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Revisitando as Nulidades Urbanisticas, a luz do novo CPA*

Marco Caldeira**

Sumadrio: Embora na legislagdo urbanistica impere a regra da nulidade dos actos
ilegais (afastando-se, alias, da regra vigente no Direito Administrativo em geral),
a gravidade das consequéncias associadas a esse desvalor desde muito cedo levou
a doutrina a procurar solu¢des que permitissem atenuar a rigidez desse regime e
alcangar resultados materialmente mais justos e equilibrados.

O CPA de 2015 parece ter vindo oferecer cobertura a estes esfor¢os doutrinarios,
na medida em que alargou o conjunto de factores que devem ser ponderados na atri-
bui¢do de relevancia juridica aos efeitos de facto produzidos por actos nulos, além
de ter também passado a permitir a sua reforma ou conversdo. A articulagdo do novo
regime geral do CPA com o regime especial do RJUE podera assim determinar uma
maior protec¢do dos beneficidrios (de boa f€) de actos urbanisticos ilegais.
Palavras-chave: ilegalidade urbanistica; nulidade de actos administrativos; CPA
de 2015; boa fé; decurso do tempo; efeitos putativos.

]

0. O tema das nulidades urbanisticas ¢ ja, hoje, um tema “classico™’, sendo que o
Direito do Urbanismo, enquanto ramo especial do Direito Administrativo, desde
ha décadas constitui um bom “campo de ensaio” para testar algumas solugdes po-
tencialmente generalizaveis — incluindo o “aproveitamento” ou a “sanac¢do” de
actos nulos e o reconhecimento dos efeitos putativos por si produzidos.

' Como abundantemente o demonstra a bibliografia que — a titulo ndo exaustivo, frise-se — sera citada
ao longo do texto, em si mesma ilustrativa do interesse tedrico e pratico do problema e da atencao
que lhe tem sido dedicada pela doutrina (e também, ainda que em menor grau, pela jurisprudéncia).

* Este texto tem por base a comunicagdo preparada para o Encontro Anual de 2015 da Ad Urbem,
em Leiria, em 4 de Dezembro de 2015, correspondendo a uma versao alterada e desenvolvida dessa
comunicagao.

** Advogado. Assistente Convidado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Investigador
do Centro de Investigagio de Direito Pablico (marco.caldeira@fd.ulisboa.pt).
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O presente texto ndo visa, por conseguinte, recuperar toda a discussdo que tem
vindo a ser mantida em diversos quadrantes e confrontar os argumentos esgrimidos
de parte a parte, antes procura, tdo-somente, efectuar um breve ponto de situagio
sobre o0 estado da arte e proceder a uma primeira reflexio sobre o contributo do
regime do novo Codigo do Procedimento Administrativo em matéria de invalidade
de actos administrativos para alcangar um maior equilibrio entre os vérios interes-
ses em Jogo.

1. Tradicionalmente, e sem prejuizo da existéncia de outras consequéncias juri-
dicas (designadamente, a responsabilidade civil extracontratual da Administragio
Publica), a ilegalidade de um acto administrativo corresponde um de dois desva-
lores: anulabilidade ou nulidade. Para ndo ir mais longe, era isto mesmo o que
expressamente resultava dos artigos 133.° a 136.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo (“CPA”) de 19912 e hoje é reiterado pelos artigos 161.° a 163.° do
CPA de 2015°.

As diferengas entre as duas figuras sdo por demais conhecidas: em termos rudi-
mentares, adianta-se que um acto meramente anuldvel produz todos os seus efeitos
tipicos (tal qual como se fosse um acto plenamente valido) se e enquanto nio for
anulado, o que apenas pode ocorrer dentro de um determinado prazo (que, até ao
CPA de 2015, era de um ano); ja um acto que padega de nulidade apenas pode pro-
duzir efeitos de facto, ndo produzindo porém quaisquer efeitos juridicos. Além
disso, um acto nulo nunca se convalida nem se consolida no ordenamento juridico,
podendo a nulidade ser declarada a todo o tempo por qualquer interessado.

No entanto, se € certo que, por via de regra, os actos administrativos ilegais sdo me-
ramente anulaveis®, ja no Direito do Urbanismo, ao invés, verifica-se uma absoluta
inversdo desta regra geral, constatando-se que os actos ilegais sdo fulminados com a
san¢do mais gravosa: a nulidade®. Esta solug@o, que j se encontrava no artigo 52.°,
n.° 1 do Decreto-Lei n.” 445/91, de 20 de Novembro, surge actualmente consagrada
no artigo 68.° do Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo (“RJUE”)°. Trata-se
de uma opcao legal que assenta em fundadas razdes de ordem tedrica e pratica.

? Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro.

¥ Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/20135, de 7 de Janeiro.

* Cf. os artigos 135.° do CPA de 1991 € 163.°, n.° 1 do CPA de 2015.

> Referindo expressamente estarmos aqui perante “uma verdadeira inverséo sectorial do sistema de
invalidade do direito administrativo geral”, cf. ANDRE SALGADO DE MATOS, “Algumas observag¢des
criticas acerca dos actuais quadros legais ¢ doutrinais da invalidade do acto administrativo”, in Ca-
dernos de Justica Administrativa, n.° 82, Julho/Agosto de 2010, pagina 58, bem como FERNANDA
PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES € FERNANDA MACGAS, Regime Ju-
ridico da Urbaniza¢do e Edifica¢cdo Comentado, 3. edigdo, Almedina, Coimbra, 2012, pagina 502.
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Num plano teérico, pode dizer-se os interesses publicos subjacentes as normas ur-
banisticas e a importancia do ordenamento do territorio enquanto incumbéncia fun-
damental do Estado [inclusivamente com dignidade constitucional: cf. artigos 9.°,
alineas e) e g), € 65.°, n.° 4 da Constituigao] justificam que quaisquer ilegalidades
sejam sancionadas através do desvalor mais negativo.

J4 num raciocinio de indole pratica, por seu turno, constata-se que a mera anulabi-
lidade poderia conduzir & convalidagéo de situagdes juridicas flagrantemente ilegais,
por exemplo, assistindo-se a edificagdo de construgdes por parte de particulares em
areas em que tais ac¢des fossem absolutamente proibidas, mas sem que as Camaras
Municipais pudessem fazer o que fosse para actuar contra aquele particular’, visto
a situagdo em causa apenas ter sido detectada ja apds decorrido o prazo de um ano
durante o qual o acto poderia ter sido revogado com base na sua ilegalidade (cf. ar-
tigo 141.°, n.° 1 do CPA de 1991) ou poderia o Ministério Pablico ter intentado no
tribunal administrativo de circulo a competente ac¢do administrativa especial peti-
cionando a anulagdo do acto, nos termos do artigo 58.° n.° 2, alinea a) do Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos (“CPTA”)%. De facto, e como a expe-
riéncia portuguesa infelizmente bem demonstra, a doutrina dos “direitos adquiridos”
mostra-se passivel de produzir resultados extremamente nefastos no que ao orde-
namento do territorio diz respeito...

2. Contudo, se, assim colocada a questdo, a solu¢do de sancionar todos os actos
ilegais em Direito do Urbanismo com a nulidade pareceria reunir um amplo con-
senso € merecer a aprovagio unanime de todos os agentes no ordenamento juridico,
a verdade € que, vista sob outro angulo, a questdo pode merecer algumas reservas.
Com efeito, se em poucos outros campos a san¢ao da nulidade surge tio justificada
como no Direito do Urbanismo, a verdade é que também em poucos campos como
neste semelhante desvalor pode revelar-se mais lesivo para os interessados. Basta

¢ Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro.

Em idéntico sentido, cf. também o disposto no artigo 130.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14
de Maio, que veio desenvolver as bases da politica publica de solos, de ordenamento do territorio e
de urbanismo,

definindo o regime de coordenagdo dos ambitos nacional, regional, intermunicipal e municipal do
sistema de gestdo territorial, o regime geral de uso do solo ¢ o regime de elaboragdo, aprovagio, exe-
cugdo ¢ avaliagdo dos instrumentos de gestdo territorial.

