, alinhamento, o respeito das condicionantes dos planos em vigor, etc.) -
Ac. do TCAS de 25/03/09, Rec. 0648/08.

10. Além de que, a decisdo do Ex.m? Sr. Presidente da Camara Municipal de C........ M........ de revogar o
Despacho que tinha aprovado anteriormente o projecto de arquitectura (independentemente do periodo de
tempo em que o havia feito), estava em manifesta desconformidade com o Plano de Urbanizacao,
legislacdo e direito vigente a data da decisdo e protelava para tempo indefinido, a aprovacdo dos mesmos
(“Dada a incompatibilidade verificada entre o presente pedido de licenciamento e a execucao do P.U. de
A....... deverd o presente pedido de licenciamento ser enquadrado no ambito da execucéo do dito Plano,
logo que o mesmo se encontre em condi¢cdes de execucdo”). Pelo que, se tratava obviamente de um
Despacho nulo, uma vez proferido contra a lei vigente a data.

11. A nossa jurisprudéncia administrativa tem, no entanto, também adoptado uma posicao que, apesar de
admitir a indemnizabilidade do acto de aprovacao do projecto de arquitectura, recusa a sua configuracao
como acto administrativo que define estavelmente uma relacao juridico-administrativa. Cfr., neste sentido
e por ultimo, os acérdaos do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de Marco de 2008, proferidos no

ambito dos processos 082/07 e 0620/07.
Nao foram produzidas contra-alegacoes.

Remetidos os autos em recurso a este Tribunal Central Administrativo Sul e neste notificado nos termos e
para os efeitos do disposto nos artigos 146.2 e 147.2 do CPTA, o Digno Magistrado do Ministério Publico nao

emitiu Parecer.
Colhidos os vistos legais foram os autos submetidos a Conferéncia para julgamento.
1. DA DELIMITACAO DO OBJETO DO RECURSO/das questdes a decidir

O objeto do recurso é delimitado pelas conclusdes das respetivas alegacdes, nos termos dos artigos 1442
n? 2 e 1462 n® 4 do CPTA e dos artigos 6602 n® 2, 6642 6842 n% 3 e 4 e 6902 do CPC antigo

(correspondentes aos artigos 52, 6082 n? 2, 6352 n% 4 e 5 e 6392 do CPC novo, aprovado pela Lei n.2

3/27
CONSELHO
REGIONAL DO

PORTO




E Direito
em Dia

41/013, de 26 de Junho) ex vi dos artigos 12 e 1402 do CPTA.
No caso, em face dos termos em que foram enunciadas pelos recorrentes as conclusdes de recurso, a
questdo essencial a decidir é a de saber se o Tribunal a quo incorreu em erro de julgamento, quanto a

solucdo juridica da causa, ao julgar improcedente a acao.

1ll. FUNDAMENTAGAO
A - De facto
No saneador-sentenca recorrido o Tribunal a quo considerou provados os seguintes fatos, nos seguintes

termos:

1. Os Autores sao proprietarios e Legitimos possuidores de duas parcelas de terreno, sito em ........... —

A...... inscritas na matriz predial sob o art. .2 da seccao BP, descrito na Conservatéria de Registo Predial de
Conn M........ sob on? ...l e art. 192 da seccdo BP, ndo descrito na Conservatéria de Registo
Predial de C........ M........ , ambos da freguesia de A........ concelho de C........ M........ - facto admitido

2. Em 2005, os Autores, entdo Requerentes, solicitaram aos Réus, Informacdo prévia sobre a possibilidade
de viabilidade de construcao de moradias unifamiliares, nas parcelas de terreno identificadas em 1, que foi
deferida com limitacbes, nos termos seguintes:

“(...) Apds andlise das plantas de Ordenamento Municipal e Condicionantes do Plano Director Municipal,
verifica-se que apenas a parte Norte dos prédios fica situada dentro do aglomerado urbano de A........ em
&rea classificada como Area Urbanizavel Nivel I, sendo que a restante parte fica situada em Espacos Agro-
Florestais, onde de acordo com o art® 272 do regulamento do P.D.M., ndo é vidvel a construcdo pretendida.
Em Area Urbanizavel Nivel Ill, de acordo com o disposto na alinea a) do n.° 1 do art.® 422 do Regulamento
do P.D.M, é permitida a realizacdo de operacdes de loteamento, desde que o prédio tenha no minimo
5.000m2 de area dentro do perimetro urbanizavel definido no P.D.M. o que ndo se verifica no caso em
andlise, mesmo que os prédios vejam eventualmente a sofrer um processo de anexacao, dado o caracter
de contiguidade existente entre os mesmos. Em ambos os prédios do requerente é vidvel a construcao de
2 fogos por parcela de terreno, atendendo ao cumprimento dos parametros urbanisticos definidos na alinea
b) do mesmo ndimero e artigo supra referidos, a saber:

- Area minima da parcela (dentro do perimetro urbanizivel definido no P. D.M.) — 500 m2 - Superficie
maxima de pavimento por fogo— 250m2

- Altura méxima dos edificios — 2 pisos acima da cota de soleira.

Assim, face ao exposto, sugiro que a Ex.m2 Camara Municipal informe a requerente do conteldo da
presente informacao, dando-lhe conta que a pretensdo tal como foi apresentada nao poderd merecer
provimento, uma vez que no prédio rdstico n? 18 bem com no prédio rdstico n® 19, apenas é viavel a
construcdo de 2 moradias unifamiliares com 250m2 de é&rea de construcdao por moradia e desde que

confirmada a area minima de 500m2 dentro do perimetro urbanizdvel definido no P D.M., mediante
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levantamento rigoroso dos prédios, a cargo do requerente (...)|| - doc. n? 1 junto com a p.i.

3. O Projecto de arquitectura mereceu aprovacao dos RR, tendo sido em sessdao de Camara aprovadas as
cedéncias legais em 7/11/2007 - doc. n? 2, Edital de 8/11/2007 e doc. n° 3

4. Os AA foram notificados, pelo oficio n2 011530 de 07/12/10, nos termos seguintes:

(...) Assunto: construcao de duas moradias unifamiliares geminadas e muros em A........ ( Proc. de obras n®?
183/06)

Em conformidade com o despacho do Senhor Presidente da Camara de 2007.11.30 serve o presente para
informar V.Ex2 que foi revogado o despacho de 2007.10.22 que aprovou o projecto de arquitectura da obra
em referéncia, substituindo-o pelo despacho que se anexa em fotocdpia do presente oficio, para
conhecimento de V.Ex2 e devidos efeitos.

5. O Despacho em anexo era do teor seguinte:

“Despacho:

Considerando que foi elaborado um Plano de Urbanizacao para a aldeia de .............. ; Considerando, por
outro lado, que esse Plano de Urbanizacao estd em fase de Discussao Publica, tendo previamente colhido
os pareceres favoraveis das entidades com jurisdicdo sobre a matéria;

Considerando, ainda, que alteracao substantiva da proposta que se pretende aprovar teria consequéncias
extremamente gravosas, por forca da sucessao de regimes juridicos relativos ao PROTAlgarve;

Sabendo que o licenciamento do projecto objecto deste processo geraria incompatibilidade com o Plano e
dificuldades de execucao do mesmo na versao que se pretende aprovar;

Sendo certo, por outro lado, que a pretensao do requerente é sempre alcancavel, embora no quadro do
Plano em aprovacdo, sem que advenha qualquer dano. Revogo o meu despacho de 07.10.22, que aprovou
a arquitectura, substituindo-o pelo seguinte: “Dada a incompatibilidade verificada entre o presente pedido
de licenciamento e a execucao do PU. de A........ deverd o presente pedido de licenciamento ser
enquadrado no ambito da execucdo do dito Plano, logo que o mesmo se encontre em condicbes de
execucgao.”

Considerando que deixa de ter justificacdo a cedéncia da area de 217.70 m2 para efeito de alargamento de
arruamento, cedéncia ja aceite por esta Camara Municipal no ambito da Proposta n.° 159/2007/CM.

Mais decido, submeter a Camara Municipal proposta com vista a anulacdo da aceitacdo da referida
cedéncia.

Conenn. M........ , 30 de Novembro de 2007

O Presidente da Camara (...)|| - doc. n? 4 junto com a p.i.”

*%

B - De direito

1. Da decisao recorrida
Os recorrentes instauraram em 12/04/2011 no Tribunal Administrativo e Fiscal de Loulé a presente Agéo

Administrativa Comum (Proc® n® 251/11.2BELLE) contra o (1) Municipio de C........ M........ , 0 (2)
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Presidente da respetiva Cémara Municipal e o (3) Dr. José E........ peticionando a condenacdo destes a
pagarem-lhes a quantia de 515.000,00 € a titulo de indemnizacdo por danos patrimoniais e a quantia de

30.000,00€ a titulo de indemnizacdo por danos ndo patrimoniais, que fundaram em responsabilidade civil

extracontratual.
Apenas o MUNICIPIO DE C........ M........ contestou, ali tendo desde logo suscitado a excecao de falta de
capacidade judiciadria do demandado Presidente da Camara Municipal de C........ M........ , pugnando pela sua

absolvicao da instancia. Sendo que notificados daquela contestacdo os autores nao replicaram.

A Mm?2 Juiza do Tribunal a quo proferiu entdo o despacho-saneador de 09/09/2011, no qual, absolveu da
instancia o demandado Camara Municipal de C........ M........ , por falta de capacidade judiciaria,
prosseguindo a mesma quanto aos demais. E procedeu ainda a selecdo da matéria de facto que deu como
provada «com base nas alegacOes das partes e dos documentos juntos nos autos», como referiu,
proferindo concomitantemente decisdo de mérito quanto ao pedido. O que é admissivel a luz das
disposicdes conjugadas dos artigos 5082, n2 1 e 5109, n? 1 do CPC (o a data em vigor, anterior ao CPC novo
aprovado pela Lei n? 41/2013), ex vi dos artigos 352, n2 1 e 429, n2 1 do CPTA (na versdo a data), se o
estado do processo permitir, sem necessidade de mais provas, ainda que nao tenha feito expressamente
referéncia a tais normativos.

Naquele saneador-sentenca a Mm2 Juiza do Tribunal a quo julgou a acdo improcedente, absolvendo os réus
MUNICIPIO DE C........ M........ e Dr. JOSE .............. do pedido, decisdo que, tendo por base a matéria de
facto dada como provada, assentou no seguinte discurso fundamentador, que se passa a transcrever:

«Em causa esta saber se o Municipio de C........ M........ podia ter revogado o Despacho de 22/10/2007, que
tinha aprovado o projecto de arquitectura dos AA, nos termos do Despacho de 30/11/2007 (n2 5 do
probatério), Despacho este, cuja nulidade os AA invocam, peticionando indemnizacbes, como
consequéncia.

Em sintese, a questao de direito a decidir é, afinal, de saber, se a aprovacao do projecto de arquitectura é
ou nao constitutivo de direitos.

