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SUMARIO:

| - O acto explicito é aguele em gue a vontade da Administracdo € manifestada
de forma clara e directa. O acto implicito é a aquele que se deduz,
necessariamente, da conduta, expressa ou ndo, da Administracdo. O acto tacito é
0 acto silente. E o acto que resulta do significado atribuido por lei ao siléncio da
Administracdo Publica que pode ser de deferimento ou de indeferimento —
artigos 101°e 102°do CPA.

Il — Quando a Requerente pediu com invocacao de fundamentos de facto e direito,
ao Director da DSSOPT a emisséo da planta de condigdes urbantica (PCU), ao
abrigo do disposto no artigo 27°do Regulamento Administrativo N©5/2014, de

24 de Fevereiro, este veio a alegar que se ia proceder ao estudo complementar
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sem dar resposta directa ao pedido formulado, situagdo em que, em rigor, ndo se
trata de um indeferimento técito, porque ha um acto implicito, do qual resulta que
0 O0rgdo competente chegou a apreciar o pedido, s6 que ficou a meio do percurso

cognoscitivo-valorativo.

Il — A fundamentacéo da decisdo administrativa deve ser contextual e integrada
no proprio acto (ainda que o possa ser de forma remissiva), expressa e acessivel

(atraves de sucinta exposicao dos fundamentos de facto e de direito da deciséo),
clara (de modo a permitir que, através dos seus termos, se apreendam com
precisdo os factos e o direito com base nos quais se decide), suficiente
(permitindo ao destinatario do acto um conhecimento concreto da motivacao
deste) e congruente (a decisd@o devera constituir a concluséo Idgica e necessaria
dos motivos invocados como sua justificacdo), equivalendo a falta de

fundamentacao a adopcdo de fundamentos que, por obscuridade, contradicdo ou

insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivacdo do acto.

IV — E uma fundamentacgo insuficiente quando o 6rgdo administrativo na sua
fundamentacéo da decisdo invoca apenas a realizacdo de estudo complementar
sem revelar mais dados pertinentes, nem atendeu directa e expressamente aos
termos pelos quais foi formulado o respectivo pedido, o que € razdo bastante

para anular a deciséo recorrida.

O Relator,

Fong Man Chong
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Processo n.21122/2019

(Aufos de recurso de decisées jurisdicionais do TA)

Data . 27/Fevereiro/2020
Recorrente . Associacdo X de Macau (2F9 X &)
Recorrido . Director dos Servigos de Solos, Obras Publicas e

Transportes (T # T3 E#H E5ER)

*

ACORDAM OS JUIZES NO TRIBUNAL DE SEGUNDA
INSTANCIA DA RAEM:

| - RELATO RIO

Associacdo X de Macau (J2F3XE), Recorrente, devidamente

identificado nos autos, ndo se conformando com a sentenca proferida pelo
Tribunal Administrativo, datada de 04/07/2019, que julgou improcedente o
recurso contencioso em tempo interposto por ela, mantendo-se a deciséo
recorrida do Director dos Servicos de Solos, Obras Publicas e Transportes
(L T#3E WS FR) (alegou este que se procedia ao estudo complementar do
assunto, dando assim esta resposta a ora Recorrente que formulara a pretensao de

obter a respectiva PCU - planta de condi¢des urbantsticas), veio, em 23/09/2019,

recorrer para este TSI com os fundamentos constantes de fls. 145 a 153, tendo

formulado as seguintes conclusoes :

1. Como bem registou o TSI por acérdao de 17.01.2019 nestes mesmos autos
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(Proc. n° 932/2018), o que esta em causa nos presentes autos € um acto administrativo
implicito, onde a vontade da Administracdo manifesta-se, exterioriza-se, através de um acto
que esta incluido outro, ou mediante factos de que necessariamente se deduza (facta
concludentia).

2. O Tribunal a guo incorre num erro de julgamento ao aplicar ao acto implicito
objecto do presente recurso de contencioso, o regime que parte da doutrina entende aplicar
acto tacito sobre os vicios de forma dos actos administrativos.

3. Como bem salienta a doutrina (cfr. alegagbes supra) a fundamentagao dos
actos implicitos encontra-se normalmente na propria fundamentagdo do acto explicito, e
quando assim nao suceda, o acto implicito sera invalido sujeito a anulagao.