" No sentido de que a consagragdo da nulidade como regime-regra nestas matérias de deveu a “agi-
tacdo ad terrorem da desprotecgdo ambiental e de uma expansdo urbana irracional, desarmonica e
descontrolada”, cf. ANDRE SALGADO DE MATOS, “Algumas observagoes...”, cit., pagina 58.

¥ Aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de Fevereiro, e recentemente revisto pelo Decreto-Lei n.°
214-G/2015, de 2 de Outubro [na nova redacgio, o prazo do Ministério PUblico encontra-se na alinea
a) do n.° 1 do artigo 58.°].
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pensar que este regime, com a inerente possibilidade de declaragéo a todo o tempo
e por qualquer pessoa ou entidade, pode originar situagdes em que o acto de licen-
ciamento apenas ¢ declarado nulo, por hipdtese, vinte anos depois da sua pratica,
num momento em que a edificagdo ja foi transmitida por diversas vezes e o actual
proprietario ndo tem qualquer relagdo com o promotor da operagdo urbanistica em
causa, tendo igualmente sido constituida hipoteca sobre a edificagio, existindo,
pois, terceiros de boa fé que investiram a sua confianca na validade do acto e avul-
tando interesses ponderosos no sentido da manuteng¢éo do acto nulo.

Nesta linha, “/s]e, por um lado, a importincia dos valores comunitdrios envolvidos
Jjustifica a sangdo da nulidade dos actos que os ofendam, por outro lado, os direitos
dos empresdrios e dos proprietdrios tornam insuportavel a aplicacdo radical do
regime da nulidade’™.

3. Exemplos como estes desde muito cedo levaram a doutrina a procurar mecanis-
mos para atenuar as gravosas consequéncias decorrentes de uma aplicagéo rigida
e acritica do regime da nulidade, em toda a sua extensdo, procurando minorar os
“efeitos verdadeiramente apocalipticos”'® da declarag¢do de nulidade, nos termos
previstos na lei'l.

Com uma ou outra variagdo, tais mecanismos passavam essencialmente pelo re-
curso aos principios constitucionais — inerentes ao principio do Estado de Direito,
acolhido no artigo 2.° da Constitui¢do — da proporcionalidade'?, da boa f¢é e da pro-
tecgdo da confianga, bem como da seguranga juridica, os quais deveriam poder

? Cf. Josk CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A nulidade administrativa, essa desconhecida™, in AA.VV.,
Em Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral (org. AUGUSTO DE ATHAYDE, JOAO
CAUPERS € MARIA DA GLORIA F. P. D. GArcia), Almedina, Coimbra, 2010, pagina 789. No mesmo
sentido, cf. também DIANA MIRANDA, “O regime da nulidade previsto no regime juridico da urbani-
zagdo e edificagdo. Uma mudanca de paradigma?”, in AA.VV.,, Estudos de Direito Piblico, Colecgio
PLMJ, Coimbra Editora, Coimbra, 2011, paginas 298 ¢ 299.

' A expressdo ¢ de DIANA MIRANDA, “O regime da nulidade...”, cit., pagina 307.

' E, no entanto, curioso observar que esta tendéncia, de atenuagdo do regime da nulidade, surge em
contra-corrente com uma outra, que comega, antes de mais, por lembrar que “a anulabilidade acedeu
ao centro do sistema de invalidade do acto administrativo sem ter demonstrado as suas credenciais”,
sendo por isso “paradoxal” a preferéncia da lei por este desvalor (cf. ANDRE SALGADO DE MATOS,
“Algumas observagoes...”, cit., paginas 62 e 63), o que debilita a forga normativa do principio da le-
galidade (cf. PAULO OTERO, Legalidade e Administragdo Publica — O Sentido da Vinculacdo Admi-
nistrativa a Juridicidade, Almedina, Coimbra, 2003, paginas 964 ¢ 1024).

12 Sendo “no dominio urbanistico que aquele eco [no sentido de conferir uma maior preponderancia
ao principio da proporcionalidade] mais potencialidade tem para ser escutado”: cf. DULCE LOPES,
“Proporcionalidade, um instrumento fraco ou forte ao servigo do Direito do Urbanismo?”, in AA.VV.,
Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaquim Gomes Canotilho, Volume IV, Coimbra Edi-
tora, Coimbra, 2012, paginas 327 e 328.
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contrapor-se ao principio da legalidade, de modo a permitir, pelo menos em alguns
casos mais flagrantes, a atribui¢do de relevancia juridica aos efeitos de facto pro-
duzidos ao abrigo de actos urbanisticos nulos'. Pelo menos quando a situagio ti-
tulada pelo acto nulo se encontrasse ja suficientemente consolidada, ndo ofendesse
intoleravelmente as normas que regulam o aproveitamento urbanistico do espago
em causa'? e os danos inerentes a reintegracdo da legalidade violada fossem supe-
riores aos concretos beneficios que dai se retirariam, deveria entender-se que a
“for¢a normativa dos factos” impunha a conservagdo do acto invalido e obviar a
declaragdo da sua nulidade.

As referidas posi¢des doutrinérias encontravam apoio — limitado — na previsdo do
n.° 3 do artigo 134.° do CPA. Esta disposicdo, abrindo expressamente “a possibili-
dade de atribuigdo de certos juridicos a situagdes de facto decorrentes de actos
nulos, por for¢a do simples decurso do tempo, de harmonia com os principios gerais

13 Cf., em especial, os argumentos de PEDRO GONCALVES € FERNANDA PAULA OLIVEIRA, em “A Nuli-
dade dos Actos Administrativos de Gestao Urbanistica”, in Revista do Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, 111, 1999, paginas 33 e seguintes, bem como em “O
Regime da Nulidade dos Actos Administrativos de Gestao Urbanistica que Investem o Particular no
Poder de Realizar Operag¢des Urbanisticas”, in Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordena-
mento, do Urbanismo e do Ambiente, IV, 1999, paginas 26 e seguintes.

Por ultimo sobre o tema, c¢f. RICARDO NEVES, “Os efeitos putativos na nulidade dos actos urbanisticos:
entre a tutela da confianga e o interesse piblico”, in Epublica — Revista Eletronica de Direito Publico,
n.° 2, Junho de 2014 (disponivel em www.e-publica.pt).

4 Normas essas que, inclusivamente, podem ter uma estrutura muito diversa e serem também muito
dispares os interesses que visam tutelar, pelo que, ndo sendo a causa da ilegalidade igual, também o
desvalor juridico associado a essa ilegalidade deveria permitir matizes.

Assim, como bem notam FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES
¢ FERNANDA MACAS, a violagdo de uma norma constante de um plano (que traduza o exercicio de
uma discricionariedade de planificagdo) ou a inobservancia de um preceito de cariz formal ou pro-
cedimental ndo tem a mesma gravidade do que a violagdo de uma situagdo de vinculagdo situacional
dos solos ou de uma norma que se limite a consagrar restri¢des decorrentes de standards urbanisticos:
cf. Regime..., cit., paginas 505 a 507.

Considerando, no entanto, que a determinagio da gravidade do vicio cabe unicamente ao legislador
€ se encontra, por isso, subtraida a ponderagao do juiz, cf. ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “A influén-
cia do novo regime da legalizagio na determinagao das consequéncias da declaragao de nulidade dos
actos de gestdo urbanistica”, in AA.VV., 4 Revisdo do Regime Juridico da Urbaniza¢do e da Edifi-
cagdo (coord. CLAUDIO MONTEIRO, JAIME VALLE € JOAO MIRANDA), Almedina, Coimbra, 2015, pagina
197. E, de facto, como reparam MARCELO REBELO DE SOUSA € ANDRE SALGADO DE MATOS, “o legis-
lador goza de assinaldvel liberdade de conformagdo dos desvalores dos actos da administracio, po-
dendo cominar a nulidade para actos menos severamente viciados, bem como a mera anulabilidade
para actos afectados por vicios cuja gravidade poderia justificar a nulidade”, ainda que os Autores
concedam que, no caso do Direito do Urbanismo, tera sido “uma certa hiperbolizagdo dos interesses
publicos” em jogo que “levou a generalizagdo da nulidade™ neste dominio: Direito Administrativo
Geral, Tomo 111, 2. edigdo, D. Quixote, Alfragide, 2009, paginas 52 ¢ 53.