Acerca desta questdo mostra-se a doutrina dividida, sendo que a Jurisprudéncia do STA se tem,
maioritariamente, inclinado pela negativa.

Conforme se pode ler no “Manual de Direito do Urbanismo” de Alves Correia, vol Ill, Aimedina, Setembro
2010, pg 136 e ss.: “A discussao apresenta os seguintes contornos: o acto de aprovagao do projecto de
arquitectura é um mero acto preparatério do acto final do procedimento - constituido pela deliberacao ou
decisdo de licenciamento -, sem autonomia funcional e sem imediata eficicia lesiva, sendo, por isso,
insusceptivel de impugnacao contenciosa imediata? Ou é, ao invés, um acto constitutivo de direitos para o
requerente, capaz de produzir efeitos externos e de lesar direitos ou interesses legalmente protegidos de
terceiros, podendo assim, por estes ser imediatamente impugnado?

A jurisprudéncia administrativa vem entendendo, de modo reiterado e constante, ainda que com algumas
flutuacbes argumentativas, que o acto de aprovacao do projecto de arquitectura, sendo embora
condicionante do prosseguimento da instrucao para recolha e elaboracao de novos projectos e elementos
auxiliares da decisdo final, “é um acto preliminar, que tem apenas uma funcdo instrumental e pré -

N

ordenada a producao do acto final - principal, definidor e constitutivo do licenciamento de obra”. Ainda
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segundo a mesma jurisprudéncia, aquele acto “estéa finalisticamente orientado na preparacao do acto final
de licenciamento, esgotando-se nessa vocacao auxiliar, com auséncia de autonomia funcional, para, por si
préprio e desde logo, ter eficdcia lesiva e imediata da esfera juridica dos contra interessados no
licenciamento”, pelo que nao pode ser contenciosamente impugnado”.

Estamos com esta orientagao jurisprudencial.

In casu, a Entidade Demandada revogou, num espaco de tempo que ndo chegou a més e meio, o Despacho
que tinha aprovado o projecto de arquitectura dos AA (1), com o fundamento na elaboracdo de um Plano
de Urbanizacdo para o A........ encontrando-se o0 mesmo na fase de discussao publica. Além disso, tinha sido
aprovado o Plano Regional de Ordenamento do Territério para o Algarve, pela Resolucao do Conselho de
Ministros n® 102/2007, publicada no DR 22, de 3 de Agosto 2007, que veio estabelecer novas regras em
relacao aos licenciamentos urbanisticos sitos na drea dos terreno dos AA.

O Despacho da Entidade Demandada, posto em crise pelos AA., nada tem que se lhe aponte, pois a
revogacao do anterior Despacho nao lhe estava vedada pelo disposto no art® 1402 n2 1 al b) do CPA, na
esteira da corrente maioritaria jurisprudencial, como se demonstrou (2).

O licenciamento do projecto dos AA nao chegou a ser alcancado.

Se os AA fizeram negécios ou procederam a investimentos, antes da finalizacdo do processo, sibi imputet,
porém, a sua posicdo durante o decurso do procedimento, no ambito de atos administrativos ndo
auténomos, carece de tutela juridica, com o sentido e o alcance que os AA aqui peticionam.

Improcede, assim, a pretensao dos AA.

Em consequéncia, improcedem, também, todos os pedidos indemnizatérios, ficando prejudicada a sua

apreciacao (cf. art® 6602 n2 2 CPC, aplicavel por forca do art? 12 CPTA).»

2. Da tese dos recorrentes

Pugnam os recorrentes pela revogacao da decisdo de improcedéncia da acao proferida no saneador-
sentenca recorrido, e sua substituicao por outra que julgue a acdao procedente, sustentando para o efeito,
nos termos que expdem nas suas alegacbes de recurso e reconduzem as respetivas conclusdes, que a
decisdo em recurso padece de crasso erro de interpretagao e de aplicagao do direito ao considerar que a
aprovacao do projeto de arquitetura ndo é um ato constitutivo de direitos; que o mesmo, tratando-se de
um ato constitutivo de direitos, ndo podia ser revogado nos termos do artigo 1402 do CPA; que a aprovacao
do projeto de arquitetura corresponde a um ato que, relativamente a pretensdo apresentada pelo
particular, aprecia apenas (mas de uma forma completa) parte da pretensao, ou seja, apenas, mas todos os
aspetos relativos a arquitetura, e uma vez apreciados, ficam estes aspetos definitivamente decididos,
ficando apenas por responder as questdes relativas as respetivas especialidades; que o legislador
entendeu que o momento adequado para a apreciacdo da conformidade com o plano é o da apreciacdo do
projeto de arquitetura, tendo em consideracao que a conformidade do projeto com os instrumentos de
planeamento territorial deve ser verificada na fase da apreciacdo do projeto de arquitetura, qualquer

7

alteracao posterior daqueles instrumentos é irrelevante, exceto quando o plano disponha ele préprio
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noutro sentido; que tendo em consideracdo o principio do tempus regit actum (que determina que a
validade de um ato administrativo depende das normas legais e regulamentares aplicdveis em vigor a data
da sua prética) e a natureza de verdadeiro ato administrativo da aprovacdo do projeto de arquitetura,
teremos de concluir que ele sera validamente emitido se ndo contrariar as normas vigentes no momento
em que for praticado, sendo indiferente qualquer alteragdo normativa que se venha a verificar
posteriormente, tanto mais que o momento em que se deve verificar a referida conformidade é
precisamente o da apreciacdo do projeto de arquitetura; que se no momento em que for aprovado o
projeto de arquitetura forem cumpridas todas as normas que nessa data estao em vigor, (o que foi o caso
dos autos), tal significa que aquela aprovacao é vélida, razao pela qual, tratando-se de um ato constitutivo
de direitos (pelo menos do direito a que as questdes por ele apreciadas nao voltem a ser questionados no
decurso do procedimento), ndo poderd ser posto em causa pelo Plano Diretor Municipal que vier a entrar
em vigor supervenientemente, sob pena de violacao, aqui sim, do disposto no artigo 140.2 do CPA; que a
natureza de ato administrativo desta aprovacao vem confirmada pelo facto de o RJUE admitir
expressamente a possibilidade de emissao de uma licenca parcial para a construcao da estrutura
imediatamente apds a aprovacao do projeto de arquitetura, o que significa que se admite definir este ato,
de uma forma final e definitiva, todas as questdes que tém a ver com a estrutura da obra (implantacao,
cércea, area de construgcao, nimero de pisos, volumetria, etc.); que a aprovagdo do projeto de arquitetura
s6 pode «configurar um ato administrativo constitutivo de direitos, na subcategoria dos atos prévios, sem
efeitos permissivos, que no tocante a posicdo pretensiva final inerente ao procedimento de licenciamento
aprecia de forma completa todos os aspetos relativos a arquitetura (a estrutura da obra, a respetiva
implantacdo, a sua insercao na envolvente, a respetiva cércea, alinhamento, o respeito das condicionantes
dos planos em vigor, etc.); que a decisdo do Presidente da Camara Municipal de C........ M........ de revogar o
Despacho que tinha aprovado anteriormente o projeto de arquitetura (independentemente do periodo de
tempo em que o havia feito), estava em manifesta desconformidade com o Plano de Urbanizacao,
legislacdo e direito vigente a data da decisdo e protelava para tempo indefinido, a aprovacao dos mesmos
(“Dada a incompatibilidade verificada entre o presente pedido de licenciamento e a execucao do P.U. de
A...... deverd o presente pedido de licenciamento ser enquadrado no ambito da execucdo do dito Plano,
logo que o0 mesmo se encontre em condicfes de execucgao”) pelo que, se tratava obviamente de um
despacho nulo, uma vez proferido contra a lei vigente a data e que a jurisprudéncia administrativa tem
também adotado uma posicdo que, apesar de admitir a indemnizabilidade do ato de aprovacao do projeto
de arquitetura, recusa a sua configuracdao como ato administrativo que define estavelmente uma relacao

juridico-administrativa.

3. Da andlise e apreciacao do recurso

3.1 Os pedidos de indemnizacao formulados pelos autores na acao fundam-se em responsabilidade civil
extracontratual por atos ilicitos, tendo os autores feito apelo ao Regime da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Publicas, aprovado pela Lei n? 67/2007, de 31 de Dezembro.

E fizeram decorrer o direito as indemnizacdes peticionadas da atuacdo levada a cabo pelo Municipio de
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Co. M........ , € em concreto aquele que, a data, era o Presidente da respetiva Camara Municipal, o
também demandado Dr. José E........ , no ambito do processo de licenciamento para construcdo de duas
moradias unifamiliares a edificar em terreno de sua propriedade, em concreto da circunstancia de o
despacho que aprovou o respetivo projeto de arquitetura (que foi apresentado apéds ter sido deferida a
informacao prévia quanto a viabilidade de construcao), ter sido entretanto revogado por despacho do
Presidente da Camara Municipal, que reputam de ilegal, por violador dos seus legitimos direitos adquiridos.
3.2 O despacho em causa é datado de 30/11/2007 e teve a seguinte fundamentacdo (vide 5. do
probatério):

«Considerando que foi elaborado um Plano de Urbanizacao para a aldeia de ................. ; Considerando, por
outro lado, que esse Plano de Urbanizacdo estd em fase de Discussao Publica, tendo previamente colhido
os pareceres favoraveis das entidades com jurisdicdo sobre a matéria;

Considerando, ainda, que alteracao substantiva da proposta que se pretende aprovar teria consequéncias
extremamente gravosas, por forca da sucessao de regimes juridicos relativos ao PROTAlgarve;

Sabendo que o licenciamento do projecto objecto deste processo geraria incompatibilidade com o Plano e
dificuldades de execucdao do mesmo na versao que se pretende aprovar;

Sendo certo, por outro lado, que a pretensao do requerente é sempre alcancavel, embora no quadro do
Plano em aprovagdo, sem que advenha qualquer dano. Revogo o meu despacho de 07.10.22, que aprovou
a arquitectura, substituindo-o pelo seguinte: “Dada a incompatibilidade verificada entre o presente pedido
de licenciamento e a execucao do PU. de A...... deverd o presente pedido de licenciamento ser
enquadrado no ambito da execucdo do dito Plano, logo que o mesmo se encontre em condicbes de
execucao.”

Considerando que deixa de ter justificacdo a cedéncia da area de 217.70 m2 para efeito de alargamento de
arruamento, cedéncia ja aceite por esta Camara Municipal no ambito da Proposta n.° 159/2007/CM.

Mais decido, submeter a Camara Municipal proposta com vista a anulacdo da aceitacdo da referida

cedéncia.»

