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Resumo

Esta dissertagao versa sobre o contencioso dos atos administrativos de controlo prévio
das operagdes urbanisticas no ordenamento juridico portugués. As principais questdes a que
se pretende responder sdo as de saber que atuagoes, no ambito dos procedimentos de controlo
prévio das operagdes urbanisticas previstos no Regime Juridico da Urbanizacio e da
Edificacdo, podem ser qualificadas como atos administrativos e quais as especificidades do
contencioso das pretensGes conexas com esses atos.

Concluimos que a reagdo contenciosa se faz, em regra, através do recurso aos meios
proéprios do contencioso dos atos administrativos e das correspondentes regras processuais,
estabelecidas no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, com as especificidades
previstas no Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, as quais dizem respeito a
caducidade do direito de impugnagao, a tutela cautelar e a reacio contra o incumprimento do
dever de decisio. Concluimos, ainda, que nos litigios relativos a atos administrativos de
controlo prévio das operagdes urbanisticas nio se identificam especificidades que permitam
reconhecer a necessidade de um contencioso proprio destes atos devendo estes litigios

obedecer ao contencioso administrativo (geral) dos atos administrativos.

Palavras-chave: Urbanismo, operagdes urbanisticas, controlo prévio, atos

administrativos, contencioso administrativo.



Résumé

Cette these porte sur le contentieux des actes administratifs au controle préalable des
opérations urbaines dans le systéme juridique portugais. Les principales questions a laquelle il
entend répondre sont de savoir que actions prévues les procédures de controle préalable pour
les opérations urbaines prévues dans le Regime Juridico da Urbanizacio e da Edificacio,
peuvent étre qualifiées d'actes administratifs et quelles sont les particularités du litige
concernant ces actes.

Nous concluons que la réaction contentieux si fait, en regle générale, par l'utilisation de
moyens propres de contentieux des actes administratifs et les reégles de procédure
correspondantes prévues dans le Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, avec les
spécificités prévues dans le Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo, qui concernent la
déchéance du droit de contester, une procédure de précaution et la réaction contre la violation
de I'obligation de la décision. Nous pouvons également ajouter que dans les cas liés a des actes
administratifs du contréle préalable des opérations urbaines ne permettent pas d'identifier des
particularités pour reconnaitre la nécessité d'un litige appropriée de ces actes et ces différends

obéir au contentieux administratif (général) des actes administratifs.

Mots-clés: Urbanisme, les opérations urbaines, le controle préalable, les actes

administratifs, contentieux administratif.
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Introducgao

A presente dissertagao versa sobre matéria respeitante ao contencioso do urbanismo,
pretendendo contribuir para o seu estudo, mas o seu objeto é muito restrito. Nao trata do
contencioso privado do wurbanismo, nem de muitas das matérias do contencioso
administrativo do urbanismo, tais como o contencioso das normas urbanisticas, o contencioso
dos contratos urbanisticos, o contencioso da responsabilidade urbanistica e o contencioso das
atuacOes urbanisticas. Mesmo o contencioso dos atos administrativos urbanisticos nao ¢
tratado na sua totalidade pois o objeto ¢ delimitado ao contencioso dos atos administrativos
que visem o controlo prévio das operagoes urbanisticas.

Por outro lado, esta dissertagio versa apenas sobre o contencioso dos atos
administrativos de controlo prévio das operagdes urbanisticas no ordenamento juridico
portugués vigente, nao sendo possivel fazer, face a sua natureza e dimensiao, nem o estudo
comparado com solugbes normativas de outros ordenamentos juridicos, nem o desejavel
enquadramento da evolugao legislativa, em matéria de controlo das opera¢oes urbanisticas (s6
pontualmente se fara mengao de solugdes legislativas anteriormente adotadas).

Limitar-nos-emos, assim, a analisar o regime legal do contencioso dos atos
administrativos de controlo prévio das opera¢des urbanisticas atualmente em vigor, e apenas o
que decorre do RJUE e do CPTA, sem prejuizo de, quanto a certos aspetos do regime, se
fazer mencao as solug¢des preconizadas no projeto de decreto-lei de revisao do CPTA e de
alteragio do ETAF e do RJUE.

As principais questoes a que se pretende responder sio as de saber que atuagdes, no
ambito dos procedimentos de controlo prévio das operagdes urbanisticas previstos no RJUE,
podem ser qualificadas como atos administrativos impugnaveis ou legalmente devidos, e quais
as especificidades do contencioso das pretensdes conexas com esses atos.

Assim, procuraremos, na primeira parte da dissertagao, identificar as atuagoes
administrativas que consubstanciam a pratica de atos administrativos de controlo prévio das
operagoes urbanisticas e, na segunda parte, analisaremos as especificidades dos meios e regras

processuais de reagdo contra a pratica ou a omissao da pratica desses atos.

I Cyjo texto pode ser consultado no anexo a Proposta de Lei n.° 331/XI1I que tem como finalidade, no
ambito da revisao do regime do contencioso administrativo, conceder «ao Governo autorizagio legislativa para
rever o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (CPTA), o Estatuto dos Tribunais Administrativos e
Fiscais, o Cddigo dos Contratos Publicos, o Regime Juridico da Urbaniza¢io e da Edificagdo, a Lei de
Participagdo Procedimental e de Agao Popular, o Regime Juridico da Tutela Administrativa, a Lei de Acesso aos
Documentos Administrativos e a Lei de Acesso a Informacio sobre Ambiente.»



O que se pretende saber, em suma, é se, quanto aos litigios conexos com atos
administrativos de controlo prévio das opera¢oes urbanisticas, se identificam especificidades
que permitam reconhecer a necessidade de um contencioso proprio destes atos ou se, pelo
contrario, estes litigios deveriam obedecer ao contencioso administrativo (geral) dos atos
administrativos. Dito de outro modo: saber se existem especificidades relativas a atos
administrativos de controlo prévio das opera¢oes urbanisticas, a respeito dos quais siao
previstas solu¢oes contenciosas especificas, que demandem e justifiquem essas solugoes.

Estas questdes nao tém um interesse meramente académico.

Por um lado, a identificagdo das atuagées que, no ambito dos procedimentos de
controlo prévio das operagoes urbanisticas, podem ser qualificadas como atos administrativos
impugnaveis ou legalmente devidos, e o conhecimento das especificidades do seu contencioso,
contribuirda para a obten¢do da tutela adequada junto dos tribunais administrativos. Com
efeito, tendo o contencioso dos atos administrativos e, em especial, o dos atos administrativos
de controlo prévio das operagdes urbanisticas, especificidades processuais, designadamente
relativas aos meios processuais, a legitimidade e a prazos de impugnag¢io, nao reconhecer uma
atuacao administrativa como ato administrativo impugnavel ou legalmente devido e, por isso,
as regras processuais aplicaveis, podera comprometer irremediavelmente a apreciagao da
pretensao deduzida em juizo.

Por outro lado, face 2o atual estado de desenvolvimento do contencioso
administrativo geral, que garante aos administrades, concretizando determinagao constitucional
(n.° 4 do artigo 268.° da Constitui¢ao), tutela jurisdicional efetiva dos seus direitos ou
interesses legalmente protegidos, importa nao s6 procurar a justificagdo para as solugoes
contenciosas especificas previstas para atos administrativos de controlo prévio das operagdes
urbanisticas, mas também averiguar se estas configuram solu¢oes conformes nao s6 com essa

garantia mas também como outros principios constitucionais.



I. Atos administrativos de controlo prévio das operagdes urbanisticas

1. Uso, ocupagio e transformagio do solo para fins urbanisticos

Constitui tarefa fundamental do Estado proteger e valorizar o patriménio cultural do
povo portugués, defender a natureza e o ambiente, preservar os recursos naturais e assegurar
um correto ordenamento do territorio (alinea e) do artigo 9.° da Constitui¢ao).

A Constitui¢ao incumbe o Estado, as regides autbnomas e as autarquias locais de
definirem as regras de ocupagdo, uso e transformacdo dos solos urbanos, designadamente
através de instrumentos de planeamento, no quadro das leis respeitantes a0 ordenamento do
territ6rio e ao urbanismo (n.° 4 do artigo 65.°).

Por seu turno, a Lei de Bases imputa ao Estado, as regides autbnomas e as autarquias
locais o dever de promover a politica piblica de solos, de ordenamento do territério e do
urbanismo?, no Ambito das respetivas atribuicdes e competéncias, previstas na Constituigio e
na lei, atribuindo-lhes, designadamente, o dever de planear e programar o uso do solo e
promover a respetiva concretizagdao, garantir a igualdade e transparéncia no exercicio dos
direitos e no cumprimento dos deveres relacionados com o solo, designadamente, através do
direito de participag¢ao e do direito a informacdo dos cidadaos, garantir o uso do solo, de
acordo com o desenvolvimento sustentavel e de modo a prevenir a sua degradagao, garantir a
existéncia de espagos publicos destinados a infraestruturas, equipamentos e espagos verdes ou

outros espagos de utiliza¢ao coletiva, acautelando que todos tenham acesso aos mesmos em

2 A Lei de Bases identifica, no seu artigo 2.°, os seguintes fins da politica publica de solos, de
ordenamento do tertitorio e de urbanismo: Valorizar as potencialidades do solo, salvaguardando a sua qualidade e
a realizacdo das suas fungdes ambientais, econémicas, sociais e culturais, enquanto suporte fisico e de
enquadramento cultural para as pessoas e suas atividades, fonte de matérias-primas e de producio de biomassa,
reservatorio de carbono e reserva de biodiversidade; Garantir o desenvolvimento sustentavel, a competitividade
economica territorial, a criagdo de emprego e a organizagao eficiente do mercado fundiario, tendo em vista evitar
a especulacdo imobilidria e as praticas lesivas do interesse geral; Reforcar a coesdo nacional, organizando o
territério de modo a conter a expansdo urbana e a edificacio dispersa, corrigindo as assimetrias regionais,
nomeadamente dos territérios de baixa densidade, assegurando a igualdade de oportunidades dos cidaddos no
acesso as infraestruturas, equipamentos, servicos e fungées urbanas, em especial aos equipamentos e servicos que
promovam o apoio a familia, a terceira idade e a inclusdo social; Aumentar a resiliéncia do territério aos efeitos
decorrentes de fenémenos climaticos extremos, combater os efeitos da erosdo, minimizar a emissao de gases com
efeito de estufa e aumentar a eficiéncia energética e carbonica; Evitar a contaminagio do solo, eliminando ou
minorando os efeitos de substancias poluentes, a fim de garantir a salvaguarda da saide humana e do ambiente;
Salvaguardar e valorizar a identidade do territério nacional, promovendo a integracdo das suas diversidades e da
qualidade de vida das popula¢ées; Racionalizar, reabilitar e modernizar os centros urbanos, os aglomerados rurais
e a coeréncia dos sistemas em que se inserem; Promover a defesa, a fruicdo e a valotizacdo do patriménio natural,
cultural e paisagistico; Assegurar o aproveitamento racional e eficiente do solo, enquanto recurso natural escasso
e valorizar a biodiversidade; Prevenir riscos coletivos e reduzir os seus efeitos nas pessoas e bens; Salvaguardar e
valorizar a orla costeira, as margens dos rios e as albufeiras; Dinamizar as potencialidades das areas agricolas
florestais e silvo-pastoris; Regenerar o territério, promovendo a requalificagdo de areas degradadas e a
reconversio de areas urbanas de génese ilegal; Promover a acessibilidade de pessoas com mobilidade
condicionada aos edificios, equipamentos e espacos verdes ou outros espagos de utilizacio coletiva.



condi¢des de igualdade, garantir a sustentabilidade econémica das obras indispensaveis a
instalacdo e a manutencao de infraestruturas e equipamentos e assegurar a fiscalizacao do
cumprimento das regras relativas ao uso, ocupagio e transformacao do solo e aplicar medidas
de tutela da legalidade (artigo 8.°).

A promog¢iao da execugdo dos programas e planos territoriais é uma tarefa publica,
cabendo ao Estado, as regides auténomas ou as autarquias locais, a sua programagio e
coordenagdo, mas os particulares tém o dever de concretizar e adequar as suas pretensoes aos
objetivos e prioridades definidos nos planos territoriais de ambito intermunicipal ou municipal
e nos respetivos instrumentos de programacio (n.°s 1 e 2 do artigo 54.° da Lei de Bases).’

A execugdo sistematica dos programas e planos territoriais consiste na realizagao,
mediante programac¢ao municipal, de operagdes urbanisticas integradas, tendo em vista a
transformagao, reabilitacio ou regeneracdao ordenada do territério abrangido. A execugao niao
sistematica é efetuada, sem necessidade de prévia delimitacao de unidades de execugdo, por
intermédio de operagoes urbanisticas a realizar nos termos da lei (n.°s 1 e 2 do artigo 55.° da
Lei de Bases).

Operagdes urbanisticas sdo, assim, as operacdes de uso, ocupacao e transformagao do
solo as quais, em regra, visam a execug¢do de programas e planos territoriais.

Nos termos e para os efeitos previstos no RJUE, operagdes urbanisticas sio as
operagOes materiais de urbanizacao, de edificacio, utilizacido dos edificios ou do solo desde
que, neste ultimo caso, para fins nao exclusivamente agricolas, pecuarios, florestais, mineiros
ou de abastecimento publico de agua (alinea j) do artigo 2.° do RJUE).

Obras de urbanizacdo sao as obras de criacio e remodelacio de infraestruturas
destinadas a servir diretamente os espagos urbanos ou as edificacbes, designadamente
arruamentos viarios e pedonais, redes de esgotos e de abastecimento de 4gua, eletricidade, gas
e telecomunicagoes, e ainda espagos verdes e outros espagos de utilizagdo coletiva (alinea h)

do artigo 2.° do RJUE) e edificacio ¢ a atividade ou o resultado da construgio®, reconstrucio’,

3 O diteito de propriedade privada do solo ¢ garantido nos termos da Constitui¢do e da lei (artigo 62.°
da Constitui¢do e n° 1 do artigo 4.° da Lei de Bases), tendo os proprietarios do solo o direito a utilizar o solo de
acordo com a sua natureza, e com observincia do previsto nos programas e planos territoriais (n.° 1 do artigo
13.° da Lei de Bases). A todos ¢ reconhecido o direito a usar e fruir do solo, no respeito pelos usos e utiliza¢oes
previstos na lei e nos programas e planos territoriais (alinea a) do n.° 1 do artigo 6.° da Lei de Bases), realizando-
se 0 uso do solo no ambito dos limites previstos na Constituicio, na lei, nos planos territoriais de ambito
intermunicipal ou municipal em vigor e em conformidade com a respetiva classificagdo e qualificacdo (n.° 1 do
artigo 9.° da Lei de Bases).

4 Obras de construcdo sio as obras de criagdo de novas edificagbes (alinea b) do artigo 2. do RJUE).

> Obras de reconstrugdo sio as obras de construgdo subsequente a demoli¢éo, total ou parcial, de uma
edificacio existente, da qual resulte a reconstituicdo da estrutura das fachadas (alinea c) do artigo 2.° do RJUE).



ampliagio’, alteracio’ ou conservagio® de um imével destinado a utilizacio humana, bem
como de qualquer outra constru¢ao que se incorpore no solo com carater de permanéncia
(alinea a) do artigo 2. do RJUE).

Sio, ainda, operagdes urbanisticas as obras de demolicio’, as operacdes de

loteamento'’ e os trabalhos de remodelacio de terrenos'.

2. Controlo administrativo das operagdes urbanisticas

O controlo administrativo das opera¢Oes urbanisticas «destina-se a assegurar a
conformidade das operagoes urbanisticas com as disposi¢oes legais e regulamentares aplicaveis
e a prevenir os perigos ou danos que da sua realizagdo possam resultar para a saude publica e
seguranca de pessoas ¢ bens, bem como a garantir uma efetiva responsabilizacao dos técnicos
legalmente qualificados e dos particulares responsaveis pelos eventuais prejuizos causados por
tais operacoes» (n.° 1 do artigo 58.° da Lei de Bases).

A realizacdo de operagdes urbanisticas «depende, em regra, de controlo prévio
vinculado a salvaguarda dos interesses publicos em presenca e a definicao estavel e inequivoca
da situacao juridica dos interessados» (n.° 2 do artigo 58.° da Lei de Bases), podendo a lei,
quando a «salvaguarda dos interesses publicos em causa seja compativel com a existéncia de
um mero controlo sucessivo», «isentar de controlo prévio a realizagaio de determinadas
operagoes urbanisticas, desde que as condi¢des de realiza¢ao sejam suficientemente definidas
em plano municipal» (n.° 3 do artigo 58.° da Lei de Bases).

De todo o modo, a «realizagdo de quaisquer operagOes urbanisticas estd sujeita a

controlo sucessivo, independentemente da sua sujei¢ao a controlo prévio» (n.” 4 do artigo 58.°

¢ Obras de ampliacdo sio as obras de que resulte o aumento da drea de implantagdo, da drea total de
construgio, da altura da fachada ou do volume de uma edificagio existente (alinea e) do artigo 2. do RJUE).

7 Obras de alteracdo sio as obras de que resulte a modificagdo das caracteristicas fisicas de uma
edificacdo, ou sua fracdo, designadamente a respetiva estrutura resistente, o nimero de fogos ou divisdes
interiotres, ou a natureza e cor dos materiais de revestimento exterior, sem aumento da area total de construcio,
da area de implanta¢io ou da altura da fachada (alinea d) do artigo 2.° do RJUE).

8 Obras de conservacao sio as obras destinadas a manter uma edificacido nas condi¢coes existentes a data
da sua construcio, reconstrucio, ampliagio ou alteracdo, designadamente obras de restauro, reparacdo ou
limpeza.

9 Sao obras de demoli¢io as obras de destruicdo, total ou parcial, de uma edificagio existente (alinea g)
do artigo 2.° do RJUE).

10 S30 operagoes de loteamento as agGes que tenham por objeto ou por efeito a constituigdo de um ou
mais lotes destinados, imediata ou subsequentemente, a edificacdo urbana e que resulte da divisio de um ou
varios prédios ou do seu reparcelamento (alinea j) do artigo 2.° do RJUE). Sobre a evolugdo do conceito legal de
loteamento  urbano  cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA/MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE
LOPES/FERNANDA MACAS, Regime Juridico da Urbanizacio ¢ da Edificacio Comentado, 3.* edi¢io, Almedina, 2011, pp.
50-52.

11 Trabalhos de tremodelagio dos terrenos sdo outras operagdes materiais (ndo identificadas
especificadamente como operag¢ées urbanisticas), que impliquem a destrui¢io do revestimento vegetal, a alteragao
do relevo natural e das camadas de solo aravel ou o derrube de arvores de alto porte ou em macigo para fins nao
exclusivamente agticolas, pecudrios, florestais ou mineiros (alinea m) do artigo 2.° do RJUE).



da Lei de Bases) podendo o Estado, as regides autbnomas e as autarquias locais «determinar
medidas de tutela da legalidade em quaisquer agdes ou operagoes urbanisticas realizadas em
desconformidade com a lei ou planos territoriais» (n.° 6 do artigo 58.° da Lei de Bases).

Por outro lado, a lei «estabelece mecanismos com vista a assegurar a efetiva
responsabiliza¢do dos diversos intervenientes nos processos de urbaniza¢ao e de construgio,
bem como a garantia da qualidade» (n.° 5 do artigo 58.° da Lei de Bases).

O RJUE na versio original”® e nas versdes que decorrem das suas sucessivas
alteracdes'” tem procurado «obter o necessario equilfbrio entre a diminui¢io da intensidade do
controlo prévio e o aumento da responsabilidade do particular, adotando um novo padrio de
controlo prévio das atividades, assente no principio da confianga nos intervenientes e
limitando as situagdoes que devem ser objeto de analise e controlo pela Administracao,
retirando dela todas as verificagdes que, atentos os valores e interesses urbanisticos a
salvaguardar, nio se revelaram justificadas» (preambulo do Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de
setembro).

A mais recente alteracao ao RJUE, operada pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de
setembro, nao foi exce¢ao. Com esta alteragao anuncia-se o objetivo de reforcar o «esforco de
simplificagio e de aproximacio ao cidadio e as empresas»'* e de concretizar o principio
consagrado na Lei de Bases segundo o qual a realizacao de operacOes urbanisticas depende,
em regra, de controlo prévio vinculado a salvaguarda dos interesses publicos em presenca e a
definicao estavel e inequivoca da situacao juridica dos interessados.

Para tanto, o legislador pretende simplificar «o controlo de operag¢des urbanisticas

efetuado mediante o procedimento de comunicagao prévia com prazo, a qual, quando

12 Pode let-se no preambulo do Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro, que a simplificagdo do
sistema néo pode por em causa «um nivel adequado de controlo publico, que garanta o respeito intransigente dos
interesses publicos urbanisticos e ambientais», pelo que sendo «certo que, por via de um aumento da
responsabilidade dos particulares, é possivel diminuir a intensidade do controlo administrativo a que atualmente
se sujeita a realizacdo de certas operagdes urbanisticas, designadamente no que respeita ao respetivo controlo
prévio, isso nao pode nem deve significar menor responsabilidade da Administragdo. A Administragao tem de
conservar os poderes necessarios para fiscalizar a actividade dos particulares e garantir que esta se desenvolve no
estrito cumprimento das disposi¢Ses legais e regulamentares aplicaveis.»

13 Para uma panoramica sobre o RJUE ¢ as suas sucessivas alteragGes cfr. LUCIANO MARCOS, A revisdo
do RJUE aprovada pelo Decreto-1.ei n.° 136/2014, de 9 de novembro — uma reforma (des)necessaria?, in A Revisio do
Regime Juridico da Urbanizacio e da Edificacio (Coordenac¢io: Cliaudio Monteito/Jaime Valle/Joio Miranda),
Almedina, 2015, pp. 21-31.

14 Cftr. Preambulo do Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, no qual pode ler-se também que o
«principio da simplificacgdo administrativa constitui um corolario dos principios constitucionais da
desburocratizagdo e da eficacia na organizagao e funcionamento da Administracio Publica, assim como uma das
formas de concretizagdo de um modelo de melhoria da prestagiao e gestao dos servigos publicos orientado pela
economicidade, eficiéncia e eficicia. A diminui¢io dos custos administrativos constitui, ainda, um fator de
competitividade econémica dos Estados, das empresas e dos cidadidos em geral.»
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cotretamente instruida, dispensa a pratica de atos permissivos.»'® «|QJuando as condi¢des de
realizagdo da operagao urbanistica se encontrem suficientemente definidas, a apresentacao de
comunica¢do permite ao interessado proceder a realizagdo de determinadas operacoes
urbanisticas imediatamente ap6s o pagamento das taxas devidas» por se tratar «de situagdes
em que a salvaguarda dos interesses publicos a elas correspondentes se alcanca pela via de um
controlo prévio de natureza meramente formal, nomeadamente nas situagdes em que as
operagoes se encontram ja enquadradas por atos de licenciamento de loteamento ou de
informagao prévian. Associando-se a esse esfor¢co de simplificagio o «refor¢o da
responsabilizacdo dos intervenientes nas operagdes urbanisticas por um lado, assim como das
medidas de tutela da legalidade urbanistica, por outro» (preambulo do Decreto-Lei n.°

136/2014, de 9 de setembro).

3. Atos administrativos impugnaveis e atos administrativos devidos

Feito um enquadramento geral e sumario dos objetivos e modalidades do controlo
administrativo das operagdes urbanisticas, e porque o que se pretende, nesta primeira parte da
dissertagao, ¢ analisar os procedimentos de controlo prévio das operagoes urbanisticas,
previstos no RJUE, com vista a identificar quais as atuagdes que, no ambito desses
procedimentos, consubstanciam a pratica de atos administrativos, havera, antes de mais, que
precisar o que ¢ um ato administrativo.

Para tal havera que considerar o conceito de ato administrativo'® que o nCPA adota:
atos administrativos sdo as decisdes'’ que, no exercicio de poderes juridico-administrativos,

visem produzir efeitos juridicos externos'® numa situacio individual e concreta (artigo 148.°).

15 Para LUCIANO MARCOS «a nova natureza da comunica¢io prévia — sem controlo prévio, ou seja,
dispensando a pratica de quaisquer atos permissivos» concretiza nao o principio da Lei de Bases invocado pelo
legisladotr no preambulo do Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, mas sim um outro principio da mesma
lei que prevé a dispensa de controlo prévio quando a «salvaguarda dos interesses publicos em causa seja
compativel com a existéncia de um mero controlo sucessivo (...) desde que as condi¢oes de realizacio sejam
suficientemente definidas em plano municipaly, sem no entanto respeitar os seus pressupostos. Para este autor
«basta ler as diversas alineas do n.° 4 do artigo 4.° do RJUE agora revisto para vermos que pelo menos nas alineas
b), c), e) e f) se sujeitam as operages urbanisticas nelas referidas a comunica¢io prévia, independentemente das
condigoes de realizagdo da operagio se encontrarem “‘suficientemente definidas” no plano municipal» (A revisio
do RJUE aprovada pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de novenbro — uma reforma (des)necessaria?, pp. 32-33).

16 Sobre o conceito de ato administrativo cfr., entre outros, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO
COSTA GONCALVES/]. PACHECO DE AMORIM, Cddigo do Procedimento Administrativo Comentado, 2.* ed., Almedina,
1997, pp. 546-567; MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Adpinistrativo Geral:
Atividade Administrativa, Tomo 111, 2.* ed., D. Quixote, 2009, pp. 73-85; DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso de
Direito Administrativo, vol. 11, 2.* ed., Almedina, 2011, pp. 231-258; MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do
Direito Administrativo: temas nucleares, Almedina, 2012, pp. 109-130 ¢ JOAO CAUPERS, Introducio ao Direito
Administrativo, 11* ed., Ancora Editora, 2013, pp. 218-225.

7O conceito de ato administrativo fazendo apelo ao conceito de decisio «exige que o acto
administrativo defina situagoes juridicas (...) para isso é necessario que o seu conteudo nio se esgote na emissao
de uma declaragio de ciéncia, de um juizo de valor ou uma opinido» MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de
Processo Administrative, Almedina, 2010, pp. 271.
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Mas como o que se pretende ¢, de entre as diversas atuacoes administrativas no ambito
dos procedimentos de controlo prévio das opera¢oes urbanisticas previstos no RJUE, destacar
aquelas que, por configurarem a pratica de atos administrativos ou a omissao da pratica de
atos administrativos devidos, permitem aos interessados o uso dos meios contenciosos de
reagio contra a pratica ou a omissio da pritica de atos”, para além da nocdo de ato
administrativo dada pelo nCPA havera ainda, e sobretudo, que considerar a nogao de ato
administrativo impugnavel” e de ato administrativo legalmente devido, estabelecidas no
CPTA.

Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 51.° do CPTA, ainda que inseridos num
procedimento administrativo, sao impugnaveis os atos administrativos com eficacia externa,
especialmente aqueles cujo conteudo seja suscetivel de lesar direitos ou interesses legalmente
protegidos. No entanto, em regra,21 a circunstancia de nao ter impugnado qualquer ato
procedimental niao impede o interessado de impugnar o ato final com fundamento em

ilegalidades cometidas a0 longo do procedimento (n.° 3 do mesmo artigo).”

18O antetior Codigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decteto-Lei n.° 442/91, de 15
de novembro, e alterado pelos Dectetos-Leis n.°s 6/96, de 31 de janeiro e 18/2008, de 29 de janeiro, definia, no
seu artigo 120.°, ato administrativo como a decisdo de um 6rgio da administragio que ao abrigo de normas de
direito publico visa produzir efeitos juridicos numa situacio individual e concreta. Para além de outras alteracoes,
cabe, neste sede, salientar que no nCPA o conceito de ato administrativo apenas abrange decisdes que visam
produzir efeitos juridicos externos. Adota-se, assim, para o procedimento administrativo um conceito mais
proximo do conceito de ato administrativo impugnavel adotado no contencioso administrativo (cfr. n.° 1 do
artigo 51.° do CPTA).

19 Apesar de no projeto de revisao do CPTA se propor «o fim do regime dualista da agao administrativa
especial/acio administrativa comum, passando todos os processos nao-urgentes do contencioso administrativo a
tramitar sob uma unica forma de agdo, designada como a¢do administrativa» (cfr. Exposicio de Motivos da
Proposta de Lei n.° 331/XI1I), nio desaparece a necessidade de identificacio clara das atuagoes administrativas
que configuram atos administrativos, porquanto a rea¢do contra a pratica ou a omissdo da pratica de atos
administrativos tem especificidades que nao se resumem a escolha do meio processual adequado.