200

RFDUL, LVII, 2016/2, 195-213

de direito”, permitia que a doutrina ali encontrasse um verdadeiro principio geral
de Direito em matéria de invalidades'®; a0 mesmo tempo, todavia, os efeitos tidos
em vista por aquela norma legal “sdo apenas os derivados do decurso do tempo,
ou seja, os que resultam da efectivagdo pratica dos efeitos do acto nulo por um pe-
riodo prolongado de tempo™'®, 0 que, sem prejuizo da aplicag¢do dos principios ge-
rais de Direito relevantes'’, acabava por circunscrever a utilidade do preceito, ja
que a referéncia ao decurso do tempo obnubilava uma série de outros factores que
também deveriam ser relevantes. Para este cendrio contribuia igualmente algum
conservadorismo da jurisprudéncia administrativa'®, que, notando que “/njos casos
de nulidade sdo os proprios fundamentos do sistema juridico que sdo postos em
crise por este «vicio absoluto»”, dai retirava que “/a] atribuigcdo de quaisquer efei-
tos juridicos, ainda que colaterais, ao acto nulo representaria, por isso, uma entorse
_intoleravel na estrutura normativa do Estado de Direito”", ndo podendo os Tribu-
nais recusar-se a declarar a nulidade de um acto para o qual a lei cominasse essa
forma de invalidade, “como se o n° 3 do art. 134° CPA tornasse licito um acto
nulo”®. Além disso, o principio?! do aproveitamento do acto administrativo apenas
poderia aplicar-se a actos meramente anulaveis, ndo a actos nulos?.
Reforgaram-se assim os esforgos doutrinarios no sentido da introdugdo de “com-
pressdes, excepgoes e até correcgoes ao nivel da aplicagdo da lei” para atenuar o
regime da nulidade®, bem como o apelo a um maior equilibrio entre os diversos

'3 Cf. PauLo OTERO, Legalidade..., cit., pagina 1032,

16 Cf. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES € JOAO PACHECO DE AMORIM, Codigo
do Procedimento Administrativo Comentado, 2.? edigdo, Almedina, Coimbra, 1997, pagina 655.

17 Cf. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONCALVES ¢ JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo...,
cit., pagina 655.

'8 Em sentido muito critico, considera ANDRE SALGADO DE MATOS que o potencial do artigo 134.%, n.° 3 do
CPA de 1991 “nunca foi devidamente aproveitado porque a jurisprudéncia, com base numa leitura dogmatica
do sistema dual de desvalores, fez dele uma interpretacdo tdo restritiva que o esvaziou por completo”: cf.
*“A invalidade do acto administrativo no CPA de 2015”, in AA.VV., Estudos em Homenagem a Rui Machete
(org. PAULO OTERO, CARLA AMADO GOMES € TIAGO SERRAO), Almedina, Coimbra, 2015, pagina 102.

Cf. também, anteriormente, ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “A influéncia...”, cit., paginas 198 e 199.
1 Cf. 0 Acordéo do Supremo Tribunal Administrativo de 12 de Junho de 2007, processo n.” 0349/07,
www.dgsi.pt.

20 A expressio, recente, ¢ do Tribunal Central Administrativo Sul, em Acérddo de 21 de Novembro
de 2013, processo n.° 07597/11, www.dgsi.pt.

21 De origem jurisprudencial, mas hoje com explicito acolhimento legal: cf. o (polémico) artigo 163.°,
n.° 5 do CPA de 2015.

*2 Neste sentido, ja por expressa referéncia ao artigo 163.%, n.° 5 do novo CPA, cf. CARLOS ALBERTO
FERNANDES CADILHA, “Implicagdes do Novo Regime do Cédigo do Procedimento Administrativo no
Direito Processual Administrativo”, in Julgar, n.° 26, Maio-Agosto de 2015, pagina 17.

2 Cf. Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Validade (do acto administrativo)”, in AA.VV., Dicionario
Juridico da Administracao Publica, Volume VII, Lisboa, 1996, pagina 590.
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valores em confronto, que passaria for¢osamente por “reduzir o campo da nulidade
dos actos urbanisticos favoraveis”**. Paralelamente, a demoli¢do deveria continuar
a ser vista como uma medida de ultima ratio, a ser adoptada unicamente quando
nenhuma outra medida de tutela da legalidade urbanistica fosse viavel, dando-se
preferéncia, naturalmente, a legalizagdo®.

4. Em 2007, o legislador viria a dar um primeiro sinal de acolhimento das propostas
da doutrina, aditando um novo n.° 4 ao artigo 69.° do RJUE, que preceituava que
“[a] possibilidade de o orgdo que emitiu o acto ou deliberagdo declarar a nulidade
caduca no prazo de 10 anos, caducando também o direito de propor a ac¢do pre-
vista no n.° 1 se os factos que determinaram a nulidade ndo forem participados
ao Ministerio Publico nesse prazo, excepto relativamente a monumentos nacionais
e respectiva zona de protecgdo™.

O regime das invalidades urbanisticas passava assim, por conseguinte, a ser misto,
traduzindo-se numa nulidade atipica que, diversamente do regime geral do CPA,
ndo poderia ser invocada a todo o tempo, estando antes sujeita a um prazo (ainda
que relativamente longo, de 10 anos).

Ainda que a redaccao da norma estivesse longe de ser inequivoca e suscitasse jus-
tificadas perplexidades na doutrina?’, ndo ha davidas de que esta alteragéo legisla-
tiva, “hd muito reclamada’?®, veio introduzir, em sede de invalidades urbanisticas,
um desvio face ao regime geral das nulidades administrativas, de algum modo
dando razdo as vozes que insistiam na “necessidade de mitigar o regime puro da

24 Cf. ANDRE FOLQUE, Curso de Direito da Urbanizag¢do e da Edificagdo, Coimbra Editora, Coimbra,
2007, pagina 180.

% Cf., nomeadamente, ANTONIO PEREIRA DA COSTA, “O tempo nas relagdes urbanisticas”, in Revista
da Faculdade de Direito do Porto, Ano VI, 2009, paginas 36 a 38, bem como ANA DE OLIVEIRA GAR-
C1A, “Medidas de Tutela da Legalidade Urbanistica — Poderes vinculados e actos administrativos for-
temente vinculados”, in AA.VV., Direito Administrativo das Autarquias Locais — Estudos, Wolters
Kluwer/Coimbra Editora, Coimbra, 2010, paginas 233 a 236.

Vide, na legislagao, o artigo 106.°, n.° 2 do RJUE.

Cf., na jurisprudéncia, por Gltimo, o Acordao do Tribunal Central Administrativo Sul de 7 de Abril
de 2016, processo n.” 3456/08, www.dgsi.pt.

* Preceito introduzido pela Lei n.° 60/2007, de 4 de Setembro.

Sobre esta alteragdo, cf. FERNANDA PAuLA OLIVEIRA, “A alteragdo legislativa ao Regime Juridico da
Urbanizagdo e da Edificagdo: uma lebre que saiu gato...?”, in Direito Regional e Local, n.° 00, Ou-
tubro/Dezembro de 2007, paginas 53 e seguintes (maxime 67 e 68).

27 Cf. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES € FERNANDA
MACAS, Regime..., cit., paginas 523 a 526.

Considerando a redac¢do da norma “quase kafkiana”, cf. DIANA MIRANDA, “O regime da nulidade...”,
cit., pagina 301,

28 Cf. DULCE LopEs, “Proporcionalidade...”, cit., pagina 328.
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nulidade, tanto na sua defini¢do como na sua aplicagdo — a mera logica dedutiva
a partir de um conceito radical ndo produz resultados juridicamente aceitdveis,
isto é, justos™.

Nao obstante, a doutrina continuou a apontar as incoeréncias e, sobretudo, as in-
suficiéncias do quadro legal resultante da conjugagdo do artigo 134.°%, n.° 3 do CPA
com o artigo 69.%, n.” 4 do RJUE, defendendo que, apesar do avango trazido por
esta Ultima norma, tal ndo dispensaria uma revisdo do proprio regime geral das in-
validades administrativas consagrado no proprio RJUE* e também no CPA, cuja
dicotomia nulidade vs. anulabilidade “demonstra funcionar plenamente, apenas
na logica dos conceitos”, ja que, “[n] prdtica, esta légica bindria tem produzido
disfuncgoes e injusti¢as graves™'.

