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1. A alteracio de licenca urbanistica: consideracoes gerais.

Um qualquer acto de licenciamento de operagdo urbanistica (doravante, licenca
urbanistica), ainda que ndo seja rigorosamente “criador” de situacdes juridicas sem
qualquer ancoragem em sede constitucional ou legislativa, sera certamente conformador
de situagdes juridicas. Desde logo, e em primeiro plano, de situagdes juridicas do seu
titular, definindo o seu preciso alcance em concreto, ou seja, em que exactos termos e
condi¢des ¢ permitida uma especifica actividade reconduzivel a expressdo “operagao
urbanistica™".

Uma alteragdo de licenga urbanistica caracteriza-se por importar uma nova
conformagdo de tais termos e condigdes. Mais rigorosamente, caracteriza-se por
redefinir o significado (em particular, o significado permissivo) correspondente a
licenca.

As consideragdes que se seguem respeitam a alguns aspectos do regime material
e do regime procedimental da alteracdo de licenca urbanistica. Quanto ao regime
material, a nossa atencdo focar-se-4 no problema de saber se uma licenga urbanistica

valida pode ou ndo ser alterada em sentido desfavoravel para o seu titular — isto ¢, num

" O presente estudo corresponde a conferéncia apresentada no Ambito do Curso de Pds-Graduagdo em
Direito do Ordenamento do Territorio, do Urbanismo e do Turismo, realizado no ano lectivo 2008-2009
na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e coordenado pelo Senhor Professor Doutor Marcelo
Rebelo de Sousa.

** Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa.

Nos termos da defini¢do constante do artigo 2.°, alinea j), do Regime Juridico da Urbanizagdo e da
Edificagdo — RJUE (Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de Dezembro, na versao republicada em anexo a Lei
n.° 60/2007, de 4 de Setembro) sdo “operacdes urbanisticas” as “operagdes materiais de urbanizagao, de
edificagdo, utilizagdo dos edificios ou do solo desde que, neste Gltimo caso, para fins ndo exclusivamente
agricolas, pecuarios, florestais, mineiros ou de abastecimento publico de agua”.



sentido amputador do significado permissivo que lhe corresponde — independentemente

do seu consentimento.

2. Regime material da alteracio de licenca urbanistica

2.1. No ambito da teoria geral do acto administrativo, a alteracdo de licenga
urbanistica ¢ ainda uma alteracdo ou modificagdo para efeitos do disposto no artigo
147.° do CPA, o qual remete para o regime da revogagdo de actos administrativos®.

Neste quadro, e pelo menos a primeira vista, a solugdo aplicavel a alteragdo em
sentido desfavordvel para o seu titular de licenca urbanistica valida (sendo que por
licenca urbanistica valida, queremos referir-nos, para ja, a licenga ndo originariamente
invdlida®) serd a solugdo “literalmente” aplicivel a revogagdo de actos validos
“constitutivos de direitos” em geral e que corresponde ao artigo 140.°, n.° 1, alinea b) e
n.° 2, do CPA. Ou seja, tal alteragdo ndo é possivel, a menos que consentida.

Assim, uma licen¢a urbanistica, enquanto acto valido “constitutivo de direitos”,
importard a blindagem da situagdo juridica do seu titular contra qualquer posterior
actuacdo administrativa que a ponha em causa, isto €, que se revele de algum modo
desfavoravel, comprimindo o significado permissivo correspondente*.

E certo que, em duvidosa linha argumentativa que “explorasse” as deficiéncias
de “técnica legislativa” evidenciadas pelo RJUE, se poderia desafiar esta tultima

assercdo. Nesse caso, dir-se-ia que a solugdo “literalmente” aplicdvel a revogacao dos

o

actos validos “constitutivos de direitos” — ainda que genericamente aplicavel

o~

alteragao dos mesmos actos ex vi do artigo 147.° do CPA — ndo seria aplicavel
alteragado de licengas urbanisticas em especial, invocando-se o facto de o artigo 73.°, n.°
1, do RJUE, ao remeter para os “termos estabelecidos na lei para os actos constitutivos

de direitos”, se referir apenas a revogagdo € ndo a alteragao.

2 Sobre semelhante remissdo, assinalando que a mesma ndo prejudicara especialidades do regime da
modificacdo ou alteragdo “quanto a competéncia para a sua pratica, ao seu objecto e aos seus efeitos”, cfr.
MARCELO REBELO DE SOUSA / ANDRE SALGADO DE MATOS, Direito Administrativo Geral,
Dom Quixote, Lisboa, 2007, p. 201.

* Uma licenga originariamente valida pode ser supervenientemente invélida, sendo de assinalar desde ja
que, se no que diz respeito a aspectos organicos e formais tempus regit actum (artigo 30.°, n.° 1, do CPA),
o mesmo ndo pode ser dito quanto a substancia de actos destinados a vigorar continuadamente no tempo.
Regressaremos aqui.

4 Para uma abordagem critica do “principio de estabilidade do acto administrativo” e, em particular, da
ideia de blindagem do acto administrativo “constitutivo de direitos”, identificando as suas raizes
historicas e o seu desenvolvimento, cfrr CARLA AMADO GOMES, Risco e Modificagdo do Acto
Autorizativo Concretizador de Deveres de Protec¢do do Ambiente, Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p.
629 segs.



Efectivamente, precisando-se a remissao em causa a luz do ditame expressio
unius est exclusio alterius — ¢ demonstrando-se a pertinéncia desse ditame —, poderia
eventualmente concluir-se que a solugdo “literalmente” aplicavel a revogagdo de
licengas urbanisticas ndo ¢ aplicavel a sua alteracdo. Ou seja, as licengas urbanisticas
seriam revisiveis pela Administragdo, desde que ndo se chegasse até a integral
erradicagdo do significado permissivo que lhes corresponde (isto ¢, desde que ndo se
chegasse até a revogacgao).

Caso se prosseguisse esta linha, o titular de licenga urbanistica permaneceria
ainda com uma garantia contra a revisdao da mesma, pelo menos a primeira vista: a
garantia de que a alteragdo s6 poderia ter lugar a seu pedido. E que, no artigo 27.°, n.° 1,
do RJUE, 1é-se que as alteragdes a licencga tém lugar “a requerimento do interessado”
(sendo que o artigo 48.°, n.° 1, do mesmo diploma, apenas admite uma “iniciativa da
camara municipal” na hipétese muito particular de alteragcdo de licenca de loteamento
relevante da sua adaptagdo a normas de planeamento supervenientemente entradas em
vigor).

Mas mesmo esta ultima garantia seria, entdo, duvidosa. Na verdade, ndo seria
nada certo que o “inferessado” em causa fosse necessariamente o “titular da licengca” e
ndo um qualquer “interessado” na sua alteracdo em sentido desfavoravel (para aquele
“titular”’), agindo em nome de bens como o ambiente, o patriménio cultural, o
ordenamento do territério, etc. E ndo seria certo, ndo apenas tidas em conta as normas
gerais sobre legitimidade procedimental (artigo 53.° do CPA), como tido em conta
especificamente o facto de o RJUE nao expressar, no referido artigo 27.°, n.° 1, que o
“interessado” em causa € o “fitular da licen¢a”. Sendo que o faz, por exemplo, no n.° 1
do artigo 72.° relativo a renovagdo da licen¢a (a expressdo de que o legislador se
socorre aqui ¢, especificamente, a expressdo “titular da licenca” e ndo a expressao
“interessado’).