4. Como resulta claro do conteldo do acto, o 6rgao decisor ndo emitiu a PCU
como Ihe foi requerido em 11.10.2017, nem apresentou qualquer fundamentagéo para o facto
de nao emitir a PCU e estar a proceder aos estudos complementares.

5. Face ao que se conhece e a natureza vinculada dos tramites previstos no
procedimento de elaboragdo da PCU que impede a Administragdo de modelar o procedimento
ao seu proprio interesse, apds a consulta publica e o parecer favoravel do CPU na sessao
plenaria realizada em 10 de Maio de 2016, nao restava outra alternativa a Administragéo do
que seguir a opgao de emitir a PCU no prazo de 45 dias a contar da data de recepgao do
parecer do CPU.

6. Mas ainda que se admite-se que a Administragao, que por dever de patrocinio
se coloca, pudesse levar a cabo esses estudos, outro tramite, portanto, sé o poderia fazer

devidamente fundamentado, em face dos critérios de celeridade, eficiéncia e racionalidade da

actuagao administrativa previstos na Lei para este tipo de procedimentos.
7. Do conteudo do acto, repete-se, que negou a emissdo da PCU ao recorrente,

nenhuma fundamentagao existe.

8. Deste modo, a defesa do particular esta posta em causa por que sé se
consegue impugnar um acto se se conhecer todos os verdadeiros motivos que levaram a
pratica do mesmo;

9. Nao é possivel o controlo da Administragdo pelos 6rgdos de poder de

supervisao e pelos tribunais se ndo se souber a ponderagao de todos os factores que
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influenciaram a deciséo;

10. Nao é possivel a clarificacao da prova dos factos em que assenta a decisao
em cumprimento de exigéncias de transparéncia da actuagao administrativa e controlo judicial
dos actos administrativos;

11. Ficou-se sem saber, por que razdo a Administragcdo, negando a emissao da
PCU, decidiu avangar para estudos complementares, enfermando o acto de falta de
fundamentagdo, violando assim o artigo 114.° n.° 1 do CPA.

12. Quanto a insusceptibilidade de o acto impugnado ser assacado vicio de
forma por pretericdo de audiéncia prévia, o Tribunal a quo incorre no mesmo erro de
julgamento.

13. A Administragdo ao manifestar-se através de um acto que esta incluido outro,
estd a exteriorizar a sua vontade.

14. Nao ha falta de vontade, porque ela é manifesta, concludente, mesmo
quando ela nio é declarada ao particular até a sua notificagao.

15. Face aos tramites previstos no artigo 31.° n° 1 do Regulamento
Administrativo n.° 5/2014, se a Administragcao decide fazer estudos complementares, ainda
que ndo declare que ndo emite a PCU, tal significa que, indeferiu a emissdo da PCU, uma vez
que os actos sdo excludentes.

16. Neste sentido, das duas uma, ou a Administracdo em anterior momento ja
tinha praticado o acto de proceder a estudos complementares, sem que para o efeito tivesse
notificado o interessado, ou a Administragdo so6 praticou o acto a indeferir a PCU no momento
que o particular requereu a sua emissao.

17. Numa ou noutra hipétese, a Administracdo violou sempre o principio da
participacdo do particular na marcha do procedimento administrativo por ndo Ihe ter sido
proporcionado a sua pronuncia em audiéncia prévia.

18. Se a Administracdo praticou o acto de proceder a estudos complementares
em momento anterior, para além de tal acto ser um acto juridico, uma manifestagao de
vontade que excluia a emissdo da PCU posterior, esse acto estava sujeito a notificagao
obrigatéria ao particular, artigo 68° do CPA, uma vez que os seus efeitos poderiam ser lesivos

dos direitos ou interesses legalmente protegidos do mesmo (tudo dependendo da sua
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fundamentacao, a qual se desconhece) , e por isso sujeito a audiéncia prévia.

19. Veja-se que a escolha da Administracdo no ambito do artigo 31.° n.° 1 do
Regulamento Administrativo n.° 5/2014, vem como decisdo final de um sub-procedimento do
procedimento principal, que para ser considerado ele proprio, como procedimento incidental, é
preciso que o tipo legal constitua um acto final do sub-procedimento ou do incidente.

20. De outro modo, ndao compreenderia que a nao emissao da PCU fosse
considerada um acto administrativo na acepgao do artigo 110° do CPA e a escolha de fazer
estudos complementares nao.