Ora, ¢ justamente em linha com essas preocupagdes que, agora, se orienta o regime
constante do novo CPA.

S. Como acima se referiu, o CPA de 2015 trouxe diversas inovacdes em matéria
de invalidades administrativas.
Nao sendo esta a sede propria para proceder a um elenco e analise exaustivos des-
sas inovagdes’, cabe aqui apenas salientar as trés que se julga terem relevancia
directa para o tema das nulidades urbanisticas*:

(i) Porum lado, a maior amplitude na atribuigéo de efeitos juridicos a situa-

¢oes de facto decorrentes de actos nulos;
(i1) Por outro lado, a possibilidade de reforma ou conversdo de actos nulos;

(ii1) Por fim, a salvaguarda dos actos consequentes que beneficiam terceiros
de boa fé.

* Cf. Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A nulidade administrativa...”, cit., pagina 789.

*0 Cf. ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “A influéncia...”, cit., pagina 204, bem como FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, Nulidades Urbanisticas — Casos e Coisas, Almedina, Coimbra, 2015, pagina 106.

3! Cf. DIANA MIRANDA, “O regime da nulidade...”, cit., pagina 305.

32 Para uma abordagem mais desenvolvida, cf., com muito interesse, LICINIO LOPES MARTINS, “A In-
validade do acto administrativo no novo Cédigo do Procedimento Administrativo: as alteracdes mais
relevantes”, in AA.VV., Comentdrios ao novo Cédigo do Procedimento Administrativo (coord. CARLA
AMADO GOMES, ANA FERNANDA NEVES e TIAGO SERRAO), 2.* edi¢do, Associacdo Académica da Fa-
culdade de Direito de Lisboa, 2015, paginas 881 a 922, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do
Direito Administrativo. temas nucleares — O Novo Regime do Cédigo do Procedimento Administra-
tivo, 2.* edigdo, Almedina, Coimbra, 2015, paginas 255 e seguintes, bem como ANDRE SALGADO DE
Maros, “A invalidade...”, cit., paginas 87 a 121.

Especificamente sobre aquelas que se considera serem as cinco principais diferengas entre o regime
da nulidade a luz do CPA de 2015, comparativamente ao regime do anterior CPA de 1991, cf, es-
quematicamente, ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, TIAGO SERRAO, MARCO CALDEIRA e JOSE DUARTE
COIMBRA, Questoes Fundamentais para a Aplicagdo do CPA, Almedina, Coimbra, 2016, paginas 244
a247.
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Debrucemos-nos, brevemente, sobre cada uma destas inovagoes.

6. Em contraste com a formulagdo — algo restritiva, como se viu — do artigo 134.°,
n.° 3 do CPA de 1991, o CPA de 2015 vem, no seu artigo 162.°, n.° 3, prever a “pos-
sibilidade de atribuicdo de efeitos juridicos a situagoes de facto decorrentes de
atos nulos, de harmonia com os principios da boa-fé, da prote¢do da confianga e
da proporcionalidade ou outros principios juridicos constitucionais, designada-
mente associados ao decurso do tempo”.

Como facilmente se v€, a nova formulacdo legal ¢ claramente mais ampla: além
de falar, indistintamente, em “efeitos juridicos” (e ja ndo em “certos efeitos juri-
dicos”™), a principal inovagdo do CPA de 2015 nesta matéria € a de esclarecer que
o tempo € apenas um dos factores — mas ndo o unico ou sequer o principal — a ter
em conta na atribuicéo de efeitos juridicos a actos nulos: em especial, ha que pon-
derar muito cuidadosamente o peso da boa fé dos beneficiarios do acto.

Trata-se, naturalmente, de uma inovagéo de aplaudir®, ja que a nova previsdo vem
dar expressa cobertura legal a sucessivas reivindicagdes doutrinarias nesse sentido.

33 Nao importa aqui analisar a (discutivel) op¢ao da eliminagdo da figura da nulidade dos actos ad-
ministrativos por falta de um elemento essencial e a previsdo de que s6 serdo nulos os actos “‘para
os quais a lei comine expressamente essa forma de invalidade” (cf. artigo 161.°, n.° 1 do CPA), ja
que, no Direito do Urbanismo, a nulidade dos actos ilegais resulta de expressa previsdo legal (do ar-
tigo 68.° do RJUE, ja acima referido). Na pratica, a tinica consequéncia da redac¢io mais restritiva
do artigo 161.°, n.° 1 do CPA, no que aos actos urbanisticos respeita, parece ser a de ressalvar que
tais actos apenas serdo nulos nos casos previstos no artigo 68.° do RIUE e em outras normas legais,
afastando-se a hip6tese de nulidade por falta de “elementos essenciais” — 0 que é importante na me-
dida em que o artigo 68.° do RJUE nunca esgotou o elenco das causas de nulidade dos actos urba-
nisticos, como observam FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES
e FERNANDA MACAS, Regime..., cit., paginas 501 e 502.

Mais significativo, embora em grande medida simbodlico, ¢ o facto de o artigo 162.°, n.° 2 do novo
CPA comegar por ressalvar que “/s]alve disposi¢do legal em contrario, a nulidade é invocavel a
todo o tempo por qualquer interessado”, no que constitui um reconhecimento, pelo legislador, da
existéncia de diversos regimes de nulidade atipica, como sera, precisamente, o caso dos actos urba-
nisticos, por forga do citado artigo 69.%, n.” 4 do RJUE (cf., neste sentido, ISABEL PORTELA COSTA,
“Alguns aspetos da Reforma da Justica Administrativa em 2015”, in Julgar, n.° 26, Maio-Agosto de
2015, pagina 62, nota 6). Criticando, no entanto, esta ressalva introduzida pelo artigo 162.°, n.° 2 do
CPA, cf. ANDRE SALGADO DE MATOS, “A invalidade...”, cit., paginas 100 ¢ 101.

* Sublinhando ser esta a alteragdo “mais significativa e também mais positiva do regime da nulidade”
consagrado no novo CPA, cf. ANDRE SALGADO DE MATOS, “A invalidade...”, cit., pagina 101. O Autor
nao deixa, no entanto, de advertir que, apesar de a amplitude do artigo 162.°, n.° 3 do CPA poder
“motivar a ultrapassagem” da orientacdo restritiva até aqui adoptada quanto a ressalva dos efeitos
produzidos por um acto nulo, semelhante optimismo deve ser “moderado”, ja que foram diversas as
vias pelas quais a jurisprudéncia e a doutrina foram esvaziando de sentido a previsdo do artigo 134.°,
n.° 3 do CPA de 1991: cf. ob. cit., paginas 102 e 103.
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Com efeito, 0 mero decurso do tempo, em si mesmo, € apenas um indicio da con-
solida¢do de uma situagdo de facto criada ao abrigo de um acto nulo*’, mas mos-
tra-se sempre um indicio insuficiente para valer por si so, dissociado da boa (ou
ma) fé do beneficiario do acto (e também, diga-se, do grau de consolidagdo factica
dos efeitos produzidos a coberto do acto em crise).

Vejamos.

6.1. Assim, por um lado, se o beneficiario do acto nulo estivesse de ma fé — no-
meadamente, por ter ou dever ter conhecimento da invalidade do acto, podendo
inclusivamente dar-se o caso de ter sido o proprio a dar causa a essa invalidade —,
mostra-se evidente que as suas expectativas ndo poderiam jamais ser dignas de tu-
tela, por maior que fosse o lapso temporal decorrido entre a data da pratica do acto
e a da declaragdo da sua nulidade. De resto, a propria jurisprudéncia administrativa
desde sempre vinha reiterando que a atribui¢do (excepcional) de efeitos putativos
a actos nulos nunca poderia, “por razdes de coeréncia do proprio instituto, bene-
ficiar aqueles que directa, ou mesmo dolosamente, deram causa a nulidade do
acto a sombra do qual os referidos efeitos sao reclamados™.