Ou seja, ha uma possivel linha argumentativa culminante na conclusdo de que as
licengas urbanisticas sdo modificaveis em sentido desfavoravel para os seus titulares
(isto ¢, em sentido amputador do significado permissivo que lhes corresponde) mesmo
contra a sua vontade, ainda que ndo sejam revogaveis. Trata-se, no entanto, de linha

o \

que, se meramente assente nas razdes expostas (isto €, na leitura do artigo 73.°, n.° 1, a
luz do ditame expressio unius est exclusio alterius, em termos que confundam o acesso
ao Direito com a manipuladora “imputacdo” de sentidos a textos normativos “nos

limites da letra”), ndo ha-de poder ser aceite.



Na verdade, o problema da alteracdo de licengca urbanistica em sentido
desfavoravel e independentemente de consentimento do seu titular ndo serd resoluvel no
ambito de uma estrita “logica formal”. Pelo contrario: esse problema apenas sera
resolivel no dmbito de um enquadramento que permita atender aos bens ou valores em
presenca e ao seu peso.

E, desde logo, sera indesmentivel que os mesmos bens ou valores que pesam no
sentido da estabilidade de licengas urbanisticas contra sua revogacao (ou seja, que
encontram concretizagdo em “norma negativa de competéncia™ que inibe tal revogagdo
e que corresponde ao artigo 140.°, n.° 1, alinea ), do CPA) pesam no sentido da
estabilidade das mesmas licencas contra a sua alteracdo em sentido desfavoravel. Fala-
se sobretudo da seguranca juridica que, na sua dimensao subjectiva, se concretiza como
tutela da confianga®.

Trata-se esta de razdo suficiente para que, para efeitos de regime — e
independentemente do que seja especificamente mencionado na norma remissiva
correspondente ao n.° 1 do artigo 73.° —, a alteracdo e a revogacao sejam consideradas
conjuntamente no ambito de uma mesma categoria geral: a revisdo. Trata-se esta,
recorde-se, de categoria introduzida entre nos por VIEIRA DE ANDRADE e que
abrange uma qualquer “reaprecia¢do negativa ou divergente de um acto administrativo
anterior’’.

Nao se esquece, evidentemente, que, se se representam bens que pesam no
sentido da ndo revisibilidade de licencas urbanisticas em sentido desfavoravel para os
seus titulares (ndo apenas a seguranca juridica, como também, por exemplo, a livre
iniciativa economica ou a propriedade), poderdo representar-se, em diferentes casos,
bens que pesam em concreto no sentido contrario (o ambiente, a preservacdao do
patrimonio cultural, etc.). Inclusivamente, ha que considerar a hipdtese de os bens que
pesam no sentido da revisdo em sentido desfavoravel da licenga urbanistica nao
poderem ter sido adequadamente representados no momento da sua emissao. Considere-
se, por exemplo, a hipotese de haver um achado arqueoldgico em solo sobre o qual

havia incidido operacdo de loteamento...

> Sobre “normas negativas de competéncia” enquanto normas em que se precisam principios

jusfundamentais, cfr. ROBERT ALEXY, Théorie der Grundrechte, 3. ed., Suhrkamp, Frankfurt, 1996, p.
223 segs.

¢ Cfr. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7. ed., Almedina,
Coimbra, 2003, p. 257 segs.

" Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, 4 “Revisdo” dos Actos Administrativos no Direito Portugués, Legislacio
— Cadernos de Ciéncia de Legislagdo, n°s. 9/10, p. 185-202, p. 185-186.



E a questdo que entdo se coloca ¢ a de saber se a solugdo de blindagem
correspondente ao artigo 140.° do CPA (ou ao artigo 140.° aplicavel ex vi do artigo
147.°) pode, nestes ultimos casos, ser “desbloqueada”. De outro modo, cumprira apurar
se os “actos constitutivos de direitos” validos sdo revisiveis em sentido desfavoravel
para além ou aquém das “fronteiras literais” do artigo 140.° do CPA.

Neste contexto, serd relevante referir-se, com algum detalhe, os termos em que,
na doutrina portuguesa, se tem vindo a formar, com cada vez maior insisténcia, um
“movimento” no sentido da precarizagdo dos actos validos “constitutivos de direitos”,

incluidas naturalmente as licengas urbanisticas.

2.2. A concepcao correntemente admitida — uma concep¢ao que encontra
“correspondéncia literal” no artigo 140.° do CPA, ou no artigo 140.° do CPA aplicavel
ex vi do artigo 147.° do mesmo diploma, consoante os casos — de que os “actos
constitutivos de direitos” blindam as situagdes juridicas conformadas nos mesmos
contra uma qualquer reapreciacdo negativa ou desfavoravel tem vindo a entrar em crise.

Uma breve historia dessa crise — ou, de outro modo, do movimento doutrinario
no sentido da precarizagdo dos actos validos “constitutivos de direitos” — tem de
considerar, desde logo, o decisivo impulso de VIEIRA DE ANDRADE?. Logo em
1994, o mesmo Autor, a respeito do artigo 140.° do CPA, sustentou revelar-se ai “uma
solucdo decididamente garantistica” que privilegia “a estabilidade juridica das posi¢des
juridicas dos particulares”, ja que se proibe «a revogagdo dos “actos constitutivos de
direitos ou de interesses legalmente protegidos”, salvo na parte (...) em que sejam
desfavoraveis aos destinatarios ou quando haja concordancia dos interessados (tratando-
se de posicdes juridicas disponiveis)».

E a tal solucdo contrapds o facto de poder acontecer que “por alteracdo da
situagdo de facto (ou até alteracdo ndo imperativa da situacdo de direito) ou por
mudanca fundamentada das concepc¢des da Administracdo, o interesse publico torne
conveniente, ou até imperiosa, a revogacdo de um acto favordvel”. Procurando uma
solugdo adequada a semelhantes situagdes, questionou VIEIRA DE ANDRADE se, nas
mesmas, ndo deveria ser admitida “uma vez mais, a ponderacdo entre o interesse

publico e o privado, permitindo a revogacao, em regra com indemnizacao, por exemplo,

8 Cfr. A “Revisdo” ..., loc. cit., 196 segs.



quando o interesse publico seja especialmente forte € ndo houver razdo para proteger a
confian¢a do particular na manuten¢io da situagdo constituida™.

De notar que, embora assim se tenha manifestado favoravel a revisao negativa
de actos “constitutivos de direitos” validos — fazendo-o num quadro geral de
“ponderagdo entre o interesse publico e os interesses particulares em jogo” —, VIEIRA
DE ANDRADE ressalvou que tal solucdo deveria ser admitida «s6 em casos contados e
com as devidas cautelas e compensagdes, de modo a garantir os direitos e as legitimas
expectativas dos particulares». Por outro lado, o mesmo Autor parece ter dado a sua
posicdo — proferida num contexto de debate incidente sobre o CPA, entdo acabado de
ser aprovado — um estrito alcance de lege ferenda. Tal na medida em que haja
concluido, quanto a solugdo correspondente ao CPA, que essa protege
“indiscriminadamente” o particular, “sem atender aos méritos reais da sua confianca e
pondo em risco a desejavel flexibilidade na realizacdo do interesse publico a cargo da
Administragdo™".