20 Sobte o conceito de ato administrativo impugnavel cfr., entre outros, MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Cidigo de Processo nos Tribunais Administrativos Anotads, vol. 1,
Almedina, 2004, pp. 338-353; CARLOS FERNANDES CADILHA, Diciondgrio de Contencioso Administrativo, Almedina,
2006, pp. 97-101; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Ligdes), 13.* ed., Almedina, 2014,
pp. 187-191; ¢ MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS FERNANDES CADILHA, Comentirio ao Cédigo de Processo nos
Tribunais Administratives, 3.* ed., Almedina, 2010, pp. 337-355.

2l Salvo quando o ato em causa tenha determinado a exclusio do interessado do procedimento e sem
prejuizo do disposto em lei especial.

22 No projeto de decreto-lei de revisio do CPTA, por forca das alteragdes propostas a redagio do attigo
51.° consideram-se impugnaveis, ainda que ndo ponham termo a um procedimento, «todas as decisGes que, no
exercicio de poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situagdo individual
e concreta, incluindo as proferidas por autoridades ndo integradas na Administracio Publica e por entidades
privadas que atuem no exercicio de poderes juridico-administrativos» designadamente as «decisbes tomadas no
ambito de procedimentos administrativos sobre questdes que ndo possam ser de novo apreciadas em momento
subsequente do mesmo procedimento». No entanto, os atos impugnaveis que nio ponham termo a um
procedimento s6 poderdo «ser impugnados durante a pendéncia do mesmo, sem prejuizo da faculdade de
impugnacio do ato final com fundamento em ilegalidades cometidas durante o procedimento, salvo quando essas
ilegalidades digam respeito a ato que tenha determinado a exclusio do interessado do procedimento ou a ato que
lei especial submeta a um 6nus de impugnacio autbnoma.»
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Um ato administrativo com eficacia externa pode ser impugnado ainda que nao tenha
comegado a produzir efeitos juridicos quando tenha sido desencadeada a sua execugao ou seja
seguro ou muito provavel que o ato ira produzir efeitos, designadamente por a ineficacia se
dever apenas ao facto de o ato se encontrar dependente de termo inicial ou de condigdao
suspensiva cuja verificagdo seja provavel, nomeadamente por depender da vontade do
beneficiario do ato (n.° 1 do artigo 54.° do CPTA).”

Quanto a condenagido a pratica de ato legalmente devido, estabelece o n.° 1 do artigo
67.° do CPTA* que a mesma pode ser pedida quando: a) tendo sido apresentado
requerimento que constitua o 6rgao competente no dever de decidir, ndo tenha sido proferida
decisio dentro do prazo legalmente estabelecido; b) tenha sido recusada a pratica do ato
devido; ou ¢) tenha sido recusada a apreciagao de requerimento dirigido a pratica do ato.

Nos termos do disposto no n.° 4 do artigo 51.° do CPTA se contra um ato de
indeferimento for deduzido um pedido de estrita anulagao o tribunal convida o autor a substituir
a peticdo, para o efeito de formular o adequado pedido de condenagio a pratica do ato
devido.”> O indeferimento a que se refere esta norma deve ser entendido como abrangendo os
casos das alineas b) e c) do artigo 67.° do CPTA.*® Assim, contra o ato que tenha recusado a

pratica do ato devido ou que tenha recusado a apreciagao de requerimento dirigido a pratica

23 No projeto de decreto-lei de revisao do CPTA, também se prevé a alteracdo da redacio do artigo 54.°,
mas mantem-se a regra, antes nio expressamente explicitada, de que os «atos administrativos s6 podem ser
impugnados a partir do momento em que produzam efeitos» 0 que nio «exclui a faculdade de impugnagio de
atos que ndo tenham comegado a produzir efeitos juridicos quando: a) Tenha sido desencadeada a sua execugio;
b) Seja seguro ou muito provavel que o ato ird produzir efeitos, designadamente por a ineficicia se dever apenas
ao facto de o ato se encontrar dependente de termo inicial ou de condigdo suspensiva cuja verificagdo seja
provavel, nomeadamente por depender da vontade do beneficirio do ato.»

2+ Também a redagido do preceito legal relativo aos pressupostos da agdao de condenagio a pratica de ato
administrativo tem uma proposta de alteracio, no projeto de decreto-lei de revisio do CPTA, no sentido de fazer
incluir a possibilidade de se pedir a condenacio a pratica do ato quando, tendo sido apresentado requerimento
que constitua o 6rgio competente no dever de decidir, tenha sido praticado ato administrativo de contetdo
positivo que nao satisfaca integralmente a pretensio do interessado, o que, no entanto, nao prejudica a faculdade
de este optar por proceder, em alternativa, a impugnac¢ao do ato em causa (cfr. redacdo proposta para o n.° 1 do
artigo 67.° ¢ para o n.° 3 do artigo 66.%). E a seguinte a redagio proposta para o n.° 1 do artigo 67.% «1 - A
condenacio a pratica de ato administrativo pode ser pedida quando, tendo sido apresentado requerimento que
constitua o 6rgao competente no dever de decidir: a) Nao tenha sido proferida decisio dentro do prazo
legalmente estabelecido; b) Tenha sido praticado ato administrativo de indeferimento ou de recusa de apreciagdo
do requerimento; c) Tenha sido praticado ato administrativo de conteido positivo que ndo satisfaca
integralmente a pretensio do interessado.». A alteracdo ao artigo 67.° prevé, ainda, a possibilidade de se pedir «a
condenacio a pratica de ato administrativo sem ter sido apresentado requerimento, quando: a) Nao tenha sido
cumprido o dever de emitir um ato administrativo que resultava diretamente da lei; b) Se pretenda obter a
substituicdo de um ato administrativo de conteudo positivo.» (cfr. redagdo proposta para o n.° 4).

% A impugnacdo de um ato administrativo tem por objeto a anulagdo ou declaracido de nulidade ou
inexisténcia desse ato (n.° 1 do artigo 50.° do CPTA). «A pretensio impugnatéria emerge perante um ato
administrativo de contetddo positivo, que foi praticado no propésito de introduzir uma nova definicio na ordem
juridica, alterando o quadro juridico pré-existente. A pretensio condenatéria surge num contexto em que a
Administracao se recusa a satisfazer um requerimento dirigido a emissdo de um ato administrativo ou, em todo o
caso, se abstém permanecendo omissa, de praticar um ato administrativo que alegadamente deveria praticar»,
MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrative, pp. 75-76.

26 Cfr. neste sentido, entre outros, MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA,
Cddigo de Processo nos Tribunais Administrativos Anotado, pp. 350-351.
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do ato deve, em regra, deduzir-se um pedido de condenacio a pratica do ato devido e nio
uma impugnacio.”’

Como veremos, no artigo 112.° do RJUE ¢ previsto um meio processual especial a que
o interessado pode recorrer se decorrido o prazo fixado para a pratica de ato que devesse ser
praticado por qualquer 6rgao municipal no ambito do procedimento de licenciamento, este
nao se mostre praticado. Também aqui, a semelhanga da alinea a) do artigo 67.° do CPTA, o
pressuposto do pedido ¢ ter sido apresentado requerimento que constitua o 6rgao competente
no dever de decidir, e nao ter sido proferida decisio dentro do prazo legalmente estabelecido.
A particularidade, quanto ao pressuposto do pedido, reside apenas na circunstancia do uso
deste meio se circunscrever aos casos em que a omissao do dever legal de decisao ocorre no
ambito do procedimento de licenciamento, previsto no RJUE.

Cabe, desde ja, salientar que a identifica¢do que efetuaremos de atos administrativos
impugnaveis ou de atos administrativos legalmente devidos tem apenas como referéncia o
preenchimento destes pressupostos processuais. A concreta impugnacao de determinado ato
identificado como impugnavel e o conhecimento do pedido relativo a pratica de um ato
identificado como legalmente devido dependerio sempre, ainda, do preenchimento dos
restantes pressupostos processuais, designadamente a legitimidade, o interesse processual e o

cumprimento dos respetivos prazos.

4. Operagdes urbanisticas sujeitas a controlo prévio

Como vimos, as operagdes urbanisticas podem estar sujeitas ou isentas de controlo
prévio. De acordo com o regime legal atualmente em Vigorzg, estdo isentas de controlo
prévio™: as obras de conservagio, as obras de alteracio no interior de edificios ou suas fragdes

que nao impliquem modificagdes na estrutura de estabilidade, das cérceas, da forma das

27 Na proposta de alteracdo da redacdo deste preceito no projeto de decreto-lei de revisio do CPTA,
adota-se este entendimento, determinando-se que se «contra um ato de indeferimento ou de recusa de apreciagdo
de requerimento nio tiver sido deduzido o adequado pedido de condenagdo a pratica de ato devido o tribunal
convida o autor a substituir a peti¢do, para o efeito de deduzir o referido pedidon.

28 Sobre o regime de controlo prévio das operagdes urbanisticas previsto no RJUE desde a sua redacio
originaria até a reda¢io dada pela Lei n.° 60/2007, de 4 de setembro, cft. SONIA AFONSO VASQUES, As Intimagies
no Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacao, Almedina, 2013, pp. 33 a 64. Para uma panoramica sumaria sobre a
evolucio dos «tipos de controlo preventivo» até as alteracoes introduzidas no RJUE pela Lei n.° 26/2010, de 30
de marco, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA/MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/FERNANDA
MACAS, Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificagio Comentado, pp. 96 a 102.

2 A nio ser que se trate de obras de conservagdo, reconstrugdo, ampliagio, alteragio ou demoli¢io de
imoveis classificados ou em vias de classificagio, bem como de imdveis integrados em conjuntos ou sitios
classificados ou em vias de classificagdo ou de obras de construgio, reconstru¢io, ampliagdo, alteracdo exterior
ou demolicdo de imoveis situados em zonas de proteciao de iméveis classificados ou em vias de classificagio, as
quais estdo sujeitas a licenca nos termos do disposto na alinea d) do n.° 2 do artigo 4.° do RJUE.
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fachadas e da forma dos telhados ou coberturas e as obras de escassa relevancia urbanistica™
(alineas a) a ¢) n.° 1 do artigo 6.° do RJUE). Sio obras de escassa relevancia urbanistica as

obras elencadas nas alfneas a) a h) do n.° 1 do artigo 6.°-A do RJUE”, com as excecdes

>
previstas no n.° 2 do mesmo artigo™, bem como outras como tal qualificadas em regulamento
municipal (alinea a) do n.° 2 do artigo 3.°” e alinea i) do n.° 1 do artigo 6.°-A do RJUE).

Estdo, também, isentos de controlo prévio™ os atos que tenham por efeito o destaque
de uma unica parcela de prédio com descri¢ao predial que se situe em perimetro urbano, desde
que as duas parcelas resultantes do destaque confrontem com arruamentos publicos e, fora
dos perimetros urbanos, os atos que tenham por efeito o destaque de uma unica parcela de
prédio com descri¢iao predial, se se mostrarem cumpridas as seguintes condi¢des: na parcela
destacada sé seja construido edificio que se destine exclusivamente a fins habitacionais e que
nao tenha mais de dois fogos e na parcela restante seja respeitada a area minima fixada no
projecto de intervengdao em espago rural em vigor ou, quando aquele nao exista, a area de

unidade de cultura fixada nos termos da lei geral para a regiao respetiva (alinea d) do n.° 1 e

n.% 4 ¢ 5 do artigo 6.° do RJUE).”

30 Sdo obras de escassa relevancia urbanistica as obras de edificacio ou demolicio que, pela sua
natureza, dimensio ou localizacdo tenham escasso impacte urbanistico (alinea I) do artigo 2.° do RJUE).

31 «a) As edificagGes, contiguas ou ndo, ao edificio principal com altura ndo superior a 2,2 m ou, em
alternativa, a cércea do rés do chio do edificio principal com drea igual ou inferior a 10 m? e que ndo confinem
com a via pablica; b) A edificagdo de muros de vedagio até 1,8 m de altura que ndo confinem com a via publica e
de muros de suporte de terras até uma altura de 2 m ou que ndo alterem significativamente a topografia dos
terrenos existentes; ¢) A edificagdo de estufas de jardim com altura inferior a 3 m e drea igual ou inferior a 20 m?
d) As pequenas obras de arranjo e melhoramento da area envolvente das edificacdes que ndo afetem drea do
dominio publico; €) A edificacdo de equipamento lidico ou de lazer associado a edificagdo principal com area
inferior a desta dltima; f) A demolicdao das edificacées referidas nas alineas anteriores; g) A instalagdo de painéis
solares fotovoltaicos ou geradores edlicos associada a edificagdo principal, para producio de energias renovaveis,
incluindo de microprodugao, que nio excedam, no primeiro caso, a area de cobertura da edificag¢do e a cércea
desta em 1 m de altura, e, no segundo, a cércea da mesma em 4 m e que o equipamento gerador nao tenha raio
superior a 1,5 m, bem como de coletores solares térmicos para aquecimento de aguas sanitarias que nio excedam
os limites previstos para os painéis solares fotovoltaicos; h) A substituicdo dos materiais de revestimento exterior
ou de cobertura ou telhado por outros que, conferindo acabamento exterior idéntico ao original, promovam a
eficiéncia energética.»

32 Excetuam-se as «obras e instalacGes em: a) Imoéveis classificados ou em vias de classificacio, de
interesse nacional ou de interesse publico; b) Iméveis situados em zonas de protecdo de imoveis classificados ou
em vias de classificacdo; ¢) Iméveis integrados em conjuntos ou sitios classificados ou em vias de classificagaon.

3 Os regulamentos municipais de urbaniza¢io e ou de edificagdo devem concretizar as obras de escassa
relevancia urbanistica para efeitos de delimitacdo das situagdes isentas de controlo prévio. Estes regulamentos
podem, ainda, estabelecer limites além dos previstos nas alineas a) a ¢) do n.° 1 do artigo 6.°-A do RJUE.

3 86 a adogio de uma nocido de controlo prévio que implique a pratica de atos permissivos permite
afirmar, como faz o legislador, que os destaques estdo isentos de controlo prévio. Cft. infra nota 50.

% Nestes casos nio ¢ permitido efetuar na area correspondente ao prédio originario novo destaque, nos
mesmos termos, por um prazo de 10 anos contados da data do destaque anterior — 6nus de nio fracionamento
através de destaque de parcela (n.° 6 do artigo 6.° do RJUE). O condicionamento da constru¢io (fora dos
perimetros urbanos, na parcela destacada sé pode ser construido edificio que se destine exclusivamente a fins
habitacionais e que nio tenha mais de dois fogos) e o énus de ndo fracionamento devem ser inscritos no registo
predial sobre as parcelas resultantes do destaque, sem o que ndo pode ser licenciada ou comunicada qualquer
obra de construcdo nessas parcelas (n.° 7 do artigo 6.° do RJUE).
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A isencao de controlo prévio nao isenta, no entanto, a realizacio das operagoes
urbanisticas da observancia das normas legais e regulamentares aplicaveis, designadamente as
constantes de planos municipais, intermunicipais ou especiais de ordenamento do territorio,
de servidoes ou restricoes de utilidade publica, as normas técnicas de constru¢iao, as de
protecdo do patrimoénio cultural imével, e a obrigacdo de comunicagdao prévia nos termos do
artigo 24.° do Decreto-Lei n.° 73/2009, de 31 de marco, que estabelece o regime juridico da
Reserva Agricola Nacional (n.° 8 do artigo 6.” do RJUE).

Estao, igualmente, isentas de controlo prévio as operagoes urbanisticas promovidas
pela Administracio Priblica elencadas no n.° 1 do artigo 7.° do RJUE ¥ %,

Nao estando isentas de controlo prévio, a realizacio de operagbes urbanisticas
depende de licenca, comunicagio prévia com prago *’, autorizacio de utilizagio (n.° 1 do artigo

4. do RJUE) ou autorizagdao (n.°s 3 e 4 do artigo 7.° do RJUE).

3 «a) As opera¢oes urbanisticas promovidas pelas autarquias locais e suas associa¢oes em drea abrangida
por plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do territério; b) As operagdes urbanisticas promovidas
pelo Estado relativas a equipamentos ou infraestruturas destinados a instalagdo de servigos publicos ou afetos ao
uso direto e imediato do publico, sem prejuizo do disposto no n.° 4; ¢) As obras de edificagdo ou demoligao
promovidas por institutos publicos ou entidades da Administracio Publica que tenham por atribui¢oes
especificas a salvaguarda do patriménio cultural ou a promogio e gestio do parque habitacional do Estado e que
estejam diretamente relacionadas com a prossecucio destas atribui¢oes; d) As obras de edificagdo ou demoli¢do
promovidas por entidades publicas que tenham por atribui¢bes especificas a administragdo das areas portuarias
ou do dominio publico ferroviirio ou aeroportuirio, quando realizadas na respectiva area de jurisdicdo e
diretamente relacionadas com a prossecucio daquelas atribuicoes; €) As obras de edificagdo ou de demolicdo e os
trabalhos promovidos por entidades concessionarias de obras ou servicos publicos, quando se reconduzam a
prossecucdo do objeto da concessdo; f) As operacdes urbanisticas promovidas por empresas publicas
relativamente a parques empresariais e similares, nomeadamente zonas empresariais responsaveis (ZER), zonas
industriais e de logistica.»

37 A execugio destas operacoes urbanisticas, com exce¢do das promovidas pelos municipios, fica sujeita
a parecer prévio nao vinculativo da cdmara municipal, que deve ser emitido no prazo de 20 dias a contar da data
da rececio do respectivo pedido (n.° 2 do artigo 7.° do RJUE).

3 Nio obstante a isencdo de controlo prévio, a realizacio destas operacoes urbanisticas deve observar
as normas legais e regulamentares que lhes forem aplicaveis, designadamente as constantes de instrumento de
gestao territorial, do regime juridico de protegao do patriménio cultural, do regime juridico aplicavel a gestao de
residuos de construgdo e demoli¢do, e as normas técnicas de constru¢io (n.° 6 do artigo 7.° do RJUE) e a sua
realizagao aplica-se o disposto no RJUE no que se refere ao termo de responsabilidade, a publicitagao do inicio e
do fim das operacGes urbanisticas e ao pagamento de taxas urbanisticas, o qual deve ser realizado por
autoliquidacio antes do inicio da obra, nos termos previstos nos regulamentos municipais (n.° 7 do artigo 7.° do
RJUE). As operagbes urbanisticas s6 podem iniciar-se depois de emitidos os patreceres ou ap6s o decurso do
prazo fixado para a respectiva emissdo (n.° 8 do artigo 7.° do RJUE) e até cinco dias antes do inicio das obras o
interessado deve notificar a camara municipal dessa inten¢do, comunicando também a identidade da pessoa,
singular ou coletiva, encarregada da execu¢do dos mesmos, para efeitos de eventual fiscalizacdo e de operagoes de
gestao de residuos de construgao e demolicao (n.” 9 do artigo 7.° do RJUE).

% No n.° 1 do artigo 4.° do RJUE, na redacio dada pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, o legislador refere-se
a comunicacio prévia como comunicacio prévia com prazo, abreviadamente comunicacio prévia ou
comunicacdo. Verifica-se, no entanto, que a comunicagdo prévia prevista no RJUE nio é uma comunicagdo
prévia com prazo, porque ndo estid prevista a possibilidade de pronuncia do 6rgdo competente (sobre a
conformidade da pretensdao urbanistica com as normas legais e regulamentares aplicaveis) dentro de determinado
prazo (Cfr. n.° 2 e 3 do artigo 134.° do nCPA). Neste sentido, cfr., entre outros, FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
Mais numa alteragao ao regime juridico da Urbanizacao e da Edificacao, Almedina, 2014, pp. 18-20 e A nova confignragio das
commnicagies prévias introduzida pelo Decreto-Lei n. 136/2014, de 9 de setembro, in A Revisio do Regime Jutidico da
Utbanizagio e da Edificagdo (Coordenacgio: Cliudio Monteiro/Jaime Valle/Jodo Mitanda), Almedina, 2015, p. 67
e GONCALO REINO PIRES, A eventual ilegalidade da comunicacio prévia sem prazo face a Lei de Bases, in A Revisio do
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Estao sujeitas a licenga administrativa as operag¢oes urbanisticas elencadas no n.° 2 do
artigo 4.° do RJUE . A sujeicio a licenciamento dos atos de reparcelamento da propriedade
de que resultem parcelas nao destinadas imediatamente a urbanizacao ou edificacio depende
da vontade dos proprietarios (n.” 3 do artigo 4.° do RJUE).

Estao sujeitas a comunica¢ao prévia: as obras de reconstrugao das quais nao resulte um
aumento da altura da fachada ou do numero de pisos; as obras de urbanizacdo e os trabalhos
de remodelagdo de terrenos em area abrangida por operacio de loteamento; as obras de
construcao, de alteracdo e de ampliagdo em area abrangida por operagao de loteamento ou
plano de pormenor; as obras de construcdo, de alteracio ou de ampliagio em zona urbana
consolidada® que respeitem os planos municipais ou intermunicipais e das quais nio resulte
edificagao com cércea superior a altura mais frequente das fachadas da frente edificada do lado
do arruamento onde se integra a nova edificagao, no trogo de rua compreendido entre as duas
transversais mais proximas, para um e para outro lado; a edificagdo de piscinas associadas a
edificagao principal; as operagoes urbanisticas precedidas de informagao prévia favoravel, nos
termos dos n°s 2 e 3 do artigo 14.° do RJUE (n.° 4 do artigo 4.° do RJUE).*

Quando a informacdo prévia favoravel seja proferida nos termos dos n.°s 2 ¢ 3 do
artigo 14.°, ou respeite a area sujeita a plano de pormenor ou a operagao de loteamento, tem
por efeito a sujeicao da operagao urbanistica em causa ao regime da comunicagao prévia, a
efetuar nos exatos termos em que foi apreciada, e dispensa a realizagdo de novas consultas
externas (n.° 2 do artigo 17.° do RJUE).

A utilizacio dos edificios e suas fracoes, bem como as alteracdes da utilizacio dos

mesmos esta sujeita a autorizagao (n.° 5 do artigo 4.° do RJUE).

Regime Juridico da Utbanizagio e da Edificacio (Cootdenagio: Cliudio Monteito/Jaime Valle/Jodo Miranda),
Almedina, 2015, p. 51.

40 «a) As operacoes de loteamento; b) As obras de urbanizagdo e os trabalhos de remodelacio de
terrenos em area ndo abrangida por operacdo de loteamento; c) As obras de construcio, de alteragio ou de
ampliacio em drea nio abrangida por operacdo de loteamento ou por plano de pormenor; d) As obras de
conservagdo, reconstrucdo, ampliagdo, alteracio ou demolicio de imoveis classificados ou em vias de
classificagdo, bem como de iméveis integrados em conjuntos ou sitios classificados ou em vias de classificacdo, e
as obras de construc¢do, reconstrucio, ampliacio, alteracao exterior ou demoli¢do de iméveis situados em zonas
de protegao de imoéveis classificados ou em vias de classificagao; €) As obras de reconstrucdo das quais resulte um
aumento da altura da fachada ou do numero de pisos; f) As obras de demoli¢io das edificagdes que nio se
encontrem previstas em licenca de obras de reconstrucdo; h) As obras de construcio, reconstrucio, ampliagdo,
alteracdo ou demoli¢do de iméveis em dreas sujeitas a serviddo administrativa ou restricdo de utilidade publica,
sem prejuizo do disposto em legislacdo especial; i) As demais operacGes urbanisticas que nio estejam sujeitas a
comunicacio prévia, autorizacdo ou isentas de controlo prévio», nos termos do RJUE.

#' A zona caraterizada por uma densidade de ocupa¢io que permite identificar uma malha ou estrutura
urbana ja definida, onde existem as infraestruturas essenciais e onde se encontram definidos os alinhamentos dos
planos marginais por edificagbes em continuidade (alinea o) do artigo 2.° do RJUE).

42 Nas operacoes urbanisticas sujeitas a comunicagdo prévia pode o interessado, no requerimento inicial,
optar pelo regime de licenciamento (n.° 6 do artigo 4.° do RJUE).
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As operagoes de loteamento e as obras de urbanizagao promovidas pelas autarquias
locais e suas associagdes em area niao abrangida por plano municipal ou intermunicipal de
ordenamento do territério devem ser previamente autorizadas pela assembleia municipal (n.° 3
do artigo 7.° do RJUE) e as opera¢oes de loteamento e as obras de urbaniza¢do promovidas
pelo Estado devem ser previamente autorizadas pelo ministro da tutela e pelo ministro
responsavel pelo ordenamento do territério (n.° 4 do artigo 7.°).%

5. Formas de procedimento de controlo prévio das operagdes urbanisticas

Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 8. do RJUE o controlo prévio das
operagoes urbanisticas obedece as formas de procedimento previstas na secgao 1I (Formas de
procedimento), do capitulo II (Controlo Prévio) do RJUE", devendo ainda ser observadas as
condi¢des especiais de licenciamento ou comunicagdo prévia previstas na seccao III do
mesmo capitulo.

Da analise da sec¢do II do capitulo II do RJUE decorre que o controlo prévio das
operagoes urbanisticas obedece as seguintes formas de procedimento: informagdao prévia
(subsecgao II), licenga (subseccao I1I) e comunicagao prévia (subseccdo V).

Cabe salientar, em primeiro lugar, que este elenco das formas de procedimento de
controlo prévio nao coincide com o elenco dos azs de que o legislador, no n.° 1 do artigo 4.°
do RJUE, faz depender a realizacio de operagdes urbanisticas — nesta norma o legislador
estabelece que a realizac¢do de operagoes urbanisticas depende de licenga, comunicagao prévia
ou autorizac¢ao de utilizagio.

O procedimento de licenciamento ¢, sem margem para diavidas, um procedimento de
controlo prévio da realizagao das operagoes urbanisticas elencadas no n.° 2 do artigo 4.° do
RJUE, qualquer que seja a nogao de controlo prévio adotada. De igual modo, a autorizacao de
utilizagio, nio obstante o legislador nio a inclua na sec¢io 11 do capitulo II do RJUE®, é um
procedimento de controlo prévio da utilizacao dos edificios ou suas fragdes, bem como das
alteragoes da utilizacio dos mesmos. Em ambos os casos nao é possivel realizar a operacao

urbanistica sem um ato permissivo (licenga ou autorizagao) favoravel prévio.

43 Nio obstante, também, neste caso os atos de autorizagio para a realizagdo das operac¢oes urbanisticas
sejam necessariamente precedidos dos correspondentes procedimentos, uma vez que a sua tramitagdo nio se
encontra especificamente regulada no RJUE , ndo serd objeto do presente estudo.

# Fora do ambito do presente estudo ficam os termos da articulacio do controlo prévio das operacbes
urbanfsticas com regimes conexos, designadamente a articulacio com os regimes de controlo do acesso e
exercicio de atividades econémicas, tais como o regime relativo as atividades de comércio, servicos e restauracio
(Decreto-Lei n.° 10/2015, de 16 de Janeiro) e o regime relativo ao exetcicio da atividade industrial (Dectreto-Lei
n.° 169/2012, de 1 de agosto, com as alteragdes introduzidas pelo Decteto-Lei n.° 73/2015, de 11 de matco —
Sistema da Industria Responsavel).

4 As normas relativas a autorizacio deveriam estar sistematicamente inseridas na subsec¢io IV, da
seccdo 11, do capitulo 11, cuja epigrafe se mantem nio obstante os seus artigos se encontrem todos revogados.
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Quanto a informacdao prévia, nao obstante a sua inser¢ao sistematica, este
procedimento niao pode ser considerado um procedimento de controlo prévio pois nao
permite, s6 por si, que o interessado realize uma operagao urbanistica. Embora seja apreciada
uma concreta pretensao urbanistica, tal apreciagdo nao se destina a viabilizar a realizagido da
operagao urbanistica mas sim, apenas, a informar o interessado dessa viabilidade. Embora
sendo relevantes os efeitos juridicos que a informacao prévia pode produzir, esses efeitos sé se
produzem se e na medida em que o interessado venha a inicial um procedimento de controlo
prévio da operagao urbanistica. No entanto, sendo inegavelmente um procedimento conexo
com o controlo prévio e com efeitos num eventual futuro procedimento de controlo prévio,
também dele trataremos na presente dissertacao.