No entanto, a ma fé ndo deve presumir-se, como que automaticamente, sempre
que um acto € ilegal e apenas por o ser. Este era, alias, um equivoco frequente na
nossa jurisprudéncia, que chegou a entender que s6 um acto nulo poderia ser “ma-
nifestamente ilegal”, para efeitos do decretamento de providéncias cautelares com
base no preenchimento do requisito do fumus bonis iuris qualificado previsto no
(agora revogado) artigo 120.°, n.° 1, alinea a) do CPTA?.

Mas, contrariamente a esse entendimento, o certo € que “a validade de um ato ad-
ministrativo ndo é um dado seguro, estando aberto a contesta¢do’™®, o que € par-
ticularmente verdade em areas como as do Direito do Urbanismo, em que a decisdo
administrativa se revela, muitas vezes, como o produto de apreciagdes técnicas de
elevada complexidade, fundando-se o seu controlo judicial, “com grande frequén-
cia, em matéria de facto complexa que alimenta raciocinios juridicos de grande

35 Embora seja verdade que, pelo menos na generalidade dos casos, o factor “tempo” ndo deixara de
ser um factor relevante a ponderar, como bem salienta ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “A influén-
cia...”, cit,, pagina 193.

36 Cf. os Acordios do Supremo Tribunal Administrativo de 16 de Janeiro de 2003, processo n.”
01316/02, e de 7 de Novembro de 2006, processo n.° 0175/06, www.dgsi.pt.

37 Cf., neste sentido, e entre tantos outros, 0 Acérddo do Tribunal Central Administrativo Norte de
17 de Fevereiro de 2005, processo n.® 00617/04.4BEPRT, www.dgsi.pt.

3 Cf. Luis FILIPE COLACO ANTUNES, “As categorias juridicas no direito administrativo cosmopolita:
uma leveza insustentavel”, in Revista do Ministério Publico, n.° 143, Julho-Setembro de 2015, pagina
158.
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tecnicidade, cuja integral compreensdo ndo esta ao alcance de um destinatario
normal, portador de um nivel de conhecimento medianamente exigivel*. Por con-
seguinte, € mesmo ndo podendo ja falar-se em qualquer “presungéo de legalidade”
dos actos administrativos*’, a verdade é que pode perfeitamente suceder um acto
ser ilegal — e mesmo nulo — e, ainda assim, o seu beneficidrio ignorar, de boa fé,
essa ilegalidade, ja que o facto de um vicio ser grave ndo significa necessariamente
que seja ostensivo, facilmente detectavel, pois “nem sempre é visivel, mesmo ao
especialista, o cardcter evidente da infracgdo e, portanto, da nulidade do acto™'.
Ora, “[s]e o critério da evidéncia do vicio ndo é utilizdvel, na nossa ordem juridica,
para optar entre a nulidade e a anulabilidade, ja o pode ser (...) para adequar as
consequéncias da nulidade a situagdo de facto, atribuindo relevo aos efeitos efec-
tivamente produzidos, na convic¢do ndo censuravel de que o acto de controlo pré-
vio estava conforme com o plano™*.

Acresce que, ndo sendo a ilegalidade ostensiva, na préatica um acto nulo perdura no
ordenamento juridico e é aproveitado pelo seu beneficiario (e respeitado pela Admi-
nistragdo Publica e por terceiros) como se de um acto valido se tratasse, produzindo
os mesmos efeitos, de facto e de iure, do que um acto expurgado de qualquer vicio.
Dai que alguma doutrina, contestando o axioma da absoluta improdutividade juridica
dos actos nulos, reconhega que “o acto nulo pode produzir efeitos, embora néo os
queridos e protegidos pela ordem juridica™: tais efeitos “produzem-se, sdo visiveis
e fruiveis por terceiros™. Por esse motivo, ha até quem vé mais longe e afirme,

* Cf. ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “A influéncia...”, cit., pagina 197.

“ Sem desenvolver aqui o tema, diga-se que esta “presungio” se deve ter por afastada, pelo menos,
a partir da aprovagio e entrada em vigor do CPTA (cf., neste sentido, MIGUEL PRATA ROQUE, Reflexdes
sobre a Reforma da Tutela Cautelar Administrativa, Almedina, Coimbra, 2005, paginas 58 ¢ 59).

' Cf. Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, 4 Teoria do Acto e a Justica Administrativa — O Novo Contraio
Natural, Almedina, Coimbra, 2006, pagina 250.

E, alias, o legislador do CPA que, na solugdo adoptada para a contagem do prazo para a anulagio ad-
ministrativa (cf. artigo 168.°, n.° 1) expressamente reconhece a possibilidade de a Administragéo nio
se aperceber imediatamente do vicio do acto praticado.

Relativamente a sua cognoscibilidade pelo particular, parece também poder dizer-se 0 mesmo, pelo
menos até certo ponto, a partir da solugdo vertida na nova alinea b) do n.® 3 do artigo 58.° do CPTA,
na redac¢do do Decreto-Lei n.° 214-G/2015.

2 Cf. ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA, “A influéncia...”, cit., pagina 198.

* Cf. Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, 4 Teoria do Acto..., cit., pagina 250.

Como afirma o mesmo Autor, quando a lei estipula que o acto nulo ndo produz efeitos, coloca-se no
plano do dever-ser, mas isso nao deve levar a doutrina a ignorar o plano do ser: cf. A Ciéncia Juridica
Administrativa, Almedina, Coimbra, 2012, pagina 360.

No mesmo sentido, afirmando que “/o] principio da improdutividade juridica dos efeitos tipicos do
acto nulo ndo elimina, portanto, toda a sua produtividade”, cf. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA
Josg CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES ¢ FERNANDA MACAS, Regime..., cit., pagina 505.
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mesmo, que “/o/ acto nulo existe juridicamente. Preenche todos os pressupostos e
requisitos de qualificacdo, de sorte que nao é uma simples aparéncia. E mais. Ele
produz todos os efeitos juridicos tipicos desde que e enquanto for eficaz”, razao pela
qual “um acto nulo (...) s6 depois da nulidade deve ser tomado como tal*®.

6.2. Por outro lado, mesmo nos casos em que o beneficiario do acto esta de boa
fé*, a sobrevalorizagédo do factor “tempo” pode conduzir a situagdes injustas e de
profunda desigualdade®’.

Com efeito, como foi sendo sublinhado pela doutrina, mais do que o mero lapso
temporal decorrido entre a data da pratica do acto e a declaragdo da sua nulidade,
importa sobretudo atender ao investimento efectuado pelo beneficiario do acto du-
rante esse periodo, com vista ao pleno aproveitamento das faculdades que lhe
foram administrativamente concedidas. Como referiu um Autor, “/s/e imaginarmos
uma licenga edificatoria, poderemos constatar que num breve espago de tempo o
interessado pode ter aproveitado (intensamente) os efeitos favoraveis do acto para
construir o imdvel”, ao passo que, “/iJinversamente, o tempo longo pode ndo ter
sido utilizado pelo particular’®, tudo isto concorrendo, portanto, para se considerar
que o “tempo”, isoladamente, ndo € um indicio decisivo nem suficiente para aferir
da necessidade de tutela do beneficiario de um acto nulo*. Assim, alguém a quem
ha seis meses foi concedida uma determinada licenca de construg@o e ja tem os
trabalhos em fase adiantada de execucéo dir-se-ia merecer, a partida, maior prote-
¢do do que alguém que, sendo titular de uma idéntica licenga ha mais tempo, néo
tivesse ainda iniciado a obra ou sequer contratado o empreiteiro para proceder a
sua execucdo®’. Neste sentido, ndo deixa, alids, de ser pertinente notar que o CPA

4 Cf. DiANA MIRANDA, “O regime da nulidade...”, cit., pagina 293.

De resto, a propria legislagdo processual preve a possibilidade de instauragio de providéncias cautelares
com vista a suspensdo da eficicia de actos nulos (o que significa que, afinal de contas, sempre ha algo
para suspender), solug¢do que a doutrina explica com base na constatacdo de que, embora tais actos ndo
produzam efeitos juridicos, “pode verificar-se uma aparéncia de efeitos juridicos nesse tipo de situagoes,
sempre que a Administracdo insista em avangar com a respectiva execu¢do, com a consequente con-
cretizagdo desses efeitos no plano dos factos™: cf. MARIO AROSO DE ALMEIDA ¢ CARLOS ALBERTO FER-
NANDES CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 3.* edi¢do revista,
Almedina, Coimbra, 2010, pagina 756. Vide ainda MIGUEL PRATA ROQUE, Reflexdes..., cit., paginas 102
a 104, bem como Luis FiLipE COLACO ANTUNES, A Ciéncia..., cit., paginas 360 e 375 a 380 e, contun-
dentemente, cf. ANDRE SALGADO DE MATOS, “Algumas observagdes...”, cit., pagina 65.