3.3 No despacho-saneador recorrido a Mm2 Juiza do Tribunal a quo enfrentou a alegacdo da ilegalidade
daquele despacho de revogacgao, de 30/11/2007, entendendo que em sintese, a questao de direito a decidir
era a de saber «...se a aprovacao do projeto de arquitetura é ou ndo constitutivo de direitos». Apds o que,
dizendo aderir a jurisprudéncia que, refere, «...vem entendendo, de modo reiterado e constante, ainda que
com algumas flutuacées argumentativas, que o acto de aprovacdo do projecto de arquitectura, sendo
embora condicionante do prosseguimento da instrucao para recolha e elaboracdo de novos projectos e
elementos auxiliares da decisdo final, ~ € um acto preliminar, que tem apenas uma funcao instrumental e
pré-ordenada a producdo do acto final - principal, definidor e constitutivo do licenciamento de obra»,
estando «...finalisticamente orientado na preparacao do acto final de licenciamento, esgotando-se nessa
vocacao auxiliar, com auséncia de autonomia funcional, para, por si préprio e desde logo, ter eficicia lesiva
e imediata da esfera juridica dos contra interessados no licenciamento, pelo que nao pode ser
contenciosamente impugnado», considerou que aquele despacho nada tem que se lhe aponte, por «...a

revogacao do anterior Despacho nao |he estava vedada pelo disposto no art® 1402 n2 1 al b) do CPA» por
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nao se tratar de um ato constitutivo de direitos, ndao tendo o licenciamento do projeto chegado a ser
alcancado. Acrescentando que «...se os AA fizeram negécios ou procederam a investimentos, antes da
finalizacao do processo, sibi imputet» e que «...a sua posicao durante o decurso do procedimento, no
ambito de atos administrativos ndao auténomos, carece de tutela juridica, com o sentido e o alcance que os
AA aqui peticionam».

3.4 Impde-se comecar por precisar que sendo o objeto da presente acdo respeitante a efetivacao de
responsabilidade civil extracontratual fundada em facto (ato) ilicito, a apreciacdo e conhecimento da
ilegalidade do ato administrativo em que os autores fundam a indemnizacao peticionada havera de ser
conhecida apenas a titulo incidental e no ambito da afericdo do pressuposto da ilicitude gerador do dever
de indemnizar. O que é admitido pelo disposto no artigo 382 n2 1 do CPTA de acordo com o qual “...nos
casos em que a lei substantiva o admita, designadamente no dominio da responsabilidade civil da
Administracdo por atos administrativos ilegais, o tribunal pode conhecer, a titulo incidental, da ilegalidade
de um ato administrativo que ja ndo possa ser impugnado” (que se mantém na versao atual, decorrente do
DL. n2 214-G/2015, de 2 de Outubro).

A tal propésito referem, alids, Mario Aroso de Almeida e Carlos Alberto Fernandes Cadilha, in Comentério ao
Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos, Almedina, 2005, pdg. 188 o seguinte: “O presente artigo
permite a apreciacdo incidental da ilegalidade de um ato administrativo no ambito de uma providéncia
judicidria que nao seja especificamente dirigida a anulacdo ou declaracdo de nulidade desse ato, e
designadamente no dominio da responsabilidade civil da Administracdo por facto ilicito. A norma vem
assim por cobro definitivamente a polémica que se instalou por virtude da aparente contraditoriedade
entre os dois segmentos normativos do artigo 72 do DL. n? 48051, de 21 de Novembro de 1976 que dispde:
«O dever de indemnizar, por parte do Estado e demais pessoas coletivas publicas, dos titulares dos seus
6rgaos e dos seus agentes, ndo depende do exercicio pelos lesados do seu direito de recorrer dos atos
causadores do dano; mas o direito destes a reparacdo sé subsistird na medida em que tal dano se néao
possa imputar a falta de interposicdo de recurso ou a negligente conduta processual da sua parte no
recurso interposto».”

Sendo certo que na situacdo presente ndao ha noticia de que os autores tenham impugnado
contenciosamente o despacho que reputam de ilegal e no qual fundam o pedido de indemnizacao
formulado na acdo.

3.5 E a segunda precisdo que importa fazer é que o regime da responsabilidade civil extracontratual do
Estado e demais entidades publicas temporalmente aplicavel a situacdo dos autos ndo é o decorrente da
Lei n.2 67/2007, de 31 de Dezembro (cuja entrada em vigor haveria de ocorrer 30 dias apdés a sua
publicacdo, isto é, a 30 de Janeiro de 2008, cfr. artigo 62), mas o constante DL. n® 48051 de 21 de
Novembro de 1967 por ser este o regime em vigor a data da pratica do ato administrativo que os autores
identificam como gerador do danos cujo ressarcimento peticionam e que reputam de ilegal: o despacho de
30/11/2007.

3.6 Feitas estas precisdes vejamos se andou mal, ou bem, a Mm?2 Juiza do Tribunal a quo ao decidir como
decidiu, considerando o objeto do recurso tal como vem delimitado pelas respetivas conclusdes.

3.7 DispOe o artigo 22° da Constituicao da Republica Portuguesa que “o Estado e as demais entidades
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publicas sao civilmente responsdaveis, em forma solidédria com os titulares dos seus 6rgaos, funciondrios ou
agentes, por acdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas funcdes e por causa desse exercicio, de
que resulte violacdo dos direitos, liberdades e garantias ou prejuizo para outrem”.

O artigo 22 n2 1 do DL. n2 48051 de 21 de Novembro de 1967, estatuia que o “Estado e demais pessoas
coletivas publicas respondem civilmente perante terceiros pelas ofensas dos direitos destes ou das
disposicdes legais destinadas a proteger os seus interesses, resultantes de atos ilicitos culposamente
praticados pelos respetivos 6rgdos ou agentes administrativos no exercicio das suas funcdes e por causa
desse exercicio”.

E por sua vez o artigo 62 daquele mesmo DL. n? 48051, de 21/11/1967 dispunha que “consideram-se ilicitos
os atos juridicos que violem as normas legais e regulamentares ou os principios gerais aplicaveis e os atos
materiais que infrinjam estas normas e principios ou ainda as regras de ordem técnica e de prudéncia
comum que devem ser tidas em consideracao”.

3.8 A luz daquele artigo 62 os atos juridicos que violem as normas legais e regulamentares ou os principios
gerais aplicaveis sdo ilicitos para efeitos de responsabilidade civil extracontratual.

No entanto, embora exista uma aproximacao pratica entre as nocoes de ilegalidade e de ilicitude quando o
facto constitutivo da obrigacdo de indemnizar se funda num ato juridico, estas ndo sao inteiramente
coincidentes, nem se configuram como perfeitamente sinénimos, como tem vindo a ser entendido pela
Doutrina e pela Jurisprudéncia [vide, a este propédsito, Joaquim Gomes Canotilho in, O Problema da
Responsabilidade Civil do Estado por Atos Licitos, Coimbra 1974, pag. 74 ss.. e in, RL) Ano 1259, pags. 83
ss..; Rui Medeiros in, Ensaio Sobre Responsabilidade Civil do Estado por Atos Legislativos, pags. 165 ss., e
ainda, e os Acdrddos do STA de 23/10/2008, Proc. n.2 0264/08, e de 04/11/2008, Proc. n.2 0104/08, in
www.dgsi.pt].

E certo que a primeira vista parece que o legislador ali reconduziu a ilicitude & anti-juridicidade objetiva ao
considerar ilicitos os atos juridicos que violem as normas legais e regulamentares ou os principios gerais
aplicdveis. Porém, o artigo 62 deste diploma, aqui em causa, deve ser combinado com o disposto nos seus
artigos 22 n2 1 e 32 n? 1, normas que fazem apelo a violacdo de direitos ou interesses protegidos dos
lesados. Do que deriva que a circunstancia de um ato juridico ser ilegal, por incumprimento das normas
legais ou regulamentares, ou principios gerais aplicaveis, a que estava sujeito, ndo conduz inelutavelmente
a sua ilicitude para efeitos de emergéncia de um direito a indemnizacdo, no sentido de que ndo basta
verificar-se qualquer ilegalidade, substantiva ou formal, na prondncia administrativa para gerar obrigacdo
de indemnizar.

Cite-se, a este propésito Margarida Cortez, in, Responsabilidade Civil da Administracdao Publica,
Semandrio Permanente de Direito Constitucional e Administrativo, Vol |, Associacao Juridica de Braga,
Departamento Auténomo de Direito da Universidade do Minho, Novembro, 1999, pdg. 72, que quanto a
este aspeto diz o seguinte:

“S6 podem ser qualificados como ilicitos os atos (juridicos) que violem os direitos subjetivos ou disposicdes
destinadas a proteger interesses de terceiros.

Em face disto, é possivel uma conclusdo: a de que a ilicitude ndo se basta com a genérica antijuridicidade,

uma vez que pressupde a violacdo de uma posicado juridica substantiva (direito subjetivo ou interesse

11/27
CONSELHO
REGIONAL DO

PORTO




E Direito
em Dia

legalmente protegido) do particular.

Cumpre, entdo, determinar qual a relacdo que existe entre as normas ou principios violados e a esfera
juridica substantiva dos particulares, sendo certo que da violacdo dessas normas ou principios sé pode
resultar ilicitude quando elas tiverem (também) por fim a protecdo dos seus direitos ou interesses. Ora,
com vista a identificar as ilegalidades relevantes para efeito de ilicitude, distinguiremos normas
instrumentais (ou formais) de normas substantivas (ou materiais). Nao se trata, obviamente, de proceder a
uma classificagao exaustiva das normas administrativas, mas de assinalar dois tipos relevantes.

(...)

Assim, na categoria das normas instrumentais encontramos que regulam os aspetos organizatérios,
funcionais e formais do exercicio do poder. Sdo fundamentalmente, normas sobre a competéncia e sobre a
forma, se por forma entendermos ndao apenas o modo de externacao dos atos administrativos, mas
também o modo da sua formacao (procedimento). Apesar da sua heterogeneidade, as normas
instrumentais caracterizam-se, pela negativa, pelo facto de nao fixarem a disciplina dos interesses
(publicos e provados) e por nao incidirem diretamente sobre o conteldo dos atos administrativos. Isto nao
significa, porém, que se trata de normas com uma eficdcia puramente interna ou desprovidas de valor
juridico, cuja observancia é indiferente para o particular, como também ndo impede, especialmente no
caso das normas funcionais ou sobre o procedimento, que elas possam influenciar (indiretamente) o
contelido dos atos. Trata-se, simplesmente, de sublinhar o facto de ndo serem estas as normas com base
nas quais se procede ao acerto de interesses.

Essa é a funcdo das normas substantivas, que conformam, ainda que com intensidade variavel, o conteldo
dos atos administrativos. Estas identificam o interesse plblico que deve presidir a atividade administrativa;
concretizam-no ao enunciarem os pressupostos abstratos da acdo e prescrevem as providéncias a adotar
perante a verificacdo, em concreto, da situacdo de interesse publico hipotizada; tudo isto sem esquecer os
interesses provados coenvolvidos. Na verdade, sdo estas as normas que pesam o0s interesses publicos e
privados e definem a medida da satisfacdo ou do sacrificio consentido destes ultimos.