Questao mais controversa ¢ a relativa a natureza do procedimento de comunicagao
prévia.

Se, por um lado, pode defender-se que a comunica¢do prévia nio ¢ um procedimento
de controlo prévio por neste procedimento nio estar prevista a pratica de qualquer ato
permissivo da realizacio da operagdo urbanistica (ao contrario do que se verifica no
procedimento de licenciamento ou no de autorizagdo) ou seja, por a realizacao da operagao
urbanistica ndo depender da analise do mérito da pretensao urbanistica pela Administracdo e
da pratica de um ato prévio que permita tal realizacao. Pode, por outro lado, defender-se, que
estando a realizacao das operacOes urbanisticas sujeitas a comunicagao prévia, a sua realizagao
esta dependente de um controlo formal prévio, e é nessa medida que pode afirmar-se que este
¢ um procedimento de controlo prévio, ainda que de natureza meramente formal.

E este o entendimento do legislador que classifica o procedimento de comunicagao
prévia como um procedimento de controlo prévio mas admite que esse é um «controlo prévio
de natureza meramente formaly*. Com efeito, no RJUE, com as recentes alteracoes
introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, nio sé nio se consideram as
operagoes urbanisticas sujeitas a comunicagao prévia como isentas de controlo prévio como se
preve a obediéncia, para a realizacao dessas operagdes urbanisticas, ao procedimento regulado
na subseccdo V, da seccdo II (formas de procedimento de controlo prévio)'’, que pode

conduzir a pratica de um ato de rejeicdo liminar da comunicagao, por verificacio de questoes

4 Cfr. preambulo do Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro.

470 legislador no preambulo da Portaria n.° 113/2015, de 22 de abril (portatia que identifica os
elementos instrutérios dos procedimentos previstos no RJUE), depois de referir que a comunicagdo prévia e o
pagamento das corresponderes taxas permitem ao interessado realizar a operacdo urbanistica “sem dependéncia
de qualquer ato permissivo expresso” volta, a semelhanca do que faz no RJUE, a incluir a comunica¢io prévia no
ambito dos procedimentos de controlo prévio, mas distingui-o do “controlo prévio tradicional” efetuado através
do licenciamento ¢ da autotizagio. Na patte I do Anexo I da Portaria n.° 133/2015 identificam-se os elementos
instrutérios comuns aos procedimentos de controlo prévio e na parte IV do mesmo anexo os elementos
especificos da comunicacio prévia.
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de ordem formal ou processual que obstam ao conhecimento da comunicagdo ou por, na
sequéncia de despacho de aperfeicoamento, nao ter sido corrigida ou completada a
comunicagio, ato este que inviabiliza a realizacdo da operagao urbanistica.

O procedimento de comunicagdo prévia inicia-se com a apresentagdo da
comunica¢io®, dirigida ao presidente da cAmara municipal, através da plataforma eletronica
referida no n.° 1 do artigo 8.°-A do RJUE, com os elementos previstos no n.°s 1 e 2 do artigo
9.° do RJUE, acompanhada dos elementos instrutdrios previstos na Portaria n.> 113/2015, de
22 de abril, nos quais se inclui o termo de responsabilidade subscrito por técnico legalmente
habilitado que ateste o cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis (n.°s 1 e 4
do artigo 35.° do RJUE).

A comunicagdo prévia consiste numa declaragdo que permite ao interessado proceder
imediatamente a realizacdo de determinadas operagdes urbanisticas apos o pagamento das
taxas devidas”, dispensando a pritica de quaisquer atos permissivos (n.° 2 do artigo 34.° do
RJUE), no entanto este efeito sé se verifica ser a comunicagdo nao vier a ser, dentro de
determinado prazo, rejeitada por razoes de ordem formal e processual.

Vejamos, entdo, que atua¢Oes administrativas no ambito dos procedimentos de
controlo prévio, ainda que meramente formal — licenciamento, autoriza¢do e comunicagao
prévia -, e do procedimento de informagao prévia, conexo com esse controlo, previstos no
RJUE, consubstanciam a pratica de atos administrativos impugnaveis ou atos administrativos

Lo 50
recusados ou omitidos.

48 As operacoes urbanisticas objeto de comunicacio prévia sdo disponibilizadas diariamente através da
plataforma eletrénica referida no n.° 1 do artigo 8.° -A que emite o comprovativo eletrénico da sua apresentagao
(n.° 5 do artigo 35.° e n.° 6 do artigo 9.° do RJUE).

4 O pagamento das taxas faz-se por autoliquidagio nos termos e condi¢des definidos nos regulamentos
municipais relativos ao lancamento e liquida¢do de taxas, ndo podendo o prazo de pagamento ser inferior a 60
dias, contados do termo do prazo para a notifica¢io a que se refere o n.° 2 do artigo 11.° do RJUE.

50 Para além dos atos praticados no ambito dos procedimentos de controlo prévio e do procedimento
de informacdo prévia de que nesta dissertacdo se ird tratar, pode, ainda, identificar-se outros atos administrativos
de controlo prévio ou conexos com esse controlo dos quais se destacam: a licenca parcial para construgio da
estrutura (n.°s 6 e 7 do artigo 23.°); as prorrogacées de prazos procedimentais (n.°s 4 e 5 do artigo 20.°), e,
sobretudo, a certificacio pela camara municipal de que um edificio satisfaz os requisitos legais para a sua
constitui¢do em regime de propriedade horizontal (n.° 3 do artigo 66.°) e a emissdo pela camara municipal de
certiddo comprovativa da verificacdo dos requisitos do destaque (n.° 9 do artigo 6.°). Como referem, quanto ao
destaque, FERNANDA PAULA OLIVEIRA/MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/FERNANDA
MACAS, Regime Juridico da Urbanizacio e da Edificagao Comentado, pp. 121 e 126 embora a «camara municipal niao
tenha, nestes processos, uma intervenc¢ao através de um acto formal de controlo prévio, tem sempre de intervir
através da emissio de uma certidio comprovativa de que os requisitos do destaque estdo presentes ou que as
normas aplicaveis estdo cumpridas». Verifica-se a «necessidade de emissao de um acto de cariz verificativo por
parte da camara municipal, em que esta avalia se os pressupostos legais dispostos no artigo 6.° se encontram
verificados e, portanto, se nao ¢é exigivel a pratica de um acto de licenciamento ou admissdo de comunica¢io
prévia do loteamento. Emitida esta certiddo comprovativa, encontra-se o proprietario habilitado a proceder ao
destaque na conservatéria do registo predial, sem que lhe possa ser exigida qualquer atestacio adicional ou
recusado o registo [cfr. artigo 6.°, n.° 9 do RJUE e artigo 85.°, n.° 1, alinea f) do Cédigo do Registo Predial]». Cfr,
ainda, NUNO MIGUEL MARRAZES, As certidoes de destaque enquanto atos verificativos da legalidade urbanistica de uma
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6. Saneamento e apreciagio liminar dos pedidos ou comunicagdes

No n.° 1 do artigo 11.° do RJUE regula-se especialmente, para os procedimentos de
controlo prévio previstos neste regime, os termos do saneamento do procedimento, ou seja, o
conhecimento das questdes que prejudiquem o desenvolvimento normal do procedimento ou
impecam a tomada de decisdo sobre o seu objeto, matéria que se encontra regulada, para o
procedimento administrativo em geral, no n.° 1 do artigo 109.> do nCPA.”

Compete a0 presidente da cAmara™, por sua iniciativa ou por indicagio do gestor do
procediment053, decidir as questdes de ordem formal e processual que possam obstar ao
conhecimento de qualquer pedido ou comunicagao apresentados no ambito do RJUE (n.° 1
do artigo 11.° do RJUE).

No prazo de oito dias a contar da apresentacio do requerimento, o presidente da
camara municipal profere despacho de aperfeicoamento do pedido sempre que o
requerimento nao contenha a identificagdo do requerente, do pedido ou da localizagio da
operagao urbanistica a realizar, bem como no caso de faltar documento instrutério exigivel
que seja indispensavel ao conhecimento da pretensio e cuja falta ndo possa ser oficiosamente
suprida (alinea a) do n.” 2 do artigo 11.° do RJUE). Neste caso, o requerente é notificado, por
uma unica vez, para no prazo de 15 dias corrigir ou completar o pedido, ficando suspensos os
termos ulteriores do procedimento, sob pena de rejeicao liminar (n.° 3 do artigo 11.° do
RJUE).

No mesmo prazo de oito dias a contar da apresentacao do requerimento, o presidente
da camara municipal, nio sendo caso para proferir despacho de aperfeicoamento, profere
despacho de rejei¢ao liminar, oficiosamente ou por indicagdo do gestor do procedimento,
quando da andlise dos elementos instrutorios resultar que o pedido é manifestamente
contrario as normas legais ou regulamentares aplicaveis (alinea b) do n.° 1 do artigo 11.° do
RJUE) ou profere despacho de despacho de extingao do procedimento nos casos em que a

operagao urbanistica em causa esta isenta de controlo prévio ou sujeita a comunicagao prévia,

operagio de reestruturagio fundidria, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 29/30 (Jan./Dez. 2008), p.
222.

51 Estabelece-se neste preceito que o «6rgao competente patra a decisdo final, logo que estejam apurados
os eclementos necessarios, conhece de qualquer questio que prejudique o desenvolvimento normal do
procedimento ou impeca a tomada de decisdo sobre o seu objeto e, nomeadamente, das seguintes questdes: a)
Incompeténcia do 6rgido administrativo; b) Caducidade do direito que se pretende exercer; c) Ilegitimidade dos
requerentes; d) Extemporaneidade do pedido.»

52 As competéncias conferidas ao presidente da camara, nos n.% 1, 2 e 7 do artigo 11.° do RJUE sio
delegaveis nos vereadores, com faculdade de subdelega¢io, ou nos dirigentes dos servicos municipais (n.° 10 do
mesmo artigo).

53 Cada procedimento é acompanhado por gestor de procedimento, a quem compete assegurar 0 normal
desenvolvimento da tramitagdo processual, acompanhando, nomeadamente, a instru¢io, o cumprimento de
prazos, a prestacio de informacio e os esclarecimentos aos interessados (n.° 3 do artigo 8.° do RJUE).
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exceto se o interessado estiver a exercer a faculdade prevista no n.° 6 do artigo 4.° do RJUE
(opgao pelo licenciamento).

Nio ocorrendo rejeicio liminar ou convite para corrigir ou completar o pedido, no
prazo de oito dias a contar da apresentagdo do requerimento, presume-se que O mMesmo se
encontra corretamente instruido, o que nao impede, no entanto, que o mesmo venha, até a
decisio final do procedimento, a ser rejeitado se se verificar a existéncia de questdo que
prejudique o desenvolvimento normal do procedimento ou impeca a tomada de decisao sobre
o objeto do pedido, nomeadamente a ilegitimidade do requerente e a caducidade do direito
que se pretende exercer (n.% 5 e 6 do artigo 11.° do RJUE). >

Salvo no que respeita as consultas a entidades externas (artigo 13.° do RJUE), se a
decisdo final depender da decisao de uma questao que seja da competéncia de outro 6rgao
administrativo ou dos tribunais, deve o presidente da camara municipal suspender o
procedimento até que o Orgao ou tribunal competente se pronunciem, notificando o
requerente desse ato, sem prejuizo das causas de cessagao da suspensdo previstas no n.° 2 do
artigo 38.° do nCPA. No entanto, o interessado pode requerer a continua¢ao do procedimento
em alternativa a suspensao, ficando a decisdo final condicionada, na sua execu¢ao, a decisio
que vier a ser proferida pelo 6rgao administrativo ou tribunal competente (n.° 8 do artigo 11.°
do RJUE).

Nos termos do n.° 7 do artigo 35.° do RJUE, a comunicagao prévia é aplicavel o
disposto na alinea a) do n.” 2 e no n.° 3 do artigo 11.° do RJUE, com as devidas adaptag¢oes.
Nestes termos, no prazo de oito dias a contar da apresentagdo da comunicagao, o presidente
da camara municipal profere despacho de aperfeicoamento, sempre que a comunicagao nao
contenha a identificagdo do comunicante, da operac¢ao urbanistica a realizar ou da sua
localizacio, bem como no caso de faltar documento instrutério exigivel” e que seja
indispensavel ao conhecimento da comunica¢ao e cuja falta nao possa ser oficiosamente
suprida, sendo o comunicante notificado™, por uma unica vez, para no prazo de 15 dias
corrigit ou completar a comunicagao, ficando suspensos os ulteriores termos do

procedimento, sob pena de rejeicao liminar.

5 Para tanto o gestor do procedimento deve dar a conhecer ao presidente da cdmara municipal, até a
decisdo final, qualquer questdo que prejudique o desenvolvimento normal do procedimento ou impega a tomada
de decisio sobre o objeto do pedido, nomeadamente a ilegitimidade do requerente e a caducidade do direito que
se pretende exercer (n.° 6 do artigo 11.° do RJUE).

5 Os pareceres, autorizagdes ou aprovagdes das entidades externas cuja consulta seja obrigatoria nos
termos da lei sio elementos instrutérios especificos da comunicacdo prévia, exceto se estas jd se pronunciaram
favoravelmente no ambito do procedimento de informagao prévia, de aprovagio de plano de pormenor ou de
operacdo de loteamento urbano, nos termos do n.° 2 do artigo 13.° do RJUE, caso em que sera indicado o
procedimento e os termos em que tal pronuncia ocotteu (Ponto IV do Anexo I da Portaria n.° 113/2015, de 22
de abril e n.° 5 do artigo 34.° do RJUE).

5 Nos termos do disposto no artigo 121.° do RJUE.
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De entre os atos praticados no ambito do saneamento e da apreciagao liminar do
pedidos e da comunicagao prévia havera, entao, que descortinar quais sao atos impugnaveis e
quais os constituem pressuposto de um pedido de condenagao a pratica do ato devido.

Quanto ao despacho de aperfeicoamento este ndo configura nem um ato impugnavel,
porque nao tem eficicia externa, nem pressuposto de uma pretensiao relativa a pratica de ato
devido, porquanto sendo um mero ato procedimental, cuja pratica esta especialmente prevista
e determina a suspensio dos termos ulteriores do procedimento, impede que se considere
ultrapassado o prazo legal de decisio.

Ja quanto aos atos de rejei¢ao liminar de um pedido (de licenga, de autorizagao ou de
informacgao prévia) por da analise dos elementos instrutorios resultar que o pedido ¢
manifestamente contrario as normas legais ou regulamentares aplicaveis (alinea b) do n.° 1 do
artigo 11.° do RJUE) ou por nio ter sido corrigido ou completado o pedido, na sequéncia de
despacho de aperfeicoamento (n.° 3 do artigo 11.° do RJUE), bem como de rejeicio que
venha ocorrer, ja depois da fase de saneamento e até a decisdao final, na medida em que se
tratam de decisdes de recusa da pratica do ato devido ou de recusa da apreciagio de
requerimento dirigido a pratica desse ato, constituem pressupostos de pedido de condenacio a
pritica de ato devido e nio atos administrativos impugnaveis’'.

De igual modo, se poderia entender em relagio ao despacho de extingao do
procedimento previsto na alinea c¢) do n.” 2 do artigo 11.° do RJUE, uma vez que também aqui
se trata de uma recusa em apreciar o requerimento dirigido a pratica de um ato. No entanto,
sendo neste caso, em principio, a decisao favoravel ao interessado, porque a extingio do
procedimento se fundamenta na circunstincia de a operagao urbanistica que se pretende
realizar estar isenta de controlo prévio ou sujeita a comunicagao prévia e nao a licenciamento
ou autorizacio, dificilmente existird e se podera demonstrar interesse na condenagao a pratica
do ao devido (caso o interessado tenha interesse na licenga e o procedimento tenha sido
extinto por a operacao urbanistica em causa estar sujeita a comunica¢ao prévia o interessado
podera apresentar novo pedido de licen¢a exercendo, desta vez, a faculdade prevista no n.° 6
do artigo 4.° do RJUE, ou seja a opgao pelo regime do licenciamento, sendo neste caso de
aplicar o previsto no n.° 9 do artigo 11.° do RJUE — dispensa de junc¢do dos documentos
utilizados anteriormente que se mantenham validos e adequados).

Quanto a decisao de suspensio do procedimento prevista no n.” 7 do artigo 11.° do

RJUE, a mesma nao pode ser considerada um ato administrativo impugnavel nem pressuposto

57 Em sentido contririo FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE
LOPES/ FERNANDA MAGAS, Regime [uridico da Urbanizagao ¢ da Edificacao Comentado, 3.* edigio, Almedina, 2011, p.
198, afirmam que sendo «o despacho de rejei¢do liminar uma decisdo que pde termo ao processo, a mesma ¢, da
perspectiva do interessado, uma decisio judicialmente impugnavel.»
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de reagdo contra a omissdao da pratica de ato devido, porquanto essa suspensiao sé se mantém
se o interessado nao usar a prerrogativa, que lhe é conferida pelo n.° 8 do mesmo artigo 11.%,
de requer a continuagio do procedimento™. Se usar essa prerrogativa, uma vez concluido o
procedimento e proferida a decisdo final a execugio” da mesma sé ficard condicionada se,
entretanto, nao tiver ja sido proferida decisio pelo 6rgao administrativo ou tribunal
competente. Caso a decisao final fique condicionada na sua execugao, por ainda nao ter sido
adotada a decisdo prejudicial, é contra esse condicionamento que o interessado deve reagir
contenciosamente, através da impugnacao da decisao final do procedimento.

Ja a rejei¢ao liminar que venha a ocorrer no ambito do procedimento de comunicagao
prévia, ao contrario do que sucede com a rejei¢ao liminar no ambito dos pedidos de licenga,
autorizacao ou informacgao prévia, nao constitui pressuposto de pedido relativo a pratica do
ato devido (a pretensio urbanistica do interessado) mas sim um ato impugnavel cuja remogao
da ordem juridica trara para o comunicante o efeito de lhe permitir proceder imediatamente a
realizagdo da operagao urbanistica, apds o pagamento das taxas devidas (n.° 2 do artigo 34.° do

RJUE).

7. Consultas a entidades externas a0 municipio
. 0 . .. . ~ ~
As entidades® que, nos termos da lei, devam emitir parecer, autotizacio ou aprovagio

sobre o pedido, que nao respeitem a aspetos relacionados com a localizagao, devem

5 A possibilidade de requer a continuacio do procedimento, em alternativa a suspensio, niao tem
apenas beneficios em termos de celeridade na prolacio da decisdo mas também, atento o principio fempus regit
actum (cfr. artigo 67.° do RJUE), quanto a fixagdo do regime ao abrigo do qual a pretensdo urbanistica vai ser
apreciada, possibilitando-se assim que a pretensdo urbanistica seja apreciada em conformidade com as normas
legais e regulamentares em vigor naquele momento, circunstancia relevante no caso em que as mesmas seja mais
favoraveis do que as que se prevé que venham a entrar em vigor. Cfr., neste sentido, FERNANDA PAULA
OLIVEIRA/MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS, Regine Juridico da Urbanizagao
e da Edificacao Comentado, p. 201.

% O legislador nao terd usado aqui o termo execug¢do em termos rigorosos, querendo antes referir-se a
eficacia da decisdo, ou seja, a efetiva producdo dos efeitos juridicos que o ato administrativo visa produzir,
designadamente, a possibilidade de realizacdo da operacdo urbanistica. Com efeito, ndo sendo os atos de controlo
prévio das operagGes urbanisticas atos carecidos de execucdo nio faz sentido o condicionamento da sua
execugdo. Sobre a distingdo entre eficdcia e execucdo do ato administrativo, em especial na perspetiva do
contencioso administrativo Cfr. MARTA CAVALEIRA/ANA CARLA TELES DUARTE PALMA, O gue suspende a
suspensdo da eficdcia de um ato administrativo?, in Estudos em Memoria do Conselheiro Artur Mauricio, Coimbra
Editora, 2014, pp.1068-1076.

0 O TC tem vindo a reafirmar que em matéria de «promogio habitacional, do ordenamento do
territério, urbanismo e gestdo do ambiente, as decisdes «ndo sdo privativas das autarquias (...) porque respeitam
ao interesse geral da comunidade constituida em Estado. Estas matérias transcendem o universo dos interesses
especificos das comunidades locais, aquele mesmo que se desenvolve num horizonte de proximidade,
participacio, controlabilidade e autorresponsabilidade e que funda a legitimagdo democritica do poder local»
(Acérdio n.° 432/93). Sublinha o TC a ideia de condominio de interesses nacionais e locais, abetto 2 intetvencio
concorrente e concertada do Estado e dos municipios. Sublinhe-se, no entanto, que por for¢a da garantia
constitucional da autonomia local, no ambito das consultas em sede de procedimentos de controlo prévio das
operacoes urbanisticas as entidades exteriores a0 municipio pronunciam-se exclusivamente no ambito das suas
atribuicdes e competéncias (n.° 4 do artigo 13.° do RJUE).
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pronunciar-se no prazo de 20 dias a contar da data de disponibilizagio do processo®,
considerando-se haver concordancia destas entidades com a pretensio formulada se os
respectivos pareceres, autorizagdes ou aprovagoes nao forem recebidos dentro desse prazo
(n.° 1,5 e 6 do artigo 13.° do RJUE)

Os pareceres das entidades exteriores a0 municipio s6 tém caricter vinculativo®
quando tal resulte da lei, desde que se fundamentem em condicionalismos legais ou
regulamentares e sejam recebidos dentro do prazo de 20 dias a contar da data de
disponibiliza¢ao do processo (n.° 7 do artigo 13.° do RJUE).

A consulta de entidades da administracio central, direta ou indireta, do setor
empresarial do Estado, bem como de entidades concessionarias que exercam poderes de
autoridade, que se devam pronunciar sobre a operacio urbanistica em razao da localizagio®, é
efetuada através de uma unica entidade coordenadora, a CCDR territorialmente competente“,

a qual emite uma decisio global e vinculativa de toda a administragio®

A).

(n.° 1 do artigo 13.°-

A CCDR identifica, no prazo de cinco dias a contar da rece¢ao dos elementos, através
do sistema previsto no artigo 8.°-A, as entidades que nos termos da lei devam emitir parecer,
aprovagao ou autoriza¢ao de localizagao, promovendo dentro daquele prazo a respectiva
consulta, a efetivar em simultaneo e com recurso ao referido sistema informatico. As entidades
consultadas devem pronunciar-se no prazo de 20 dias, sendo este prazo imperativo® (n.°s 2 e
3 do artigo 13.°-A do RJUE). Caso nio existam posi¢oes divergentes entre as entidades
consultadas, a CCDR toma a decisao final no prazo de cinco dias, a contar do fim do prazo

para as entidades consultadas se pronunciarem (n.” 6 do artigo 13.°-A do RJUE).

61 A consulta a estas entidades ¢ promovida pelo gestor do procedimento e ¢ efetuada em simultineo,
através da plataforma eletrénica referida no n.° 1 do artigo 8.°-A do RJUE (n.° 1 do artigo 13.° do RJUE).

62 Os pateceres vinculativos «ndo exprimem o exercicio de uma fun¢do meramente consultiva, mas sio
atos que, prejudicando o exercicio de poderes decisérios dos 6rgaos a que se destinam, tém a natureza de actos
administrativos, de conteudo decisétio» cfr., MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Adpministrativo, p. 280.

93 Sempre que as obras se situem em 4rea que, nos termos de plano de urbanizacio, plano de pormenor
ou licenca ou comunicagdo prévia de loteamento em vigor esteja expressamente afeta ao uso proposto, é
dispensada a autorizacdo prévia de localizacido que, nos termos da lei, devesse ser emitida por parte de 6rgios da
administragdo central, sem prejuizo das demais autorizagdes ou aprovagoes exigidas por lei relativas a servidoes
administrativas ou restricdes de utilidade publica (artigo 39.° do RJUE).

64 Para tanto o gestor do procedimento comunica o pedido, com identificagio das entidades a consultar,
a CCDR (n.° 3 do artigo 13.°).

% Exceto se se tratar de consulta a uma Gnica entidade, caso em que a camara municipal pode consulta-
la diretamente, com comunica¢io 2 CCDR (artigo 2.° da Portaria n.° 349/2008, de 5 de maio).

% Sobre o novo regime de consultas a entidades externas nos procedimentos de controlo prévio das
operacOes urbanisticas e, em especial, sobre a dificuldade de tutela dos interesses publicos diferenciados do
Estado através da decisdo global da CCDR, cfr. CLAUDIO MONTEIRO, Urbanismo e interesses priblicos diferenciados - O
novo regime de consultas a entidades externas nos procedimentos de controlo prévio das operagoes urbanisticas, in Direito Regional
e Local, n.” 4 (2008), pp. 16-20.

67 O prazo de 5 dias e o prazo de 20 dias podem suspender-se, por uma unica vez, nas situacoes
referidas no n.° 5 do artigo 13.°-A do RJUE.
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Caso existam pareceres negativos das entidades consultadas, a CCDR promove uma
reunido (conferéncia decisoria), a realizar no prazo de 10 dias a contar do dltimo parecer
recebido dentro do prazo, com todas as entidades e com o requerente, tendo em vista obter
uma solucdo concertada que permita ultrapassar as obje¢des formuladas, e toma decisdo final
vinculativa no prazo de 10 dias (n.° 7 do artigo 13.°-A do RJUE). Quando a decisao ¢
proferida em conferéncia deciséria, os pareceres emitidos tém natureza nao vinculativa,
independentemente da sua classificagao em legislagdao especial.

A CCDR comunica ao municipio a decisio da conferéncia deciséria no prazo de cinco
dias ap6s a sua realizagao. Caso a CCDR nao cumpra este prazo considera-se que as consultas
tiveram um sentido favoravel (n.° 13 e 14 do artigo 13.°-B do RJUE).

O licenciamento de operagao de loteamento que se realize em area nao abrangida por
qualquer plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do territério esta sujeito a
parecer prévio favoravel da CCDR ao qual se aplica, com as necessarias adaptagdes, o disposto
nos n.°s 5 e 6 do artigo 13.° do RJUE, o qual se destina a avaliar a operagao de loteamento do
ponto de vista do ordenamento do territério e a verificar a sua articulagio com os
instrumentos de desenvolvimento territorial previstos na lei ® (n.% 1 e 2 do artigo 42.° do
RJUE).

No ambito do procedimento de informac¢ao prévia ha lugar a consultas externas, nos
termos dos artigos 13.° a 13.°-B, as entidades cujos pareceres, autorizagdes ou aprovacoes
condicionem, nos termos da lei, a informagao a prestar, sempre que tal consulta seja exigivel
num eventual pedido de licenciamento ou com a apresentacao de comunicagao prévia (n.° 1
do artigo 15.%).%

O interessado na consulta a entidades externas pode solicitar previamente os
pareceres, autorizagdes ou aprovagoes legalmente exigidos junto das entidades competentes,

entregando-os com o requerimento inicial” "'(n.°s 1 e 2 do artigo 13.°-B do RJUE).

% O parecer da CCDR caduca no prazo de dois anos, salvo se, dentro desse prazo, for licenciada a
operacio de loteamento, ou, uma vez esgotado, ndo existirem alteracdes nos pressupostos de facto e de direito
em que se fundamentou o parecer. A apresentacdo de requerimento nos termos referidos no artigo 112.° -
intimagao judicial para a pratica de ato legalmente devido - suspende a contagem deste prazo (n°s 3 e 4 do artigo
42.° do RJUE).

% Os pareceres, autorizagdes ou aprovacoes emitidas pelas entidades exteriores ao municipio sdo
obrigatoriamente notificados ao requerente juntamente com a informagdo prévia aprovada pela cimara
municipal, dela fazendo parte integrante (n.° 2 do artigo 16.° do RJUE).

70 Nestes casos ndo ha lugar a nova consulta desde que, até a data da apresentacdo de tal pedido ou
comunicacio na cdmara municipal, ndo haja decorrido mais de dois anos desde a emissio dos pareceres,
autorizacoes ou aprovacbes emitidos ou desde que, caso tenha sido esgotado este prazo, nio se tenham
verificado alteragées dos pressupostos de facto ou de direito em que os mesmos se basearam (n.° 1 do artigo 13.°
-B do RJUE).