Cf. também, ja a luz do CPTA revisto, JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa
(Ligdes), 14.* edigdo, Almedina, Coimbra, 2015, pagina 176, nota 414.

4 Cf. ANDRE FOLQUE, Curso de Direito..., cit., pagina 175,

% Qu seja, na terminologia do artigo 168.°, n.° 6 do CPA, nos casos em que o beneficiario do acto
“desconhecesse sem culpa a existéncia da invalidade”.
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de 2015 apenas reconhece o direito a indemnizagao pela anulagdo administrativa
de um acto favoravel aos beneficiarios que, além de estarem de boa f€, “tenham
auferido, tirado partido ou feito uso da posi¢do de vantagem em que o ato os co-
locava™!, sinal inequivoco da importancia dada pelo legislador ao aproveitamento
que o beneficiario fez (ou ndo fez) das faculdades conferidas pelo acto.

7 Isto, mesmo sem reparar que, em qualquer caso, o periodo de tempo decorrido entre a pratica de
um acto nulo ¢ a declaragao da sua nulidade constitui um facto “imputavel” a Administragio, sendo
que o particular de boa fé se encontra aqui duplamente desprotegido: por um lado, ¢ a Administragio
que pratica um acto ilegal; por outro lado, ¢ a sua demora na detec¢do da ilegalidade que permite
que a operagao urbanistica seja concluida e que a edificagdo comece a ser utilizada. Ou seja, a propria
conduta da Administrag¢do, ao deixar que o acto ilegal permanega indefinidamente no ordenamento
juridico, também contribui para a consolidagao da situagao de facto titulada pelo acto nulo.

O mesmo se diga, mutatis mutandis, dos casos em que a operagdo urbanistica ndo tem qualquer titulo,
caso em que, embora o particular ndo possa opor a Administragio a sua boa fé, ainda foi a inércia
administrativa na (falta de) fiscalizagdo que permitiu a construgio clandestina e a criagdo de um
clima de confian¢a na manutengdo dessa constru¢do (em sentido proximo, cf. ANTONIO PEREIRA DA
CosTA, “O tempo nas relagdes urbanisticas”, cit., pagina 36).

De resto, o proprio legislador nao tem deixado de contribuir para agravar o problema e aumentar a pro-
babilidade de consolidag¢do das operagdes urbanisticas realizadas sem titulo valido, nomeadamente
quando, através do Decreto-Lei n.° 136/2014, de 9 de Setembro, procedeu a generalizagado da figura da
comunicagdo prévia sem prazo, passando o controlo camardario a ser efectuado a posteriori (cf. artigo
35.%,n.° 8 do RJUE), no que constitui “uma forma de privatizagdo de responsabilidades piiblicas e de
reforgo das responsabilidades privadas” (neste sentido, cf. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Mais Uma Al-
tera¢do ao Regime Juridico da Urbaniza¢éo e da Edificagdo, Almedina, Coimbra, 2014, pagina 25).
E que solugdes desta natureza sio altamente discutiveis, sendo que, no caso portugués, ja tém sido
apontadas como dissuasores da sua adopg¢do factores como a “menor qualidade técnica dos instrumentos
de planeamento; falta de planos de execugdo,; omissdo de regulamentagdo municial de aspectos ligados
a edificagdo e a urbanizagdo, falta de meios para realizar um sério controlo ex post das operagoes ur-
banisticas e, consequentemente, em caso de operagoes ilegais, incapacidade para as reprimir em tempo
util” (cf. JOAO MIRANDA, A Fung¢do Publica Urbanistica e o seu Exercicio por Particulares, Coimbra
Editora, Coimbra, 2012, pagina 510). Sem o cumprimento das obrigagdes de regulamentagio por parte
do Estado, o reforgo das responsabilidades que cabem aos promotores privados revela-se assim um
verdadeiro “presente envenenado™ por parte do legislador (cf. IDEMm, ob. cit., pagina 504); tem por isso
inteira razao Luis FILIPE COLACO ANTUNES quando observa que, no Direito do Urbanismo, a nulidade
tem sido utilizada pelo legislador “como forma alternativa do controlo preventivo da legalidade e,
nessa medida, como forma de simplifica¢do administrativa™: cf. A Ciéncia..., cit., pAgina 382,

8 Cf. Luis FiLIPE COLACO ANTUNES, 4 Teoria do Acto..., cit., paginas 259 e 260.

* Esta era, alias, uma critica dirigida, ndo apenas ao artigo 134.°, n.° 3 do CPA de 1991, mas também
ao proprio artigo 69.°, n.° 4 do RJUE, que também sobrevalorizava o factor “tempo” em detrimento
de outras circunstancias relevantes para a afericdo da necessidade e merecimento da tutela do bene-
ficiario do acto nulo: cf., neste sentido, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES,
DuULCE LoPES e FERNANDA MACAS, Regime..., cit., pagina 523.

0 Cf. este exemplo em ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, TIAGO SERRAO, MARCO CALDEIRA € JOSE DUARTE
COIMBRA, Questoes Fundamentais..., cit., pagina 246.

51 Cf. o ja citado artigo 168.°, n.° 6 do CPA.
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6.3. Por ultimo, em alguns casos, a situa¢do de facto constituida ao abrigo de um
acto nulo j& atingiu um tal grau de consolida¢do que, mesmo néo tendo decorrido
um prazo considerado suficientemente longo [como sejam o prazo (ordinario) de
vinte anos para a prescrigdo ou (maximo) para a usucapido — nio registada e de ma
fé — de imdveis, previstos, respetivamente, nos artigos 309.° e 1296.° do Codigo Civil,
ou mesmo o prazo de dez anos agora estabelecido no artigo 69.°, n.° 4 do RJUE], ja
se mostra praticamente irreversivel® ou, pelo menos, num juizo de proporcionali-
dade, ¢ possivel concluir que os prejuizos decorrentes da declaragdo de nulidade
(que, porventura, até poderdo estribar-se em motivos formais € ndo atinentes ao con-
teudo do acto) sdo muito significativos e superam os beneficios, para a Administragdo
Publica e para a comunidade juridica, da reintegracdo da legalidade violada®.
Note-se que com isto ndo se estd a fazer prevalecer interesses meramente privados
sobre o interesse publico, ou a pretender legitimar a pratica de ilegalidades — esta-se,
antes, a sugerir que, numa situagdo como a em apreco, ndo ha apenas um interesse
publico a ser ponderado (o da manuteng¢io da legalidade’®*), antes se verifica, aqui
como em tantos outros casos, um concurso entre diversos interesses publicos con-
trapostos (v.g., de indole financeira® ou mesmo urbanistica®) que devem ser sope-
sados, podendo esta ponderagao, a final, apontar para a manuten¢ao do acto nulo e
da operagéo urbanistica executada ao seu abrigo®’.

52 O hitao de tempo decorrido “had-de ser o tempo suficiente para que os efeitos do acto se esgotem
ou se consolidem™: cf. FERNANDA PauLA OLIVEIRA, Nulidades Urbanisticas..., cit., pagina 130.

3 Seguimos novamente o que ja escrevemos em ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, TIAGO SERRAO, MARCO
CALDEIRA € JOSE DUARTE COIMBRA, Questies Fundamentais..., cit., paginas 246 e 247.

5% De referir, além do mais, que, enquanto principio constitucional, o principio da legalidade nao
goza de forga juridica superior a de outros principios igualmente com assento na Lei Fundamental
(v.g., a igualdade ou a justica): cf., neste sentido, PAULO OTERO, Legalidade..., cit., paginas 979 a
981 (embora, reconhega-se, 0 Autor apenas admita que um acto invalido possa ver os seus efeitos
ressalvados em nome de principios como os da igualdade ou da justica se a ilegalidade em causa se
reconduzir a uma mera anulabilidade, e ja ndo a uma situagdo de nulidade).