Se a posicao expedida por VIEIRA DE ANDRADE se delineava como posi¢ao
de lege ferenda, pelo menos facialmente, o mesmo ndo ¢ de dizer relativamente a
posi¢do subsequentemente adoptada por PEDRO GONCALVES'"'. Efectivamente, para
este Autor, os actos validos “constitutivos de direitos” sdo revogaveis fora das fronteiras
literais do artigo 140.°, n.° 2, quando haja um “interesse publico actual” — verificavel
“sobretudo” no dmbito de uma “alteragc@o da situacdo de facto sobre que o acto incidiu”
— cujas “exigéncias reais (...) comparativamente se sobreponham ao interesse privado
na manutencdo do acto”, reconhecendo-se ao “interessado de boa-fé” o “direito a ser
justamente ressarcido pelo dano que a revogacao seja causa adequada™'?,

Diga-se que PEDRO GONCALVES d& como certa a admissibilidade de

revogacgdo de actos validos “constitutivos de direitos” nas condi¢des referidas mesmo na

? A este ultimo respeito, VIEIRA DE ANDRADE refere a hipotese de o particular estar “de ma fé, pois
que esta ndo implica necessariamente a ilegalidade do acto”.

0°Cfr. 4 “Revisdo™” ..., loc. cit., p. 197. Veja-se também Revogagdo do Acto Administrativo, Direito e
Justica, vol. VI, 1992, p. 53-63, em especial, p. 60-61. Afirma-se aqui que, no artigo 140.° do CPA,
“assegura-se pura e simplesmente a estabilidade desses actos [constitutivos de direitos], sem medir os
interesses em jogo, desprezando a eventual relevancia da revogacdo para o interesse publico, e ndo
curando de saber se os interesses do particular merecem tutela, se a confianga depositada na estabilidade
das posigdes juridicas subjectivas constituidas €, ou ndo, digna de protec¢do da ordem juridica”.

! Cfr. Revogagdo, Dicionario Juridico da Administragdo Publica, VII, 1996, p. 303-325, p. 316-317.

2 Num contexto de critica ao estatuido no artigo 140.° do CPA € em linha proxima a seguida por VIEIRA
DE ANDRADE, cfr. J. ROBIN DE ANDRADE, Revogag¢do Administrativa e a Revisdo do Codigo do
Procedimento Administrativo, Cadernos de Justica Administrativa, 28, 2001, p. 37-49, em especial, p. 38
segs.; FILIPA CALVAO, Revogacio dos Actos Administrativos no Contexto da Reforma do Cédigo do
Procedimento Administrativo, Cadernos de Justica Administrativa, 54, 2005, p. 33-43, em especial, p. 40
segs.



auséncia de especifica norma habilitadora (isto ¢, de especifica norma excepcionadora
da “norma negativa de competéncia” correspondente ao artigo 140.°, n.° 1, alinea b), do
CPA). Invoca o facto de haver normas que atribuem poderes a Administracdo “para
expropriar ou requisitar bens imoveis dos administrados (enfraquecendo o direito de
propriedade) ou para rescindir unilateralmente os contratos administrativos por
imperativo de interesse publico”. E, apoiando-se em tais normas, parece bastar-se com
aquilo que aparenta ser um argumento a maiori ad minus.

Serd duvidoso, no entanto, que assim resultem integralmente satisfeitas as
exigéncias do principio da legalidade administrativa. Na verdade, muito dificilmente o
mesmo principio, na vertente precedéncia de lei", se compatibilizara com a inferéncia
de competéncias administrativas por maioria de razdo. De resto, admitindo-se
semelhante inferéncia e afirmando-se em sede de competéncias administrativas que
“gquem pode o mais pode o menos”, o que nao seria admitido a Administracdo, tidos em
conta os seus poderes “para expropriar ou requisitar imoveis dos Administrados”?

Em qualquer caso, a posi¢do adoptada por PEDRO GONCALVES na sequéncia
das consideracdes de lege ferenda de VIEIRA DE ANDRADE veio a ter significativo
diapaséo, sendo acolhida por FREITAS DO AMARAL'" como “legalmente possivel”.
Admite-se, pois, apesar das fronteiras literais do artigo 140.° do CPA, a revogacgado de
um “acto constitutivo de direitos” se “demonstrada, fundamentalmente, a existéncia,
numa concreta situacdo da vida, de um interesse publico cuja satisfacdo deva, a luz de
um juizo de ponderacdo (vertente do equilibrio do principio da proporcionalidade),
prevalecer sobre o interesse privado de um particular na manuten¢do do acto, por um
lado, e, por outro, desde que se garanta ao particular de boa fé o pagamento de uma
justa indemnizagdo pecunidria (existindo prejuizos relevantes)”.

Por ultimo, CARLA AMADO GOMES, movendo-se, na sequéncia de GOMES

CANOTILHO", em contexto que torna premente a problematica da reapreciagdo

13 Para mais desenvolvimentos sobre as diferentes vertentes do principio da legalidade administrativa, cfr.
0 nosso Regulamentos Independentes do Governo, in Perspectivas Constitucionais — Nos 20 Anos da
Constitui¢cdo de 1976, org. Jorge Miranda, III, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, p. 979-1064, p. 1008
segs.

4 Cfr. FREITAS DO AMARAL (com a colaboragio de LINO TORGAL), Curso de Direito
Administrativo, 11, Almedina, Coimbra, 2001, p. 448-449.

¥ Na verdade, GOMES CANOTILHO de ha muito se tem vindo a movimentar no especifico contexto da
revisibilidade do ‘“acto autorizativo” de actividade com incidéncia ambiental, alertando para a
“necessidade de uma adaptacdo permanente a novas circunstancias, exigéncia de prevengdo perigos so6
revelados depois da entrada em funcionamento do estabelecimento, dever de tomada em consideragdo dos
conhecimentos incessantemente renovados da ciéncia e da técnica. Neste sentido, ao acto autorizativo é
retirada alguma dimensdo de estabilidade a favor de um caracter procedimental dinadmico. Sem se
aniquilarem os principios da seguran¢a ¢ confianga, perturba-se, porém, a visdo de alguns actos
constitutivos — actos autorizativos e actos concessorios — como actos definitivamente constitutivos de



negativa dos denominados ‘“actos constitutivos de direitos” (um contexto
particularmente relevador do bem juridico ambiente e da tutela preventiva do mesmo,
no qual se evidencia que “o risco trouxe uma dimensao de instabilidade a relagdo
juridica autorizativa”, importando “duas mudangas de tomo” que se prendem ‘“por um
lado, com a reducdo da confianga que o acto proporciona ao seu destinatario e, por outro
lado, com o aumento de responsabilidade administrativa pela actualizagdo do contetido
dos deveres insitos no acto, de acordo com a evolucao dos padrdes técnicos protectivos
dos bens juridicos sob tutela preventiva”'®) e retomando desenvolvidamente a linha
argumentativa enxertada por VIEIRA DE ANDRADE no sentido da denuncia das
“deficiéncias” do “regime de revogacao dos actos administrativos presentemente vertido
na Sec¢do IV do Capitulo II da Parte IV do CPA”", propde uma solu¢do em muito
relativizadora de um “principio de estabilidade dos actos administrativos”.