I Na falta de pronuncia da entidade consultada, no prazo legal, o requerimento inicial ou a
comunicagido prévia podem ser instruidos com prova da solicitagdo das consultas e declaragdo do requerente ou
comunicante de que os mesmos nao foram emitidos dentro do prazo (n.° 3 do artigo 13.°-A do RJUE).
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As comunicagoes prévias de operagdes urbanisticas sio sempre precedidas das
consultas as entidades externas a que haja lugar (n.” 2 do artigo 13.°-B do RJUE).

Feito este enquadramento do regime previsto no RJUE para as consultas a entidades
externas ao municipio, cabe destacar as atuagées que no ambito destas consultas constituem
atos administrativos impugnaveis ou pressupostos de rea¢do contra a omissao de atos
administrativos devidos.

Havera, desde logo, que distinguir os pareceres nao vinculativos, que constituem
meros atos opinativos, dos pareceres vinculativos’?, aprovagoes, autorizagoes e decisao global
da CCDR. Nestes ultimos casos estamos «perante uma verdadeira e propria decisao preferida
no ambito de um subprocedimento auténomo, cujo desfecho favoravel constitui um
pressuposto e um requisito de validade do ato de licenciamento, ou de qualquer outro ato de
controlo prévio da operagio urbanisticay.”

Por outro lado, havera que distinguir as situagdes em que a consulta as entidades
externas é efetuada previamente ao inicio do procedimento de controlo prévio da operagio
urbanistica (ainda que meramente formal) ou do procedimento de informagdo prévia, dos
casos em que essa consulta é efetuada ja no ambito do procedimento municipal.

Como vimos, o interessado na consulta a entidades externas pode solicitar
previamente os pareceres, autorizagdes ou aprovagoes legalmente exigidos junto das entidades
competentes. No caso da comunicagao prévia nao se trata sequer de uma possibilidade, pois as
comunicagbes prévias de operagdes urbanisticas sio sempre precedidas das consultas as
entidades externas, sendo estes elementos instrutorios especificos da comunicagao prévia,
exceto se estas ja se pronunciaram favoravelmente no ambito do procedimento de informagio
prévia, de aprovacao de plano de pormenor ou de operagao de loteamento urbano, nos termos
do n.” 2 do artigo 13.° do RJUE, caso em que sera indicado o procedimento e os termos em
que tal pronuncia ocotreu (Ponto IV do Anexo I da Portaria n.° 113/2015, de 22 de abril e n.°
5 do artigo 34.° do RJUE).

Nao estando, nestes casos, a decorrer o procedimento municipal, o parecer
vinculativo, autorizag¢do, aprovacao, ou a decisao global e vinculativa de toda a administragao

adotada pela CCDR desfavoraveis a pretensao urbanistica, constituirao pressuposto de pedido

72 Para uma breve panorimica sobre a problematica inerente aos pareceres vinculativos e a sua
qualificagdo como meros atos preparatérios ou atos administrativos, quer na doutrina quer na jurisprudéncia,
Cft., FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS,
Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificagao Comentado, p. 228-229.

73 Cfr. CLAUDIO MONTEIRO, Urbanismo e interesses piiblicos diferenciados - O novo regime de consultas a entidades
externas nos procedimentos de controlo prévio das operaces urbanisticas, p. 14.
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relativo a pratica do ato devido, no caso a condenagdo a emissio de parecer vinculativo,
autoriza¢ao, aprovacao ou decisao global da CCDR favoraveis a pretensao urbanistica.

Se o parecer vinculativo, autorizagao, aprovagao, ou decisao global e vinculativa de
toda a administra¢ao adotada pela CCDR forem favoraveis a pretensdao urbanistica, na medida
em que constituem atos em que as entidades consultadas se pronunciam sobre questdes no
ambito das suas atribui¢es e competéncias, que nao podem ser de novo apreciadas no ambito
do procedimento municipal, e que influenciam a decisao desse procedimentos e o controlo
sucessivo das operagoes urbanisticas (especialmente relevante em sede de comunicagio
prévia), constituem atos administrativos impugnaveis. Cabe, no entanto, salientar que a sua
concreta impugnacao dependera de se encontrarem reunidos outros pressupostos processuais,
designadamente o interesse em agir.

A circunstancia da consulta a entidades externas ao municipio ser efetuada ja no
ambito de um procedimento municipal nao transforma a natureza das atua¢Oes em causa.
Assim, também neste caso as pronuncias desfavoraveis a pretensao urbanistica constituem
pressuposto de pedidos relativos a pratica de atos devidos e as decisGes favoraveis, na medida
em que constituem decisdes tomadas no ambito do procedimento administrativo sobre
questoes que nao podem ser de novo apreciadas em momento subsequente do mesmo
procedimento, serao impugnaveis. No entanto, também aqui se coloca a questao de estarem
reunidos os restantes pressupostos processuais, desighadamente o interesse em agir, uma vez
que, nao obstante a emissao das pronuncias favoraveis, a decisao final do procedimento pode
vir a ser desfavoravel a realizagao da pretensao.

Por isso, no projeto de decreto-lei de revisio do CPTA, embora se admita
expressamente o carater impugnavel destes atos (nos termos da redagiao proposta para a alinea
a) do n.” 2 do artigo 51.° sio designadamente impugnaveis as decisdes tomadas no ambito de
procedimentos administrativos sobre questdes que ndo possam ser de novo apreciadas em
momento subsequente do mesmo procedimento), sé se admite a possibilidade de impugnacio
autéonoma se se encontrar a decorrer o procedimento. Nos termos da redag¢ao proposta para o
n.° 3 do artigo 51.° do CPTA, porque se tratam de atos impugnaveis que nao poéem termo a
um procedimento, sé podem ser impugnados durante a pendéncia do mesmo, sem prejuizo,
claro esta, da faculdade de impugnacio do ato final com fundamento em ilegalidades

: : 74 75
cometidas durante o procedimento.” ”

74 56 assim ndo sera se essas ilegalidades disserem respeito a ato que tenha determinado a exclusio do
interessado do procedimento ou a ato que lei especial submeta a um 6nus de impugnagio auténoma.

75 Tendo sido proferida a decisdo final, sendo esta favoravel a pretensio urbanistica, deve ser esta a
decisio impugnada. Mas na medida em que esta integre e tenha como pressuposto pronuncias prévias
vinculativas também favordveis, as entidades externas que emitiram tais pronuncias também devem ser
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8. Informacgao prévia

Qualquer interessado pode pedir a camara municipal, a titulo prévio, informacao sobre
a viabilidade de realizar determinada operacio urbanistica ou conjunto de operagdes
urbanisticas diretamente relacionadas, bem como sobre os respetivos condicionamentos legais
ou regulamentares, nomeadamente relativos a infraestruturas, servidoes administrativas e
restricoes de utilidade publica, indices urbanisticos, cérceas, afastamentos e demais
condicionantes aplicaveis a pretensao (n.” 1 do artigo 14.° do RJUE).

O interessado pode, em qualquer circunstancia, requerer que a informagdo prévia
contemple especificamente os seguintes aspetos, em funcao da informacido pretendida e dos
elementos apresentados: a volumetria, alinhamento, cércea e implantacio da edificacao e dos
muros de vedagdo; projeto de arquitetura e memoria descritiva; programa de utiliza¢ao das
edificacOes, incluindo a area total de construcdao a afetar aos diversos usos e o numero de
fogos e outras unidades de utilizagdo, com identificacio das areas acessorias, técnicas e de
servico; infraestruturas locais e ligagdo as infraestruturas gerais; estimativa de encargos
urbanisticos devidos; 4areas de cedéncia destinadas a implantacio de espacos verdes,
equipamentos de utilizagao coletiva e infraestruturas viarias (n.° 2 do artigo 14.° do RJUE).

A aprovagao da informagao prévia é da competéncia da camara municipal, podendo
ser delegada no seu presidente, com faculdade de subdelegacao nos vereadores (n.° 4 do artigo
5.2 do RJUE), deliberando a camara municipal sobre o pedido de informagao prévia no prazo
de 20 dias ou, no caso previsto no n.” 2 do artigo 14.°, no prazo de 30 dias "

A camara municipal indica sempre, na informacio favoravel, o procedimento de
controlo prévio a que se encontra sujeita a realizagdo da operagao urbanistica projetada, de
acordo com o disposto na sec¢ao I do capitulo II do RJUE (artigos 4.° a 7.°) e, no caso de a
informacao ser desfavoravel, dela deve constar a indica¢do dos termos em que a mesma,
sempre que possivel, pode ser revista por forma a serem cumpridas as prescricGes urbanisticas
aplicaveis, desighadamente nas constantes de plano municipal ou intermunicipal de

ordenamento do territério ou de operagao de loteamento (n.°s 3 e 4 do artigo 16.° do RJUE).

demandadas, nesse processo impugnatorio, quando o fundamento apontado para a invalidade da decisdo final se
prenda com a invalidade dessas pronuncias. Neste caso, a legitimidade passiva terd também que recair sobre estas
entidades porque sao elas que tém interesse em contradizer, ndo sé porque sio as entidades com atribuicGes e
competéncias nas matérias que fundamentaram a pronuncia emitida, mas também porque podem vir a ser
responsabilizadas pelos danos causados pela eventual a invalidade do ato. Estas consideraces acerca da
legitimidade passiva serdo também aplicaveis, mutatis mutandis, nas agcées de condenacio a pratica do ato devido,
cujo pressuposto seja a emissao de pronuncias vinculativas desfavoraveis a pretensao urbanistica.
76 Contados nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 16.° da RJUE.
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A informacio prévia favoravel vincula as entidades competentes na decisio sobre um
eventual pedido de licenciamento e no controlo sucessivo de opera¢oes urbanisticas sujeitas a
comunicacio prévia (n.° 1 do artigo 17.° do RJUE). Para tanto, o pedido de licenciamento ou
a apresentacdo de comunicacao prévia deve ser efetuado no prazo de um ano apds a decisao
favoravel do pedido de informagao prévia e é sempre acompanhado de declaragao dos autores
e coordenador dos projetos de que aquela respeita os limites constantes da informacao prévia
favoravel. Decorrido este prazo, o particular pode requerer ao presidente da camara a
declaragao de que se mantém os pressupostos de facto e de direito que levaram a anterior
decisio favoravel, devendo o mesmo decidir no prazo de 20 dias e correndo novo prazo de
um ano para efetuar a apresentagao dos pedidos de licenciamento ou de comunicagao prévia
se 0s pressupostos se mantiverem ou se o presidente da camara municipal nio tiver
respondido no prazo legalmente previsto (n.°s 3 e 4 do artigo 17.° do RJUE).

Como resulta manifesto da descricio do procedimento e do regime legal da
informacao prévia esta, ao contrario do que o nome indica, ndo é uma mera informacao,
prestada ao abrigo do direito a informacio’’, mas uma decisdo que, no exercicio de poderes
juridico-administrativos, visa produzir efeitos juridicos externos numa situacio individual e
concreta, ou seja um ato administrativo’, estando, por isso, previstas para as decisOes relativas
a pedidos de informagdo prévia as mesmas causas de invalidade suscetiveis de gerar a nulidade
do ato, que se encontram previstas para as licengas e para as autorizagdes de utilizacao (cfr.
artigo 68.° do RJUE).

Com efeito, por um lado, a informacao prévia distingue-se da informagao prestada ao
abrigo da alinea a) do n.° 1 do artigo 110.° do RJUE porque a camara municipal nio presta
uma informagdo genérica sobre «os instrumentos de desenvolvimento e de gestio territorial
em vigor para determinada area do municipio» ou sobre as «demais condi¢Oes gerais a que

devem obedecer as operagoes urbanisticas», mas sim uma informagdo sobre a concreta

77 Para além da previsio, em termos gerais, do direito a informacédo, designadamente no nCPA (artigos
82.°a 85.°), no RJUE prevé-se, especialmente, a prestacio de informacdes e a passagem de certiddes ao abrigo do
direito a informagao urbanistica, a informacio procedimental e a0 acesso aos arquivos e registos administrativos.
Sdo exemplo destes pedidos de informagao e passagem de certiddes os previstos nos n.°s 1 a 4 do artigo 110.°
(informagao urbanistica e procedimental), n.” 7 do artigo 9.° (informagao sobre as entidades externas a consultar),
n.° 12 do artigo 13.° (certiddo sobre a promogdo das consultas a entidades externas) e n.° 6 do artigo 35.°
(certidao com identificagdo da operacdo urbanistica objeto de comunica¢io prévia bem como da data da sua
apresentacdo). As atuacoes no ambito destes pedidos, relativos ao direito a informacio, ndo configuram a pratica
de atos administrativos desde logo porque ndo possuem a principal caracteristica de um ato administrativo que é
tratar-se de uma decisdo. A nido satisfacdo integral dos pedidos formulados no exercicio direito a informagio
permite ao interessado requerer a intimacio da entidade administrativa competente para a prestagio de
informagdes, consulta de processos ou passagem de certidGes, nos termos dos artigos 104.° e seguintes do CPTA.

78 Sobre a sua classificacio como afo prévio de natureza verificativa Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA/
MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS, Regime Juridico da Urbanizagio e da
Edjficacao Comentado, pp. 251-252.
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«viabilidade de realizar determinada operag¢ao urbanistica ou conjunto de operagoes
urbanisticas diretamente relacionadas, bem como sobre os respetivos condicionamentos legais
ou regulamentaresy.

Por outro lado, e decisivamente, porque os efeitos da informacdo prévia nio se
limitam ao seu conteudo informativo sobre a viabilidade de realizar determinada operagao
urbanistica. Como vimos, uma informagao prévia favoravel vincula as entidades competentes
na decisio sobre um eventual pedido de licenciamento e no controlo sucessivo de operagoes
urbanisticas sujeitas a comunicag¢ao prévia e, quando seja proferida nos termos dos n.°s 2 do
artigo 14.°, ou respeite a area sujeita a plano de pormenor ou a operagao de loteamento, tem
por efeito a sujeicio da operagao urbanistica em causa ao regime da comunicagao prévia, a
efetuar nos exatos termos em que fol apreciada, e dispensa a realizacao de novas consultas
externas (n.°s 1 e 2 do artigo 17.° do RJUE).

Assim sendo, a informacdo prévia favoravel ou favordvel condicionada” pode ser objeto
de impugnagao e a informacgao prévia desfavoravel constitui pressuposto de um pedido de
condenagao a pratica de ato devido.

De igual modo, porque se trata da renovacao da informacdo prévia favoravel (ou
favoravel condicionada) a decisio do presidente da camara que declare que se mantém os
pressupostos de facto e de direito que levaram a anterior decisao favoravel é impugnavel ¢ a
decisio que o nao declare, omitindo a pratica de um ato que se considera devido, constitui

pressuposto do pedido de condenagdo a pratica do ato devido.

9. Licenciamento
No procedimento de licenciamento esta prevista a prola¢ao de duas decisdes — uma
relativa ao projeto de arquitetura e outra sobre o pedido de licenciamento, sendo esta a

0

decisio final do procedimento.” A deliberagio final de deferimento do pedido de

licenciamento consubstancia a licenga® para a realizagio da operagdo urbanistica (artigo 26.°
do RJUE).

Vejamos, em termos sumarios, a tramitagao deste procedimento.

7 Cft., FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA
MACAS, Regime Juridico da Urbanizagio e da Edificacao Comentado, p. 251. De acordo com a redagdo proposta para o
n.° 1 do artigo 67.° e 0 n.° 3 do artigo 606.°, no projeto de decreto-lei de revisio do CPTA o interessado podera
pedir a condenacdo a pritica do ato quando tenha sido praticado ato administrativo de conteudo positivo que
ndo satisfaca integralmente a pretensdo do interessado, o que, no entanto, nio prejudicara a faculdade do
interessado de optar por proceder, em alternativa, a impugnacio do ato em causa.

8 No dmbito do procedimento de licenciamento pode, ainda, ser proferida, a requetimento do
interessado, decisao relativa a licenga parcial para construgao da estrutura (n.° 6 do artigo 23.° do RJUE).

81 Sobtre a natureza juridica da licenca Cfr. ANA PEREIRA DE SOUSA, A natureza juridica do ato de
licenciamento urbanistico. Contributos para um estudo da natureza juridica da licenca unrbanistica, in O Urbanismo, o
Ordenamento do Tertitério e os Tribunais (coordenagdo Fernanda Paula Oliveira), Almedina, 2010, pp. 167-190.
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A cAmara municipal delibera sobre o projeto de arquitetura no prazo de 30 dias®
incidindo a apreciacio do projeto de arquitetura®, no caso de pedido de licenciamento relativo
a obras previstas nas alineas c) a f) do n.° 2 do artigo 4.° do RJUE, sobre a sua conformidade
com planos municipais ou intermunicipais de ordenamento no territério, planos especiais de
ordenamento do territério, medidas preventivas, area de desenvolvimento urbano prioritario,
area de construcio prioritaria®, serviddes administrativas, restricdes de utilidade publica e
quaisquer outras normas legais e regulamentares relativas ao aspeto exterior” e a insercio
urbana® e paisagistica das edificagdes, bem como sobre o uso proposto (n.s 1 e 3 do artigo
20.° do RJUE).

No prazo de seis meses a contar da notificagio do ato que aprovou o projeto de
arquitetura® o interessado deve apresentar os projetos das especialidades®™ e outros estudos
necessarios a execu¢ao da obra, caso nio tenha apresentado tais projetos com o requerimento
inicial.

A apreciacio dos projetos de loteamento, obras de urbanizacdo e dos trabalhos de
remodelagdao de terrenos pela camara municipal incide sobre a sua conformidade com planos
municipais ou intermunicipais de ordenamento do territério, planos especiais de ordenamento
do territério, medidas preventivas, area de desenvolvimento urbano prioritario, area de

construgao prioritaria, servidoes administrativas, restricdes de utilidade publica e quaisquer

82 Contado nos termos do n.° 3 do artigo 20.° do RJUE.

85 Sobre a apreciacio do projeto de arquitetura Cfr. MARIA CRISTINA GALLEGO DOS SANTOS,
Apreciagio e aprovagao do projeto de arquitetura - o esquico, o projeto ¢ a complexidade da norma - artigo 20.° do RJUE, in O
Urbanismo, o Ordenamento do Territério e os Tribunais (coordenac¢io Fernanda Paula Oliveira), Almedina,
2010, pp. 191-213.

8 O Decteto-Lei n.° 152/82, de 3 de maio, alterado pelo Decteto-Lei n.° 210/83, de 23 de maio, que
previa a cria¢do de areas de desenvolvimento urbano prioritario e de areas de construcio prioritaria foi revogado
pela alinea d) do artigo 83.° da Lei de Bases.

8 As declarages de responsabilidade dos autores dos projetos de arquitetura no que respeita aos
aspetos interiores das edificacGes constituem garantia bastante do cumprimento das normas legais e
regulamentares aplicaveis excluindo a sua apreciacdo prévia, salvo quando as declara¢Ses sejam formuladas nos
termos do n.° 5 do artigo 10.° do RJUE - declaracio, nomeadamente nas situagdes do artigo 60.° do RJUE
(edificagbes existentes), de quais as normas técnicas ou regulamentares em vigor que nio foram observadas na
elaboracio dos projetos (n.° 8 do artigo 20.° do RJUE).

8 A apreciagdo da inser¢io urbana das edificagdes ¢ efetuada na perspectiva formal e funcional, tendo
em atencdo o edificado existente, bem como o espago publico envolvente e as infraestruturas existentes e
previstas (n.° 2 do artigo 20.° do RJUE).

87 Sobre as questbes que a «qualificacdo juridica da aprovacio do projeto de arquitetura» coloca e o
tratamento jurisprudencial dessas questdes, quer na jurisdicio administrativa quer no TC, Cfr. FERNANDA PAULA
OLIVEIRA/ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS, Regime [Juridico da
Urbanizagio e da Edificacdo Comentado, p. 285-290.

88 A semelhanca do que se verifica em relagio ao projeto de arquitetura (neste caso apenas quanto aos
aspetos interiores das edificagoes), as declaragdes de responsabilidade dos autores dos projetos de especialidades
e de outros estudos constituem garantia bastante do cumprimento das normas legais e regulamentares aplicaveis
excluindo a sua apreciagdo prévia, salvo quando as declara¢Ges sejam formuladas nos termos do n.° 5 do artigo
10.> do RJUE.
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outras normas legais e regulamentares aplicaveis, bem como sobre o uso e a integragdo urbana
e paisagistica (artigo 21.° do RJUE).

A concessao da licenca administrativa para realizacdo de operagdes urbanisticas é da
competéncia da camara municipal, com faculdade de delegacio no presidente e de
subdelegacio deste nos vereadores (n.° 1 do artigo 5.° do RJUE), adotando a camara
municipal a deliberagao final sobre o pedido de licenciamento nos prazos referidos nos n’s 1 a
5 do artigo 23.° do RJUE.

Nos termos do disposto n.° 1 do artigo 24.° do RJUE o pedido de licenciamento é
indeferido quando: violar plano municipal e intermunicipal de ordenamento do territério,
plano especial de ordenamento do territorio, medidas preventivas, area de desenvolvimento
urbano prioritario, area de construgao prioritaria, servidao administrativa, restricao de utilidade
publica ou quaisquer outras normas legais e regulamentares aplicaveis; existir declaragio de
utilidade publica para efeitos de expropriagdo que abranja o prédio objeto do pedido de
licenciamento, salvo se tal declaracio tiver por fim a realizagio da prépria operagao
urbanistica; ou tiver sido objeto de parecer negativo ou recusa de aprovagao ou autorizagao de
qualquer entidade consultada nos termos do RJUE cuja decisao seja vinculativa para os 61gaos
municipais.

Quando o pedido de licenciamento tiver por objeto a realizacao das operacOes
urbanisticas referidas nas alineas a) a €¢) do n.° 2 do artigo 4.°, o indeferimento pode ainda ter
lugar com fundamento em a opera¢io urbanistica afetar negativamente o patriménio
arqueologico, historico, cultural ou paisagistico, natural ou edificado e a operagao urbanistica
constituir, comprovadamente, uma sobrecarga incomportavel para as infraestruturas ou
servicos gerais existentes ou implicar, para o municipio, a constru¢ao ou manutengao de
equipamentos, a realizacdo de trabalhos ou a prestacao de servigos por este nao previstos,
designadamente quanto a arruamentos e redes de abastecimento de agua, de energia elétrica ou
de saneamento (n.° 2 do artigo 24.° do RJUE).

Quando o pedido de licenciamento tiver por objeto a realizacao das obras referidas nas
alineas c) e d) do n.” 2 do artigo 4.°, pode ainda ser indeferido quando a obra seja suscetivel de
manifestamente afetar o acesso e a utilizacio de imdveis classificados de interesse nacional ou
interesse publico, a estética das povoagdes, a sua adequada inser¢io no ambiente urbano ou a
beleza das paisagens, desighadamente em resultado da desconformidade com as cérceas
dominantes, a volumetria das edificagbes e outras prescricdes expressamente previstas em

regulamento (n.° 4 do artigo 24.° do RJUE).
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O pedido de licenciamento das obras referidas na alinea ¢) do n.° 2 do artigo 4.° deve
ser indeferido na auséncia de arruamentos ou de infraestruturas de abastecimento de agua e
saneamento ou se a obra projetada constituir, comprovadamente, uma sobrecarga
incomportavel para as infraestruturas existentes (n.” 5 do artigo 24.° do RJUE).

A requerimento do interessado®, podem ser alterados os termos e condi¢des da
licenca™ obedecendo a alteracdo a licenga ao procedimento estabelecido para a licenga, com as
especialidades constantes dos n.° 5 a 9 do artigo 27.° do RJUE, exceto se as alteragdes a
licenga se referirem ao prazo de conclusio das operagdes urbanisticas licenciadas ou ao
montante da caucdo para garantia das obras de urbanizagdo, as quais se regem pelos artigos
53.%, 54.° ¢ 58.° do RJUE (n.s 1, 4 ¢ 9 do artigo 27.° do RJUE), dando a alteragio a licenga
lugar a aditamento ao alvara (n.° 7 do artigo 27.° do RJUE).

As alteragdes em obra ao projeto inicialmente aprovado que envolvam a realizagao de
obras de ampliagio ou de alteragdes a implantacao das edificagdes estdo sujeitas ao
procedimento previsto no artigo 27.° para as alteragdes a licenga (n.” 3 do artigo 83.°).

O que atras se enunciou permite reconhecer no procedimento de licenciamento trés
atos administrativos impugnaveis: a aprovacao do projeto de arquitetura, a licenca (deliberacao
final de deferimento do pedido de licenciamento) e a alteragao a licenga (deliberagao final de
deferimento do pedido de alteracio dos termos e condi¢des da licenga).

A aprovagao do projeto de arquitetura, na medida em que constitui uma decisio
tomada no ambito do procedimento administrativo de licenciamento sobre questoes que nao
podem ser de novo apreciadas em momento subsequente do mesmo procedimento é, como ja
dissemos, um ato administrativo impugnavel. No entanto, salienta-se aqui mais uma vez que
qualificagdo do ato como impugnavel niao basta para que, no caso concreto, seja admitida a
sua impugnacdo. Havera que demonstrar estarem reunidos os restantes pressupostos

. . . . 91 ~ ~
processuais, designadamente o interesse em agir , uma vez que, nao obstante a aprovagao do

89 As condicGes definidas na licenca ou comunicacdo prévia para operacoes de loteamento e obras de
urbaniza¢do também podem ser alteradas, por iniciativa da cdmara municipal, os termos do artigo 48.°, quando se
mostre necessaria a execuc¢do de plano municipal ou intermunicipal de ordenamento do territério ou area de
reabilitacdo urbana. A deliberag¢do da cimara municipal que determine as altera¢Ges referidas no numero anterior
¢ devidamente fundamentada e implica a emissio de novo alvara e a publicagdo e submissio a registo deste, a
expensas do municipio (n.°s 1 e 2 do artigo 48.° e n.° 7 do artigo 53.° do RJUE).

% Sem prejuizo do disposto no artigo 48.° do RJUE (alteragao por iniciativa da cimara municipal), a
alteracdo da licenca de operac¢io de loteamento nio pode ser aprovada se ocotrer oposicio escrita dos titulares da
maioria da 4rea dos lotes constantes do alvara, devendo, para o efeito, o gestor de procedimento proceder a sua
notificacdo para pronuncia no prazo de 10 dias (n.° 3 do artigo 27.° do RJUE) e a alteracio de operacio de
loteamento objeto de comunicagido prévia s6 pode ser apresentada se for demonstrada a nio oposigao dos
titulares da maioria dos lotes constantes da comunicacio (artigo 48.°-A).

91 Neste sentido MARIO AROSO DE ALMEIDA, Mannal de Processo Administrativo, p. 278, entende que «no
dominio da construcio de obras particulares, se justifica admitir a impugnac¢do do ato de aprovag¢io do projeto de
arquitetura, por parte do vizinho que repute ilegal a implantacdo do prédio, ja efetivamente em construcdo, por
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projeto de arquitetura, a decisio final do procedimento pode vir a ser de indeferimento da
pretensio.”
Quanto ao indeferimento do pedido de licenciamento e do pedido de alteragdo a

licenga, estes constituem pressupostos do pedido de condenagido a pratica do ato devido.

10. Autorizagao

O procedimento de autorizagdo de utilizagdo ou de autorizagao de alteragio de
utilizagdo encontra-se regulado nos artigos 62.° a 66.° do RJUE. Da respetiva tramitacao
destacam-se, com interesse para a analise que temos vindo a efetuar, os seguintes aspetos:

A autorizagao de utilizacdo de edificios ou suas fracGes auténomas na sequéncia de
realizagdo de obra sujeita a controlo prévio destina-se a verificar a conclusao da operagao
urbanistica, no todo ou em parte, e a conformidade da obra com o projeto de arquitetura e
arranjos exteriores aprovados e com as condi¢cdes do respetivo procedimento de controlo
prévio, assim como a conformidade da utilizagio prevista com as normas legais e
regulamentares que fixam os usos e utilizagées admissiveis, podendo contemplar utilizagdes
mistas (n.° 1 do artigo 62.° do RJUE).

No caso dos pedidos de autorizagao de utilizagdao, de alteragao de utilizagdo ou de
alguma informacao constante de licenga de utilizagao que ja tenha sido emitida, que nao sejam
precedidos de operagbes urbanisticas sujeitas a controlo prévio, a autorizacao de utilizacao de
edificios ou suas fracOes autonomas destina-se a verificar a conformidade da utilizacao
prevista com as normas legais e regulamentares que fixam os usos e utilizacdes admissiveis,
bem como a idoneidade do edificio ou sua fragio auténoma para o fim pretendido, podendo
contemplar utilizagdes mistas (n.° 2 do artigo 62.° do RJUE).