Seguindo o esquema acabado de tracar, cabe, entao, determinar a relacao que existe (ou pode existir)
entre a violacdo de normas instrumentais e a ofensa de direitos e interesses legalmente protegidos dos
particulares. Por outras palavras, estd em causa saber se a incompeténcia, o vicio de forma ou o vicio de
procedimento - que sem grande preocupacdo de rigor poderiamos designar por ilegalidades formais -
permitem configurar uma atuacao ilicita. Cremos que a melhor forma de abordar o problema consiste em
perspetiva-lo pela segunda variante da ilicitude e assim perguntar se a norma violada se destina a proteger
os interesses do particular, o que obriga a perguntar pelo fim ou ambito da protecdo dessa norma.
Relativamente as normas que regulam a competéncia ou a forma dos atos administrativos, é nossa
conviccao que a sua violacao nao é geradora da ilicitude, porquanto dificilmente essas normas podem ser
configuradas como disposicdes legais de protecao de interesses individuais, na medida em que nao
contém, em regra, uma especifica referéncia aos direitos e interesses dos particulares. Por conseguinte, os
atos invélidos por incompeténcia ou vicio de forma ndo configuram uma atuacdo ilicita, a menos que se
demonstre - o que temos por improvavel - que as normas de cuja violacdo resultaram esses vicios tinham

por fim a protecao - ndo meramente reflexa, mas intencional - dos direitos ou interesses dos particulares.
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Por isso, ndo se pode qualificar como ilicito um ato que, apesar de ter criado uma situacdo de desfavor
objetivo para o destinatario (ou para terceiros), ndo violou nenhuma disposicao legal de protecdo dos seus
interesses. Nestes casos, além de falecer o pressuposto da ilicitude, falece também - como veremos em
sede prépria - o da causalidade, por quanto a ilegalidade em questdo nao figura como causa adequada do
prejuizo eventualmente sofrido, que se teria verificado independentemente dela.

Este raciocinio, que tem validade geral, repete-se para os atos invalidos por vicios de procedimento. Neste
caso, porém, é maior a probabilidade em configurar um ilicito se tivermos presente que as normas e 0s
principios relativos ao procedimento tém muitas vezes por fim a tutela preventiva de direitos ou de
interesses legitimos dos interessados (sublinhado nosso). Isso ndo significa, contudo, que a relacdo entre a
violacdo dessas disposicoes e a ilicitude seja automadtica: é necessdrio demonstrar que as diligéncias
procedimentais omitidas ou deficientemente realizadas pelo 6rgdo encarregado da instrucao tinham por
fim proteger o interessado e podiam interferir no contelddo da decisdo” (sublinhado nosso).

Como igualmente refere Joaquim Gomes Canotilho in, O Problema da Responsabilidade Civil do Estado
por Atos Licitos, Coimbra 1974, pag. 74 ss.. a “(...) violacdo dos preceitos juridicos nao é, por si sé,
fundamento bastantes da responsabilidade. Quer se exija a violacao de direitos subjetivos, quer a violacao
de um dever juridico ou funcional para com o lesado, quer ainda uma falta da administracao faz-se intervir
sempre um elemento qualificador e definidor de uma relacdo mais intima do individuo prejudicado para
com a administracdo do que a simples legalidade e regularidade do funcionamento dos dérgaos
administrativos ...".

3.9 No caso dos autos estd em causa um ato juridico, a saber o ato administrativo consubstanciado no
despacho de 30/11/2007 do presidente da Camara Municipal de C........ M........ que revogou o seu anterior
despacho de 22/10/2007 pelo qual havia aprovado o projeto de arquitetura referente a edificacdo de duas
moradias unifamiliares a edificar em terreno da propriedade dos autores.

Despacho que teve como fundamento, nele expresso, a circunstancia de o Plano de Urbanizacédo para a
aldeia de A........ estar na ocasido em fase de discussdo publica, tendo j& previamente colhido «...0s
pareceres favoraveis das entidades com jurisdicdo sobre a matéria», e que o licenciamento do projeto em
causa geraria «...incompatibilidade com o plano e dificuldades de execucao do mesmo na versao que se
pretende aprovar».

Ali se acrescentando ainda que a pretensdo do requerente sempre seria alcancdvel «...embora no quadro
do Plano em aprovagao, sem que advenha qualquer dano».

E pelo mesmo despacho de 30/11/2007 o Presidente da Camara Municipal de C........ M........ além de
revogar o anterior despacho de 22/10/2007, que havia aprovado o projeto de arquitetura, substituiu-o pelo
seqguinte:

«Dada a incompatibilidade verificada entre o presente pedido de licenciamento e a execucao do P.U. de
A...... devera o presente pedido de licenciamento ser enquadrado no ambito da execucao do dito Plano,

logo que 0 mesmo se encontre em condicdes de execugao.»

3.10 Os recorrentes comecam por invocar que o0 saneador-sentenca recorrido padece de erro de

interpretacao e de aplicacdo do direito ao considerar que a aprovacdo do projeto de arquitetura ndo é um
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ato constitutivo de direitos e que por isso aquele despacho revogatdrio violou o disposto no artigo 1409 do
CPA - (vide conclusOes 1.2 a 9.2 das alegacdes de recurso)

E invocam também que o mesmo despacho de 30/11/2007 o Presidente da Camara Municipal de C........
M........ é também invélido, padecendo de nulidade, por fazer apelo a um Plano de Urbanizacao que ainda
nao se encontrava vigente - (vide conclusdo 10.2 das alegacbes de recurso)

3.11 Diga-se desde jad que o expendido pelo Tribunal a quo no saneador-sentenca recorrido em torno do
cardter do ato de aprovacao do projeto de arquitetura enquanto ato constitutivo ou ndo de direitos, esta
situado num plano de discussao préprio e distinto daquele que importa para a situacdo dos autos, jd que
respeita a questdo da impugnabilidade (direta) por terceiros que por ele seja lesados.

Ora o0 que aqui estd em causa é uma questdo diversa, porque se trata de saber o Presidente da Camara
Municipal de C........ M........ ao revogar, nos termos em que o fez, o anterior despacho que havia aprovado o
projeto de arquitetura, atuou ilegalmente, violando direitos adquiridos dos autores, com violacao do artigo
1402 n° 1 do CPA dando origem a obrigacdo de indemnizar civiimente os autores, como alegaram na
Peticao Inicial e reiteram no presente recurso.

Sendo certo que, como é sabido, nos termos do disposto no artigo 1402 n2 1 alinea b) do CPA (em vigor a
data), “os atos administrativos que sejam vdlidos sao livremente revogdveis, exceto (...) quando foram
constitutivos de direitos ou interesses legalmente protegidos”.

E foi este dispositivo que a Mm?2 Juiza do Tribunal a quo considerou nao violado pelo despacho de
30/11/2007 do Presidente da Camara Municipal por ter entendido que o ato de aprovacao do projeto de
arquitetura ndo constituiu um ato constitutivo de direitos. Mas ai fez, como se viu, uma imprépria
abordagem da questdo.

A respeito do conceito material de ato administrativo o artigo 1202 do Cdédigo de Procedimento
Administrativo (em vigor a data) diz considerarem-se atos administrativos “as decisdes dos érgdos da
administracao que ao abrigo de normas de direito publico visem produzir efeitos juridicos numa situacao
individual e concreta”. E a doutrina tem consolidado o conceito de ato administrativo como “ato juridico
unilateral praticado por um érgdo da administracdo no exercicio do poder administrativo e que visa a
producdo de efeitos juridicos sobre uma situacdo individual num caso concreto” [Vide Freitas do Amaral,
in Direito Administrativo, Vol. lll, pdg. 66] ou como “medida ou prescricao unilateral da Administracdo que
produz direta, individual e concretamente efeitos de direito administrativo vinculantes de terceiros” [Vide
Mario Esteves de Oliveira, Pedro Costa Goncalves e ). Pacheco de Amorim, in Cédigo de
Procedimento Administrativo Comentado, 22 Edicao, Almedina, janeiro de 2003, pag. 5501.

3.12 O juizo sobre a ilegalidade daquele despacho de 30/11/2007 que revogou o anterior ato de aprovagao
do projeto de arquitetura (e que simultaneamente relegou para momento posterior a sua apreciacéo, a
fazer, entao, ao abrigo do Plano de Urbanizacao do A........ ), nao pode ser feito em alheamento do quadro
normativo a data em vigor decorrente do Regime Juridico da Urbanizacéo e Edificacao (RJUE), aprovado
pelo DL. n? 555/99, de 16 de Dezembro e do Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (R)JIGT),
aprovado pelo DL. n? 380/99, de 22 de Setembro, em desenvolvimento da Lei de Bases da Politica de
Ordenamento do Territério e de Urbanismos, constante (Lei n? 48/98, de 11 de Agosto).

3.13 A luz do disposto no artigo 202 do RJUE aprovado pelo DL. n2 555/99, na redacdo a data em vigor, no
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ambito do processo de licenciamento, e logo aquando da apreciacdo do projeto de arquitetura que se
haverd de aferir sobre a sua conformidade (ou ndo) com as normas legais ou regulamentares em vigor,
designadamente com os planos de ordenamento do territério. Sendo que nos termos do entdo disposto no
artigo 242 n2 1 alinea a) daguele mesmo diploma, o pedido de licenciamento deve ser indeferido se violar
guaisquer normas legais ou regulamentares em vigor, incluindo planos de ordenamento do territério.
Sendo que em sintonia o artigo 67¢ dispunha que a validade das licencas ou autorizacbes das operacoes
urbanisticas depende da sua conformidade com as normas legais e regulamentares aplicidveis a data da
sua pratica.

E por forca do entao disposto no artigo 103° do RJIGT, aprovado pelo DL. n2 380/99, todos os atos
praticados em violacdo de qualquer instrumento de gestao territorial aplicdvel estao feridos de nulidade. O
que dispunha também, em consonéancia, o entdo artigo 682 alinea a) do RJUE aprovado pelo DL. n2 555/99.
Concomitantemente, tendo em atencao as modificacdes nos instrumentos de gestao territorial, e visando
acautelar os interesses envolvidos (de um lado a garantia da liberdade e efetividade do planeamento do
territério, e do outro a protecdo e tutela da confianca dos particulares) o RJIGT constante do DL. n® 380/99
determinava no seu artigo 1172 a suspensdo dos procedimentos de informacao prévia, de licenciamento e
de autorizacdo nas areas a abranger por novas regras urbanisticas constantes de plano municipal ou
especial de ordenamento do territério ou sua revisdo a partir da data fixada para o inicio do periodo de
discussao publica daqueles instrumentos de planeamento até a data da sua entrada em vigor (cfr. n2 1). Os
quais haveriam de ser decididos, cessada aquela suspensao, de acordo com as novas regras urbanisticas
em vigor (cfr. n® 2). Admitindo-se, contudo, que quando haja lugar a suspensao do procedimento os
interessados possam apresentar novo requerimento com referéncia as regras do plano colocado a
discussao publica, ficando no entanto a respetiva decisao final condicionada a entrada em vigor das novas
regras urbanisticas conformadoras da pretensdo (cfr. n2 5), ou possibilitando ainda, caso a aprovacdo do
plano seja feita com alteracdes ao projeto colocado em discussdo publica, que o requerente reformule a
sua pretensao (cfr. n2 6).