Com efeito, a solugdo proposta pela Autora — e a que parece conferir-se uma
relevancia independente de uma qualquer revisao do CPA, sem prejuizo de se propor
energicamente esta ultima'® — pretende-se superadora de um confronto entre uma
“estabilidade” do acto administrativo “constitutivo de direitos” (“blindado” pela norma
correspondente a alinea ) do n.° 1 do artigo 140.°) e uma “instabilidade do contrato”
(relativamente ao qual “o dealbar do século XX acarretou, para a Administragao e para
a jurisprudéncia, a necessidade de fazer face a mutagdes drasticas das condigdes de
prossecucdo de tarefas de interesse publico, entregues em concessdo a privados e que,
subitamente, se viram profundamente abaladas pelo progresso técnico”). Efectivamente,
entende-se que esse confronto convoca uma “necessidade de harmonizacio

especialmente presente apos a entrada em vigor, pela mdo do CPA, da norma que

direitos subjectivos”, cfr. GOMES CANOTILHO, Actos Autorizativos Juridico-Publicos e
Responsabilidade por Danos Ambientais, Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, LXIX, 1993, p.
41.
' Cft. Risco e Modificagdo..., p. 629.
7 Segundo a Autora (cfr. Risco e Modificagdo..., p. 654 segs.), essas “deficiéncias” sdo “as seguintes:
i) Indistingdo entre as nogdes de anulacdo, abrogacdo ¢ revisdo/modificagdo administrativas;
ii) Prevaléncia desproporcionada da dimensdo de seguranga juridica: — em detrimento da
necessidade de protecgdo de terceiros de boa-fé que tenham confiado na validade do acto
ilegal; — em face de quem deu aso, fraudulentamente, a pratica do acto ilegal;

iii) Prevaléncia desproporcionada da “seguranca juridica” relativamente a necessidade de
actualizacdo do acto por razdes ligadas a reconsideracdo de prioridades de interesse publico;

v) Desconsideragdo do principio da proporcionalidade como factor de balanceamento dos
efeitos a atribuir a anulagdo do acto;

V) Desarticulag@o entre a operacdo de blindagem do acto para efeitos de revogagdo e a abertura

a conformagdo administrativa, em sede de competéncias predominantemente discricionarias,
através de clausulas acessorias tendencialmente limitativas dos efeitos do acto.”
8 Cft. Risco e Modificacdo..., p. 671.



estabelece o principio de equivaléncia funcional entre o acto e o contrato
administrativos (cfr. o artigo 179.%/1)”".

Semelhante “necessidade de harmonizagdao™ ¢ colmatavel, segundo CARLA
AMADO GOMES, através de uma figura — a revisdo — radicada “na teoria da
imprevisdo, versdo administrativa da cldusula rebus sic stantibus”. Efectivamente a
Autora, filia uma competéncia de revisdo “na teoria da imprevisao, que o Coédigo Civil,
encorajado pelo Direito Administrativo, despertou de um sono de séculos e fez ascender
a categoria de principio geral de Direito, no artigo 437."%. E essa mesma “competéncia
de revisdo” (que permitiria & Administracdo prosseguir um objectivo de adaptacdao do
“acto constitutivo de direitos” as “novas circunstancias de risco eventualmente surgidas
apds a sua emissao, ou as novas tecnologias disponibilizadas para fazer face a riscos ja
conhecidos e mais eficazes na sua minimizagdo™"), embora relevasse originariamente
do dominio contratual poderia ser transposta para o dominio do acto administrativo em
geral (e ndo apenas, mesmo que “sobretudo”, para o dominio dos “actos administrativos
ambientais”*?), tida em conta uma “equivaléncia entre as formas do acto e do contrato”,
sendo que “dispondo a lei no sentido da equiparacdo entre as formas, imperioso se torna
que assegure as condi¢des de equiparagio entre os efeitos™.

Deste modo, € em sintese, “no siléncio da lei sobre o problema da altera¢do dos
pressupostos de facto do acto administrativo (...), a consagragdo da teoria da
imprevisdo como principio geral de Direito no Cddigo Civil, aliada a equivaléncia
formal entre acto e contrato estabelecida no CPA, possibilita o apelo a um mecanismo
de revisdo do acto modal (materialmente contratual, portanto) fundado na
superveniéncia de factores de risco desconhecidos a data da modelagao inicial da
relacdo autorizativa, bem como na disponibilizagdo de novas técnicas de minimizacao

de riscos ja conhecidos™*.

% Cft. Risco e Modificagdo..., p. 630. O entretanto revogado artigo 179.°, n.° 1, do CPA, corresponde ao
actual artigo 278.° do Codigo dos Contratos Publicos. Previamente a CARLA AMADO GOMES, ROBIN
DE ANDRADE, embora de lege ferenda ou no plano do “direito a constituir”, havia ja preconizado a
extensdo ao acto administrativo de elementos relevantes do regime do contrato administrativo, em
particular relativos aos poderes da Administragdo, cfr. Revogagdo..., loc. cit., p. 40 segs.

2 Cfr. Risco e Modificagdo..., p. 712.

2L Cfr. Risco e Modificagdo...,p. 711.

22 Cfr. Risco e Modificagdo..., p. 713. O caracter geral que a Autora empresta a sua solugdo, a qual assim
transcende o dominio dos acto autorizativos ambientais evidencia-se particularmente em Mudam-se os
tempos, mudam-se os actos administrativos... - Contributo para a construgdo de um regime de
modificagdo do acto administrativo por alteragdo superveniente de pressupostos, in Estudos em
Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano no Centenario do seu Nascimento, 1, Coimbra
Editora, Coimbra, 2006, p. 237-266.

3 Cfr. Risco e Modificagdo..., p. 713 segs.

# Cfr. Risco e Modificagdo...,p. 716 (sublinhado nosso).



Ainda que CARLA AMADO GOMES rodeie a sua solucdo de garantias —
afirmando que «a incerteza que envolve a conformacdo de um acto autorizativo com
incidéncias ambientais (e nao s¢) € substancialmente “domesticada”, quer sob o ponto
de vista procedimental, quer sob o ponto de vista substancial, através da regulacdo
legislativa do iter ponderativo que a Administragdo ha-de desenvolver»® — as davidas
com que ficamos prendem-se precisamente com o ponto ja anteriormente oposto a tese
proposta por PEDRO GONCALVES. Prendem-se essas com o facto de assim resultar
comprometido até ao “ponto de aniquilagdo” o principio da legalidade administrativa
(na vertente precedéncia de lei), o qual, se ndo constitui um valor em si mesmo e
enquanto tal, certamente constitui um valor enquanto expressivo dos principios
democratico e do principio do Estado de Direito (ou limitagdo juridica do poder)®.

De ressalvar que, a luz do principio da precedéncia de lei, nada haveré a opor a
uma competéncia de revisdo — antes pelo contrario, podendo ser grande o mérito
envolvido na respectiva previsdo — nos casos em que a mesma se encontre
especificamente contemplada, o que sucede, por exemplo, no caso da Lei da Agua (Lei
n.° 58/2005, de 29 de Dezembro), a qual estabelece, na alinea a) do n.° 3 do artigo 67.°,
que “a licenca pode ser revista em termos temporarios ou definitivos pela autoridade
que a concede: @) No caso de se verificar alteracdo das circunstancias de facto existentes
a data da sua emissao e determinantes desta, nomeadamente a degradacao das condigdes
do meio hidrico”.

Por outro lado, o exposto ndo significa que se feche os olhos a imperiosa
necessidade de oferecer actualizagdo a bens juridicos constitucionalmente relevados
como o ambiente, a preservagao do patrimonio cultural, o ordenamento do territorio
(etc.) segundo o peso que apresentem em concreto. Ainda menos significa que deixe de
se ter presente aquilo que se usa chamar de “multilaterizalizagdo da relagdo juridica

administrativa”?’

, cuja consideragdo, de resto, nada mais revela do que a consciéncia de
que, em cada situacao, had sempre uma multiplicidade de bens que pedem concretizagdao

ou actualizagdo e que cumpre pesar devidamente.

3 Cft. Risco e Modificagdo..., p. 716 segs.

% Para mais desenvolvimentos, cfr. 0 nosso Regime Organico dos Direitos, Liberdades e Garantias e
Determinagdo Normativa — Reserva de Parlamento e Reserva de Acto Legislativo, Revista Juridica da
Associa¢ao Académica da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, n.° 24, 2001, p. 533-595, p.
543 segs.