A concessao da autorizacdo para utilizacao dos edificios ou suas fragdes, bem como
para alteracdo da utilizagio dos mesmos, é da competéncia do presidente da camara municipal,
podendo ser delegada nos vereadores, com faculdade de subdelegagao, ou nos dirigentes dos
servicos municipais (n.° 3 do artigo 5.° do RJUE).

A autorizagao de utilizagiao é concedida no prazo de 10 dias a contar da rece¢ao do
requerimento, com base nos termos de responsabilidade referidos no artigo 63.° do RJUE,

salvo se o presidente da camara municipal, oficiosamente ou a requerimento do gestor do

ndo respeitar as distincias minimas, sem que se lhe deva exigir que aguarde pela aprovacido dos projetos de
especialidades».

92 Ja antes chamamos a atengdo para a circunstincia de, no projeto de decreto-lei de revisio do CPTA,
embora se admita expressamente que sao impugnaveis as decisdes tomadas no ambito de procedimentos
administrativos sobre questdes que nao possam ser de novo apreciadas em momento subsequente do mesmo
procedimento), sé se admite a possibilidade de impugnacio auténoma se se encontrar a decorrer o
procedimento.
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procedimento e no mesmo prazo, determinar a realizacdo de vistoria quando se verifique
alguma das situagdes previstas no n.” 2 do artigo 64.° do RJUE.

O deferimento do pedido de autorizagdo de utilizagao ou de alteracdo da utilizagao
constitui um ato administrativo impugnavel, ja o indeferimento deste pedido é pressuposto do

pedido de condenagao a pratica do ato devido.

11. Atos administrativos de controlo preventivo das operagdes urbanisticas

A configuragio que o legislador dd agora a comunicagao prévia, por forca das
alteragoes introduzidas no RJUE pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, na medida
em que elimina a previsao da pratica (ainda que presumida) de um ato permissivo da realizagao
da operaciao urbanistica e nao preve a possibilidade de os efeitos visados com a comunicagao
nao se produzirem se o Orgdo competente se pronunciar (atento o mérito da pretensdo
urbanistica) em sentido contrario, dentro de determinado prazo, nao permite, como vimos,
qualificar, sem mais, o respetivo procedirnento93 como um procedimento de controlo prévio.

No entanto, a verdade é que a comunicagiao prévia prevista no RJUE também nio
configura uma mera comunica¢ao prévia, que nos permita afirmar que estamos perante a
auséncia de qualquer controlo administrativo prévio a realizagdo da operagao urbanistica.

Desde logo, porque se prevé a pratica, dentro de determinado prazo, de um ato
administrativo de controlo formal da pretensao urbanistica o qual impede a produgao dos
efeitos visados com a comunicagio™. Nesta medida, se ¢ certo que a comunicacio prévia nao
pode ser considerada um procedimento de controlo prévio, entendido como um
procedimento que visa a pratica de um ato permissivo da pretensiao urbanistica, deve, pelo
menos, ser considerado um procedimento de controlo prévio formal.

Mas sobretudo porque, esse controlo formal tem como objetivo possibilitar o
conhecimento da comunicagao prévia pela Administragao, ou seja, o conhecimento sobre o
mérito da pretensio urbanistica. Com efeito, no n.° 1 do artigo 11.° do RJUE atribui-se
expressamente ao presidente da camara municipal competéncia para decidir as questdes de
ordem formal e processual que possam obstar ao conhecimento de comunicag¢io apresentada
no ambito do RJUE. E, determinando-se a aplicagio a comunicagdo prévia do disposto na

alinea a) do n.° 2 e no n.° 3 do artigo 11.° do RJUE, com as devidas adapta¢oes (n.” 7 do artigo

93 Muitos autores recusam até que a comunicagdo prévia possa ser considerada um procedimento, mas a
verdade é que o legislador refere expressamente a necessidade de obediéncia da realizagio das operagoes
urbanisticas referidas no n.® 4 do artigo 4.° ao procedimento regulado nos artigos 34.° e 35.°.

% A prondncia administrativa, sobre questoes de ordem formal e processual, dentro de determinado
prazo impede a produgdo dos efeitos visados com a comunicagao. Tera sido por isso que o legislador entendeu
qualificar a comunicagao prévia como uma comunicac¢io prévia com prazo.
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35.° do RJUE) estabelece-se que, no prazo de oito dias a contar da apresentagdo da
comunicacio, o presidente da camara municipal deve proferir despacho de aperfeicoamento,
sempre que a comunicagado nao contenha a identificacio do comunicante, da operacio
urbanistica a realizar ou da sua localiza¢iao, bem como no caso de faltar documento instrutorio
exigivel e que seja indispensavel ao conhecimento da comunicagao e cuja falta ndo possa ser
oficiosamente suprida e, caso a comunica¢ao nao seja corrigida ou completada, deve proferir
despacho de rejeigdo liminar da comunicagao.

Atribuindo-se a Administragdo a competéncia para o conhecimento do mérito da
pretensao urbanistica comunicada, o que cabe averiguar, porque sabemos que nio se destina a
pratica de um ato permissivo, é qual a extensao desse conhecimento e qual o momento em
que deve ser efetuado.

Na regulagdo do procedimento de comunicagao prévia (n.° 1 do artigo 34.° do RJUE),
apos a determinacdo da aplica¢ao a comunicagao prévia do disposto na alinea a) do n.° 2 e no
n.° 3 do artigo 11.° do RJUE, com as devidas adaptagoes (n.” 7 do artigo 35.° do RJUE), ou
seja apds a previsao dos termos do saneamento da comunicacao, estabelece-se que a camara

PR 95 . ~ . 96 . . .y ~ ~
municipal deve™”, em sede de fiscalizacao sucessiva, = inviabilizar a execu¢ao das operagoes

>
objeto de comunicagdo e promover as medidas necessarias a reposicio da legalidade
urbanistica, quando verifique que nao foram cumpridas as normas e condicionantes legais ou
regulamentares ou que estas nao tenham sido precedidas de prondncia, obrigatoria nos termos
da lei, das entidades externas competentes, ou que com ela nao se conformem (n.° 8 do artigo
35.°do RJUE).

Define-se, desde logo, neste preceito o objeto do conhecimento — ele implica a
verificagdo sobre se foram cumpridas as normas e condicionantes legais ou regulamentares e
se a comunicacao prévia foi precedida de pronuncia, obrigatéria nos termos da lei, das
entidades externas competentes, e se com ela se conforma.

Daqui decorre que o regime da comunicagao prévia dispensou a apreciagao técnica dos
projetos no ambito da instru¢do do procedimento para a pratica de um ato permissivo da

realizagdo da operacao urbanistica, mas nao dispensou essa aprecia¢ao no ambito do controlo

~ , . 7 , . - - .
da operacdo urbanistica’’. S6 assim se compreende, de resto, que ndo obstante nio se preveja

% Sobre as dificuldades de interpretacdo do disposto no n.° 9 do artigo 35.° do RJUE (caducidade do
dever de fiscalizacdo previsto no n.° 8 do mesmo artigo) Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A nova configuragio das
comunicagies prévias introduzgida pelo Decreto-1ei n.° 136/2014, de 9 de setembro, p. 72-73.

% A referéncia do legislador a fiscalizacido sucessiva visard sobretudo enfatizar que em causa ndo estd a
pratica de atos permissivos tipicos do controlo prévio.

7 Em sentido contrario poder-se-4 argumentar que demonstrativo de que nio esta prevista a aprecia¢io
dos projetos, em particular do projeto de arquitetura, é a ndo sujei¢do ao pagamento de taxas relativas a essa
actividade (cfr. n.° 1 do artigo 116.° do RJUE). Este argumento nio é, contudo, valido porquanto mesmo que
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a pratica de um ato administrativo permissivo, se exija a0 comunicante a instru¢io da
comunica¢ao com todos os elementos que permitem a apreciagao técnica da comunicagao.

Do disposto no n.° 8 do artigo 35.° resulta, ainda, que sdo dois os momentos em que a
referida verificagao deve ser efetuada: um primeiro momento, prévio a realizacdo da operagao
urbanistica, no qual se visa inviabilizar a sua execugdao e um segundo momento (que ocorrera
caso o primeiro nao tenha ocorrido ou, tendo, nio tenha sido devidamente apreciada a
pretensdao) depois de iniciada a execu¢ao da operagdo urbanistica, através da aplica¢ao das
medidas necessarias a reposi¢ao da legalidade urbanistica (ja violada).

Ora, se no primeiro momento de controlo o que se pretende é inviabilizar a execugao
da operagao urbanistica, este deve efectuar-se logo que possivel, ou seja logo que a
Administragio dispoe dos elementos que lhe permitem efetuar a referida verificacio™. Com
efeito, ndo sera admissivel que a Administracio, sendo detentora de todos os elementos que
lhe permitem apreciar a conformidade da comunica¢do com as normas legais e regulamentares
e com as pronuncias das entidades externas, e tendo o dever de inviabilizar a execugdo da
operagao urbanistica, relegue para momento posterior, designadamente para depois do inicio
ou até da conclusao da execugao da operagao urbanistica, essa apreciacao (af ja estard em causa
a adogdo de medidas de reposi¢ao da legalidade e ndo a inviabilizacdo da sua execugao).

A imposi¢ao a camara municipal do dever de inviabilizar a execugao das operagdes
objeto de comunicagio tem {nsita a ideia de prevengio”, a qual sé é concretizada se se obstar
a execu¢ao da operagdao urbanistica. E nesta medida que entendemos que, no caso da
comunicacdo prévia, esta previsto um controlo preventivo que se destina a inviabilizar a
realizagdo da operagdao urbanistica, que se distingue do controlo prévio (de mérito) por dele
nao depender a realizagdo da operagao urbanistica e do controlo sucessivo s#ricto sensu por nao
decorrer no ambito da atividade de fiscalizacdo nem visar a aplicacio de medidas de tutela da

legalidade urbanistica.

ndo se admita que a apreciagdao dos projetos tem que ser efetuada logo ap6s a verificacdo de que estdo reunidos
os pressupostos formais e processuais que permitem o seu conhecimento, tem que admitir que essa apreciacdo
deve ser efetuada pelo menos em sede fiscalizagao, para efeitos de aplicagao de medidas de reposicio da tutela da
legalidade urbanistica (cfr. n.° 2 do artigo 93.° e alinea ¢) do n.” 1 do artigo 102.° do RJUE).

% No sentido de que «a Administracio deve atuar, nestes casos, preventivamente ¢ O mais
antecipadamente possivel, apreciando a pretensio de imediato, assim que a comunicagio lhe for feita (para o que
tem de vir instruida com todos os elementos que permitam conhecer a operacio), de forma a verificar se ela
cumpre todas as normas aplicaveis e, caso tal ndo aconteca, de forma a obstar a sua execugdo, adotando o mais
antecipadamente possivel as medidas adequadas para o efeito» Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, O artigo 35.° do
Regime Juridico da Urbanizacio e da Edificacao, in Questdes Atuais de Direito Local, n.° 5 (janeiro /marco 2015), p.
135.

% Que obriga a ado¢do de medidas antecipatérias com o objetivo de obviar ou minorar os impactes
urbanisticos e ambientais adversos, de prevenir os perigos ou danos que da realizacdo das operagoes urbanisticas
possam resultar para a saide puiblica e seguranca de pessoas e bens e de definir, o mais cedo possivel, a situacao
juridica dos interessados (Cft. b) n.° 2 do artigo 3.° e n.°s 1 e 2 do artigo 58.° da Lei de Bases).
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Que no ambito da comunicagdo prévia se prevé um especial dever de controlo é,
também, confirmado pela previsio da responsabilidade do Municipio e, solidariamente, dos
membros da camara municipal, quando nao promovam as medidas necessarias a reposi¢ao da
legalidade'”, nos termos do disposto no n.° 8 do artigo 35.° (alinea d) do n.° 3 do artigo 70.°
do RJUE).

O legislador também acautela a possibilidade de para esse controlo preventivo
contribuirem terceiros interessados, ao estabelecer, a semelhanca do que prevé para o pedido
de licenciamento, que a comunicagao prévia de operagao urbanistica deve ser publicitada sob a
forma de aviso a colocar no local de execugao da operacio urbanistica de forma visivel da via
publica, no prazo de 10 dias a contar da apresentacdo da comunicagao (artigo 12.° do
RJUE).""

Retornando ao dever de controlo preventivo da camara municipal, quando esta
verifique que nao foram cumpridas as normas e condicionantes legais ou regulamentares ou
que a comunicagao niao foi precedida de pronuncia, obrigatéria nos termos da lei, das
entidades externas competentes, ou que com ela nio se conforma, nio a podera rejeitar mas
pode, desde logo, inviabilizar a execu¢ao das operagdes objeto de comunicagio.

Coloca-se, entdo, uma outra questio, que é a de saber como pode a camara inviabilizar
a execuc¢ao da operagao urbanistica (ndo se tratando neste momento da aplicagao de medidas
necessarias a reposicao da legalidade urbanistica).

Nos termos do disposto no n.” 2 do artigo 34.° do RJUE o interessado s6 pode
proceder a realizacao da operacdo urbanistica se a comunicacdo prévia estiver corretamente
instruida e apds o pagamento das taxas devidas. Sendo que o interessado pode efetuar o
pagamento das taxas devidas no termo do prazo de oito dias a contar da apresentagdo da
comunicacdo, se entretanto nao tiver sido notificado de despacho de aperfeicoamento,
pagamento este que se faz por autoliquidagio nos termos e condi¢gdes definidos em
regulamento municipal (n.° 3 do artigo 34.° do RJUE). No caso de operacoes de loteamento, a

operagao urbanistica depende, ainda, da prestacao de caucao e da celebragao de instrumento

100 N3o obstante se refira a ndo promogio das medidas necessarias a reposicio da legalidade como facto
gerador da responsabilidade, a norma abrangera todo o conteddo do dever previsto no n.° 8 do artigo 35.%, ou
seja também a nao adogdo das medidas preventivas que permitam inviabilizar a execucdo das operacdes
urbanisticas. O que se tera pretendido foi criar, no caso da comunicagao prévia, condicdes de responsabilizacao
proximas das previstas no n.° 2 e na alinea a) e b) do n.° 3 do artigo 70.° para atos permissivos de controlo prévio
invalidos (licengas e autotizacoes de utilizacao).

101 A exigéncia de publicitagdo visa, como salientam, FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS, Regime Juridico da Urbanizacio ¢ da Edificagio
Comentado, p. 205, «a consecucio de objetivos de uniformizagdo e transparéncia, pois, perante atuagoes que tém
natureza essencialmente real e que correspondem a interesses considerados difusos, pretendeu-se publicita-las o
mais possivel, obedecendo a um imperativo de atuagdo preventiva, essencial ao ramo do direito do urbanismon.
Nao ¢, no entanto, isenta de criticas a previsio para o caso da comunica¢io prévia de um prazo de 10 dias.

39



notarial a que se refere o n.° 3 do artigo 44.°do RJUE, caso haja cedéncias de parcelas de
terreno ao municipio.

Em consonancia com o disposto no artigo 34.° do RJUE quanto a produgao de
efeitos, estabelece-se no n.° 2 do artigo 74.° do RJUE que a comunicagido prévia, que habilita o
interessado a proceder a realizagdo da operagio urbanistica, é titulada pelo comprovativo
eletronico da sua apresentagdao emitido pela plataforma eletronica referida no n.° 1 do artigo
8.°-A, acompanhado do documento comprovativo do pagamento das taxas e, no caso de
operagoes de loteamento, ¢é titulada, ainda, por documento comprovativo da prestacio de
caugdo e da celebracao do instrumento notarial a que se refere o n.° 3 do artigo 44.° ou por
declaragao da camara municipal relativa a sua inexigibilidade (n.° 2 do artigo 74.° do RJUE).

Assim, tentando concretizar os mecanismos de que a Administracio dispde para,
preventivamente, inviabilizar a execucdo das operagoes urbanisticas diremos que se a
apreciagao for efetuada ainda antes do pagamento das taxas e, no caso dos loteamentos, antes
de prestagao de caucdo e da celebracdo de instrumento notarial a que se refere o n.° 3 do
artigo 44.° do RJUE, se for caso disso, a Administra¢ao tem o dever de advertir o interessado
de que o nao deve fazer, por nio estar a comunicagao em condi¢des de produzir os efeitos
visados.

Se aquando daquela apreciacio, a Administracao verificar que o comunicante ja
procedeu ao pagamento das taxas ou, no caso dos loteamentos que ja foi prestada caucao e
celebrado o instrumento notarial a que se refere o n.° 3 do artigo 44.° ou emitida declaragao da
camara municipal relativa a sua inexigibilidade, porque nesse momento o interessado ja podera
iniciar a execu¢ao da operacdo urbanistica, por ser detentor dos documentos que, em
conjunto, constituem o titulo da comunicagdo prévia, a atuacdo adequada a inviabilizar a
realizagio da operacdo urbanistica serd a cassacdo, pelo presidente da cAmara municipal'”’, do
titulo da comunicagdo prévia por incumprimento das normas legais ou regulamentares
aplicaveis, ou por nao ter sido antecedida dos pareceres, autorizacbes ou aprovacoes
legalmente exigidos ou nao se conformar com os mesmos (alinea b) do n.° 1 do artigo 79.° do
RJUE). O titulo da comunica¢io prévia é cassado através do averbamento da cassagdo a
informacao constante da plataforma eletrénica referida no n.° 1 do artigo 8.°-A (n.° 5 do artigo

79.° do RJUE).

102 Dificil de compreender é que se atribua o dever previsto no n.° 8 do artigo 35.° a camara municipal,
quando a competéncia da cassagao do alvara, por incumprimento das normas legais ou regulamentares aplicaveis,
ou por nio ter sido antecedida dos pareceres, autorizagbes ou aprovagdes legalmente exigidos ou nio se
conformar com os mesmos, ¢ atribuida ao presidente da cimara municipal assim como, em regra, a competéncia
para a fiscalizagdao (n.° 1 do artigo 94.° do RJUE).
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Assim, no ambito do controlo preventivo das opera¢Oes urbanisticas havera, ainda,
que identificar o ato de cassagao do titulo de comunicagdao prévia, com fundamento no nao
cumprimento das normas legais ou regulamentares aplicaveis, ou na nao obten¢io dos
pareceres, autorizagdes ou aprovagdes legalmente exigidos ou a niao conformacio com os
mesmos, como um ato administrativo impugnavel.

Do que acabamos de enunciar resulta que, se no ambito da comunicagiao prévia o
controlo prévio se limita a um controlo formal, nio deixou de se prever mecanismos de
controlo preventivo que a camara municipal tem o dever de langar mao, antes do inicio da
execu¢ao da operagdo urbanistica, sob pena de responsabilidade, nio s6 do Municipio mas
também dos membros da camara municipal, a quem ¢ cometido o dever de impossibilitar a
execucao das operagoes urbanisticas.

O controlo preventivo nao tem apenas um meio de ser operacionalizado. Pode ser
efetuado através de atos permissivos mas também por mecanismos de controlo prévios a
execuc¢ao da operagao urbanistica.

Nao parece, assim, que possa afirmar-se que com a nova configuragdo da comunicagao
prévia se tenha cumprido na integra «a substituicao do principio da autoridade publica pelo
principio da autorresponsabilizacido dos particulares» e que este ndo seja um «procedimento de
controlo preventivo, havendo aqui apenas e exclusivamente, controlos administrativos
efetuados a posteriori» .

O momento relevante para aferir se o controlo é preventivo ou meramente sucessivo
deve ser o da execugdo da operacao urbanistica. Com efeito, nao resulta do n.° 2 do artigo 58.°
da Lei de Bases que, em regra, a realizacdo de operag¢oes urbanisticas depende da pratica de
atos permissivos mas sim que a realizagio de operag¢oes urbanisticas depende, em regra, de
controlo prévio vinculado a salvaguarda dos interesses publicos em presenca e a definigao
estavel e inequivoca da situagao juridica dos interessados. Ora, tal desiderato ndo se consegue
apenas através da pratica de um ato permissivo mas também através de controlos que
inviabilizem a execu¢ao da operacao urbanistica. O controlo previsto em sede de comunicagao
prévia nao é o mero controlo sucessivo a que se refere a Lei de Bases no n.° 3 do artigo 58.°
(mero controlo sucessivo ¢ o que se realiza no ambito da fiscalizagdo, nos termos do artigo

93.° e seguintes do RJUE). As operagoes sujeitas a comunica¢ado prévia estao sujeitas a esse

105 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A nova confignragio das comunicages prévias introduzida pelo Decreto-1 ei
n.°136/2014, de 9 de setembro, p. 67.
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mero controlo sucessivo mas nao so, estdo também sujeitas a um controlo prévio formal e a um
controlo preventivo.'™

Na medida em que ndo sé nio se isentou por completo as operagoes urbanisticas em
causa de controlo prévio, pois estabeleceu-se um controlo prévio formal, como nio se previu
apenas «um mero controlo sucessivo» mas um controlo preventivo, podera defender-se a
conformidade do regime da comunicagio prévia com o disposto na Lei de Bases.'”

Em certas circunstancias, serd de reconhecer idéntico dever de controlo no caso de
obras isentas de controlo prévio quando, a semelhanca do que se verifica com a comunicagao
prévia, antes da sua realizagao os interessados tém o dever de comunicar a camara municipal a
sua intenc¢do de realizarem a operagao urbanistica e de juntarem elementos instrutérios que
permitem a apreciagao técnica. Também aqui, tendo a Administragao todos os elementos que
lhe permitem apreciar a pretensaio ou, pelo menos, certos aspetos da pretensao,
designadamente os relacionados com a localizagao, deve impedir o inicio dos trabalhos.

Nao havendo, como na comunicagao prévia, um titulo que possa ser cassado, tera a
camara que notificar o interessado informando-o de que nio pode realizar a operagiao
urbanistica.

O RJUE prevé um caso de obras isentas de controlo prévio que estdo sujeitas a
notifica¢ao a camara municipal. A instalaciao de geradores edlicos, referida na alinea g) do n.° 1
do artigo 6.°-A do RJUE, ¢ necessariamente precedida de notificacdo a cAmara municipal.'”

Verifica-se, também, que em alguns regulamentos municipais de urbanizagdo e
edificagdo se prevé idéntica notificagdo para outras obras isentas de controlo prévio, em
particular para obras de escassa relevancia urbanistica'”, estando prevista nao s6 a notificagao

mas a apresenta¢ao de alguns elementos instrutérios.

10+ Em sentido contrario, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A nova confignragio das comunicagoes prévias
introduzida pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, p. 98 defende que «apresentada a comunicagio pelo
interessado, a verificacdo do cumprimento das normas apliciveis ¢ feita no ambito de procedimentos
administrativos de controlo a posteriori (fiscalizacdo) com aplicacdo, quando estas ndo sdo cumpridas, de medidas
de reposicio da legalidade urbanistica (cfr. n.° 8 do artigo 35.°)».

105 Sobre a eventual ilegalidade da comunicacio prévia face a Lei de Bases cfr. GONCALO REINO PIRES,
A eventual ilegalidade da comunicagao prévia sem prazo face a 1ei de Bases.

106 Esta notificagdo destina-se a dar conhecimento a cimara municipal da instalagdo do equipamento e
deve ser instruida com a localiza¢do do equipamento, a cércea e raio do equipamento, o nivel de ruido produzido
pelo equipamento e termo de responsabilidade onde o apresentante da notificacdo declare conhecer e cumprir as
normas legais e regulamentos aplicaveis a instalacdo de geradores edlicos (n.°s 5 e 6 do artigo 6.°-A do RJUE).

107 Cfr, a titulo de exemplo, o artigo 21.° do Regulamento Municipal de Urbanizacio e Edificacido do
Municipio de Silves (publicado no Diario da Republica, 2.* série, de 16 de Julho de 2012) no qual se estabelece
que as «obras isentas de licenca a que alude o artigo 6.° do RJUE, devem ser participadas a Camara Municipal,
mediante a apresentagdo de requerimento devidamente preenchido, acompanhado de plantas de localizagio a
escala 1/25:000 e 1:2 000, caderneta predial e fotocdpia da certiddo do registo predial» e o n.° 4 do artigo 22.° do
mesmo regulamento que determina que todas «as intervengoes de escassa relevancia urbanistica a levar a efeito
devem ser participadas a Camara Municipal, com antecedéncia de 15 dias, instruidas com certiddo do registo
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Estas notificacOes, que se destinam a dar conhecimento da realiza¢do da obra isenta de
controlo prévio, facilitam a Administracdo na sua tarefa de fiscalizagdo, porque lhe dao
conhecimento da intenc¢ao de executar a obra, ainda antes de esta ter sido iniciada, mas se a
fiscalizacio no decurso da obra é o unico objetivo da notificagdao, este ja se encontrava
alcangado através da obrigatoriedade de, até cinco dias antes do inicio dos trabalhos, o
promotor da obra informar a camara municipal dessa intengao (n.° 1 do artigo 80.°-A do
RJUE) ™. A exigéncia os interessados de um outro tipo de participagio, e da juncio de
elementos instrutorios, deve dar, assim, origem a um controlo preventivo que, a semelhanca
do que se verifica com a comunicagao prévia, inviabilize a execugdo da operagao urbanistica
ou a inviabilize sem o necessario e competente procedimento de controlo prévio.

Este é um dever da Administracao, pois se impOs ao interessado a participag¢ao tem o
correspondente dever de a apreciar, nao com vista a pratica de um ato permissivo mas com
vista a efetuar um controlo preventivo, notificando, se for caso disso, o interessado de que a
sua pretensao urbanistica nao poder ser realizada ou nao pode ser realizada nos termos em que
foi participada, ou porque, ao contririo do que julga, a mesma nao esta isenta de controlo

., + 109 . . . ., .
prévio  ou porque, estando isenta, viola normas legais ou regulamentares aplicaveis.

predial, caderneta e plantas cadastral, de condicionantes e ordenamento do PDM, esclarecendo devidamente o
objeto da pretensdo.»

108 Defendendo a aplicacdo do n.° 1 do artigo 80.>-A do RJUE a obras de escassa relevancia urbanistica
FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS, Reginze
Juridico da Urbanizagio e da Edificacao Comentado, p. 137.

109 A utilizacio na identificacdo das obras de escassa televancia urbanistica de conceitos indeterminados,
tais como «ndo alterem significativamente a topografia dos terrenos existentes» e «pequenas obras de arranjo e
melhoramento» potencia diferentes entendimentos quanto a isen¢do de controlo prévio de determinadas
operacoes urbanisticas.
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I1. Contencioso dos atos administrativos de controlo prévio das operagdes urbanisticas

1. Contencioso administrativo do urbanismo

Os tribunais da jurisdi¢do administrativa e fiscal sdo os 6rgaos de soberania com
competéncia para administrar a justica em nome do povo, nos litigios emergentes das relagdes
juridicas administrativas e fiscais (n.° 1 do artigo 202.° e n.° 3 do artigo 212.° da Constituigao e,
ainda, n.° 1 do artigo 1.° do ETAF). Por for¢a do disposto no n.° 3 do artigo 212.° da
Constituicao, os tribunais administrativos e fiscais sdo os tribunais comuns em matéria
administrativa e fiscal, competindo-lhes o julgamento dos litigios emergentes de relacoes
juridicas administrativas e fiscais, o que nao significa que o legislador nao possa atribuir
competéncia aos tribunais judiciais para dirimirem litigios emergentes de relagoes juridicas
administrativas desde que esse desvio seja materialmente fundado e insuscetivel de
descaracterizar o nicleo essencial da jurisdicio administrativa.'"

Os litigios em matéria de urbanismo, e em especial os conexos com atos
administrativos, sao litigios emergentes de relagdes juridicas administrativas e, por isso, em
regra, submetidos a jurisdicio administrativa.