3.14 Na situacao presente o Presidente da Céamara Municipal de C........ proferiu aquele seu despacho de
30/11/2007, quando ja havia sido aprovado o projeto de arquitetura (aprovagcdo que revogou) para a obra
de construcdo mas antes de ter sido emitido o respetivo ato final de licenciamento. E a data em que
proferiu aquele despacho de 30/11/2007 estava entretanto em curso o processo de elaboragcao do Plano de
Urbanizacao do A........ cujo periodo de discussdo publica se iniciou 5 dias apds a publicacdo do respetivo
aviso no Didrio da Republica, isto é, em 13/11/2007, nos termos do respetivo Aviso n.2 21 889-A/2007, DR,
2.2 série, n.2 215, de 8 de Novembro de 2007, disponivel in, https://dre.pt/application/file/1146078,
potencialmente conflituante com a pretensao de licenciamento dos autores, como considerou.

Sendo que aquele Plano de Urbanizagcao do A........ veio a entrar em vigor em 22/01/2008 (primeiro dia util
seguinte a sua publicacdo), nos termos do artigo 862 do Regulamento daquele Plano de Urbanizacao, que
foi publicado no DR, 22 Série, n°® 14, de 21 de Janeiro de 2008, consultdvel in,
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/2468558/details/normal?
g=Regulamento+do+Plano+de+Urbaniza%C3%A7%C3%A30+do+A.........

3.15 E assim a seguinte ordenac&o temporal das circunstancias conhecidas relevantes para o caso:
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- em 22/10/2007 foi aprovado o projeto de arquitetura (através do despacho do Presidente da Céamara
Municipal);

- em 08/11/2007 foi publicado no Diario da Republica o Aviso n.2 21 889-A/2007 (DR, 2.2 série, n.2 215),
dando abertura ao periodo de discussdo publica, que se iniciou em 13/11/2007, do Plano de Urbanizacdo do
A....... em elaboracao;

- em 30/11/2007 foi proferido o despacho revogatério do ato de aprovacao do projeto de arquitetura;

- em 19/12/2007 a Camara Municipal deliberou em reunido ordinaria aprovar o Plano de Urbanizagdo do
A..... e remeter o processo a Assembleia Municipal, a qual, em sessao extraordinaria de 27/12/2007
aprovou aquele Plano de Urbanizacgdo;

-em 21/01/2008 foi publicado no DR, 22 Série, n? 14, o Plano de Urbanizacdo do A.........

3.16 Como é sabido no ambito do antigo contencioso, decorrente do regime da LPTA (Lei do Processo nos
Tribunais Administrativos), foi sendo consolidada a jurisprudéncia no sentido de que o ato de aprovacao do
projeto de arquitetura (em face dos termos em que se encontrava inserido no procedimento de
licenciamento no regime do DL. n2 555/99, de 16 de Dezembro e antes dele no regime do DL. n2 445/91, de
20 de Novembro) ndo era contenciosamente recorrivel.

Assim se entendeu, designadamente, nos seguintes acérddos do Supremos Tribunal Administrativo, assim
sumariados:

- Ac. de 05-05-1998, Proc. 043497: «l - O ato de aprovacdo de projeto de arquitetura é meramente
preparatério da decisao final de licenciamento, sem autonomia funcional para, por si préprio e desde logo,
ter eficécia lesiva, imediata e efetiva, da esfera juridica dos contra-interessados no licenciamento, nao
tendo, por isso, tais contra-interessados o direito de o impugnar contenciosamente. (...)»

- Ac. de 30-09-1999, Proc. 044672: «I - No precedimento de licenciamento de obras particulares
estabelecido pelo DL 445/91, de 20 de Novembro, a decisdo de aprovacao do projeto de arquitetura é um
ato preparatério da decisdo final, que ndo lesa imediata e efetivamente os contra-interessados no
licenciamento da construcdo. Sé a decisdo de deferimento do pedido de licenciamento consubstancia a
licenca de construcao e incorpora todos os projetos apresentados. Il - Por isso, a aprovacao do projeto de
arquitetura é irrecorrivel contenciosamente (para os contra- -interessados).»;

- Ac. de 08-02-2001, Proc. 045490: «I - No procedimento de licenciamento de obras particulares
estabelecido pelo DL 445/91, de 20 de Novembro, com a redacao dada pelo DL n.2 250/94, de 15 de
Outubro, a decisao de aprovacao do projeto de arquitetura é um ato preparatério da decisdo final, que ndo
lesa imediata e efetivamente os contra-interessados no licenciamento da construcao. Sé a decisao de
deferimento do pedido de licenciamento consubstancia a licenca de construcdo e incorpora todos os
projetos apresentados. Il - Por isso, a aprovacdo do projeto de arquitetura é um ato contenciosamente
irrecorrivel pelos contra-interessados»;

- Ac. de 05-04-2001, Proc. 047139: «l - E irrecorrivel, por ndo ser ato administrativo, o parecer técnico
produzido em processo de licenciamento. Il - A apreciacao do projeto de arquitetura, dado a sua natureza
de ato preparatério da decisdo final de licenciamento ndo é suscetivel de recurso contencioso. Il - No

recurso contencioso interposto, do ato de licenciamento da construcao pode ser suscitada a ilegalidade de

16 /27

CONSELHO
REGIONAL DO

PORTO




E Direito
em Dia

qualquer ato preparatério. (...)»;

- Ac. de 19-04-2005, Proc. 01415/04: «I - A aprovacao do projeto de arquitetura constitui ato preparatério
da decisao final de licenciamento, sem autonomia funcional para, por si s6 e desde logo, ter eficacia lesiva,
imediata e efetiva na esfera juridica de contra-interessados. Il - Assim, em virtude de a aprovacdo do
projeto de arquitetura ndo constituir ato lesivo de direitos e interesses legalmente protegidos (cfr. n® 4 do
artigo 2682 n? 4 da CRP e n2 1 do art. 252 da LPTA), ndo é contenciosamente recorrivel.»

Muitas, foram, todavia, as criticas que incidiram sobre aquela jurisprudéncia. Entre elas, as vertidas por
Jodo Gomes Alves, in, “Natureza Juridica do ato de aprovacao municipal do projeto de arquitetura”, em
anotacdo ao Acérdao do STA de 5/05/1998, Proc. 43497, in CJA, n? 17, Setembro/Outubro, de 1999 péag. 13;
por Fernanda Paula Oliveira, in, “Duas questdes no direito do urbanismo: aprovacao de projeto de
arquitetura (ato administrativo ou ato preparatério?) e eficdcia de alvard de loteamento (desuso?)”, em
anotacdo aquele mesmo Acérdao do STA de 05-05-1998, in CJA n? 13, Janeiro/Fevereiro, 1999, pag, 42 ou
por Mario Torres, in “Ainda a (in)impugnabilidade da aprovacdo do projeto de arquitetura”, em anotacdo ao
acérddo do Tribunal Constitucional n? 40/2001, Proc. 405/99, de 31-01-2001, in CJA n2 27, Maio/Junho,
2001, péag. 34.

3.17 Ora, se é certo que, como ja se disse supra, a questdo da possibilidade ou ndo da impugnacao
(direta), por terceiros, do ato de aprovacao de projeto de arquitetura se situe num plano de discussao
préprio e distinto daquele que importa para a situacdo dos autos, os argumentos expendendidos por
aquelas vozes criticas acaba na realidade por ter utilidade para a questao objeto do presente recurso, que
é desde logo a de saber se o0 ato de aprovacao do projeto de arquitetura é (ou ndo) constitutivo de direitos,
designadamente para efeitos da aplicacao do disposto no artigo 1402 n® 1 alinea b) do CPA/1991, ja que a
cabal compreensdo da sua funcéo e efeitos que o mesmo produz na esfera juridica dos seus destinatarios
pressupde que se compreenda a forma como se processa o procedimento de licenciamento de uma obra
particular.

A tal respeito, e com base no regime do licenciamento de obras particulares tal como previsto no DL. n?
555/99, tem-se considerado que tal procedimento se divide em dois momentos essenciais: o primeiro,
relativo a aprovacao do projeto de arquitetura; o segundo, referente a juncao e apreciacao dos projetos de
especialidades com vista ao licenciamento da obra, momento em que tem como pressuposto necessario
uma deliberacdo favoravel no ambito do primeiro.

Assim o entende Fernanda Paula Oliveira (“Duas questdes no direito do urbanismo: aprovacao de projeto
de arquitetura (ato administrativo ou ato preparatério?) e eficicia de alvard de loteamento (desuso?)”, em
anotacdo ao Acérddo do STA de 05-05-1998, in CJA n? 13, Janeiro/Fevereiro, 1999, pag. 42, e “A
discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmatica Geral da Discricionariedade
Administrativa”, Almedina, 2011, pag. 555 ss.), dizendo que a parte inicial do procedimento de

u“

licenciamento de obras “...incide, exclusivamente, sobre o projeto de arquitetura, visando verificar o
cumprimento, por parte deste, das normas, designadamente de planeamento, que estejam em vigor na
zona”. De molde que se o projeto de arquitetura nao estiver em condicdes de ser aprovado,
nomeadamente por desconformidade com o instrumento de planeamento em vigor, ndo havera lugar a

uma decisdo auténoma sobre a apreciacdo do projeto de arquitetura, sendo imediatamente proferido ato
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de indeferimento do podido de licenciamento, e se, pelo contrario, houver lugar a uma decisao positiva de
aprovacao do projeto de arquitetura, esta ndo coincidird com o licenciamento de obra, apenas
determinando que o procedimento tendente a tal licenciamento pode prosseguir com a juncao e apreciacao
dos projetos de especialidade. E é entdo que assume que “existem, pois, nesta segunda situacdo, duas
decisdes diferentes: uma, relativa ao projeto de arquitetura, outra, relativa ao licenciamento da obra,
funcionando a primeira como pressuposto necessario da segunda e esta como um ato confederador de
prondncias anteriores nas quais se inclui a de aprovacao do projeto de arquitetura”, de modo que, nesta
légica, o ato que aprova o projeto de arquitetura “...pronuncia-se sobre os aspetos de contelddo urbanistico
da obra a que dizem respeito de forma definitiva, a ponto de, no prosseguimento do procedimento, tais
aspetos ndo poderem voltar a ser questionados quando sejam validos” (Fernanda Paula Oliveira, in “A
discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmatica Geral da Discricionariedade
Administrativa”, Almedina, 2011, pag. 555 ss.).