7 Cfr. em especial, VASCO PEREIRA DA SILVA, Em Busca do Acto Administrativo Perdido,
Almedina, Coimbra, 1996, p. 100 segs.



O exposto apenas significa que uma adequada conformagdo material de
situacdes juridicas pela Administracdo — uma conformacdo concretizadora de todos os
bens em presenca segundo o seu peso nas circunstancias que se apresentam —
subsequente a anterior conformac¢ao “mais favoravel” ndo pode, pelo menos em regra,
ter lugar independentemente de especifica norma habilitadora que infirme o estatuido no
artigo 140.° do CPA, sob pena de se negar qualquer peso aos principios subjacentes a
precedéncia de lei (ou, de outro modo, aos fundamentos garantistico e democratico da
reserva de lei). Tanto mais quanto os actos administrativos conformadores em causa
(que se pretende como revisiveis mesmo “no siléncio da lei sobre o problema da

”% ¢ tendo-se bem presente

alteragdo dos pressupostos de facto do acto administrativo
que a norma correspondente ao artigo 141.° do CPA nao constitui norma habilitadora
para sua revoga¢do, mesmo considerada a sua eventual invalidade superveniente®)
sejam actos conformadores em concreto de situagdes juridicas correspondentes a bens
jusfundamentais como sejam a livre iniciativa econdmica, a livre investigacao cientifica,
a propriedade, etc.

Socorremo-nos da formulagdo em regra na medida em que equacionemos a
possibilidade de ocorrerem circunstancias correspondentes aquilo que se usa designar
por estado de necessidade, de ha muito conceptualizadas enquanto susceptiveis de
subtrair a Administracdo ao rigoroso cumprimento dos ditames do principio da
legalidade e, em especial, ao principio da precedéncia de lei. Essas, na formulacdo de
PAULO OTEROY, sido “circunstancias de facto extraordinarias que, gerando uma
necessidade e urgéncia de actuag¢do, envolvem a ameaca ou a continuagdo de uma
efectiva situagdo de perigo ou de dano a valores, bens ou interesses publicos cuja
essencialidade de tutela exige uma interven¢do administrativa que s6 pode ser alcangada
com preterigdo das regras que normalmente pautam a actividade da Administragao
Publica™' (in casu, mediante a preteri¢io da norma proibitiva correspondente ao artigo
140.°, n.° 1, alinea b), ndo excepcionada por norma que especificamente contemple uma

competéncia de revisao).

2 Cft. Risco e Modificagéo..., p. 716 (sublinhado nosso).

¥ Precisamente na medida em que a invalidade que possa estar eventualmente em causa seja
superveniente e ndo originaria. Nas palavras de CARLA AMADO GOMES “o artigo 141.° do CPA tdo
pouco resolve o problema, pois que esta disposicdo aponta para uma invalidade presente a data da
emissdo do acto”, cfr. Risco e Modificagdo..., p. 723 segs. ¢ 752.

3 Cfr. PAULO OTERO, Legalidade e Administra¢do Publica — O Sentido da Vinculagdo Administrativa
a Legalidade, Almedina, Coimbra, 2003, p. 997.

31 Cfr. PAULO OTERO, Legalidade..., p. 997.



Para além de assim se convocar uma categoria cuja relevancia ao nivel da
preteri¢do de normas normalmente condicionantes da actividade administrativa em geral
tem uma larga tradi¢do e ¢ expressamente reconhecida no CPA (artigo 3.°, n.° 2) — nao
se caindo no “risco” de importar para actividade permissiva da Administragdo um
enquadramento especificamente previsto para a sua actividade contratual —, operar no
ambito da categoria do estado de necessidade terd, materialmente, o mérito de garantir
que uma qualquer competéncia de revisao ndo legalmente prevista s6 possa ser arrogada
no caso de se verificar “um perigo ou ameaca actual ou iminente para um bem que
apresente, no caso, um valor manifesta ou sensivelmente superior” ao apresentado pelo
bem consubstanciado na seguranga juridica (isto €, na tutela da confianga do particular
que vé afrontado um significado permissivo que pensara estabilizado nos termos das
normas legais em vigor). Garantindo-se concomitantemente um “controlo da
legitimidade da interven¢do baseado nos padroes da proporcionalidade, da
imparcialidade e da igualdade, cujo cumprimento ¢ igualmente indispensavel a
justifica¢do [do proprio estado de necessidade]™.

Face ao exposto, e tido em conta que, mesmo mantendo-se em vigor a “norma
negativa de competéncia” correspondente ao artigo 140.°, n.° 1, alinea b), do CPA, se
verificara, ainda assim, uma possibilidade de revisdo de actos “constitutivos de direitos”
contra a vontade dos seus “titulares” em circunstancias como as descritas (as quais
corresponde um particularmente apertado controlo de legitimidade, tdo ou mais
relevante quanto o que esteja em causa seja retirar a “palavra dada”...), serd assim tao
imperioso rever o CPA neste especifico ponto? Com efeito, no plano da “normatividade
a constituir”’, ndo sera mais avisado manter a referida “norma negativa de competéncia”,
prevendo excepcdes 2 mesma em casos contados (como o previsto no artigo 67.°, n.° 3,
alinea a), da Lei da Agua), mantendo-se presente que, mesmo ndo previstas tais
excepgoes, a categoria do estado de necessidade sempre permitird fazer face a
circunstancias excepcionais em que se verifique ser imprescindivel a revisao de acto
“constitutivo de direitos” em sentido desfavoravel para o seu “titular”

independentemente do seu consentimento?

2.3. As consideragdes expedidas até ao momento sobre a revisao em sentido

desfavordvel para o seu titular de licenca urbanistica vélida ndo incidiram sobre a

32 Cfr. JORGE REIS NOVALIS, As Restrigoes aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente Autorizadas
pela Constitui¢cdo, Almedina, Coimbra, 2003, p. 485-486.



hipotese especial de superveniéncia de novas normas urbanisticas. Ora, semelhante
hipdtese encontra-se expressamente prevista no artigo 48.°, n.° 1, do RJUE, a respeito de
licengca de loteamento cujas “condigdes” sejam prejudicadas pela superveniéncia de
“instrumentos de planeamento territorial e outros instrumentos urbanisticos”.

A norma de competéncia correspondente ao mesmo artigo 48.°, n.° 1, revela-se
particularmente interessante na medida em que ilustre o facto de o principio tempus
regit actum — salvo no que diz respeito a aspectos de competéncia®, tomada aqui a
expressdo em sentido lato® — ndo ser um principio geral no que diz respeito a actos
administrativos a que corresponda significado permissivo, proibitivo ou prescritivo
destinado a vigorar continuadamente no tempo (ou seja, no que diz respeito aos
tradicionalmente designados “actos de execugdo continuada™?)*.

Efectivamente, um acto administrativo enquanto norma no sentido kelseniano
do termo, ha-de ser valido e vigente apenas na medida em seja conforme com as normas
de grau hierarquico superior, gerando-se uma situacdo de invalidade superveniente
quando tal deixe de acontecer. Este serd o principio geral e ndo o contrdrio, ndo se
subtraindo o ordenamento juridico-administrativo a légica do ordenamento juridico em
geral.

Ressalve-se, no entanto, que em dominio em que vigora o principio da
precedéncia de lei — em razao do principio do Estado de Direito e do principio
democratico —, ¢ ressalvadas situacdes de estado de necessidade, uma coisa sera afirmar
que um especifico acto ¢ supervenientemente invalido. Outra, ¢ afirmar que um orgdo
administrativo ¢ competente para a sua revisao (e definir exactamente em que termos e
com que consequéncias em sede de dever de indemnizar o ¢, tida em conta a confianca
que o particular demonstrou na estabilidade da sua situagdo juridica enquanto situagao
conformada por acto originariamente valido...).