Concretizando o «entendimento de que o quadro legislativo deve evoluir no sentido de
atribuir aos tribunais administrativos a competéncia para julgar os litigios que, pela sua
natureza, tém por objeto verdadeiras relagGes juridico—adminjstrativas»l“, no projeto de
decreto-lei de alteracio do RJUE prevé-se a atribuicio aos tribunais administrativos da
competéncia para conhecer dos pedidos previstos no artigo 85.° relativos a autorizagao
judicial para a promog¢do da execugdo de obras de urbanizagio por terceiros (n.° 8 do artigo
85. do RJUE) e para a concessao de mandado judicial para a entrada de funcionarios
municipais em domicilio de pessoa que nao dé o seu consentimento, quando nele se
desenvolvam atividades sujeitas a fiscalizacio (n.° 3 do artigo 95.° do RJUE), competéncias

que se encontram atualmente atribuidas aos tribunais judiciais.

1100 TC ja se pronunciou, por diversas vezes, sobre o alcance da «reserva constitucional de jurisdigio
administrativa», tendo reiteradamente sustentado o seguinte entendimento: «(...) a introducdo, pela revisio
constitucional de 1989, no entdo artigo 214.°, n.” 3, da Constitui¢do, da definicdo do ambito material da jurisdi¢ao
administrativa, ndo visou estabelecer uma reserva absoluta, quer no sentido de exclusiva, quer no sentido de
excludente, de atribuicio a tal jurisdicio da competéncia para o julgamento dos litigios emergentes das relacGes
juridicas administrativas e fiscais. O preceito constitucional nio imp6s que todos estes litigios fossem conhecidos
pela jurisdicdo administrativa (com total exclusao da possibilidade de atribuicio de alguns deles a jurisdicdo
“comum”), nem impoOs que esta jurisdicdo apenas pudesse conhecer desses litigios (com absoluta proibi¢do de
pontual confianga a jurisdicio administrativa do conhecimento de litigios emergentes de relagbes nio
administrativas), sendo constitucionalmente admissiveis desvios num sentido ou noutro, desde que materialmente
fundados e insusceptiveis de descaracterizar o nuicleo essencial de cada uma das jurisdigées.» (Acérdio n.°
211/2007).

111 Exposicao de motivos da Proposta de Lei n.® 331/XIL
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No projeto de decreto-lei de alteragao do ETAF é também prevista a atribuicdo aos
tribunais administrativos da competéncia para a apreciacio de impugnacdes judiciais de
decisdes da Administragaio Publica que apliquem coimas no ambito do ilicito de mera
ordenacao social por viola¢ao de normas de direito administrativo em matéria de urbanismo.

Se for concretizada a reforma das normas relativas ao contencioso administrativo, nos
termos propostos na Proposta de Lei n.® 331/XII, aos tribunais judiciais, em matéria de
urbanismo, cabera apenas a apreciagao de litigios respeitantes a fixacdo da indemnizagao por
expropriagoes, servidoes e restricdes de utilidade publica e os ilicitos penais, o primeiro caso
com justificacio em «razdes de ordem pratica»'"?, relativas a insuficiéncia de meios nos
tribunais administrativos e o segundo caso por serem os tribunais judiciais os tribunais
comuns em matéria criminal (n.° 1 do artigo 211.° da Constitui¢ao).

O contencioso do urbanismo ¢ sobretudo (e cada vez mais) contencioso
administrativo do urbanismo, estando os litigios urbanisticos sujeitos aos meios, principios e
regras processuais do contencioso administrativo geral, com as especificidades previstas para

este tipo de litigios.

2. Contencioso de pretensdes conexas com atos administrativos

O contencioso dos atos administrativos de controlo prévio das operacOes urbanisticas

3

bl

¢ um contencioso administrativo de atos administrativos e é também, essencialmente'”, um
contencioso administrativo autarquico ou, mais rigorosamente, um contencioso administrativo
municipal. Verifica-se, no entanto, que depois da reforma do contencioso administrativo de
2004, o contencioso administrativo autarquico ja nao apresenta as especificidades que
permitiam qualifica-lo como «mais permeavel ao controlo jurisdicional, por um lado, e, menos
solene e mais informal, por outro» ou seja como «um contencioso mais favoravel aos

. 114
particularesy .

112 Como se refere na Exposicio de Motivos da Proposta de Lei n.° 331/XII «Entendeu-se, nesta fase,
ndo incluir no ambito desta jurisdi¢do administrativa um conjunto de matérias» respeitantes a relacoes juridicas
administrativas mas pretende-se «que estas matérias sejam progressivamente integradas no ambito da referida
jurisdi¢dao, 2 medida que a reforma dos tribunais administrativos for sendo executadan.

113 HEssencialmente mas nio exclusivamente porque, como vimos, no ambito do controlo das opera¢des
urbanisticas também sio proferidos atos administrativos por entidades da administracdo central, direta ou
indirecta, do sector empresarial do Estado, no ambito das suas atribuicées e competéncias, bem como por
entidades concessionarias que exercam poderes de autoridade.

114 Cfr. ISABEL CELESTE M. FONSECA, Direito do Contencioso Administrativo Antarguico, in Tratado de
Direito Administrativo Especial, Volume IV (coordenadores PAULO OTERO e PEDRO GONCALVES), Almedina,
2010, pp. 301-304. Esta Autora nao deixa, no entanto, de destacar que a justica administrativa autarquica se revela
fundamentalmente como urgente, face ao uso dos processos cautelares, e evidencia o seu carater inovador «que
decorre do facto de certos instrumentos juridicos previstos no CPTA serem testados (e postos a prova) pela
primeira vez no contencioso das autarquias locais», dando como exemplo o processo de intimagao para protegao
de direitos, liberdades e garantias e a técnica da antecipacdo da decisdo de mérito no processo cautelar, prevista
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Sendo o contencioso dos atos administrativos de controlo prévio das operagdes
urbanisticas um contencioso administrativo de atos administrativos, a reacdo contenciosa
contra atos administrativos ou a recusa ou omissao da pratica de atos devidos, relativos ao
controlo prévio das operagées urbanisticas, identificados na primeira parte, faz-se através do
recurso aos meios préprios do contencioso dos atos administrativos e das correspondentes
regras processuais, estabelecidas no CPTA.

Tendo por objeto pretensoes emergentes da pratica ou omissao ilegal de atos
administrativos, os processos seguem a forma da a¢do administrativa especial, com a
tramitacdo regulada no capitulo 111 do titulo 1T do CPTA (n.° 1 do artigo 46.° do CPTA)."”

Tratando-se de atos administrativos de controlo prévio de opera¢Ses urbanisticas de
contetdo positivo''® estes devem ser impugnados'"’, tendo a pretensio judicial por objeto a
anulagio ou a declaragio de nulidade ou inexisténcia desses atos (n.° 1 do artigo 50.° do
CPTA). A impugnacao de atos depende do cumprimento das disposi¢cOes gerais e das
particulares previstas nos artigos 50.° a 65.° do CPTA, relativas a impugnabilidade dos atos, a
legitimidade, aos prazos de impugnagio e a instancia.

Como antecipamos, na primeira parte, nao basta a qualificacio de determinado ato
como ato impugnavel para que este possa, em concreto, ser impugnado. A sua impugnagao
nao depende apenas do caracter impugnavel mas sim, também, do preenchimento de outros
pressupostos processuais relativos a impugnacao de atos. Muitas das discussoes acerca da
impugnabilidade dos atos de controlo de prévio das operagoes urbanisticas colocam-se nao
quanto ao caracter impugnavel dos atos mas a verificagao de outros pressupostos processuais,
discussio essa que se faz nos termos gerais do contencioso dos atos administrativos.

Tratando-se de atos administrativos de conteudo negativo, que tenham recusado a
pratica do ato devido, indeferindo a pretensao urbanistica, ou que tenham recusado a
apreciagao do requerimento dirigido a pratica do ato, deve pedir-se a condenagao da entidade
competente a pratica, dentro de determinado prazo, do ato administrativo recusado. Neste

processo, e ainda que a pratica do ato tenha sido expressamente recusada, o objeto ¢ a

no artigo 121.° do CPTA. Sobre a histéria do contencioso administrativo autarquico cfr., na mesma obra, as pp.
304-313.

115 No projeto de revisio do CPTA prevé-se o «fim do regime dualista da a¢do administrativa
especial/acio administrativa comum, passando todos os processos nio-urgentes do contencioso administrativo a
tramitar sob uma uUnica forma de acio, designada como acdo administrativa.» (Exposicao de Motivos da Proposta
de Lei n.° 331/XII).

116 Terminologia proposta no projeto de decreto-lei de alteracio do CPTA.

117 No projeto de decreto-lei de alteracdo do CPTA prevé-se que, em alternativa a impugnacdo dos atos
de conteudo positivo (n.° 3 do artigo 66.°) possa ser deduzido pedido de condenagdo a pratica de ato devido,
quando tendo sido apresentado requerimento que constitua o 6rgio competente no dever de decidir tenha sido
praticado ato administrativo de conteudo positivo que ndo satisfaca integralmente a pretensiao do interessado
(alinea ¢) do n.° 1 do artigo 67.°) e quando, sem que tenha sido apresentado requerimento, se pretenda obter a
substitui¢ao do ato administrativo de contetido positivo (alinea b) do n.® 4 do artigo 67.°).

46



pretensdao urbanistica do interessado e nao o ato de indeferimento, cuja eliminagdo resultara
diretamente da pronuncia condenatéria. O conhecimento deste pedido depende do
cumprimento das disposi¢des gerais e das particulares previstas nos artigos 66.° a 70.° do
CPTA, relativas aos pressupostos e objeto do pedido, a legitimidade, aos prazos e a instancia.

Para além dos meios principais relativos as pretensdes emergentes da pratica ou
omissdo ilegal de atos administrativos, o principio da tutela jurisdicional efetiva compreende,
ainda, o direito de obter as providéncias cautelares, antecipatérias ou conservatorias,
destinadas a assegurar o efeito util da decisio (n.° 1 do artigo 2.° do CPTA). Assim, quem
tenha legitimidade para intentar junto dos tribunais administrativos um processo relativo a
pretensdao conexa com atos administrativos de controlo prévio de operagdes urbanisticas, pode
solicitar a adog¢do da providéncia ou das previdéncias, antecipatorias ou conservatorias, que se
mostrem adequadas a assegurar a utilidade da sentenca a proferir nesse processo (n.° 1 do
artigo 112.° do CPTA).

Quem pretenda reagir contra a pratica ou a recusa ou omissio ilegal de atos
administrativos de controlo prévio das operagdes urbanisticas tem, assim, que respeitar as
regras do contencioso administrativo geral e, em particular, as do contencioso administrativo
dos atos administrativos, mas tem também que atender as especificidades do contencioso
daqueles atos, previstas no RJUE, as quais dizem respeito a caducidade do direito de

. N N ~ : . fax 118 119
impugnar, a tutela cautelar e a reagdo contra o incumprimento do dever de decisao.

3. Caducidade do direito de impugnar

Nos termos do disposto no n.° 1 do artigo 161.° do nCPA sido nulos os atos para os
quais a lei comine expressamente essa forma de invalidade.

O nCPA, no n.” 2 do mesmo artigo, comina, desde logo, com essa forma de invalidade
os seguintes atos: atos viciados de usurpagao de poder; atos estranhos as atribui¢oes dos
ministérios, ou das pessoas coletivas referidas no artigo 2.° do nCPA, em que o seu autor se
integre; atos cujo objeto ou conteudo seja impossivel, ininteligivel ou constitua ou seja

determinado pela pratica de um crime; atos que ofendam o conteudo essencial de um direito

118 O RJUE prevé, ainda, nos n.°s 5 a 7 do artigo 113.°, uma outra especificidade relativa ja ndo a
omissio da pratica de atos administrativos mas a omissdo da emissao do alvard de licenca ou autorizagio de
utilizagdo. Nio obstante a evidente conexdo com o contencioso dos atos administrativos de controlo prévio das
operacoes urbanisticas, uma vez que se trata da emissio dos titulos de dois desses atos — a licenga e a autotizagdo
de utilizacdo (n.°s 1 e 3 do artigo 74.° da RJUE), face a delimitacdo do objeto da dissertacio - contencioso de atos
administrativos - o meio processual de reacdo contra a omissao da emissao dos referidos titulos nao sera objeto
auténomo de estudo, apenas se fazendo, quanto a este, algumas referéncias.

119 Para além destas poder-se-ia, ainda, fazer referéncia a legitimidade prevista no n.° 2 do artigo 9.° do
CPTA. O critério de legitimidade desta norma, embora nao esteja especificamente previsto para os atos de
controlo prévio das opera¢oes urbanisticas, tem af um campo privilegiado de aplicacio.
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fundamental; atos praticados com desvio de poder para fins de interesse privado; atos
praticados sob coacio fisica ou sob coagao moral; atos que carecam em absoluto de forma
legal; deliberagoes de 6rgaos colegiais tomadas tumultuosamente ou com inobservancia do
quorum ou da maioria legalmente exigidos; atos que ofendam os casos julgados; atos
certificativos de factos inveridicos ou inexistentes; atos que criem obriga¢des pecuniarias nao
previstas na lei; atos praticados, salvo em estado de necessidade, com pretericio total do
procedimento legalmente exigido.

Assim, nos termos gerais previstos no nCPA, os atos de controlo prévio de operagdes
urbanisticas serdo nulos se padecerem de alguma das causas de invalidade enunciadas no n.° 2
do artigo 161.°.

Para além destas, o RJUE prevé outras causas de invalidade suscetiveis de gerar a
nulidade, as quais, no entanto, se aplicam apenas a alguns dos atos de controlo das operacoes
urbanisticas, a saber, as licencas'™, as autorizacdes de utilizacio e as decisdes relativas a
pedidos de informagio prévia''. Nos termos do disposto no artigo 68.° do RJUE sio nulas as
licengas, as autorizagoes de utilizagao e as decisoes relativas a pedidos de informagao prévia,
previstas no RJUE, que violem o disposto em plano municipal ou intermunicipal de

ordenamento do territério'*

, plano especial de ordenamento do territério, medidas
preventivas ou licenca ou comunicagio prévia de loteamento em vigor (alinea a)) e as que nao
tenham sido precedidas de consulta das entidades cujos pareceres, autorizagoes ou aprovacoes
sejam legalmente exigiveis, bem como quando nio estejam em conformidade com esses
pareceres, autotizagdes ou aprovagdes (alinea b)) '».

Independentemente da causa de invalidade suscetivel de gerar a nulidade dos atos de
controlo prévio das operagdes urbanisticas, e do diploma legal em que tal cominagio se
encontre prevista, a impugnacao desses atos, que tem por objeto a declaracao de nulidade, nao

esta, em regra, sujeita a prazo, por ser aplicavel a regra geral do contencioso administrativo

estabelecida no n.° 1 do artigo 58.° do CPTA.

120 Deliberagio final de deferimento do pedido de licenciamento (artigo 26.° do RJUE).

121 Entendemos que, também neste caso, a semelhanga da licenca e da autorizagdo de utilizagdo, se se
tratar de informacao prévia favoravel.

122 Toual regime é previsto no n.° 1 do artigo 130.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio. Nos
termos deste preceito sao nulos os atos praticados em violacdo de qualquer plano de dmbito intermunicipal ou
municipal aplicavel, sendo aplicavel a estes atos nulos o disposto nos artigos 68.° ¢ 69.° do RJUE.

123 Também no attigo 143.° do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio, se estabelece que sio nulos os
atos administrativos que decidam pedidos de licenciamento o admitam comunicagoes prévias, com inobservancia das
proibi¢ées ou limitagdes decorrentes do estabelecimento de medidas preventivas e de normas provisérias, que
violem os pareceres vinculativos emitidos ou que tenham sido praticados sem prévia solicitagio dos pareceres
vinculativos devidos. Dificil de compreender é a referéncia a admissio da comunicacio prévia, face a
reconfiguracio dada pelo Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de setembro, a este procedimento.
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Regra esta que ¢é reafirmada no n.° 2 do artigo 162.° do nCPA, que estabelece que a
nulidade pode, a todo o tempo, ser declarada pelos tribunais administrativos, admitindo-se, no
entanto, nesta norma expressamente que esta regra vale salvo disposi¢ao legal em contrario.

Ora, o n.° 4 do artigo 69.° do RJUE tem uma disposi¢ao legal que contraria esta regra.
Cabe apreciar qual o seu sentido e alcance.

Neste preceito, quanto ao prazo de impugnacao judicial de atos nulos, estabelece-se
que caduca o direito de propor a a¢ao prevista no n.” 1 do mesmo artigo 69.° «se os factos que
determinaram a nulidade nao forem participados ao Ministério Publico» no prazo de 10 anos,
«exceto relativamente a monumentos nacionais e respetiva zona de prote¢aoy.

O n.° 1 do artigo 69.° estabelece que os factos geradores das nulidades previstas no
artigo 68.° do RJUE e quaisquer outros factos de que possa resultar a invalidade (cominada
com anulabilidade ou nulidade) dos atos administrativos previstos no RJUE devem ser
participados, por quem deles tenha conhecimento, ao Ministério Publico, para efeitos de
propositura da competente a¢do administrativa especial e respetivos meios processuais
acessorios.

Daqui resulta que o direito do Ministério Publico de propor agdo administrativa
especial de impugnagio de atos administrativos previstos no RJUE'** caduca se os factos que
fundamentam a alegacao de nulidade do ato lhe tiverem sido participados, por quem deles
tenha conhecimento, para além do prazo de 10 anos.

Nao se estabelece que a impugnac¢ao de atos administrativos previstos no RJUE que
sejam nulos tem que ter lugar no prazo de 10 anos. Nao se estabelece que a impugnacao pelo
Ministério Publico de atos administrativos previstos no RJUE que sejam nulos tem que ter
lugar no prazo de 10 anos. Nem sequer se estabelece que a impugnacio pelo Ministério
Publico de atos administrativos previstos no RJUE que sejam nulos tem que ter lugar no
prazo de 10 anos, se os factos que fundamentam a alegacdo de nulidade lhe tiverem sido
participados.

O que se estabelece ¢, apenas, que a participagao ao Ministério Publico dos factos que
fundamentam a alegagao da nulidade tem que ocorrer no prazo de 10 anos, sob pena de
caducidade do direito de impugnar atos administrativos previstos no RJUE que sejam nulos,
com fundamento nesses factos.

O que se limitou nao foi o prazo que o Ministério Pablico tem para interpor a agao
mas sim o prazo em que as participagoes a que se refere o n.° 1 do artigo 69.° do RJUE

podem ser feitas. Sendo assim, o legislador deveria ter estabelecido isso mesmo e nio a

124 Sobre a impugnacio contenciosa de atos de gestdo urbanistica pelo Ministério Publico, cfr. PAULO
Di1As NEVES, Ministério Pablico e Urbanismo, Principia, 2013.
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caducidade do direito de a¢do. Ao tentar atingir aquele objetivo através de uma norma relativa
a caducidade do direito de agao criou uma solu¢iao normativa que viola a unidade do sistema
juridico e que cria dificuldades acrescidas na apreciagdo, pelo tribunal, deste pressuposto
processual, sem que se encontre justificagdo suficiente para tal.

Com efeito, ndo parece que esta solucao resolva as dificuldades que vem sendo
apontadas a aplicagdo do regime geral das nulidades aos atos administrativos de controlo
prévio das operagdes urbanisticas.'” Tendo o sentido e alcance atris enunciados, esta norma
nao permite alcangar o desejado «equilibrio entre os diversos interesses que se jogam neste
dominio, designadamente o equilibrio entre a realizagao do interesse publico da restauraciao da
legalidade, de um lado, e, do outro lado, a estabilidade das situagdes e a protegdao da confianga

. . . . . 12()
associada aos direitos e interesses dos particulares» .

4. Tutela cautelar

Quando tenha por objeto atos de licenciamento ou autoriza¢oes de utilizagio com
fundamento em qualquer das invalidades previstas no artigo 68.° do RJUE, a citagdo ao titular
da licenca ou da autorizagao de utilizagdo para contestar a ac¢do interposta pelo Ministério
Publico tem os efeitos previstos no artigo 103.° para o embargo (n.” 2 do artigo 68.°).

O tribunal pode, no entanto, oficiosamente ou a requerimento dos interessados,
autorizar o prosseguimento dos trabalhos caso da a¢ao resultem indicios de ilegalidade da sua
interposi¢ao ou da sua improcedéncia, devendo o juiz decidir esta questio, quando a ela
houver lugar, no prazo de 10 dias (n° 3 do artigo 69.°).

Nestes termos, a citagao ao titular da licenga ou da autorizacio de utilizagdo para
contestar a agdo administrativa proposta pelo Ministério Publico com fundamento nas causas
de nulidade previstas no artigo 68.° do mesmo regime, tem os efeitos previstos no artigo 103.°
para o embargo, sem prejuizo do disposto no n.° 3 do mesmo artigo 69.°, nos termos do qual
o tribunal pode, oficiosamente ou a requerimento dos interessados, autorizar o
prosseguimento dos trabalhos caso da agao resultem indicios de ilegalidade da sua interposi¢ao
ou da sua improcedéncia.

Vejamos, entdo, quais os efeitos previstos no artigo 103.° do RJUE para o embargo,

para o qual remete o n.” 2 do artigo 69.°.

125 Para uma panoramica geral sobre essa problematica, cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA MACAS, Regime Juridico da Urbanizacio ¢ da Edificacio
Comentado, pp. 504-516.

126 FERNANDA PAULA OLIVEIRA/ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES/ DULCE LOPES/ FERNANDA
MACAS, Regime Juridico da Urbanizagio e da Edificagao Comentado, p. 522.
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Nos termos do n.° 1 do artigo 103.° do RJUE o embargo obriga a suspensido imediata,
no todo ou em parte, dos trabalhos de execu¢ao da obra (obras de urbanizagao, de edificagao
ou de demoli¢ao, bem como quaisquer trabalhos de remodelacao de terrenos — n.° 1 do artigo
102.° do RJUE), e tratando-se de obras licenciadas ou objeto de comunicagao prévia, o
embargo determina também a suspensio da eficacia da respetiva licenca ou, no caso de
comunicagao prévia, a imediata cessacao da opera¢ao urbanistica, bem como, no caso de obras
de urbanizagao, a suspensao da eficacia da licenga de loteamento urbano a que a mesma
respeita ou a cessa¢ao das respetivas obras (n.° 2 do artigo 103.° do RJUE).

Daqui resulta que o embargo, enquanto medida de tutela da legalidade urbanistica
provisoria e cautelar, tem por efeito a suspensao imediata, no todo ou em parte, dos trabalhos
de execuc¢do de obras (nao podendo, por isso, ser aplicada a obras que ja se encontrem
concluidas). Assim, tratando-se de obras licenciadas ou objeto de comunicacio prévia, o
embargo s6 determina também a suspensao da eficacia da respetiva licen¢a ou, no caso de
comunicagiao prévia, a imediata cessagdo da operacao urbanistica, bem como, no caso de obras
de urbanizagao, a suspensao da eficacia da licenca de loteamento urbano a que a mesma
respeita ou a cessagdo das respetivas obras, se, antes, determinou a suspensao dos
correspondentes trabalhos.

O que se prevé no n.° 2 do artigo 69.° do RJUE ¢ a atribui¢ao automatica de um efeito
cautelar a citagao ao titular da licenca ou da autorizaciao de utilizacdo para contestar a acao
administrativa proposta pelo Ministério Pablico com fundamento nas causas de nulidade
previstas no artigo 68.° do mesmo regime, que se traduz na suspensdo imediata, no todo ou
em parte, dos trabalhos de execu¢do da obra e também na suspensao da eficacia da respetiva
licenga ou, no caso de comunicagdo prévia, a imediata cessagdo da operagao urbanistica, bem
como, no caso de obras de urbanizacao, a suspensao da eficacia da licenca de loteamento
urbano a que a mesma respeita ou a cessagao das respetivas obras.

Considerando que, em concretizacao do principio constitucional da tutela jurisdicional
efetiva (n.° 4 do artigo 268.° da Constituicao e n.° 1 do artigo 2.° do CPTA), o CPTA veio
consagrar, em matéria cautelar, a possibilidade de ser requerida e decretada qualquer
providéncia cautelar com vista a assegurar a utilidade da sentenca a proferir na causa principal
(n.° 1 do artigo 112.°), a primeira questao que se suscita perante a atribuicio de um efeito
cautelar automatico a citagdo no ambito do processo principal ¢ a da necessidade e adequagao
de tal previsao.

Dir-se-a, no entanto, que no caso, atento o ambito de aplicacdo (a previsio da norma

s6 opera se se encontrarem a decorrer trabalhos de execugdao de obras), a previsio do efeito
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automatico justificar-se-4, pela necessidade de, com urgéncia, impedir os danos que da sua
realizagdo possam resultar (presumindo-se que estes existem). Neste caso, é proprio legislador
que presume a necessidade de tutela cautelar.

No entanto, s6 sera admissivel a previsio deste efeito cautelar automatico se o
legislador estabelecer também mecanismos de levantamento desse efeito, que permitam a
adequada ponderacio dos interesses em presenca (e até a demonstracio da eventual
desnecessidade da tutela cautelar). A ponderacio dos interesses publicos e privados em
presenca, deve conduzir a recusa da ado¢ao duma providéncia (neste caso ao levantamento da
mesma), se 0os danos que resultariam da sua concessio se mostrem superiores aqueles que
podem resultar da sua recusa.

Ora, o que se prevé no n.° 3 do artigo 69.° do RJUE é que o tribunal pode,
oficiosamente ou a requerimento dos interessados, autorizar o prosseguimento dos trabalhos
caso da agao resultem indicios de ilegalidade da sua interposicao ou da sua improcedéncia,
desconsiderando-se por completo a ponderacio dos interesses em presenca.'”’

Note-se que o Ministério Publico nao esta sequer obrigado a alegacdo de quaisquer
danos que possam resultar do levantamento do efeito cautelar automatico, ou seja nao esta
sequer obrigado a demonstrar que a tutela cautelar é necessaria para assegurar a utilidade da
sentenca a proferir no processo. Nao pode esquecer-se que a tutela cautelar destina-se a tutelar
o receio de que se perca (no todo ou em parte) a utilidade da sentenca a proferir na causa
principal, e sé nessa medida se justifica. Os critérios legais de decisio do pedido de
autorizacao para o prosseguimento dos trabalhos, desprezando a necessidade de alegacio e
prova dos prejuizos ou danos que podem resultar dessa autorizagdo, permitem até que se
atribuir tutela cautelar a quem dela nao necessita, em clara violagio do principio da

. . 12
proporcionalidade.'*

127 No projeto de decreto-lei de revisao do CPTA, assumindo a inten¢io de transposicdo das Diretivas
Recursos, atribui-se um efeito suspensivo automatico a impugnacdo dos atos de adjudicagdo dos contratos
abrangidos pelo regime do artigo 100.° do CPTA. Prevé-se, no entanto, que a entidade demandada e os
contrainteressados podem requerer ao juiz o levantamento do efeito suspensivo, alegando que o diferimento da
execugdo do ato seria gravemente prejudicial para o interesse publico ou gerador de consequéncias lesivas
claramente desproporcionadas para outros interesses envolvidos, havendo lugar, na decisao, a aplicagio do
critério previsto no n.° 2 do artigo 120.° (a adogdo da providéncia ou das providéncias é recusada quando,
devidamente ponderados os interesses publicos e privados em presenca, os danos que resultariam da sua
concessdo se mostrem superiores aqueles que podem resultar da sua recusa, sem que possam ser evitados ou
atenuados pela ado¢do de outras providéncias) sendo o efeito suspensivo levantado quando, ponderados os
interesses suscetfveis de serem lesados, os danos que resultariam da manutencio do efeito suspensivo se mostrem
superiores a0s que podem resultar do seu levantamento.

128 O Tribunal Constitucional ja apreciou a conformidade constitucional dos n.° 2 e 3 do artigo 69.° do
RJUE (Acérdio n.° 286/2011), tendo-se pronunciado sobre a questdo de saber se a conformidade constitucional
da norma depende de nesta se preverem mecanismos de ponderagdo dos interesses em presenca, tendo-se
decidido ndo julgar inconstitucional.
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5. Reagao contenciosa contra o incumprimento do dever de decisao

5.1. Incumprimento do dever de decisdo

Os o6rgaos da Administracio Publica tém o dever de se pronunciar sobre todos os
assuntos da sua competéncia que lhes sejam apresentados e, nomeadamente, sobre os assuntos
que 20s interessados digam diretamente respeito (n.° 1 do artigo 13.° do nCPA)."”