De facto, apés a aprovacao do projeto de arquitetura, momento no qual é apreciada a conformidade do
projeto com os planos, os aspetos que no ambito do projeto de licenciamento ficam por resolver serdo
apenas os referentes aos chamados projetos de especialidades relativamente aos quais as normas de cariz
urbanistico, designadamente as constantes dos instrumentos de planeamento nada regulam.

E é por este motivo, que a mais avalisada doutrina em matéria de direito do urbanismo tem vindo a
considerar que a aprovacao do projeto de arquitetura corresponde a um ato que, no procedimento de
licenciamento de obras de construgao civil, se pronuncia, de forma definitiva, sobre a conformidade do
projeto com as normas legais e regulamentares definidoras das condicdes urbanisticas da sua realizacdo,
designadamente as constantes dos instrumentos de planeamento em vigor, assumindo a natureza de um
ato administrativo prévio, na medida em que, através dele, a Administracdo aprecia uma série de
condicOes exigidas por lei que ficam definitivamente decididas, tornando-se, por isso, aquele ato,
relativamente a estas, constitutivo de direitos (pelo menos do direito a que estas questdes nao voltem a
ser postas em causa e discutidas no decurso do procedimento de licenciamento se aguela apreciacao for
vélida) e sendo, também por isso, vinculativo para a camara municipal na deliberacdo final (vide, Fernanda
Paula Oliveira, in “Duas Questdes no Direito do Urbanismo: Aprovacao do Projeto de Arquitetura (Ato
Administrativo ou Ato Preparatério) e Eficacia de Alvard de Loteamento (Desuso?); Fernando Alves Correia,
in “Manual de Direito do Urbanismo”, pag. 771 ss, nota 46 e Jodo Miranda, in “A Dinamica Juridica do
Planeamento Territorial”, pag. 329 ss.).

Reforcando que nao é pelo facto de a aprovacdo do projeto de arquitetura ser incorporada na decisdo final
de licenciamento que este ato perde aquela natureza. Tal significa tdo-s6 que nesta aprovacdo final sao
assumidas (incorporadas) as precedentes aprovacOes parcelares, ndo sendo consentido a Administracao
municipal proceder livremente, nesse momento, nesse momento, ao reexame das anteriores aprovagoes.

A tal propdsito diz Fernando Alves Correia, in “Manual de Direito do Urbanismo”, que “...a aprovacao do
projeto de arquitetura de uma obra de edificacdo é um verdadeiro ato administrativo, embora um ato
administrativo prévio, que se pronuncia de modo final e vinculativo para a Administracdo sobre um
conjunto de requisitos constantes da lei (cfr. o artigo 202 n? 1 do DL n2 555/99, de 16 de Dezembro, e

anteriormente os artigos 179 n2 1, 362n2 1, 41°n21 e 472 n? 1 do DL. n? 445/91, de 20 de Novembro). A
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verificacao dos requisitos constantes daquelas disposicoes legais fica definitivamente decidida, tornando-se
por isso o ato que aprovou o projeto de arquitetura (cfr. o artigo 42 do DL n2 555/99), em relacao a tais
aspetos, constitutivos de direitos para o requerente do licenciamento (no sentidos de que ele tem direito a
que estes aspetos nao voltem a ser postos em causa no decurso desse procedimento) e vinculativo para a
camara municipal no momento da deliberacao final sobre o pedido de licenciamento.”

E em idéntico sentido Maria Cristina Gallego dos Santos, in “Apreciacdo e aprovacdo do projeto de
arquitetura - o esquico, o projeto e a complexidade da norma - artigo 202 do RJUE”, “O Urbanismo, o
Ordenamento do Territério e Os Tribunais, AlImedina, 2010, pag. 191 ss., dizendo que o contelddo do ato
que aprova o projeto de arquitetura no caso concreto, assume a funcdo concretizadora da medida
abstratamente prevista na norma, o artigo 202 n% 1 e 2, conferindo ao requerente uma posicdo juridica,
que antes dele nao tinha, qual seja a de considerar arrumadas no “seu” procedimento todas aquelas
questdes que, no tocante a arquitetura da obra, a lei define através dos pressupostos vinculados e
discricionarios que, em abstrato, balizam o ato de apreciacdo com referéncia ao concreto projeto de
arquitetura, declarando-o em relacdo de conformidade com os antecedentes juridicos aplicaveis
(pressupostos vinculados) e emitindo um juizo de avaliacdo no dominio das valoracbes préprias e
exclusivas da funcao administrativa em sede de controlo preventivo de operacdes urbanisticas
(pressupostos discriciondrios). O mesmo é dizer que através do ato de aprovacao do projeto de arquitetura
0 6rgdo autdrquico competente conforma a situacao juridica do caso concreto em funcao dos parametros
normativos do artigo 202 n% 1 e 2 , situacdo que fica definitivamente concretizada quanto a dimensao
juridica inovatéria que introduz na esfera juridica do particular, configurando-se como constitutivo de
direitos - mas nao de efeitos permissivos no tocante a atividade edificatéria pretendida, que sdo efeitos
préprios da licenca - justamente pela criacdo dos efeitos inovatérios de remocao da parte substancial dos
obstaculos de direito publico ao direito de construir, sendo indiferente a superveniéncia de qualquer
alteracao normativa, na exata medida em que o juizo de conformidade para efeitos de validade se reporta,
em conformidade com o principio tempus regit actum, ao complexo normativo e regulamentar em vigro a
data da sua pratica.

3.18 Nao héa ddvida que o ato de aprovacado do projeto de arquitetura ndo tem efeitos permissivos (ainda
gue apds a aprovacdo do projeto de arquitetura o interessado possa requerer e obter autorizacdo municipal
para os trabalhos de escavacado e contencdo periférica até a profundidade do piso de menor cota ou para a
demolicdo dos edificios que se pretendem substituir com a obra objeto de aprovacdo do projeto de
arquitetura ou ainda a emissdo de licenca parcial para a construcdo da estrutura) por nao ser ele que
consente a realizacao da obra particular, tal s6 ocorrerd com o ato final do licenciamento (e emissao do
respetivo alvard, que Ihe confere eficacia).

Mas é em tal momento, e através dele, que se definem os concretos parametros urbanisticos da obra a
levar a cabo. E é nessa medida que o ato de aprovacao do projeto de arquitetura é constitutivo de direitos
para o particular seu destinatario.

O que, alids, foi desde logo reconhecido no Acérdéo do STA de 16-05-2001, Proc. 046227, em cujo sumario
se |é: «A deliberacdo camararia que nos termos do Dec-Lei n? 445/91 aprova o projeto de arquitetura, nao

sendo embora o ato final do procedimento de licenciamento, nem possuindo efeitos lesivos sobre terceiros
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contra-interessados, é no entanto constitutiva de direitos para o préprio particular requerente, criando em
favor deste expectativas legitimas no licenciamento, que a partir dai (salvo casos de revogacao ou nulidade
da deliberacdo) ja ndo podera ser recusado com fundamento em qualquer desvalor desse mesmo projeto,
ficando apenas dependente do impulso do particular na apresentagcao dos projetos das especialidades e da
conformidade destes, e ulteriormente do requerimento do alvard e do pagamento das taxas devidas»,
tendo aquele aresto reconhecido o direito a indemnizacdo para ressarcimento dos prejuizos ligados ao
interesse negativo devida por afetacdo de uma posicao juridica de confianca digna de tutela.

3.19 Por outro, em sintonia com a consideracdo de que a aprovacao do projeto de arquitetura se apresenta
como um ato administrativo prévio (constitutivo de direitos), ganha também consisténcia o entendimento
de que é por referéncia a tal momento que deve aplicar-se o principio do tempus regit actum no que tange
as regras urbanisticas a aplicar, mormente quando tenham ocorrido alteracdes normativas,
designadamente ao nivel dos planos urbanisticos, entre o momento em que foi aprovado o projeto de
arquitetura e aquele em que foi praticado o ato final do licenciamento.

Defendem a este propésito designadamente Fernanda Paula Oliveira e Fernando Alves Correia (in, “A
discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmatica Geral da Discricionariedade
Administrativa”, Almedina, 2011, pag. 574, e in, “Manual de Direito do Urbanismo”, padg. 771, nota 46
respetivamente) que a entrada em vigor de um plano antes da emissao do ato final de licenciamento nao
tem como consequéncia automatica a caducidade da aprovacao do projeto de arquitetura entretanto
ocorrida, por forca do principio tempus regit actum, na medida em que o momento da aprovacao do
projeto de arquitetura é o adequado para a apreciacao, de forma completa da conformidade com as
normas que lhe sao apliciveis (apenas as de direito do urbanismo), sendo irrazoavel pressupor-se que as
mesmas tenham de ser novamente apreciadas (reapreciadas) no momento da emissao da licenca de
construcao. Pelo que devendo a conformidade do projeto com os instrumentos de planeamento territorial
ser verificada na fase de apreciacao do projeto de arquitetura qualquer alteracao posterior daqueles
instrumentos terd de se considerar irrelevante, ndo conduzindo, automética ou forcosamente a sua
caducidade ou revogacado, mas sé quando o plano (novo) disponha ele préprio em sentido diverso.

Este entendimento foi acolhido no Acérdao deste TCA Sul de 28-10-2009, Proc. 04110/08, assim sumariado:
«| - Relativamente aos requisitos referidos no art. 202, n? 1, do RJUE, sobre que incide a apreciagao do
projeto de arquitetura, a prondncia da Administracao é final e vinculativa. Il - Por isso, embora a aprovacao
do projeto de arquitetura seja um ato prévio do procedimento de licenciamento de obras de edificacao, ela
define determinados elementos que o ato final do procedimento tem de acolher. Ill - Assim, porque a
questdo da conformidade da pretensao com o plano é verificada no momento da apreciacao do projeto de
arquitetura é irrelevante a alteracdo posterior do PDM para efeitos de emissdo da licenca de construcéo,
salvo se este dispuser noutro sentido», no qual se verteu a seguinte fundamentacdao, que se passa a
transcrever:

«0O procedimento de licenciamento de obras particulares estd dividido em duas grandes fases: uma
referente a apreciacdo e aprovacdo do projeto de arquitetura e outra referente a apresentacdo e
apreciacao dos projetos de engenharia de especialidade que conduz ao licenciamento da obra.

A apreciacdo do projeto de arquitetura reporta-se o art. 202., n2 1, do RJUE, que estabelece que ela “incide
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sobre a sua conformidade com planos municipais de ordenamento do territério, planos especiais de
ordenamento do territério, medidas preventivas, drea de desenvolvimento urbano prioritdrio, area de
construcdo prioritaria, servidées administrativas, restricdes de utilidade publica e quaisquer outras normas
legais e regulamentares relativas ao aspeto exterior e a insercdo urbana e paisagistica das edificacbes,
bem como sobre o uso proposto”

Relativamente a estes requisitos sobre que incide a apreciacao do projeto de arquitetura a pronuncia da
Administracdo é final e vinculativa. Efetivamente, a verificacdo de tais requisitos “fica definitivamente
decidida, tornando-se, por isso, 0 ato que aprovou o projeto de arquitetura (cfr. o art. 202., n2 4, do D.L. n2.
555/99), em relacdo a tais aspetos, constitutivos de direitos para o requerente do licenciamento (no
sentido de que ele tem o direito a que esses aspetos nao voltem a ser postos em causa no decurso do
procedimento) e vinculativo para a Camara Municipal no momento da deliberacao final sobre o pedido de
licenciamento” (cfr. Fernando Alves Correia in “Manual de Direito do Urbanismo”, Vol. I, 22. ed, pag. 572,
nota 36).