Em qualquer caso, uma coisa € certa: a norma de competéncia correspondente ao

artigo 48.°, n.° 1, do RJUE ¢ uma norma de competéncia de revisdao de licenca de

3 Artigo 30.°, do CPA.

3 Precisada em sentido lato, a competéncia releva ndo apenas da competéncia em sentido estrito, mas de
outros aspectos como os relativos a forma e as formalidades. Para a nogdo de competéncia em sentido
lato, cfr. DAVID DUARTE, 4 Norma de Legalidade Procedimental Administrativa — A Teoria da Norma
e a Criagdo de Normas de Decisdo na Discricionariedade Instrutoria, Almedina, Coimbra, 2006, p. 373
segs.

3 Cfr. FREITAS DO AMARAL, Curso..., 11, p. 278-279.

* Em termos proximos, afirmando que o principio tempus regit actum apenas tem aplicagdo plena no que
diz respeito a “actos de efeitos instantdneos, que consumam a sua eficacia imediata e completamente apds
a notificagdo ao seu destinatario”, cfr. CARLA AMADO GOMES, Mudam-se os tempos..., loc. cit., p.
242-243,



operagdo de loteamento (ou objecto de comunicagdo prévia) na hipotese de
superveniéncia de normas correspondentes a “plano municipal de ordenamento do
territorio, plano especial de ordenamento do territorio, area de desenvolvimento urbano
prioritario, area de construgdo prioritaria ou area critica de recuperacdo e reconversao
urbanistica”. Sendo de assinalar que, embora a mesma competéncia caiba a camara
municipal (e culmine procedimento enxertado por sua iniciativa), a entidade
responsavel pelos danos causados ao titular da licenca e demais interessados ¢ a pessoa
colectiva que aprova os ditos instrumentos de planeamento — e, assim, nao
necessariamente o municipio (artigo 48.°, n.° 4)*’.

Tendo em consideragao tais solugdes, FERNANDA PAULA OLIVEIRA afirma
que a superveniéncia de novas normas de planeamento s6 implicara a alteragdo de
licenga de operacdo de loteamento anterior (ou a alteragdo das condicdes
correspondentes a operacdo de loteamento anteriormente objecto de comunicagdo
prévia) no caso de tal ser expressamente determinado no instrumento de planeamento
superveniente (e, assim, pela entidade que suportara os custos inerentes ao dever de
indemnizar). Nas palavras da Autora, “a aplicacdo de normas de um plano a situagdes
juridicas constituidas ao abrigo de normas anteriores a sua entrada em vigor apenas
poderd ocorrer quando ele, por opgao propria, assim o determine (...). Quando, pelo
contrario, o plano decide, por vontade propria, salvaguardar os direitos adquiridos antes
da sua entrada em vigor ou quando nada o diga a este propdsito (...), entdo ndo pode o
mesmo ser invocado para alterar o loteamento anteriormente concedido e poder, assim
servir de fundamento de indeferimento aos pedidos de autorizagdo que sejam feitos para
a area de incidéncia daquele™®.

Aquilo em que, com todo o respeito, divergimos de semelhante solugdo ¢ no
alcance muito restrito dado a competéncia da revisdo — isto é, o facto de a mesma
depender de expressa e especifica determinagdo, pelo plano, de que se aplica a
“situagOes juridicas constituidas ao abrigo de normas anterior”. Na verdade, a mesma
competéncia de revisdo ndo surge em contradicdo com um principio geral tempus regit

actum, de acordo com o qual os significados permissivos correspondentes a actos

70 dever de indemnizagdo neste caso encontra-se previsto no artigo 143.° do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 380/99, de 19 de Setembro e
alterado, por ultimo, pelo Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de Setembro.

*® Cfr. Quem dd, pode voltar a tirar...? Novas regras de ordenamento e direitos adquiridos — Anotagdo
ao Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo de 11 de Novembro de 2004, Processo n.° 873/03,
Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo ¢ do Ambiente, 1, 2004, p.
141-163, p. 158 segs.



administrativos anteriores seriam intocaveis por novas normas “salvo disposi¢do
expressa em contrario”, o que sera pretendido por FERNANDA PAULA OLIVEIRAY,
Pelo contrario: a previsao da mesma competéncia surge como consequéncia “natural”
de os actos administrativos destinados a vigorar continuadamente no tempo poderem ser
supervenientemente invalidos em virtude da entrada em vigor de normas de grau
hierarquico superior com as quais aqueles sejam desconformes.

E ndo se afirme que a solu¢do preconizada por FERNANDA PAULA
OLIVEIRA seria indiciada pelo facto de o dever de indemnizacdo por danos causados
ao “titular da licenca” recair sobre a “entidade” que aprova as normas de planeamento
supervenientemente entradas em vigor e que, portanto, suporta os “custos” da revisdo.
Na verdade, e por principio, ndo se deve confundir o plano do exercicio de
competéncias administrativas no ambito da legalidade com o plano do ressarcimento
dos danos provocados pelo mesmo exercicio. Por outro lado, e tendo especificamente
em consideragcdo as solu¢des de planeamento, a “entidade” responsavel pelas mesmas
ndo deve entender-se legitimada a adoptar solugdes ‘“aparentes”, assim geradoras de
uma integral desconformidade entre o que consta dos planos e o que releva do
“existente”, ou seja, de total disparidade entre o Planning in Books e o Planning in
Action, por assim dizer. Com efeito, a vigorar um principio de “garantia do existente”,
esse mesmo principio opor-se-a as solugdes de planeamento e, no caso de estas ultimas
colidirem com aquele “existente”, a “entidade” responsavel pelas mesmas deve té-lo
presente e saber-se responsavel por quaisquer danos que tenham lugar.

Por seu turno, uma vez em vigor “instrumentos de planeamento” que ndo
salvaguardem o “‘existente”, a camara municipal — mesmo que o municipio ndo seja
responsavel pelas mesmas solugdes e pelo ressarcimento de danos correspondentes —
estd vinculada, no ambito do principio da legalidade, a rever por sua iniciativa as
licencas de loteamento em conformidade. Nenhum principio tempus regit actum obriga
a encarar restritivamente a norma de competéncia correspondente ao artigo 48.°, n.° 1,
do RJUE (ou seja, a afirmar que a competéncia de revisdo em causa sé tem lugar no
caso de “previsdo expressa” e “especifica” nesse sentido constante de “instrumento de
planeamento” superveniente). Pelo contrario, a consideracao do principio tempus regit
actum no seu verdadeiro alcance (restrito a competéncia em sentido amplo, nos termos

anteriormente expostos) induz uma leitura contraria (em cujo dmbito, a competéncia de

¥ Cfr. Quem dd..., loc. cit., p. 160.



revisdo em causa tem lugar, a menos que o instrumento de planeamento superveniente

salvaguarde expressamente o “existente”).