A falta, no prazo legal, de decisao final sobre pretensio dirigida a 6rgio administrativo
competente constitui incumprimento do dever de decisao, conferindo ao interessado a
possibilidade de utilizar os meios de tutela administrativa e jurisdicional adequados (artigo
129.° do nCPA), s6 existindo deferimento tacito quando a lei ou regulamento determine que a
auséncia de notificagao da decisao final sobre pretensao dirigida a 6rgao competente dentro do
prazo legal tem o valor de deferimento (n.° 1 do artigo 130.° do nCPA).

No contencioso administrativo geral, o meio jurisdicional adequado a reagir contra a
falta, no prazo legal, de decisao final sobre pretensao dirigida a 6rgao administrativo
competente, ou seja contra o incumprimento do dever de decisio, é a agdo de condenacio a
pratica de ato legalmente devido. Nos termos da alinea a) do n.° 1 do artigo 67.° do CPTA a
condenacao a pratica de ato administrativo legalmente devido pode ser pedida quando, tendo
sido apresentado requerimento que constitua o 6rgao competente no dever de decidir, nao
tenha sido preferida decisao dentro do prazo legalmente estabelecido.

O RJUE estabelece, porém, normas especiais quanto ao siléncio da Administragio. ™

Nos termos do seu artigo 111.°, decorridos os prazos fixados para a pratica de
qualquer ato especialmente regulado no RJUE sem que o mesmo se mostre praticado,
tratando-se de ato que devesse ser praticado por qualquer 6rgio municipal no ambito do
procedimento de licenciamento, o interessado pode recorrer ao processo regulado no artigo
112.° do mesmo regime (alinea a)) e tratando-se de qualquer outro ato, considera-se
tacitamente deferida a pretensio, com as consequéncias gerais (alinea c)).

Em matéria de contencioso administrativo, a especificidade reside em ter-se previsto
um meio processual especial de reacdao contra o incumprimento do dever de decisdao, quando
estd em causa ato que devesse ser praticado por qualquer 6rgio municipal no ambito do

procedimento de licenciamento.

129 Nio existe, no entanto, o dever legal dever de decisao quando, ha menos de dois anos, contados da
data da apresentagao do requerimento, o 6rgiao competente tenha praticado um ato administrativo sobre o
mesmo pedido, formulado pelo mesmo particular com os mesmos fundamentos (n.° 2 do artigo 13.° do CPA).

130 Sobre «a evolugdo no Urbanismo dos meios de reagio judicial perante o siléncio da Administracio
até ao RJUE», cfr. SONIA AFONSO VASQUES, As Intimagies no Regime Juridico da Urbanizacio e Edificagdo, Almedina,
2013, pp. 23 a 30.
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E a analise desse meio processual - a intimagao judicial para a pratica de ato legalmente

devido - que cabe agora efetuar.

5.2. Intimagao judicial para a pratica de ato legalmente devido

A previsao deste meio processual e o respetivo regime, tém colocado, quer na
doutrina™' quer na jurisprudéncia'”, a questio de saber se se trata de uma agio de condenagio
a pratica do ato devido especial ou se, pelo contrario, apesar de terem pressupostos idénticos,
estes dois meios processuais de reagdo contra o incumprimento do dever de decisio nio se

confundem e conduzem a pronuncias judiciais de diferente natureza.

131 Cfr., na doutrina, FERNANDO ALVES CORREIA, Intimacio Judicial para a Pritica de Acto Administrativo
Legalmente Devido no dmbito do Procedimento de Licenciamento de Operagoes Urbanisticas, Anotagio ao Acdrdao do Supremo
Tribunal Administrativo de 10 de Marco de 2004, Proc. n.° 182/04, in Revista de Legislacio e Jurisprudéncia, Ano 135,
n.° 3934; ROSA DA SILVA MARTINS, A intimagdo [udicial para a pritica de acto legalmente devido no Regime Juridico da
Urbanizagio ¢ Edificagio, in Revista Jutidica do Utbanismo e do Ambiente, n.° 29/30 (Jan./Dez. 2008); ¢ SONIA
AFONSO VASQUES, As Intimagoes no Regime Juridico da Urbanizagio e Edjficacdo, Almedina, 2013. Todos estes autores
concluem que neste meio processual o tribunal tem poderes de pronincia idénticos aos que tem na a¢io de
condenagio a pratica do ato devido. FERNANDO ALVES CORREIA, adota o entendimento de que este meio
processual «constitui, ademais, a expressio, a nivel do direito do urbanismo, da “condenagio a pratica de acto
legalmente devido”, regulada, como forma de a¢do administrativa especial, nos artigos 66.° a 71.° do CPTA» e de
que o tribunal pode «condenar a pratica de um determinado acto, com o conteido que for devido no caso
concreton. Entende que o «regime juridico especifico da intima¢io judicial para a pratica de acto legalmente
devido no dominio dos procedimentos de licenciamento de operages urbanisticas esta condensado no artigo
112.° do RJUE. Outros aspectos da sua disciplina juridica (como, por exemplo, o prazo de propositura da acgio e
os poderes de pronuncia do tribunal) devem, porém, ser procurados nas normas dos artigos 66.° a 71.° do CPTA,
relativas a “condenagdo a pratica de acto devido”, quando esta tiver como pressuposto a omissdo do acto
requerido no prazo legalmente estabelecido para a decisao [artigo 67.°, n.° 1, alinea a), do CPTA]». Também
SONIA AFONSO VASQUES entende que «a intimacio judicial para a pratica de ato legalmente devido constitui uma
modalidade da agdo de condenagio a pratica de ato devido introduzida pelo CPTA» e que esta deve «[b]eneficiar
das potencialidades oferecidas pela a¢ido de condenacio a pratica de ato devido» o que passa «em especial, pela
aplicacdo das normas relativas a alteracdo da instancia e aos poderes de pronincia do tribunal, previstas nos
artigos 70.° ¢ 71.° do CPTA, tespetivamente.». SONIA AFONSO VASQUES entende que como modalidade «da
condenacio a pratica de ato devido, a intimagao judicial para a pratica de ato legalmente devido esta subordinada
ao regime processual de vocagao geral daquela — como seu sistema integrativo — em todos os aspetos que nao se
encontrem regulados pelo artigo 112.° do RJUE. Esta subordinada, em especial, ao regime processual previsto
para os casos em que a condenacio a pratica de ato devido tem por pressuposto a omissdao do ato requerido no
prazo legal estabelecido para a decisdo (artigo 67.%, n.° 1, alinea a) do CPTA).» Vai mais longe e defende «que a
condenacio a pratica de ato devido deve ser encarada como sistema conformador da intimacdo judicial para a
pratica de ato legalmente devido, cabendo aplicar as suas normas que, nio colidindo com o regime processual
especifico previsto no artigo 112.°, reforcem a efetividade da tutela jurisdicional dos direitos ou interesses
legalmente protegidos dos particulares».

132 Na jurisprudéncia encontram-se decisdes nos dois sentidos: em algumas decisdes considera-se que o
artigo 112.° do RJUE permite ao tribunal condenar a Administracio a pratica de um determinado ato, com
imposicdo do sentido e conteddo que for devido no caso concreto, designadamente de deferimento da pretensio
urbanistica do requerente (cft., entre outros, o Acérdio do TCAN, de 13 de janeiro de 2011, processo n.°
445/10.8BECBR, os Acérdios do TCAS, de 2 de junho de 2010, processo n.° 6177/10, 28 de outubro de 2009,
processo n.° 4399/08, e de 27 de novembro de 2008, processo n.° 3820/08) e noutras entende-se que este
preceito apenas autoriza o tribunal a condenar a Administragdo a praticar um ato ilegalmente omitido, sem
qualquer imposicdo no que se refere ao sentido ou conteddo do mesmo (cfr., entre outros, o Acérdao do STA,
processo n.° 407/04, de 29 de abtil de 2004 (aplicando, no entanto, a redagio do attigo 112.° do RJUE antetior a
entrada em vigor da Lei n.° 15/2002, de 22 de Feveteiro), e os acérdios do TCAS, de 29 de setembro de 2005,
processo n.° 1012/05 e de 8 de novembro de 2007, processo n.° 2677/07).
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Sempre defendemos, atento o regime estabelecido pelo legislador no artigo 112.° do
RJUE, que a intimagao judicial para a pratica de ato legalmente devido é um meio processual
diferente da condenacdo a pratica de ato administrativo legalmente devido, prevista no
CPTA.®

Vejamos porqué, comecando pela analise do regime estabelecido para a intimagao
judicial para a pratica de ato legalmente devido.

Nos termos da alinea a) do artigo 111.° e do n.° 1 do artigo 112.° do RJUE, decorridos
os prazos fixados para a pratica de ato que devesse ser praticado por qualquer 6rgao municipal
no ambito do procedimento de licenciamento, sem que o mesmo se mostre praticadom, o)
interessado pode recorrer a0 meio processual regulado no artigo 112.° do RJUE'”, para pedir
ao tribunal administrativo de circulo da 4rea da sede da autoridade requerida'™ a intimagio da
autoridade competente para proceder a pratica do ato que se mostre devido.

Esta norma tem suscitado, desde logo, a questao de saber a quem cabe a legitimidade
passiva neste meio processual, se a autoridade competente (para a pratica do ato) se a pessoa
coletiva de direito publico a que esta pertence, atento o que dispoe o n.° 2 do artigo 10.° do
CPTA. Quando se estabelece que o interessado pode pedir ao tribunal a intimagio da
autoridade competente para proceder a pratica do ato que se mostre devido estar-se-a a definir
o tipo e o objeto da prondncia requerida ao tribunal e nao a legitimidade passiva, nao havendo
razao para se considerar afastada a aplicagao do n.” 2 do artigo 10.° do CPTA, o qual contém
uma norma geral de processo nos tribunais administrativos, sobre legitimidade passiva. Assim,
tendo a intimacao judicial para a pratica de ato legalmente devido por objeto a omissio de um

o6rgao municipal (a concessio de licenga administrativa é, como vimos, da competéncia da

135 Com efeito, j4 antes tivemos oportunidade de analisar este meio processual no estudo O siléncio da
Administragao no procedimento de licenciamento de operagoes urbanisticas. Intimagao judicial para a pritica de ato legalmente devido
on agio de condenagdo a pratica de ato devido?», publicado na Revista do CEJ, n.? 13 (1.* semestre de 2010), no qual
concluimos que «[plerante o siléncio da Administra¢io no procedimento de licenciamento de operagoes
urbanisticas, o interessado tem duas vias judiciais alternativas, pode pedir a intimacdo judicial da autoridade
competente para proceder a pratica do ato que se mostre devido (sem determinacio do seu sentido ou conteudo),
usando o meio processual urgente regulado no artigo 112.° do RJUE, ou pedir a condenagio da entidade
competente a pratica do ato devido (com imposicio do sentido e do conteido que for devido), lancado mio da
acio administrativa especial de condenacio a pratica do ato devido, prevista e regulada no CPTA». Socorrer-nos-
emos, por isso, aqui, em grande parte, da analise ali efetuada quanto ao regime deste meio processual e ao seu
confronto com o regime da condenagio a pratica do ato devido, previsto no CPTA.

13 FERNANDO ALVES CORREIA, em Intimacio judicial para a pratica de acto legalmente devido no dmbito do
procedimento de licenciamento de operagies urbanisticas, anotacao a Acdrdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 10 de Margo
de 2004, pag. 40, qualifica o incumprimento, no prazo legal, do dever de decidir por parte de qualquer 6rgio
municipal, no ambito do procedimento de licenciamento, como «um mero facto constitutivo do interesse em agir
em juizo para obter uma decisdo judicial de condenacio a pratica do ato ilegalmente omitido.

135 Sobre a evolugido do regime previsto no artigo 112.° do RJUE, Cfr. MARTA CAVALEIRA, O siléncio da
Adpministragao no procedimento de licenciamento de operagoes urbanisticas. Intimagao judicial para a pritica de ato legalmente devido
on agdo de condenagio d pratica de ato devido?», pp. 216-218.

136 Estando em causa neste processo atos que deviam ter sido praticado por érgaos municipais, a regra
de competéncia aqui estabelecida limita-se a reafirmar a regra geral de competéncia territorial fixada no n.° 1 do
artigo 20.° do CPTA para a omissio de atos das autarquias locais.
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camara municipal, com faculdade de delegacio no presidente e de subdelegacdo deste nos
vereadores), parte demandada ¢ a pessoa coletiva de direito publico a que este pertence, ou
seja o Municipio.

Ainda quanto a legitimidade passiva, atento o disposto no n.° 3 do artigo 112.° do
RJUE, que apenas quanto a autoridade requerida prevé a possibilidade de resposta, esta ¢é
mesmo a unica entidade demandada, ndo estando previsto neste meio processual, a0 contrario
do que se verifica na agdo de condenagdo a pratica do ato devido (n.° 2 do artigo 68.° do
CPTA), que sejam demandados contrainteressados.

No que se refere a tramitagao da intimagao, esta ¢ muito simples, prevendo-se apenas a
existéncia de duas fases: a fase dos articulados, na qual se inclui a intervencao do Ministério
Publico que podera emitir parecer, e a fase da decisao. O requerimento de intimagao deve ser
apresentado em duplicado e instruido com cépia do requerimento para a pratica do ato devido
e a secretaria, logo que regista a entrada do requerimento, expede por via postal notificagio'”’
a autoridade requerida, acompanhada do duplicado, para responder no prazo de 14 dias. Junta
a resposta ou decorrido o respetivo prazo, o processo vai com vista ao Ministério Publico, por
dois dias, e seguidamente ¢ concluso ao juiz, para decidir no prazo de cinco dias (n.°s 2 a 4 do
artigo 112.° do RJUE).

A marcha processual prevista para a intima¢ao nao prevé fase de saneamento nem de
instrucao. Neste meio processual a prova ¢ toda documental e deve ser junta com os
articulados - o requerimento de intimagdo e a resposta, sendo o requerimento de intimagao
obrigatoriamente instruido com copia do requerimento para a pratica do ato devido,
apresentado junto da entidade competente.138 Face a auséncia de despacho saneador, na
decisdo final da intimagdo serao decididas, em primeiro lugar, as questoes que possam obstar
ao conhecimento do objeto da intimacao, designadamente a competéncia do tribunal, a
legitimidade processual do requerente e, em especial, se se verifica o pressuposto processual
do qual depende o conhecimento do objeto da intimagao, ou seja, a apresentagao de
requerimento que constitua o 6rgao competente no dever legal de decidir e a decorréncia do
prazo fixado para a pratica do ato legalmente devido, no ambito do procedimento de

licenciamento, sem que 0 mesmo se mostre praticado.

137 Trata-se em rigor de uma citacdo e nio de uma notificacdo pois este é o ato pelo qual se da
conhecimento a autoridade requerida de que foi proposta contra ela a intimac¢do judicial para a pratica do ato
devido e se chama ao processo para responder (n.° 1 do artigo 219.° do novo Cédigo de Processo Civil).

138 Uma vez que este documento ¢ indispensavel a verificagdo do pressuposto da intimagio — ter sido
apresentado requerimento que constitua o 6rgao municipal competente no dever legal de decidir no ambito do
procedimento de licenciamento, e terem decorridos os prazos fixados para a pratica de ato sem que o mesmo se
mostre praticado.
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Nao havendo obstaculo ao conhecimento do mérito da intimagdo (ndo procedendo
qualquer questio que possa conduzir a absolvicao da entidade demandada da instancia), cabe
ao tribunal, depois, analisar os elementos instrutérios do requerimento para a pratica do ato
devido apresentado perante a autoridade competente e apreciar as questoes de ordem formal e
procedimental que possam, no ambito do procedimento de licenciamento, obstar ao
conhecimento do pedido de concessao de licenca.

Se se considerar que nao se encontram reunidas as condigdes necessarias a tomada de
decisdo (pela entidade competente) sobre o pedido de licenciamento de determinada operagao
urbanistica ou se da analise dos elementos instrutorios resultar que o pedido é manifestamente
contrario as normas legais ou regulamentares aplicaveis, o tribunal deve indeferir o
requerimento de intimagao da entidade requerida a praticar o ato, por haver fundamento
(procedimental) de rejei¢ao do requerimento.

Caso contrario, estando reunidas as condi¢Oes para que esse ato seja praticado, o
tribunal s6 podera indeferir'™ o requerimento de intimagio se esse ato ja tiver sido praticado e
a autoridade requerida fizer prova disso até ao termo do prazo fixado para a resposta, como
decorre do estabelecido no n.° 5 do artigo 112.° do RJUE. Esta norma ¢ muito clara quanto
aos fundamentos de indeferimento do requerimento de intimagao da autoridade competente
para proceder a pratica do ato devido. S6 pode indeferir-se o requerimento se (i) houver
fundamento de rejei¢ao (do requerimento para a pratica do ato devido apresentado perante a
autoridade competente) ou se (ii) a autoridade requerida fizer prova da pratica do ato devido
até ao termo do prazo fixado para a resposta.

Na decisdao que intime a autoridade competente para proceder a pratica do ato devido,
o juiz estabelece prazo nao superior a 30 dias para que a autoridade requerida pratique o ato
devido e fixa sangdo pecuniaria compulséria'*’, nos termos previstos no CPTA (n.° 6 do artigo

112.° do RJUE).

139 Em rigor, a pratica do ato conduz a inutilidade da lide e nio ao indeferimento do pedido (o qual
pressupde um julgamento sobre o mérito da pretensio judicial).

140 A imposicao de sanc¢do pecunidria compulséria consiste na condenacdo dos titulares dos 6rgios
incumbidos da execugdo, que para o efeito devem ser individualmente identificados, ao pagamento de uma
quantia pecuniaria por cada dia de atraso que, para além do prazo limite estabelecido, se possa vir a verificar na
execugdo da sentencga, a qual é fixada segundo critérios de razoabilidade, podendo o seu montante diario oscilar
entre 5% e 10% do salario minimo nacional mais elevado em vigor no momento (n.°s 1 e 2 do artigo 169.° do
Coédigo de Processo nos Tribunais Administrativos). Se o 6rgdo ou algum dos 6rgaos obrigados for colegial, ndo
sao abrangidos pela sanc¢do pecuniaria compulséria os membros do 6rgio que votem a favor da execucio integral
e imediata, nos termos judicialmente estabelecidos, e que facam registar em ata esse voto, nem aqueles que, ndo
estando presentes na votacdo, comuniquem por escrito ao presidente a sua vontade de executar a sentenca. A
sangao pecuniaria compulséria cessa quando se mostre ter sido realizada a execugio integral da sentenca, quando
o interessado desista do pedido ou quando a execucdo ja ndo possa ser realizada pelos destinatarios da medida,
por terem cessado ou sido suspensos do exercicio das respectivas fungoes (n.°s 3 e 4 do artigo 169.° do Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos). Ao contrario do previsto noutros meios processuais, para os quais
se estabelece (apenas) a possibilidade do juiz fixar na decisao a sancdo pecunidria compulséria, na intimacio
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Ao pedido de intimagdao ¢é aplicavel o disposto no CPTA quanto aos processos
urgentes (n.° 7 do artigo 112.° do RJUE). Daqui decorre que a intimagao judicial para a pratica
de ato legalmente devido corre em férias, com dispensa de vistos prévios, em fase de recurso
jurisdicional, e os atos da secretaria sdo praticados no préprio dia, com precedéncia sobre
quaisquer outros (n.° 2 do artigo 36.° do CPTA). Os recursos sio interpostos no prazo de 15
dias e sobem imediatamente no processo em que a decisdo foi proferida, quando o processo
esteja findo no tribunal recorrido, ou sobem em separado, no caso contrario. Os prazos a
observar durante o recurso sio reduzidos a metade e o julgamento pelo tribunal superior tem
lugar, com prioridade sobre os demais processos, na sessao imediata a conclusao do processo
para decisao (n.°s 1 e 2 do artigo 147.° do CPTA).

O recurso da decisao tem efeito meramente devolutivo (n.° 8 do artigo 112.° do
RJUE), pelo que decorrido o prazo fixado pelo tribunal sem que se mostre praticado o ato
devido, o interessado pode prevalecer-se, desde logo, do disposto no artigo 113.° do RJUE',
exceto tratando-se de aprovagao do projeto de arquitetura, caso em que, considerando-se a
pretensao tacitamente deferida (o projeto de arquitetura aprovado), o interessado pode juntar
os projetos das especialidades e outros estudos ou, caso ja o tenha feito no requerimento
inicial, inicia-se a contagem do prazo previsto na alinea ¢) do n.” 1 do artigo 23.° (n.° 9 e n.°

10).

judicial para a pratica de acto legalmente devido o juiz estara obrigado a fixar desde logo na sentenga a san¢io
pecuniaria compulsoria, aplicavel em caso de incumprimento do prazo estabelecido para a autoridade requerida
praticar o ato. Nao obstante a legitimidade passiva neste meio processual caiba, como vimos, a0 Municipio e seja
esta a entidade que deve ser intimada a praticar o ato legalmente devido, atenta a fixacdo na decisio da sangdo
pecuniaria compulséria, havera que identificar com rigor os titulares do 6rgao incumbido da pratica do acto, pois
serdo os titulares do 6rgdo competente para a pratica do ato os condenados no pagamento da san¢ao pecuniaria
compulsoéria, ou seja no pagamento de uma quantia pecuniaria por cada dia de atraso que, para além do prazo
estabelecido na sentenca, se possa vir a verificar na pratica do acto devido. Face a esta condenac¢do (em caso de
inexecucdo), a sentenca deve ser notificada nao sé a entidade demandada mas também ao(s) titular(es) do 6rgao
responsavel pela sua execugao.

4O interessado pode considerar tacitamente deferida a sua pretensio e iniciar e prosseguir a execug¢io
dos trabalhos de acordo com o requerimento apresentado nos termos do n.” 4 do artigo 9.°, o que depende, no
entanto, do prévio pagamento das taxas que se mostrem devidas (n.°s 1 e 2 do artigo 113.°). Quando a cimara
municipal se recuse a liquidar ou a receber as taxas devidas, o interessado pode proceder ao depésito do respetivo
montante em instituicdo de crédito a ordem da camara municipal, ou, quando nao esteja efetuada a liquidagio,
provar que se encontra garantido o seu pagamento mediante caucio, por qualquer meio em direito admitido, por
montante calculado nos termos do regulamento municipal relativo ao langamento e liquidagdo de taxas e
prestacio de caugdo, para o que devem ser afixados nos servigos de tesouraria da camara municipal o numero e a
institui¢ao bancaria em que a mesma tenha conta e onde seja possivel efetuar o depdsito, bem como a indicagiao
do regulamento municipal no qual se encontram previstas as taxas a que se mostrem devidas (n.° 3 e n.° 4 do
artigo 113.°). Caso a camara municipal nio efetue a liquida¢io da taxa devida nem afixe nos servicos de tesouraria
da camara municipal o numero e a instituicio banciria em que a mesma tenha conta e onde seja possivel efetuar
o depdsito, nem indique o regulamento municipal no qual se encontram previstas as taxas a que se mostram
devidas, o interessado pode iniciar os trabalhos, dando desse facto conhecimento a cimara municipal e
requerendo ao tribunal administrativo de circulo da area da sede da autarquia que intime esta a emitir o alvara de
licenga, pedido de intimagdo este a que ¢é aplicavel o disposto no CPTA quanto aos processos urgentes (n.°s 5 e
6). A certiddo da sentenca transitada em julgado que haja intimado a emissao do alvara de licenga substitui, para
todos os efeitos legais, o alvara nao emitido, ou seja, constituira o titulo da concessao da licenca.
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Com decorre do regime previsto para a intimagdo judicial para a pratica de ato
legalmente devido aqui descrito, neste meio processual o tribunal ndo conhece da pretensao
(material) urbanistica do interessado nem pode condenar a entidade competente a pratica do
ato administrativo ilegalmente omitido (nao determina o conteido do ato a praticar nem
explicita as vinculagdes a observar pela Administracio na emissao do ato devido), verifica
apenas se se encontram reunidas as condigdes necessarias para que a autoridade competente
tome uma decisido sobre o objeto da pretensao urbanistica (se ndo ha fundamento de rejei¢do)
e se se encontrarem reunidas essas condi¢oes defere o requerimento, intimando a autoridade
competente para proceder a pratica do ato (para decidir sobre o mérito da pretensio
urbanistica do interessado).

Com efeito, o regime da intimagao estabelecido no artigo 112.° do RJUE, nao permite
que se estabeleca uma associagdao entre a intimagao judicial para a pratica de ato legalmente
devido e a agdo (administrativa especial) de condenagao a pratica de ato devido, prevista no
CPTA (artigo 66.° a 71.°), reconduzindo a intimacao judicial para a pratica de ato legalmente
devido a uma agdo de condenagio a pratica de ato devido de tramitagao simplificada e urgente
e com refor¢adas garantias de execugao da sentenca.

Por um lado, porque nao se encontra no regime do artigo 112.° qualquer norma que
admita a aplicacdo a este meio processual das normas que, no CPTA, regulam a agao
administrativa especial de condenacio a pratica de ato devido. Nao obstante no artigo 112.° do
RJUE se remeta, por duas vezes, para o regime do CPTA (n.°s 6 e 7), nenhuma dessas
remissdes é para o regime da condenagio a pratica de ato devido.'* '’

Na auséncia de remissdo para as normas que no CPTA regulam a a¢dao de condenagao
a pratica do ato devido, nao ha nenhum elemento de interpreta¢ao que permita considerar-se
que o disposto nestas normas (artigo 66.° a 71.°) ¢ aplicavel a intimacao judicial para a pratica
de ato legalmente devido. Para além de terem um pressuposto idéntico, o Gnico elemento que
parece sustentar tal entendimento residira na semelhan¢a da terminologia utilizada nos dois

meios processuais. O processo regulado no artigo 112.° do RJUE, a intimacao judicial para a

142 B de salientar que o legislador, noutros meios processuais urgentes, designadamente nas
impugnagbes urgentes previstas no CPTA, quando visou a aplicagdo subsidiaria do regime da agao administrativa
especial de impugnagio de ato administrativo determinou-o expressamente. E na intimagdo para protecgio de
direitos, liberdades e garantias, nio obstante tenha estabelecido uma tramitagdo urgente e simplificada prevé que,
quando a complexidade da matéria o justifique, o juiz pode determinar que o processo siga a tramitagdao da a¢do
administrativa especial sendo, nesse caso, os prazos reduzidos a metade (n.° 3 do artigo 110.° do CPTA).

143 Cabe relembrar que o RJUE foi alterado aquando da aprovagdo do CPTA (pela Lei n.° 15/2002, de
22 de Fevereiro) e varias vezes depois da entrada em vigor deste cédigo, destacando-se, pelo seu alcance, as
alteracoes opetadas pela Lei n.° 60/2007, de 4 de setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 26/2010, de 30 de marco, sem
que se tenha alterado a redacdo do artigo 112.° no sentido de se aplicar subsidiariamente o disposto naquele
cédigo quanto a agao (administrativa especial) de condenacio a pratica de ato devido. A alteragao efetuada, por
ocasido da aprovagao do CPTA, limitou-se a afualizar a remissao que antes era feita para a Lei de Processo nos
Tribunais Administrativos.
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pratica de ato legalmente devido, visa a intimag¢ao da autoridade competente para proceder a
pratica do ato que se mostre devido e a a¢do administrativa especial de condenagido a pratica
de ato devido visa obter a condenagao da entidade competente a pratica de um ato
administrativo ilegalmente omitido (n.” 1 do artigo 66. do CPTA).

No entanto, nio s6 esta semelhan¢a terminologia ¢ insuficiente para justificar a
aplicacao do regime da agdo de condenacio a pratica de ato devido a intimacao judicial para a
pratica de ato legalmente devido como, por ser mera semelhanca e ndo coincidéncia, permite
reforgar a ideia de que o processo regulado no artigo 112.° do RJUE ndo é uma “expressio”,
designadamente quanto aos poderes de pronuncia do tribunal, da a¢io de condenagio a
pratica de ato devido.

Acresce que o regime e a configuracio que o legislador atribuiu a intimagao judicial
para a pratica do ato legalmente devido, em especial a marcha do processo estabelecida, muito
simples e célere, inviabiliza a aplicacao do regime estabelecido no CPTA para a agdo de
condenagao a pratica do acto devido (artigos 66.° a 71.°), o qual pressupde a tramitagao
propria da agdo administrativa especial. Nao pode admitir-se que na intimagao o tribunal possa
condenar a Administracao a pratica de um determinado ato, com imposi¢ao do sentido e
conteudo que for devido no caso concreto, desighadamente de deferimento da pretensio
urbanistica do requerente, quando neste meio processual niao sio demandados os
contrainteressados a quem a intimagao a pratica do ato omitido passa diretamente prejudicar
ou que tenham legitimo interesse em que o ato nao seja praticado.