Assim, no momento do licenciamento da construcao a Administracao nao pode proceder ao reexame da
anterior aprovacdo do projeto de arquitetura, o que coloca o particular “numa inequivoca posicado juridica
de vantagem: ele sabe que se ndo deixar caducar essa aprovacao, a Administracdo nao poderd indeferir o
seu pedido de licenciamento de construcdo por razdes atinentes a compatibilidade do projeto com os
instrumentos de gestdo territorial (incluindo perimetro de implantacao, cérceas, nimero de pisos, area de
construcdo e volumetria) ou a estética da edificacdo ou da sua insercdo no ambiente urbano e na
paisagem” (cfr. Mario Torres in Cadernos de Justica Administrativa, n® 27, pag. 43).

Portanto, embora a aprovacdao do projeto de arquitetura seja um ato prévio do procedimento de
licenciamento de obras de edificacdo define determinados elementos que o ato final do procedimento tem
de acolher

E esta conclusdao impde-se ainda que tenha ocorrido uma alteracdo das regras urbanisticas (como a
entrada em vigor de um novo plano) apds a aprovacao do projeto de arquitetura e antes do ato final de
licenciamento, salvo se as novas regras determinarem a caducidade daquela aprovacao.

Com efeito como escrevem Fernanda Paula Oliveira, Maria José Castanheira Neves, Dulce Lopes e Fernanda
Macas (in “Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo Comentado”, 22. ed, pdgs. 241 e 242), “ndo teria ...
légica, até por uma questdao de economia processual, que, estando definitivamente decidida a questao da
conformidade da pretensdo com o plano, a mesma tivesse de voltar a ser apreciada no momento da
emissao da licenga de construgdo. Assim, tendo em consideragao que a conformidade do projeto com os
instrumentos de planeamento territorial, deve ser verificado na fase da apreciacdo do projeto de
arquitetura, qualquer alteracdo posterior daqueles instrumentos é irrelevante, exceto quando o plano
disponha ele préprio noutro sentido. Com efeito, tendo em consideragdo o principio anteriormente referido
do “tempus regit actum” (que determina que a validade de um ato administrativo depende das normas
legais e regulamentares aplicdveis em vigor a data da sua préatica) e a natureza de verdadeiro ato
administrativo da aprovacao do projeto de arquitetura, teremos de concluir que ele serd validamente
emitido se nao contrariar as normas vigentes no momento em que for praticado, sendo indiferente

qualguer alteracdao normativa que se venha a verificar posteriormente, tanto mais que o momento em que
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se deve verificar a referida conformidade é precisamente o da apreciacdo do projeto de arquitetura”.»

E foi também acolhido no Acérddo deste TCA Sul da mesma data, 28-10-2009, proferido no Proc. 04399/08,
assim sumariado: «1.A aprovacao do projeto de arquitetura configura um ato administrativo constitutivo de
direitos, na subcategoria dos atos prévios, sem efeitos permissivos, que no tocante a posicdo pretensiva
final inerente ao procedimento de licenciamento aprecia de forma completa todos os aspetos relativos a
arquitetura (a estrutura da obra, a respetiva implantacdo, a sua insercdao na envolvente, a respetiva
cércea, alinhamento, o respeito das condicionantes dos planos em vigor, etc.). 2. Salvaguardada a hipdtese
de situacBes juridicas que se tenham constituido em momento anterior, idéneas a conferir direitos
adquiridos na vertente do direito ao licenciamento do concreto projeto, ndo ha fundamento legal para
sustentar a validade do ato administrativo que aprecia o projeto de arquitetura fora do quadro normativo
em vigor no momento da sua prética, designadamente, o PDM vigente nesse momento. 3. Sendo o PDM
um plano com eficédcia plurisubjetiva, deriva da sua natureza juridica normativa a suscetibilidade de
aplicacao a situacbes a decidir no futuro, com excecdao da garantia do existente nos termos do art® 60°
RJUE, de posicOes subjetivas de direitos adquiridos antes da sua entrada em vigor e de expressa eficacia
expropriativa do PDM subsequente, com os consequentes efeitos indemnizatdrios, ex vi art® 143° RJIGT (DL
380/99).». E no Acérdao deste TCA Sul de 24-06-2010, Proc. 03250/07, assim sumariado: «1. (...) 2. A
aprovacao do projeto de arquitetura configura um ato administrativo constitutivo de direitos, na
subcategoria dos atos prévios, sem efeitos permissivos, que no tocante a posicao pretensiva final inerente
ao procedimento de licenciamento aprecia de forma completa todos os aspetos relativos a arquitetura (a
estrutura da obra, a respetiva implantacdo, a sua insercao na envolvente, a respetiva cércea, alinhamento,
o respeito das condicionantes dos planos em vigor, etc.). 3. Salvaguardada a hipétese de situacdes
juridicas que se tenham constituido em momento anterior, idéneas a conferir direitos adquiridos na
vertente do direito ao licenciamento do concreto projeto, ndo had fundamento legal para sustentar a
validade do ato administrativo que aprecia o projeto de arquitetura fora do quadro normativo em vigor no
momento da sua pratica, designadamente, o plano com eficacia plurisubjetiva vigente nesse momento.»
3.20 Em reforco desta tese, que considera o ato de aprovacao do projeto de arquitetura como constitutivo
de direitos, e por conseguinte merecedor da respetiva tutela, é feito também apelo aos normativos
contidos no artigo 1432 n% 2 e 3 do RJIGT (Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial)

"

aprovado pelo DL. n2 380/99, de 22 de Setembro, de acordo com os quais “...sdo indemnizaveis as
restricdes singulares as possibilidades objetivas de aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente
consolidadas, que comportem uma restricao significativa na sua utilizacdo de efeitos equivalentes a uma
expropriacao” (n? 2), “...as restricdes singulares as possibilidades objetivas de aproveitamento do solo
resultantes de revisao dos instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares apenas conferem
direito a indemnizacdo quando a revisao ocorra dentro do periodo de cinco anos apés a sua entrada em
vigor, determinando a caducidade ou a alteracdo das condicdes de um licenciamento prévio valido” (n2 3).

u“

Prevendo-se ali que “...nas situacdes previstas nos numeros anteriores, o valor da indemnizacdo

corresponde a diferenca entre o valor do solo antes e depois das restricdes provocadas pelos instrumentos

u“

de gestdo territorial, sendo calculado nos termos do Cdédigo das Expropriacdes” (n® 4) e que “....nas

situacdes previstas no n.2 3, sao igualmente indemnizdveis as despesas efetuadas na concretizacdo de
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uma modalidade de utilizacao prevista no instrumento de gestao territorial vinculativo dos particulares se
essa utilizacao for posteriormente alterada ou suprimida por efeitos de revisao ou suspensdao daquele
instrumento e essas despesas tiverem perdido utilidade” (n2 5). A este respeito, Fernando Alves Correia, in
“Manual de Direito do Urbanismos”, Vol. I, 2010, pag. 764 ss., diz que os n% 3 e 5 do artigo 1432 do RJIGT
aplicam-se as hipéteses de indemnizacdo das restricbes singulares as possibilidades objetivas de
aproveitamento do solo resultantes da revisao dos planos territoriais direta e imediatamente vinculativos
dos particulares. Pelo que respeita o n? 2 do artigo 1432 daquele diploma legal, abrange ele as restantes
situacbes de indemnizacao dos danos emergentes daqueles planos. Mas chama simultaneamente a
atencdo de que o texto do n? 2 (consistente em que “sao indemnizdveis as restricdes singulares as
possibilidades objetivas de aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente consolidadas, que
comportem uma restricao significativa na sua utilizacdao de efeitos equivalentes a uma expropriacao”)
parece pressupor que “apenas estao incluidas as situacdes em que o plano pde em causa, revogando ou
fazendo caducar, as licencas ou admissdes de comunicacdes prévias de loteamento ou de construcao
vélidas emitidas antes da sua entrada em vigor. Ou, ainda, as situacdes similares aquelas, nas quais o
particular beneficia de um ato administrativo prévio favoravel, por exemplo, uma informacdo prévia
favordvel sobre a viabilidade de realizar determinada operacdo urbanistica, e tendo apresentado, dentro do
prazo de um ano a contar da notificacdo daquela, um pedido de licenciamento ou de comunicacao prévia
da operacao urbanistica a que respeita - lapso de tempo esse durante o qual o contelddo da informacao
prévia favoravel vincula as entidades competentes na decisao sobre aquele pedido -, a licenca ndo puder
ser concedida ou a comunicacdo prévia ndao puder ser admitida, por ter, entretanto, entrado em vigor um
plano cujas disposicées sao incompativeis com a realizacdo da operacao urbanistica objeto de “informacéao

|n

prévia favordvel”, ou uma aprovacao do projeto de arquitetura de uma obra de edificacao”.

Assim como é feito apelo a norma do artigo 1162 n2 2 alinea b) do mesmo RJIGT, atinente ao direito de
indemnizacao decorrente da imposicao de medidas preventivas previstas nos artigos 1072 ss. do mesmo
diploma (as destinadas a evitar a alteracao das circunstancias e das condicdes de facto existentes que
possa limitar a liberdade de planeamento ou comprometer ou tornar mais onerosa a execucio do plano). E
que se bem que a imposicao de medidas preventivas nao confira, em regra, direito a indemnizacao (cfr. n2

“

1), tal j& sucederd quando a adocdo de medidas preventivas “...provoque danos equivalentes, embora
transitérios, aos previstos no artigo 143.9, designadamente quando comportem, durante a sua vigéncia,
uma restricdo ou supressao substancial de direitos de uso do solo preexistentes e juridicamente
consolidados, designadamente mediante licenca ou autorizagdao”. Dizendo, a tal respeito, Fernando Alves
Correia, in “Manual de Direito do Urbanismos”, Vol. I, 2010, pag. 771 ss., que a redacao desta alinea b) do
n? 2 do artigo 1162 do RJIGT é mais feliz do que a do n? 2 do artigo 1432, ndo deixando quaisquer duvidas
quanto a indemnizacdo dos danos decorrentes das medidas preventivas que ponham em causa
informagdes prévias favordveis e vinculativas sobre a viabilidade de realizagdo de uma determinada
operacdo urbanistica. E reforca Fernanda Paula Oliveira, in “A discricionariedade de Planeamento
Urbanistico Municipal na Dogmaética Geral da Discricionariedade Administrativa”, Almedina, 2011, pag. 555

SS. que se compararmos a aprovacao de um projeto de arquitetura no ambito de um procedimento de

licenciamento com uma informacdo prévia favordvel ndo se pode compreender como uma informacao
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prévia favoravel, que se limita, no fundo, a antecipar a apreciacdo que terd de ser feita ao projeto de
arquitetura, possa dar mais direitos do que a prépria aprovacdo deste projeto, em termos de poder estar
mais garantido o titular de uma informacao prévia favoravel do que aquele que é ja titular da aprovacdo de
um projeto de arquitetura, que tem uma posicao mais consolidada, até do ponto de vista légico e temporal,
do que a que decorre da informacdo prévia favoravel, apresentando-se a aprovacdo de um projeto de
arquitetura claramente como um plus comparativamente com uma informacao prévia favoravel.