3. Regime procedimental da alteracio de licenca urbanistica

3.1. As consideragdes a tecer de seguida sobre o regime procedimental da
alteracdo de licenca urbanistica dizem respeito ao regime-regra correspondente ao artigo

27.°, do RJUE. Estardo pois excluidas:

a) A alteracdo de licenca de edificacdo durante a execu¢do da obra, a qual ¢
aplicavel o estatuido no artigo 83.°%;

b) A alteragdo de licenca de operacdo de loteamento “necessaria a execucao” de
novas normas de planeamento, a qual pode ser aplicavel o estatuido no artigo
48.°, nos respectivos termos;

c¢) A alteragdo de licenca de operagao de loteamento que se traduza na variagao
das areas de implanta¢do e de construcdo até 3%, desde que ndo implique
aumento do numero de fogos ou alteracdo de parametros urbanisticos
constantes de plano municipal de ordenamento do territorio, a qual, nos
termos do n.° 8 do proprio artigo 27.°, é aprovada “por simples deliberagcdao
da camara municipal, com dispensa de quaisquer outras formalidades, sem
prejuizo das demais disposi¢des legais e regulamentares aplicaveis™';

d) As alteracdes de licenga urbanistica que se refiram ao prazo de conclusdo das
operagdes urbanisticas licenciadas ou ao montante da caugdo para garantia
das obras de urbanizacdo, as quais ¢ aplicavel o estatuido nos artigos 53.°,

54.° ou 58.°, consoante os casos.

3.2. Sem prejuizo das especificidades previstas no referido artigo 27.° do RJUE,

o procedimento culminante em alteracdo de licenca urbanistica (doravante,

40 Para a delimitagdo do 4mbito de aplicagdo do estatuido no artigo 27.° no confronto com o estatuido no
artigo 83.°, cfr. MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES / FERNANDA PAULA OLIVEIRA / DULCE
LOPES, Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo Comentado, Almedina, Coimbra, 2006, p. 218.
4l Refira-se, na sequéncia de MARIA J OSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA
OLIVEIRA e DULCE LOPES, que «em reunido de coordenagdo juridica entre CCDR’s realizada em 7 ¢
8 de Julho de 1994 ao abrigo do despacho n.° 40/93, de Sua Ex* o SEALOT, publicado no Didrio da
Republica, 11 Série, de 11/01/94, concluiu-se sobre a norma do Decreto-Lei n.° 448/91, com uma redacgéo
idéntica a esta, que “a variagdo de 3% respeita as areas de implantagdo e de construcdo previstas para
cada lote e, cumulativamente, com a condig¢do de ndo implicar aumento do numero de fogos e alteragdes
doutros parametros urbanisticos fixados em PMOT”», cfr. Regime Juridico..., p. 223-224.



procedimento de alteragdo de licenca urbanistica) ¢ um procedimento de “controlo
prévio” para efeitos do mesmo diploma, ao qual inerentemente se aplicam as
disposi¢oes gerais correspondentes aos artigos 8.° e seguintes e, bem assim, as
disposi¢des especiais aplicadveis ao procedimento de licenciamento urbanistico
correspondentes aos artigos 18.° e seguintes.

Por outro lado, o procedimento de alteragao ¢ um procedimento administrativo
ao qual, enquanto tal, ¢ aplicavel o regime geral do CPA e, muito em particular, os
principios gerais correspondentes aos artigos 3.° e seguintes e 54.° e seguintes do
mesmo diploma**. Cumpre, no entanto, ter como dispensadas as formalidades do regime
geral cujas finalidades sejam asseguradas por aquelas que se encontram previstas no

ambito do especifico procedimento em estudo™®.

3.3. Quanto a fase da iniciativa, 1é-se no artigo 27.°, n.° 1, que o procedimento de
alteracdo de licenca urbanistica se inicia, tdo-sd, “a requerimento do interessado”. Ou
seja, parecemos estar, a primeira vista, perante uma clara derrogacao das normas gerais
sobre iniciativa e legitimidade procedimental, afastando-se, ndo apenas a iniciativa
oficiosa (a qual s6 terd lugar no caso de alteragdes a que se aplique o artigo 48.° do
RJUE), como a iniciativa daqueles que ajam em nome de “bens fundamentais como a
saude publica, a habitacdo, a educacdo, o patrimoénio cultural, o ambiente, o
ordenamento do territério e a qualidade de vida” (socorrendo-nos aqui da formulacao
constante da alinea a) do n.° 2 do artigo 53.° do CPA).

Como ¢ bom de ver, tal “blindagem procedimental” corresponde em tudo a
“blindagem material” do significado permissivo correspondente a licenca contra
qualquer revisdo ndo consentida pelo seu titular que seja desfavoravel para o mesmo
(artigo 140.° do CPA). Mas se assim ¢, semelhante “blindagem procedimental” apenas
tera o alcance que se entenda ter a mesma “blindagem material”. Assim, caso se entenda

que a licenga urbanistica ¢ revisivel em sentido desfavoravel para o seu titular, mesmo

“ Afirmam MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS, “o regime do
procedimento administrativo do CPA aplica-se na auséncia de um regime procedimental especifico, ou
naquilo que este se abstenha de regular”, cfr. Direito Administrativo..., 11, p. 104 (sublinhado nosso).

“ MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES
referem-se especificamente ao disposto no artigo 55.° respeitante a ‘“comunica¢do do inicio do
procedimento a todas as pessoas cujos direitos ou interesses legalmente protegidos possam ser lesados
pelos actos a praticar no procedimento”, cfr. Regime..., p. 219. Mas mesmo admitindo que o artigo 55.°
alguma vez se pudesse aplicar ao procedimento de alteragdo de licenca urbanistica (literalmente, a
comunicagdo dos interessados s6 tem lugar em “procedimentos de iniciativa oficiosa”), a formalidade em
causa ndo ¢ assegurada no ambito do mesmo procedimento tido em conta o disposto no artigo 12.° ou no
artigo 27.°, n.° 3, do RJUE?



contra a vontade deste, em determinadas circunstancias (sendo que saber que
circunstancias sejam estas ¢ hoje objecto de disputa doutrinaria, como anteriormente
vimos), deve entender-se ser, nas mesmas circunstancias, admissivel a iniciativa
oficiosa ou a iniciativa daqueles (cidaddos ou associagdes a que se refere o artigo 53.°
do CPA) que ajam em nome dos valores ou bens cujo peso em concreto se sobreponha
ao dos bens ou valores que deponham em favor da estabilidade da licenca (seguranca

juridica, livre iniciativa econdmica, propriedade).

3.4. Quanto a fase da instrugdo, as especificidades aplicaveis ao procedimento de

alteracao de licenca de operagao urbanistica dizem respeito:

- A consulta as entidades exteriores ao municipio, dispondo o n.° 5 do artigo
27.° ser essa dispensada “desde que o pedido de alteracdo se conforme com os
pressupostos de facto e de direito dos pareceres, autorizagcdes ou aprovagdes que
hajam sido emitidos no procedimento”. As formulag¢des pressupostos de facto e
pressupostos de direito, no ambito do Direito Administrativo, sdo genericamente
precisadas como referidas, respectivamente, as situagoes de facto verificadas
aquando da pratica de determinado acto e a normatividade juridica vigente em
tal momento. E, no especifico ambito em apreco, a luz do principio da

imparcialidade na sua vertente positiva*, deve entender-se ter ocorrido uma

* Dada a vinculagdo da Administragdo ao principio da imparcialidade na sua vertente positiva (que
obriga a pesar todos os interesses publicos e privados envolvidos em cada decisdo), os diferentes
momentos da instrugdo (documentagdes, audiéncias, consultas) devem ser desenhados de tal forma a que,
no momento da decisdo, o 6rgdo competente haja efectivamente representado todos os interesses
relevantes tidos em conta os pressupostos de facto e de Direito que se desenham em concreto. Ou se ndo
efectivamente, haja potencialmente representado esses mesmos interesses.