35 Até porque “um excessivo custo a cargo da Administragdo pode consubstanciar grave prejuizo
para o interesse publico” (cf. Acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 29 de Novembro de
1994, processo n.° 035115, www.dgsi.pt).

36 Pense-se, por exemplo, no caso de a zona em causa se ter entretanto tornado numa area de malha
urbana consolidada, ndo fazendo sentido proceder & demoli¢do do prédio em causa e dar origem a
um “espago vazio” que destoara em absoluto das edifica¢des circundantes e criard uma desarmonia
indesejavel.

57 Considerando que esta “possibilidade” de protecgdo dos efeitos a situagdes constituidas ao abrigo
de actos nulos podera mesmo converter-se em efectividade ou em efectiva protec¢do “quando a jus-
tica material das situagées de facto assim o reclamar”, cf. LiciNio LoPES MARTINS, “A invalidade
do acto administrativo...”, cit., pagina 906.
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6.4. Em suma, se a luz do CPA de 1991 “o jogo daqueles principios gerais [ja] pos-
sibilitava solugoes diferenciadas ao ritmo das ponderagoes a fazer pelo juiz e perante
o0 caso concreto, é a propria lei que agora de modo explicito refor¢a a possibilidade
daquelas solu¢des”, como se, desse modo, o legislador do CPA de 2015 pretendesse
convidar o juiz “a aventurar-se a distinguir e a ponderar aquelas solu¢oes em nome
de principios de justica material™®.

O que ndo significa, obviamente, que a nulidade de actos de gestdo urbanistica ndo
possa (e, em alguns casos, ndo deva) continuar a ser declarada, tudo dependendo, ja
nao da aplicacdo acritica e rigida de um regime abstracto, mas antes da ponderacao
flexivel e maleavel dos contornos precisos de cada caso em concreto. Ponderagao
essa que — acrescente-se, ja agora — a Administragéo e os Tribunais se encontram le-
galmente habilitados (rectius, vinculados) a fazer relativamente a todos os actos pra-
ticados apés a data de entrada em vigor do CPA, mesmo que o correspondente
procedimento administrativo se tenha iniciado em momento anterior™.

7. A segunda inovagdo de relevo em matéria de invalidades, e com impacto no re-
gime das nulidades urbanisticas, prende-se com a possibilidade de reforma ou con-
versdo de actos nulos.

Contrariamente ao que sucedia ao abrigo do regime do anterior CPA, a luz do qual
os actos nulos ndo eram susceptiveis de ratificagéo, reforma e conversdo®, o artigo
164.°, n.° 2 do CPA permite que os atos nulos sejam objeto de reforma ou de con-
versdo (mas nao de ratificagdo)°®!.

Também aqui o legislador atendeu a sucessivas reivindicagdes doutrinarias e con-
sagrou uma solugao que se afigura adequada: com efeito, se a nulidade afetar apenas
parcialmente (e ndo a totalidade d)o acto, ndo se vé por que motivo néo poderia este

3 Cf. Luiz S. CABRAL DE MONCADA, Autoridade e Liberdade na Teoria do Acto Administrativo —
Contributo Dogmatico, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, pagina 440.

39 Também neste sentido, se bem interpretamos, cf. 0 Acérdao do Tribunal Central Administrativo
Sul de 28 de Maio de 2015, processo n.° 12129/15, www.dgsi.pt (ainda que o referido aresto se limite
a uma referéncia lateral ao tema e, no caso, até, para afastar a aplicagdo do novo regime ao litigio
que concretamente se suscitava nos autos).

Pela nossa parte, ja noutro local tivemos oportunidade de desenvolver o nosso entendimento sobre
qual a leitura mais correcta das normas que regem a aplicagao do CPA no tempo, pelo que agora nos
permitimos remeter para o que entdo se escreveu em ALEXANDRE SOUSA PINHEIRO, TIAGO SERRAO,
MARCO CALDEIRA e JOSE DUARTE COIMBRA, Questées Fundamentais..., cit., paginas 48 e seguintes,
maxime 58 a 60.

SOE artigo 137.°. 0.7 1.

1 No sentido de que esta previsdo estende aos actos nulos o principio do aproveitamento dos actos
administrativos, cf. Licinio LorES MARTINS, “A invalidade do acto administrativo...”, cit., pagina
907.
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ser reformado ou convertido, sendo expurgado da parte viciada mas mantendo-se
intacto no que respeita a(s) parte(s) que ndo enferme(m) de qualquer ilegalidade.
Esta previsdo da reforma e conversdo de actos s6 parcialmente nulos oferece assim
expressa guarida legal aos esforgos louvaveis de alguma jurisprudéncia que,
“[f]ace a severidade das consequéncias juridicas do regime da nulidade”, entendeu
constituir dever do julgador “temperar a sua aplica¢do, pontualmente, fazendo-o
em nome de principios como os da proporcionalidade e da necessidade, porque a
actuagdo administrativa nula ndo podera justificar injusti¢as ou iniquidades” — o
que lhe permitiu decidir, por exemplo, que, no caso concreto, “/a] nulidade de-
corrente de ilegalidade verificada em determinado lote, ndo tera, necessariamente,
de contaminar todo o loteamento™.

8. Paralelamente, ndo pode também de deixar de se referir que também o regime
dos actos consequentes sofreu alteragdes relevantes por for¢a da aprovagao do
novo CPA.

Assim, se, a luz da alinea i) do n.° 2 do artigo 133.° do CPA de 1991, os actos con-
sequentes de actos administrativos anteriormente anulados ou revogados seriam
nulos (“desde que ndo hfouvesse] contra-interessados com interesse legitimo” na
sua manutengao, € certo), tais actos passam agora a considerar-se meramente anu-
laveis, sendo que, em alguns casos, podem mesmo manter-se em vigor no ordena-
mento juridico®. Esta solugéo®, que protege de forma mais alargada a situagao
dos contra-interessados®, espelha-se no artigo 172.°, n.° 3 do novo CPA%, que dis-
pOe que a posi¢ao dos beneficidrios de boa fé de actos consequentes praticados ha
mais de um ano “ndo pode ser posta em causa” se os danos sofridos em conse-
quéncia da sua anulagdo “forem de dificil ou de impossivel reparagdo e for mani-
festa a desproporgdo existente entre o seu interesse na manutengdo da situagdo e
o dos interessados na concretizagdo dos efeitos da anulagdo”.

Facilmente se vé, portanto, que, ainda que condicionada a existéncia de boa fé por
parte dos beneficiarios do acto e ao decurso de um periodo temporal minimo (de

62 Cf. Acordido do Tribunal Central Administrativo Norte de 13 de Janeiro de 2011, processo n.”
00069/06.4BECBR, www.dgsi.pt.

Em comentario concordante com este Acorddo e propugnando a declaragdo meramente parcial de
nulidade dos actos cindiveis, a exemplo do que em Direito Civil ocorre com a redugdo do negocio
juridico, cf. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nulidades Urbanisticas..., cit., paginas 125 a 128.

6 Cf. os n.* 2 a 4 do artigo 172.° do CPA de 2015.

64 Cf. a respectiva justificagdo em MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral..., cit., paginas 305 e se-
guintes.

65 Cf, ISABEL PORTELA COSTA, “Alguns aspetos...”, cit., pagina 61.

6 De resto, em consonancia com o que se estabelece também no n.° 3 do artigo 173.° do CPTA.
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um ano) para a consolidagdo da situa¢do operada ao abrigo desse acto, existe a
possibilidade legal de os actos consequentes, por ndo serem nulos, se manterem
em vigor no ordenamento juridico — previsdo que se revela particularmente no Di-
reito do Urbanismo, bastando aludir novamente ao exemplo do empreendimento
em propriedade horizontal construido ha varios anos ao abrigo de uma licenca nula
mas cujas fracgdes ja foram entretando sucessivamente alienadas e se encontram,
até, oneradas com hipoteca bancaria.