Lembre-se que através do procedimento de informacdo prévia, a que aludem os artigos 149 ss. do RJUE “...
qualquer interessado pode pedir a camara municipal, a titulo prévio, informacao sobre a viabilidade de
realizar determinada operacdo urbanistica ou conjunto de operacdes urbanisticas diretamente
relacionadas, bem como sobre os respetivos condicionamentos legais ou regulamentares, nomeadamente
relativos a infraestruturas, serviddes administrativas e restricdes de utilidade publica, indices urbanisticos,
cérceas, afastamentos e demais condicionantes aplicaveis a pretensao” (n? 1), requerendo que a mesma
contemple, especificamente, em funcao da informacao pretendida e dos elementos apresentados, a
volumetria, o alinhamento, a cércea e a implantacdo da edificacdo e dos muros de vedacdo; o Projeto de
arquitetura e meméria descritiva; o Programa de utilizacdo das edificacdes, incluindo a area total de
construcdo a afetar aos diversos usos e o nimero de fogos e outras unidades de utilizacdo, com
identificacdo das areas acessoérias, técnicas e de servico; as Infraestruturas locais e ligacdao as
infraestruturas gerais; a Estimativa de encargos urbanisticos devidos; as Areas de cedéncia destinadas a
implantacdo de espacos verdes, equipamentos de utilizacdo coletiva e infraestruturas viarias (cfr. n2 2 do
artigo 149). E que recaindo deliberagao favoravel sobre o pedido de informagao prévia esta (a informagao
prévia favordvel) é vinculativa se o pedido de licenciamento for efetuado no prazo de um ano (cfr. artigo
1179).

Assim, no procedimento de informacdo prévia a Administracdo é chamada a pronunciar-se sobre uma
pretensao concreta, mediante a apresentacao de um conjunto de elementos suficientes para a habilitar a
proferir um juizo de viabilidade de tal pretensdo. (vide, Anténio Duarte de Almeida, in “Legislacdo
Fundamental do Direito do Urbanismo”, Lisboa, Lex, 1994, pas. 823 ss.). De modo que a mesma nao se
reconduz a uma mera atuacao de natureza informativa ou declarativa, mas sim, a um verdadeiro ato
administrativo que se pronuncia (de forma prévia ou antecipada) sobre uma determinada operacdo
urbanistica. Trata-se, pois, de um ato prévio de natureza verificativa e sem carater permissivo, na medida
em que nao é com base nele que o particular pode promover e executar a operacdo urbanistica apreciada;
para tal, o particular terd de dar inicio ao procedimento administrativo tendente ao licenciamento no qual
haverao de ser praticados com natureza permissiva. (vide, Fernanda Paula Oliveira, in “Medidas
Preventivas e Siléncio da Administracao”, anotacdo ao Ac. do STA de 11/1/2001, P. 45861, in CJA, n2 29,
Setembro/Outubro 2001, pag. 53).

E também é avocado o dispositivo constante do artigo 702 do RJUE de acordo com o qual o municipio
responde civilmente pelos prejuizos causados em caso de revogacao, anulacdo ou declaracdo de nulidade
de licencas ou autorizacdes sempre que a causa da revogacao, anulacao ou declaracao de nulidade resulte
de uma conduta ilicita dos titulares dos seus érgaos ou dos seus funcionarios e agentes (e antes dele o

artigo 522 do DL. n? 445/91), precisamente por se tratar ai, em situacées em que se licenciou contra as
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normas urbanisticas, de uma hipétese de responsabilidade da Administracdo pelo dano de confianca (vide,
Fernando Alves Correia, in “Manual de Direito do Urbanismo”, Vol. |, Almedina, 2010, pag. 771, nota 46). O
que foi entendido no acérddo do STA de 16-05-2001, Proc. 046227, entendendo, que em tal caso, a
responsabilidade pelo dano da confianca é assimildvel aos casos de responsabilidade pré-contratual (culpa
in contrahendo), permitindo ao particular que demande o municipio para ressarcimento dos prejuizos
ligados ao interesse negativo, isto é, os que se traduzem no reembolso das despesas feita, ocasides
perdidas e compromissos assumidos por ter razoavelmente confiado na aprovacao dada (ilegalmente), e
em ligacao causal com esta confianca, e nao no que deixou de ganhar em consequéncia de nao ter podido
construir um prédio com as caracteristicas que pretendia, pelo que serdo indemnizdveis as despesas feitas
com taxas e licencas pagas e desaproveitadas, com a elaboracao dos projetos das especialidades
referentes ao prédio anteriormente aprovado ou outras do mesmo tipo, mas nao a desvalorizacdo do
terreno proveniente da menor area de implantacdo autorizada, que em tal caso ndo deriva casualmente do
facto da Administracdo, mas da lei que proibe a construcao contra o plano e das prescricdes deste (vide
Anténio Duarte de Almeida, in “A Natureza da Aprovacao do Projeto de Arquitetura e a Responsabilidade
pela Confianca no Direito do Urbanismo”, anotacao ao Ac. do STA de 16/05/2001, P. 46227, in CJA n2 45,
Maio/Jun, 2004, pag. 20)

3.21 Por outro lado, e com relevancia em sede de responsabilidade civil, que é aquela em que se coloca a
lide objeto dos presentes autos, o principio do Estado de direito democratico leva postulada a ideia de
protecdo da confianca dos cidaddos e da comunidade na ordem juridica e na atuacdo do Estado, o que
implica um minimo de certeza e seguranca nos direitos das pessoas e nas suas expetativas juridicamente
criadas e, consequentemente, a confianca dos cidaddos e da comunidade na tutela juridica.

3.22 Descendo a situacdo dos autos, ter-se-& que concluir, a luz do supra vertido, que o despacho de
30/11/2007 do Presidente da Camara Municipal de C........ M........ , pelo qual foi revogado o seu anterior
despacho de 22/10/2007 que havia aprovado o projeto de arquitetura (referente a edificacdo de duas
moradias unifamiliares a edificar em terreno da propriedade dos autores), foi proferido em violacdo do
artigo 1402 n? 1 alinea b) do CPA/1991 (em vigor a data). Com efeito, recorde-se que tal despacho que teve
como fundamento a circunstancia de o Plano de Urbanizacdo para a aldeia de A........ estar na ocasiao em
fase de discussdo publica, tendo ja previamente colhido «...0s pareceres favordveis das entidades com
jurisdicdo sobre a matéria», e que o licenciamento do projeto em causa geraria «...incompatibilidade com o
plano e dificuldades de execucao do mesmo na versao que se pretende aprovar». Ali se acrescentando
ainda que a pretensdo do requerente sempre seria alcancavel «...embora no quadro do Plano em
aprovacao, sem que advenha qualquer dano». E pelo mesmo despacho de 30/11/2007 o Presidente da
Camara Municipal de C........ M........ além de revogar o anterior despacho de 22/10/2007, que havia
aprovado o projeto de arquitetura, substituiu-o pelo seguinte: «Dada a incompatibilidade verificada entre o
presente pedido de licenciamento e a execucao do PU. de A........ deverd o presente pedido de
licenciamento ser enquadrado no ambito da execucdo do dito Plano, logo que o mesmo se encontre em
condicOes de execucao.»

Ora, se o ato de aprovacao do projeto de arquitetura (proferido em 22/10/2007) aplicou as normas

N

urbanisticas data em vigor a data, a circunstancia de entretanto estar em elaboracdo um Plano de
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Urbanizacdo abrangendo a area a edificar, ndo justificava nem permitia a revogacdo do anterior ato de
aprovacao do projeto de arquitetura, com a invocacao da incompatibilidade com o Plano de Urbanizacao
(futura e eventual, relembre-se, jd que o Plano de Urbanizacdo se encontrava ainda em fase de discussao
publica).

3.23 Pelo que, tem que considerar-se ilegal aquele despacho de 30/11/2007 do Presidente da Camara
Municipal de C........ M........ , a0 contrario do entendido pela Mm2 Juiza do Tribunal a quo, devendo, assim,
ter-se por verificado o pressuposto de ilicitude em que os autores fundaram o pedido indemnizatério.

Merece, pois, provimento o recurso, devendo ser revogado o saneador-sentenca recorrido. O que se decide.

*

3.24 Tal nao significa, porém, a imediata procedéncia da pretensao indemnizatéria formulada na acao, ja
que a decisdao recorrida foi proferida pelo Tribunal a quo logo em sede de despacho-saneador, por
conseguinte, antes da instrucao e julgamento, sendo certo que o estado do processo nao permite tomar
posicdo quanto aos danos alegados e respetivo nexo de causalidade com a ilicitude verificada, jad que se
mostra controvertida a factualidade essencial alegada a tal respeito.

Pelo que os autos devem baixar a primeira instancia, para que ai prossigam os seus termos, se a tanto

nada entretanto obstar.

IV. DECISAO
Nestes termos, acordam em conferéncia os juizes da Seccao de Contencioso Administrativo deste Tribunal
em conceder provimento ao recurso, revogando-se a decisdo recorrida, baixando os autos a primeira

instancia para que ai prossigam os seus termos, se a tanto nada entretanto obstar.

Sem custas nesta instancia - artigo 5272 n% 1 e 2 do CPC novo (aprovado pela Lei n? 41/2013) e artigos 7°

e 122 n2 2 do RCP (artigo 82 da Lei n® 7/2012, de 13 de fevereiro) e 1892 n2 2 do CPTA.

*

Notifique.
D.N.

*

Lisboa, 2 de Marco de 2017

Maria Helena Barbosa Ferreira Canelas (relatora)
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Maria Cristina Gallego dos Santos

Catarina de Moura Ferreira Ribeiro Goncgalves Jarmela

(1) Em 30/11/2007 revogou o Despacho de 22/10/2007, cf. n?5 do probatério.
(2) Dispbe o art? 1402 n? 1 al b) CPA: = Os atos administrativos que sejam vdlidos sdo livremente
revogaveis, excepto nos casos seguintes: a) (...); b) Quando forem constitutivos de direitos ou de

interesses legalmente protegidos.

Fonte: http://www.dgsi.pt
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