Por outro lado, nao se vislumbra como podera o juiz em cinco dias e sem recurso a
quaisquer diligéncias de prova'** pronunciar-se sobre a pretensio material do interessado.
Basta atentar nos fundamentos de indeferimento do pedido de licenciamento para perceber a
complexidade do juizo que o tribunal é chamado a efetuar, sobretudo face a auséncia de
qualquer pronuncia da Administragdo que ja a tenha vinculado em alguns dos aspetos da
decisao.

Também a possibilidade de alteracio da instancia atribuida ao autor da acio
administrativa especial de condenagdo a pratica do ato devido quando, na pendéncia do
processo, a sua pretensio seja indeferida ou seja proferido um ato administrativo que nao
satisfaca integralmente a sua pretensio, nao pode ser conferida ao requerente da intimagao
judicial para a pratica do ato devido. Primeiro porque, como se determina no n.° 5 do artigo

112.° do RJUE, se a autoridade requerida fizer prova da pratica do ato devido até ao termo do

144 A condenacio a pratica do ato devido nos processos de contencioso urbanistico implica muitas vezes
o recurso a outros meios de prova, para além da prova documental, designadamente a prova testemunhal e a
prova pericial, esta dltima atentos os “conhecimentos especiais” necessarios ao julgamento da matéria de facto,
meios de prova de que o julgador da intimacio ndo dispde.
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prazo fixado para a resposta o requerimento de intimagdo tera que ser zndeferide. Depois
porque, como vimos, na intimagao judicial para a pratica do ato devido nao sao admissiveis
outros meios de prova, para além da prova documental e nio pode admitir-se neste meio
processual a cumulagiao do pedido de anulacdo ou declaragao de nulidade ou inexisténcia de
um ato, em articulado a apresentar no prazo de 30 dias, pois estes pedidos exigem que o
processo siga a forma da acdo administrativa especial e que se demandem também os
contrainteressados a quem o provimento do processo impugnatorio possa diretamente
prejudicar e que tenham interesse legitimo na manutenc¢ao do ato impugnado (artigos 46.° e
57.° do CPTA).

A admitir-se que na intimagao judicial para a pratica do ato devido o tribunal pudesse
condenar a Administragdo a pratica de um determinado ato, com imposi¢ao do sentido e
conteudo, teria que admitir-se um regime e uma tramita¢ao totalmente diferente da prevista no
artigo 112.° do RJUE, admitindo designadamente a intervencao de contrainteressados, um
periodo de producdo de prova e a possibilidade de cumulagdo do pedido de anulagio ou
declaragio de nulidade de um ato, com a consequente tramitagdo propria da agao
administrativa especial, o que equivaleria a dizer-se que perante o siléncio da Administragao,
num procedimento de licenciamento de uma operagao urbanistica, o interessado dispunha de
uma a¢ao de condenagao a pratica de ato devido de tramitacao simplificada e urgente e com
reforcadas garantias de execucao da sentenca.

Nao se vislumbra, porém, qualquer razao que justificasse que o legislador conferisse
aos interessados que nao viram a sua pretensao urbanistica apreciada pela Administracao
muito maior tutela do que aquela que confere aos que, tendo visto a sua pretensao urbanistica

apreciada pela Administragio, a viram indeferida'®.

145 Com efeito, se se entendesse que na intimagio judicial para a pritica de ato legalmente devido o
Tribunal poderia condenar a Administracio a pratica de um determinado ato, com imposi¢ao do sentido e
conteudo, o requerente poderia obter, num processo urgente e com tramita¢io muito simples, uma sentenca de
condenacio do Municipio a aprovar o projeto de arquitetura ou a deferir o pedido de licenciamento da operacio
urbanfstica, num prazo nao supetior a 30 dias, sentenca na qual seria ainda fixada san¢do pecuniaria compulsoria
aos titulares do érgio incumbido da pratica do ato. E, ainda que fosse interposto pelo Municipio recurso desta
sentenga, atento o efeito meramente devolutivo deste recurso, uma vez decorrido o prazo fixado pelo tribunal,
sem que se mostrasse praticado o ato devido, se se tratasse da aprovagao do projeto de arquitetura, considerava-
se o projecto de arquitetura tacitamente aprovado e o interessado podia juntar os projetos das especialidades e
outros estudos ou, caso ja o tivesse feito no requerimento inicial, iniciava-se a contagem do prazo previsto na
alinea c) do n.° 1 do artigo 23.°, para a cimara municipal deliberar sobre o pedido de licenciamento ou, se se
tratasse do deferimento do pedido de licenciamento da operagdo urbanistica, o interessado podia considerar
tacitamente deferida a sua pretensio e iniciar e prosseguir a execucdo dos trabalhos de acordo com o
requerimento apresentado nos termos do n.” 4 do artigo 9.° do RJUE. Em contrapartida, o interessado que viu a
sua pretensio urbanistica indeferida, para obter o mesmo tipo de pronuncia, tera que se socorrer de uma agao
administragdo especial de condenagdo a pratica do ato devido, processo nao urgente e de tramitagdo complexa,
pelo menos comparativamente com a intimagao judicial para a pratica do ato devido, e ainda que obtenha uma
decisio em primeira instincia que condene o Municipio a aprovar o projeto de arquitetura ou a deferir o pedido
de licenciamento da operagao urbanistica, sendo interposto recurso, uma vez que este tem efeito suspensivo da
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Que sio estes o regime e a natureza dos poderes de prontncia do tribunal — intimagao

para o cumprimento do dever de decisdo -, na intimagdao judicial para a pratica de ato
legalmente devido, resulta ainda confirmado pela previsao legal, no n.” 12 do artigo 13.° do
RJUE, de que este meio possa também ser usado pelo interessado quando a camara municipal
nao tenha promovido as consultas as entidades externas ao municipio. Com efeito, em
alternativa a promocgao direta das consultas que nido hajam sido realizadas, nos termos do
artigo 13.°-B, o interessado pode usar o meio processual previsto no artigo 112.° para pedir ao
tribunal administrativo que intime a camara municipal a promover as consultas as entidades
externas ao municipio que nao hajam sido realizadas. Estara aqui em causa uma intimagao
para o cumprimento do dever de promogao das consultas, essencial ao prosseguimento do
procedimento.

O entendimento por nés defendido parece ser o que se adotou na proposta de revisao
dos diplomas legais relativos ao contencioso administrativo. Nao obstante se refira que se
«pretende harmonizar com a reforma do CPTA varias disposicdes sobre o contencioso
administrativo constantes de leis avulsas, que a unidade do sistema juridico impoe que sejam
harmonizadas com o regime fundamental do nosso contencioso administrativo constante do
CPTA» (Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei n.° 331/XII) quanto a altera¢ao da redacio
do artigo 112.° do RJUE, o que se propde nao ¢ tanto uma harmonizacao com o CPTA mas
sim uma clarificacio quanto ao regime e sobretudo quanto ao objeto da intimagdao. Com
efeito, no projeto de decreto-lei de alteragaio do RJUE altera-se a redagio do n.°s 1 a 6 do
artigo 112.° com o objetivo «de eliminar duvidas que se tém colocado sobre o objeto do
processo de intimagao que ali se encontra previsto, clarificando a profunda diferenga que
separa este processo da a¢ao de condenagio a pratica de ato devido, que se encontra

consagrada no CPTA.» (cfr. projeto de preambulo do decreto-lei).'*

decisdo recorrida, o interessado terd que aguardar ainda pela decisio da instincia de recurso e, em caso de
inexecucdo de uma decisdo favoravel, tera que intentar o correspondente processo executivo.

146 £ 2 seguinte a redagio proposta:

«1 - No caso previsto na alinea a) do artigo anterior, o interessado pode deduzir junto dos tribunais
administrativos um pedido de intimagao dirigido a interpela¢do da entidade competente para o cumprimento do
dever de decisao.

2 - O requerimento de intimacdo deve ser instruido com cépia do requerimento apresentado.

3 - O prazo para a contestacdo da entidade requerida é de 14 dias e, apresentada a contestacio ou
decorrido o respetivo prazo, o processo é concluso ao juiz para decisdo no prazo de 5 dias.

4 - A intimacdo pode ser rejeitada por falta de preenchimento dos pressupostos para a constituicio do
dever de decisdo, por violagao de disposigoes legais ou regulamentares.

5 - O processo pode terminar por inutilidade superveniente da lide se for provada a pratica do ato
pretendido dentro do prazo da contestagio.

6 - Na decisio, o juiz estabelece prazo nio inferior a 30 dias para o cumprimento do dever de decisao e
fixa sancdo pecunidria compulsoéria, nos termos previstos no Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos.»
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A redagao proposta permite eliminar quaisquer duvidas - o pedido de intimagao dirige-
se a interpelagio da entidade competente para o cumprimento do dever de decisao,
estabelecendo o juiz na sentenca, nao havendo fundamento para rejei¢ao, prazo nao inferior a
30 dias para o cumprimento do dever de decisio.

Assente a «profunda diferenga que separa» estes dois meios processuais, a questio que
se coloca ¢ a de saber o que justifica que a par da a¢do de condenagao a pratica de ato devido,
prevista no CPTA, o legislador preveja a intimac¢ao judicial para a pratica de ato legalmente
devido, e o que justifica que o preveja apenas no ambito do procedimento de licenciamento de
operagoes urbanisticas.

A Constitui¢ao garante, no n.° 4 do artigo 268.°, aos administrados tutela jurisdicional
efetiva dos seus direitos ou interesses legalmente protegidos, incluindo, nomeadamente a
determinagdo da pratica de atos administrativos legalmente devidos. Perante o siléncio da
Adpinistragiao, o legislador concretizou esta injuncao constitucional através dos dois referidos
mecanismos processuais147 " ndo podendo afirmar-se que a intimagdo, porque nao conduz a
condenacao a pratica do ato devido mas apenas a interpelacao da entidade competente para o
cumprimento do dever de decisao, concretize em menor grau ou em termos menos efetivos a
previsao constitucional.

Sendo a Administracao que cabe administrar e nao aos tribunais, a previsao de um
mecanismo processual urgente que permita, perante o seu sz/éncio, insistir para que esta cumpra
o seu dever de decidir, contribuira de modo efetivo para a tutela jurisdicional efetiva dos
direitos ou interesses legalmente protegidos dos administrados, pois um desses direitos ¢
precisamente o de ver a sua pretensio administrativa apreciada pelo 6rgao administrativo
competente — aquele que tem o dever legal de decidir a sua pretensao.

Por muitos mecanismos e poderes que se atribuam aos tribunais administrativos, nao
lhes compete a eles conhecer (en primeira mao) das pretensées administrativas, nem sao eles os
melhor posicionados para o fazer. S6 devem ser chamados a fazé-lo quando outros
mecanismos tiverem falhado, devendo privilegiar-se solu¢bes contenciosas que promovam o
efetivo cumprimento, pelas entidades competentes, do seu dever de decisao.

Um meio processual urgente que permita intimar a entidade competente a decidir é

particularmente importante em procedimentos em que a pronuncia dos 6rgaos administrativos

147 Como expressamente é referido no preambulo do Decreto-Lei n.° 555/99 «na sequéncia da revisdo
do artigo 268.° da CRP propéGe-se a substituicio da intimacio judicial para a emissdo do alvara pela intimagio
judicial para a pratica de acto legalmente devido como instrumento privilegiado de protecgao jurisdicional.»

148 Em sentido contrario cfr. SONIA AFONSO VASQUES, As Intimagoes no Regime Juridico da Urbanigagio e
Edificagao, p. 76, entende que «o legislador antecipou-se a consagrar em matéria urbanistica a agdo condenatéria
que viria a ser introduzida pela reforma do contencioso administrativo de 2002-2003 no ambito do direito
processual administrativo geral».
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envolve a formulacdo de valoragdes proprias do exercicio da fun¢do administrativa (como ¢ o
caso do procedimento de licenciamento de operagdes urbanisticas). Provocar a decisao
administrativa terda a vantagem de, se for praticado um ato favoravel a pretensio do
interessado, terminar ali o litigio. Mas ainda que o ato que venha a ser praticado seja
desfavoravel a pretensao do interessado, tera a vantagem de, por ter implicado a aprecia¢do da
pretensdao material do interessado pelo 6rgao competente, ter reduzido as questoes que hao-se
ser submetidas ao tribunal. Com efeito, quando o interessado, com pressuposto no
indeferimento, pede a condenagio a pratica do ato de deferimento devido, ja sé discute os
aspetos da decisao que conduziram ao indeferimento. Nao obstante se preveja que o objeto
do processo, mesmo no caso de indeferimento, ¢ a pretensio do interessado e nao o ato de
indeferimento, a configuragao do litigio é completamente diferente da que é efetuada nos
casos em que o pressuposto da agdo ¢ a omissao do dever legal de decisio. No caso do
indeferimento, o tribunal, tal como as partes, partem da apreciacio da pretensio do
interessado feita pela Administragao, ndo questionando aspetos dessa apreciagdo que nao
foram questionados pelas partes, em particular os que envolvem a formulagiao de valoragoes
proprias do exercicio da fun¢ao administrativa.

No contencioso administrativo, quando tem por pressuposto o siéncio da
administracao, a condenagio a pratica do ato legalmente devido resume-se, grande parte das
vezes, a condenacao a decidir ou, no maximo, a condenacio a decidir num determinado prazo
e com algumas (poucas) vinculagoes estabelecidas pelo tribunal (quase sempre de modo
genérico). O que ¢é explicado ou pela falta de elementos que permitam ao tribunal substituir-se
a administragdo ou porque estamos em presenca de atuagdes proprias da fungido
administrativa a que o Tribunal ndo pode substituir-se. Quanto tem por pressuposto o siléncio
a condenacio a pratica do ato devido nio se tem revelado adequada a satisfagdo, em tempo
util, dos interesses dos administrados.

E assim ¢ totalmente compreensivel que, quanto ao procedimento de licenciamento, o
legislador, ndo obstante a previsao da possibilidade de condenacao a pratica do ato devido no
CPTA, tenha mantido a possibilidade de intimacao da entidade competente para cumprir o
dever legal de decisao, desde logo porque é manifesto que ¢ a administracdo municipal quem
deve, em primeira linha, apreciar a pretensio urbanistica objeto do procedimento de
licenciamento.

Por outro lado, tera sido intencdo do legislador estabelecer um regime que permita
colocar os interessados cuja pretensdao urbanistica nao foi apreciada pela Administragdo numa

posicdo equivalente aqueles cuja pretensio foi apreciada. A justificagdo para a previsio de um
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meio processual especial e urgente para reagir perante o siléncio da Administragio no
procedimento de licenciamento de opera¢Ses urbanisticas, residira, também, na necessidade de
provocar a pratica de um ato administrativo (expresso ou tacito) que fixe as normas legais e
regulamentares aplicaveis, com base nas quais a validade desse ato tera que ser apreciada.

Face ao disposto no artigo 67.° do RJUE a validade das licengas depende da sua
conformidade com as normas legais e regulamentares aplicaveis em vigor a data da sua
pratica'. As normas aplicaveis a apreciagio de um pedido de licenciamento de uma operagio
urbanistica, em especial as normas dos planos municipais de ordenamento do territério e dos
planos especiais de ordenamento do territorio, sio aquelas que estdo em vigor a data da pratica
do ato. Assim, enquanto a Administragao se colocar numa posi¢ao de siléncio o interessado
corre o risco de mudarem as regras urbanisticas a luz das quais a sua pretensio vai ser
apreciada pelo que, perante a iminéncia da alteracio das regras urbanisticas num sentido
desfavoravel a sua pretensao'™, o interessado pode, através de um meio processual simples e
urgente, “obrigar” a Administra¢do a praticar o ato, com o que se fixam as regras urbanisticas
aplicaveis a apreciagio da sua pretensio e da validade do ato.”" %

Outra razao que justifica a previsao deste meio prende-se com a necessidade de reduzir
os entraves ao exercicio de determinadas atividades econémicas. Este meio processual pode
contribuir, na fase contenciosa, para a «simplificacio e a agilizagdo dos regimes de
licenciamento e de condicionamentos prévios ao acesso e ao exercicio de actividades».'”

Como decorre da sua simples exposicao, as razdes apontadas para justificar a previsao
da intimacao judicial para a pratica de ato legalmente devido, como meio de reagao perante o
incumprimento do dever legal de decisao, se se verificam com particular intensidade no
ambito do procedimento de licenciamento de operagoes urbanisticas, nao deixam de se aplicar
relativamente a outras pretensdes administrativas, sobretudo aquelas em que esta em causa a

pratica de atos permissivos do exercicio de determinadas atividades, em especial quando estes

atos se referem ao acesso e exercicio de atividades econémicas.

149 Esta norma reafirma, para os atos administrativos praticados no dambito dos procedimentos de
controlo prévio das operagdes urbanisticas, o principio segundo o qual a validade dos atos administrativos
depende da sua conformidade com as normas legais e regulamentares aplicaveis em vigor a data da sua pratica
(termpus regit actum).

150 Sobre a “mutabilidade” (“infixidez” ou “instabilidade”) das normas do diteito do urbanismo e a
“natureza intrinsecamente discriminatéria dos seus preceitos” cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito
do Urbanismo, Volume 1, Almedina, 2008, pp. 69 a 71.

131 Como vimos ¢ esta mesma a razdo que justifica a previsio do n.° 8 do artigo 11.° do RJUE:

152 A urgéncia que justifica a previsio do meio processual regulado no artigo 112.° do RJUE estd mais na
pratica do ato do que na pratica do ato com um determinado contetudo.

153 Cft. Decreto-Lei n.> 92/2010, de 26 de Julho, que estabelece os principios e regtas para simplificar o
livre acesso e exercicio das atividades de servicos.
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Assim, nao s6 consideramos que a intimagdo judicial para a pratica de ato legalmente
devido, ¢ um meio eficaz de reagiao perante o incumprimento do dever de decisao no ambito
do procedimento de licenciamento de operacOes urbanisticas, como entendemos que este
meio deveria estar previsto no contencioso administrativo geral, como meio de interpelagdao ao
cumprimento do dever de decisao, pelo menos, quando estejam em causa procedimentos que
visam pratica de atos permissivos do exercicio de atividades econémicas.

Dir-se-a que o funcionamento dos tribunais administrativos nao se compadece com a
atribuicdo de caracter urgente a mais processos. Mas a verdade ¢ que o meio processual em
causa ¢ um meio com uma tramitagdo muito simples e que apenas exige uma pronuncia
judicial sobre o cumprimento do dever legal de decisao (e nao sobre a pretensio
administrativa do interessado), o qual permitiria reduzir o numero de agdes de condenacio a
pratica do ato devido, intentadas com pressuposto no incumprimento do dever de decisio,
essas sim agdes com grande peso nas pendéncias dos tribunais, face a complexidade da sua

tramitagao, instrugao e julgamento.
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Conclusoes

1. O controlo prévio das operagbes urbanisticas obedece, de acordo com o regime
estabelecido no RJUE, aos procedimentos de licenciamento, autorizagdio e comunicagio
prévia. Conexo com o controlo prévio das operagdes encontra-se previsto o procedimento de
informacao prévia, o qual se destina a informar o interessado sobre a viabilidade de realizar
determinada operagdo urbanistica e produz efeitos no ambito de um eventual futuro
procedimento de controlo prévio dessa operac¢ao urbanistica.

2. O procedimento de comunicagdo prévia distingue-se dos outros dois procedimentos
de controlo prévio por nele nao estar prevista a pratica de um ato permissivo da realizaciao da
operagao urbanistica, nao deixa, no entanto, por isso, de ser um procedimento de controlo
prévio das operagées urbanisticas. Nao obstante esse controlo tenha uma natureza meramente
formal, pode conduzir a pratica de um ato de rejei¢ao liminar da comunicagao, por verificagao
de questoes de ordem formal ou processual que obstam ao conhecimento da comunicagio ou
por, na sequéncia de despacho de aperfeicoamento, nio ter sido corrigida ou completada a
comunicacio, ato este que inviabiliza a realizagdo da operagao urbanistica, e é nesta medida
que deve ser considerado um procedimento de controlo prévio.

3. Dos atos administrativos praticados no ambito dos procedimentos de controlo
prévio das operagoes urbanisticas destacam-se os seguintes atos impugnaveis: Rejeicao liminar
da comunica¢io prévia; Parecer vinculativo, autorizagdo, aprova¢ao e decisao global e
vinculativa de toda a administracao adotada pela CCDR, favoraveis a pretensao urbanistica,
emitidos no ambito das consultas as entidades externas ao Municipio; Informacio prévia
favoravel ou favoravel condicionada; Renovagiao da informagao prévia favoravel (ou favoravel
condicionada); Aprovagao do projeto de arquitetura; Licenca (deliberacao final de deferimento
do pedido de licenciamento); Alteragao a licenca (deliberacao final de deferimento do pedido
de alteracdo dos termos e condicdes da licenca) e autorizacdo de utilizagdo ou autorizacio de
alteracao da utilizacio.

4. Constituem pressuposto do pedido de condenagao a pratica de ato devido, por
terem recusado a apreciagdao de requerimento dirigido a pratica do ato, os atos de rejeicao de
pedidos de licenga, de autorizagao ou de informagao prévia, com fundamento em questoes de
ordem formal ou processual.

5. Constituem pressuposto do pedido de condenagio a pratica de ato devido, por
terem recusado a pratica do ato, os seguintes atos: atos de rejei¢ao liminar de pedidos de

licenca, de autorizagdo ou de informacao prévia, por da analise dos elementos instrutérios
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resultar que o pedido é manifestamente contrario as normas legais ou regulamentares
aplicaveis; Parecer vinculativo, autorizagao, aprovagao e decisio global e vinculativa de toda a
administragiao adotada pela CCDR, desfavoraveis a pretensao urbanistica, emitidos no ambito
das consultas as entidades externas ao Municipio; Informagdo prévia desfavoravel;
Indeferimento do pedido de renovacio da informagdao prévia favoravel (ou favoravel
condicionada); Indeferimento do pedido de licenciamento; Indeferimento do pedido de
alteracdo a licenca e indeferimento do pedido de autorizacao de utilizagdo ou autorizagao de
alteracao da utilizagio.

6. No procedimento de comunicagdo prévia esta previsto, para além do controlo
prévio meramente formal, um controlo preventivo que se destina a inviabilizar a realizagao da
operagao urbanistica, que se distingue do controlo prévio (de mérito) por dele nao depender a
realizagdo da operagao urbanistica e do controlo sucessivo stricto sensu por nao decorrer no
ambito da atividade de fiscalizagdo nem visar a aplicacio de medidas de tutela da legalidade
urbanistica.

7. No ambito do controlo preventivo das operagdes urbanisticas identifica-se o ato de
cassacdo do titulo de comunicac¢do prévia, com fundamento no nio cumprimento das normas
legais ou regulamentares aplicaveis, ou na nao obten¢ao dos pareceres, autorizagcbes ou
aprovacoes legalmente exigidos ou na nio conformac¢io com 0s mesmos, COMO um ato
administrativo impugnavel.

8. O contencioso dos atos administrativos de controlo prévio das operagdes
urbanisticas é um contencioso administrativo de atos administrativos, pelo que a reagao
contenciosa contra atos administrativos ou a recusa ou omissao da pratica de atos devidos,
relativos ao controlo prévio das operacGes urbanisticas, se faz, em regra, através do recurso
aos meios préprios do contencioso dos atos administrativos e das correspondentes regras
processuais, estabelecidas no CPTA.

9. Quem pretenda reagir contra a pratica ou a recusa ou omissao ilegal de atos
administrativos de controlo prévio das operagdes urbanisticas tem que respeitar as regras do
contencioso administrativo geral e, em particular, as do contencioso administrativo dos atos
administrativos, mas tem também que atender as especificidades do contencioso daqueles
atos, previstas no RJUE, as quais dizem respeito a caducidade do direito de impugnacio, a
tutela cautelar e a reagao contra o incumprimento do dever de decisao.

10. Nos termos do disposto no n.” 4 do artigo 69.° do RJUE, o direito do Ministério
Publico de propor acido administrativa de impugnacao de atos administrativos previstos no

RJUE, em especial dos atos administrativos de controlo prévio das operag¢des urbanisticas,
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caduca se os factos que fundamentam a alegacio de nulidade do ato lhe tiverem sido
participados, por quem deles tenha conhecimento, para além do prazo de 10 anos.

11. Esta solugdo, para além de desadequada e de dificil aplicagao, nao resolve as
dificuldades que vem sendo apontadas a aplicacio do regime geral das nulidades aos atos
administrativos de controlo prévio das operagdes urbanisticas, ndo permitindo alcangar o
almejado equilibrio entre todos os interesses publicos e privados em presenca.

12. No n.? 2 do artigo 69.° do RJUE atribui-se um efeito cautelar automatico a citagio
do titular da licenga ou da autorizacdo de utilizagdo para contestar a agao administrativa
proposta pelo Ministério Publico com fundamento nas causas de nulidade previstas no artigo
068.° do mesmo regime, que se traduz na suspensio imediata, no todo ou em parte, dos
trabalhos de execucao da obra e na suspensao da eficacia da respetiva licen¢a ou, no caso de
comunicagao prévia, a imediata cessagdo da operacao urbanistica, bem como, no caso de obras
de urbanizagao, a suspensao da eficacia da licenca de loteamento urbano a que a mesma
respeita ou a cessa¢ao das respetivas obras.

13. Atento o principio da proporcionalidade, s6 seria admissivel a previsao deste efeito
cautelar automatico se o legislador estabelecesse também mecanismos de levantamento desse
efeito, que permitissem a adequada ponderagao dos interesses em presenca (e a demonstragao
da necessidade da tutela cautelar), o que nao se verifica na solugao normativa adotada no n.” 3
do artigo 69.° do RJUE.

14. Nos termos da alinea a) do artigo 111.° e do n.° 1 do artigo 112.° do RJUE,
decorridos os prazos fixados para a pratica de ato que devesse ser praticado por qualquer
6rgao municipal no ambito do procedimento de licenciamento, sem que o mesmo se mostre
praticado, o interessado pode recorrer ao meio processual regulado no artigo 112.° do RJUE,
para pedir ao tribunal administrativo de circulo da area da sede da autoridade requerida a
intimagao da autoridade competente para proceder a pratica do ato que se mostre devido.

15. Neste meio processual o tribunal ndo conhece da pretensao (material) urbanistica
do interessado nem pode condenar a entidade competente a pratica do ato administrativo
ilegalmente omitido (ndo determina o conteudo do ato a praticar nem explicita as vinculagoes
a observar pela Administragdo na emissao do ato devido), verifica apenas se se encontram
reunidas as condigoes necessarias para que a autoridade competente tome uma decisiao sobre o
objeto da pretensiao urbanistica (se nio ha fundamento de rejeicdo) e se se encontrarem
reunidas essas condi¢oes defere o requerimento, intimando a autoridade competente para
proceder a pratica do ato (para decidir sobre o mérito da pretensio urbanistica do

interessado).
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16. As razdes que justificam a previsio da intimagdo judicial para a pratica de ato
legalmente devido, como meio de reagdao urgente perante o incumprimento do dever legal de
decisio, se se verificam com particular intensidade no ambito do procedimento de
licenciamento de operagdes urbanisticas, ndo deixam de se aplicar relativamente a outras
pretensdes administrativas, sobretudo aquelas em que estd em causa a pratica de atos
permissivos do exercicio de determinadas atividades, em especial quando estes atos se referem
a0 acesso ¢ exercicio de atividades econémicas.

17. Assim, nao so6 a intimagao judicial para a pratica de ato legalmente devido, ¢ um
meio eficaz de reacdo perante o incumprimento do dever de decisio no ambito do
procedimento de licenciamento de operagdes urbanisticas, como deveria estar previsto no
contencioso administrativo geral, como meio de interpelagao ao cumprimento do dever de
decisio, pelo menos, quando estejam em causa procedimentos que visam pratica de atos
permissivos do exercicio de atividades econémicas.

18. Nos litigios conexos com atos administrativos de controlo prévio das operagoes
urbanisticas nao se identificam especificidades que permitam reconhecer a necessidade de um
contencioso proprio  destes atos, devendo estes litigios obedecer ao contencioso

administrativo (geral) dos atos administrativos.
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