Uma nota geral ainda para dizer que hoje — ¢ sobretudo por preocupagdes de natureza econdomica — se fala
frequentemente em flexibiliza¢do procedimental ou agilizagdo procedimental. Mas cabe ter presente que
essa “flexibilizagcdo” ou “agilizagdo” tem um preco. Na verdade, o que podera estar em causa podera ser
“esquecer” ou “agilizar” momentos procedimentais essenciais para que a Administracdo represente todos
os interesses envolvidos. Particularmente em procedimentos de licenciamento de operagdes urbanisticas e
da sua alteragdo, e na medida em que as actividades licenciadas possam bulir com bens e interesses de
particular relevancia (ambiente, preservagdo do patriménio cultural, etc.), cumpre resistir a algumas
urgéncias de “agilizagdo”, simplificagdo ou “simplexificacao”. De resto, ¢ também a democracia
participativa e a aceitabilidade social das decisdes que estd em causa. E nesta tltima perspectiva, que
GOMES CANOTILHO (Constituigdo e “Tempo Ambiental”, Revista do Centro de Estudos de Direito do
Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, 2, 1999, p. 9 segs.) faz o seguinte alerta: “a eliminagio de
alguns passos procedimentais e a conquista de uma melhor coordenacdo nunca podem perder de vista
que, por vezes, a ganhar tempo se perde afinal tempo. A pressa impede a radicagdo de uma aceitagdo de
uma aceitagdo publica alargada, neutralizando eventualmente momentos democraticos relevantes como as
audiéncias publicas e¢ a publicitagdio do projecto”. CARLA AMADO GOMES (cfr. Risco e
Modificagdo..., p. 569-560), numa linha de relevagdo do principio da imparcialidade (e, assim,
preocupando-se com uma adequada representagdo e ponderagdo dos interesses em jogo) afirma, em
termos assertivos, que “a pressa ¢ inimiga da perfeigdo. Ou seja, quanto mais se aligeiram procedimentos,



variagdo relevante dos pressupostos quando essa obrigue a uma reavalia¢do da
situag¢do na perspectiva da prossecu¢do dos interesses publicos a cargo das

entidades exteriores ao municipio;

- A apresentacdo de documentos, dispondo o n.° 6 do artigo 27.° que “sio
utilizados os documentos constantes do processo [do processo correspondente ao
licenciamento cuja alteragdo ¢ requerida] que se mantenham validos e
adequados, promovendo a cAdmara municipal, quando necessario, a actualizagao
dos mesmos”. Segundo MARIA JOSE CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA
PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES, ¢ ainda a respeito da apresentacao de
documentos, deve ser aplicado aqui, “por paralelismo de situagdes e ainda que
com as necessarias adaptagdes, o disposto no artigo 72.° quanto a possibilidade
de utilizagdo dos documentos noutro procedimento apds a caducidade do

primeiro procedimento™.

No que especificamente diz respeito ao procedimento de alteragdo de licenga de
operacdo de loteamento, dispde o artigo 27.°, n.° 2, que esta “¢ precedida de consulta
publica quando a mesma esteja prevista em regulamento municipal ou quando sejam
ultrapassados alguns dos limites previstos no n.° 2 do artigo 22.°” (4 ha; 100 fogos ou
10% da populacdo do aglomerado urbano em que se insere a pretensdo). Ou seja, € no
que a esta formalidade diz respeito, o regime aplicavel ao procedimento de alteracao
nao se distingue do regime aplicavel ao procedimento de licenciamento.

Se a consulta publica pode nao ter lugar, ha uma formalidade que ha-de sempre
preceder a alteracdo de operacdo de loteamento e que diz respeito a um conjunto
especifico de interessados: os proprietarios de lotes. Na verdade, nos termos do artigo

27.°,n.° 3, estes devem ser notificados para prontncia no prazo de 10 dias e, no caso de

tendencialmente menor € a virtualidade de estes revelarem uma equilibrada ponderag@o dos interesses em
jogo, facto que pode comprometer, ndo s6 a validade juridica da decisdo, como a aceitabilidade social do
projecto” (mais: uma excessiva agilizagdo, em tempos de precarizacdo dos actos autorizativos, pode
resultar em prejuizo do proprio promotor gerando “menos estabilidade e mais custos do que aqueles que
adviriam da adopg¢ao de um percurso procedimental normal”). A esta luz, a Autora conclui no sentido de
que cabe contrapor a qualquer medida de agilizagdo um niicleo intangivel de cada procedimento.
Semelhante solucdo, a que aderimos, deve ser tida em conta enquanto vinculativa do legislador na
adopgdo das melhores solucdes procedimentais e, bem assim — o que mais nos importa no especifico
contexto em que ora nos movemos —, como relevante para apurar o exacto delineamento das solugdes
procedimentais ja arquitectadas pelo legislador na medida em que estes pe¢am uma concretiza¢ao pelo
“director do procedimento” (no caso em apreco, o presidente da caAmara municipal ou, por sua delegacao,
um vereador, com faculdade de subdelegagdo nos dirigentes dos servigos municipais, cfr. artigo 8.°, n° 2,
do RJUE).

4 Cfr. Regime Juridico...,p. 219.



se verificar oposicdo escrita da sua maioria a alteracdo, esta ndo pode ser aprovada.
Quanto a forma de apuramento desta maioria, escrevem MARIA JOSE
CASTANHEIRA NEVES, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e DULCE LOPES que
“cada lote vale um voto, pelo que se sobre o mesmo estiver edificado um imovel em
propriedade horizontal, terd de haver reunido de condominio (com as suas regras
proprias) para definir o sentido do voto do lote onde o mesmo se encontra implantado”.
E sendo que, segundo as Autoras, “para a contabilizacdo desta (...) maioria ndo pode
contar-se com o lote que a pretende efectuar”, pois, para as mesmas, “nao teria logica a
lei referir a oposi¢ao de proprietarios de lotes incluindo um que nunca se oporia, por ser
ele que pretende efectuar a alteragdo™.

E de manter esta Gltima conclusdo. Efectivamente, para se considerar formada
uma vontade colectiva contrdria a alteragdo ndo se ha-de exigir que o niimero de lotes
cujos proprietarios se opdem a alteragdo corresponda a “metade mais um” do nimero de
lotes constantes do alvara (por exemplo, havendo 10 lotes, para se considerar formada
uma maioria contrdria a alteracdao, ndo se ha-de exigir que 6 proprietarios de lotes se
oponham a alteragdo, mas apenas que 5 se oponham, sob pena de se atribuir maior peso
a vontade do proprietario que teve a iniciativa de alteracdo do que aquele que se atribui
as vontades dos restantes proprietarios). Ou seja, € o proprietario do lote que teve a
iniciativa de alteracdo que tem de ter a seu favor (rectius, como ndo opositores) uma
maioria de proprietarios de lotes; ndo sdao os opositores que tém de formar um nimero
que exceda em absoluto o numero correspondente aos restantes lotes (titulados pelo
particular com a iniciativa de alteragao e pelos ndo opositores & mesma).

De ressalvar, no entanto, a hipotese de a iniciativa de alteragdo ter partido do
proprietario (ou proprietarios) de mais de um lote. Na verdade, neste Ultimo caso, a
desconsideragdo do mesmo (ou dos mesmos) para a contabilizacdo da maioria a que se
refere o artigo 27.°, n.° 3, implicaria atribuir menor relevo aos lotes “de que partiu a
iniciativa” do que aos restantes. Assim sendo, € procurando enunciar brevemente os
termos em que se contabiliza a maioria prevista no mesmo artigo, para o apuramento da
mesma ndo se deve contar com o proprietario do lote que teve a iniciativa, salvo se a
desconsideragdao do mesmo redundar no desrespeito pela vontade da maioria absoluta
dos proprietarios dos lotes (de uma eventual maioria absoluta de ndo opositores a

alteracao).

4 Cfr. Regime Juridico..., p. 221-222.