9. Em aberto permanece a questo de saber se um acto nulo pode vir a ser aprovei-
tado (e a sua ilegalidade ser “sanada”) em virtude da alteragdo superveniente da(s)
norma(s) cuja violagdo determinava a invalidade daquele.

Com base no principio de que “/a] validade de um acto administrativo tem de ser
aferida com base nos pressupostos de facto e de direito vigentes a data da sua pra-
tica”¥', a jurisprudéncia tem reiteradamente entendido que nem a superveniéncia
de normas permite “salvar” o acto nulo: assim, para dar um exemplo recente, em
17 de Abril de 2015, o Tribunal Central Administrativo Norte decidiu que “/a/ re-
visdo em curso do PDM ndo suspende o procedimento no qual se projectou a de-
moli¢do de obra ndo legalizavel ao tempo™® — entendimento este que parece poder
considerar-se estabilizado, j4 que o Supremo Tribunal Administrativo rejeitou re-
centemente a admissdo de revista para discutir o tema®, com fundamento, preci-
samente, na inexisténcia de uma questdo controvertida que justificasse a sua
intervencdo para a melhor aplica¢do do Direito™.

Contudo, deve observar-se que a doutrina mais recente tem, por um lado, enfatizado
que este principio tempus regit actum s6 vale irrestritamente para os pressupostos
formais e organicos da pratica do acto, ndo para o seu contetido’, e, por outro lado,
chamado a atengio para o facto de que “o principio geral de aplicagdo das leis no
tempo, segundo a qual a invalidade de um acto se aprecia de acordo com a lei vigente
no momento da sua prdtica (tempus regit actum), associado a aplicagdo rigida do
regime da nulidade, levaria a resultados absurdos e injustos™.

67 Cf. Acorddo do TCA Sul de 7 de Fevereiro de 2013, processo n.* 6464/10, www.dgsi.pt.

68 Cf. Acordio proferido no processo n.” 00375/13.1BECBR, www.dgsi.pt.

® Cf. Acorddo de 19 de Novembro de 2015, processo n.° 00375/13.1BECBR, www.dgsi.pt.

0 Cf. artigo 150.%, n.° 1 do CPTA.

' Cf. CARLA AMADO GOMES, “Da aceitagio de um regime de modificagéo do acto administrativo por
alteragdo superveniente dos pressupostos, e do controlo jurisdicional desta competéncia: pistas de
reflexdo”, in Revista da Ordem dos Advogados, Volume 111, Dezembro de 2007, pagina 1047.

Cf. também, anteriormente, as consideragdes de PEDRO GONCALVES € FERNANDA PAULA OLIVEIRA,
“A Nulidade dos Actos Administrativos...”, cit., piginas 34 e 35.

72 Cf. Joskt CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A nulidade administrativa...”, cit., pagina 789.
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Nesta linha, mesmo sem explorar a possibilidade de aprovagdo de um novo regu-
lamento (v.g., do Plano Director Municipal) com eficacia retroactiva” — o que, ac-
tualmente, so poderia ocorrer dentro dos requisitos do artigo 141.°, n.° 2 do CPA™
—, ou de se considerar que o caracter retroactivo dessa nova norma ja resultaria do
seu caracter puramente “interpretativo” do sentido contido na redacgdo anterior”,
héa quem considere que a mera superveniéncia de uma nova norma permissiva ja é
o bastante para afastar qualquer interesse piblico que pudesse subjazer a declaragdo
de nulidade do acto: assim, “/s/e, por exemplo, as normas de um plano passam a
tolerar aquilo que antes era interdito edificar, seria absolutamente desprovida de
interesse publico a declaragdo de nulidade por confronto com o direito anterior
em nome de um formalismo que o direito do urbanismo e o principio da protecgdo
do existente ndo podem consentir”’®,

De todo 0 modo, este problema ndo é o mais premente, ja que, ainda que a super-
veniéncia de normas nao “sane” a nulidade do acto”’, o facto de o bloco normativo
aplicavel ao local passar a permitir a realizagdo da operagdo urbanistica titulada
pelo acto nulo habilita a repeti¢do do procedimento e a renovagdo do acto, com a
emissdo de uma decisdo com idéntico contetido a anterior, mas agora plenamente
conforme aos parametros vigentes. Isto, claro, quando a norma cuja violagdo de-
terminou a nulidade do acto tenha traduzido o resultado do exercicio de uma dis-
cricionariedade de planificacdo, sem esquecer que a doutrina tem, além disso,
sublinhado que a legalizagdo operada por via da revisdo dos planos deve circuns-
crever-se a situagdes excepcionais — para ndo inverterem a logica do planeamento
urbanistico — e ser efectuada sem ter por Gnico objectivo, precisamente, proceder

”* Hip6tese equacionada por JOAO PACHECO DE AMORIM, “Actos de gestdo urbanistica nulos... que
nulos deixar(i)am de ser, a luz do PDM revisto (parecer juridico)”, in Revista Juridica do Urbanismo
e do Ambiente, n.* 29/30, Janeiro/Dezembro de 2008, paginas 173 a 178 e 182 e 183, bem como
FERNANDA PAULA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES ¢ FERNANDA MACAS,
Regime..., cit., pagina 510. Cf. também, por ultimo, FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nulidades Urba-
nisticas..., cit., paginas 120 e seguintes.

" Nio podendo o regulamento retroactivo impor deveres, encargos, 6nus, sujeicdes ou sangdes, que
causem prejuizos ou restrinjam direitos ou interesses legalmente protegidos, ou afectem as condigdes
do seu exercicio.

> Nos termos do artigo 13.°, n.° 1 do Codigo Civil.

® Cf. ANDRE FOLQUE, Curso de Direito..., cit., pagina 176.

77 Como ¢ entendimento do Supremo Tribunal Administrativo, que, por exemplo, a proposito de actos
de licenciamento praticados em desrespeito das regras da Reserva Ecologica Nacional, entendeu que,
por for¢a do principio tempus regit atctum, “a circunstdncia de, posteriormente a prdtica de acto de
licenciamento de construgdo em area classificada como Reserva Ecoldgica Nacional, o local dessa
construgdo ter deixado de ter essa classificagdo, ndo obsta a que seja judicialmente declarada a nu-
lidade desse acto™: cf. Acordao de 30 de Novembro de 2011, processo n.° 0663/11, www.dgsi.pt.
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a essa legalizagdo, antes devendo visar prosseguir interesses de vulto (sob pena de
viola¢do do principio da inderrogabilidade singular dos regulamentos’™ e, até, de
desvio de poder)’®.

10. Em sintese, o CPA de 2015 veio proceder a importantes alteragdes em matéria
de invalidades administrativas, com impacto directo (por forga da sua aplicagdo
enquanto diploma codificador, de dmbito geral) sobre o regime da nulidade dos
actos urbanisticos.

Por forga da nova lei, passara assim a estar facilitada a atribuigdo dos efeitos pu-
tativos produzidos por actos nulos, no que parece representar um claro triunfo dos
principios da boa fé, da protecgdio da confianga e da seguranga juridica sobre o
principio da legalidade.

® Hoje expressamente previsto no artigo 142.°, n.° 2 do CPA.

7 Cf. FERNANDA PAauLA OLIVEIRA, MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, DULCE LOPES € FERNANDA
MACAS, Regime..., cit., paginas 508 e 509.

% Como se sabe, em Direito do Urbanismo também pode ocorrer o fendémeno inverso ao da “legali-
zagdo”, isto é, ocorrer uma superveniéncia de normas que passa a tornar desconforme uma operagao
urbanistica que era plenamente valida face as normas em vigor na data da sua aprovagdo e execugao.
Nestes casos, compreensivelmente, a lei atribui uma prevaléncia reforgada ao principio tempus regit
actum e consagra — ainda que ndo em termos absolutos, saliente-se — uma “garantia do existente”
(cf. artigo 60.° do RJUE).

Sobre este tema, cf., por ultimo, DioGo COELHO, “A garantia do existente no direito do urbanismo:
uma tentativa de salvagdo”, in Epublica — Revista Eletronica de Direito Publico, n.° 5, Margo de
2015 (disponivel em www.e-publica.pt).