21. Se a Administragéo so praticou o acto de indeferimento da PCU no momento
que o particular requereu a sua emissdo, 0 mesmo estaria sujeito também a audiéncia prévia.

22. Assim, nao tendo a entidade recorrida garantido o cumprimento do requisito
essencial da audiéncia dos interessados, previsto no artigo 93.° do CPA, nos termos do qual
os interessados devem ser ouvidos antes de tomada a decisao final, tendo ignorado os
direitos de participagdo dos particulares na marcha do procedimento administrativo,
esquecendo o principio da colaboragao entre a Administragdo e os particulares, previsto no
artigo 9.° do CPA e o principio da participagao dos particulares na formagao das decisdes que
Ihes dizem respeito, nos termos do artigo 10.° do CPA, passou a decisdo ora impugnada a
estar contaminada pela ilegalidade decorrente desse vicio, a qual é fonte de invalidade, nos

termos gerais do artigo 124.° do CPA.

O Recorrido, Director dos Servicos de Solos, Obras Publicas e
Transportes (T# T #3E#HiF/FK), veio, 28/10/2019, a apresentar as suas
contra-alegacdes constantes de fls. 156 e 157, tendo formulado as seguintes
conclusdes:

1. Dizendo-se inconformada com o teor da sentenga do Tribunal Administrativo
proferida nos presentes autos que, julgando improcedente o recurso contencioso por si
interposto, manteve o acto recorrido, veio a Recorrente interpor o presente recurso

jurisdicional.

2. No entanto, salvo melhor opinido, entende a Entidade Recorrida que a decisao
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do Tribunal a guo nao é merecedora de qualquer censura e, por isso, devera ser confirmada

por esse Tribunal.

O Digno. Magistrado do Ministério Publico junto do TSI emitiu o

seguinte douto parecer (fls.166 a 168):

Inconformada com a decisdo de 04 de Julho de 2019, do Mm.° Juiz do Tribunal
Administrativo, exarada a fls. 135 e seguintes dos autos, que julgou improcedente o recurso
contencioso por si interposto de um acto do Director da DSSOPT, vem a Associagdo X de
Macau recorrer jurisdicionalmente daquela decisdo, para o que alinha os fundamentos
condensados nas conclusdes da sua alegacgao de fls. 145 e seguintes, onde verbera o erro de
julgamento dos vicios imputados ao acto.

Estava em causa um acto administrativo de indeferimento implicito, ao qual
apenas foram imputados vicios formais, concretamente a falta de fundamentagdo e a
pretericao de audiéncia prévia.

A decisao recorrida, estabelecendo um paralelo de similitude entre actos
implicitos e actos tacitos, e citando doutrina e jurisprudéncia atinentes a esta ultima categoria,
concluiu pela inviabilidade de fundamentagao e de audiéncia prévia no acto escrutinado, pelo
que julgou improcedente o recurso contencioso.

Vejamos.

E comummente aceite que os actos implicitos sdo aqueles que, embora ndo
abertamente declarados, resultam implicitamente de outros actos administrativos ou, até, de
accoes materiais da Administragdo. Esta nocao evidencia, cremos, uma realidade diversa
daquela que esta subjacente ao acto tacito. Ali ha um acto, ndo aparente, mas acobertado
num outro acto, este explicito; aqui ndo ha acto, mas apenas uma ficgdo de acto, construida
para efeitos de acautelar garantias impugnatorias.

Dada a diferencga, cremos que a argumentacao usada na douta decisdo nao se
revela pertinente, ou inteiramente pertinente, para os actos implicitos, nomeadamente no que
toca a questao da fundamentagao destes actos.

No sentido de que eles devem ser fundamentados, sob pena de invalidade,
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pronunciam-se, v.g., Mario esteves de Oliveira e outros, em Cddigo do Procedimento
Administrativo Comentado, Almedina, 2.2 edigdo, a pgs. 598; os autores citados por José
Manuel Santos Botelho e outros, em Cddigo do Procedimento Administrativo Anotado e
Comentado, Almedina, 5.2 edigcéo, a pgs. 699 e seguintes, nomeadamente Osvaldo Gomes e
Sérvulo Correia; e o Supremo Tribunal Administrativo de Portugal, por exemplo no acérdao de
11/02/93, da 2.2 Subseccao do Contencioso Administrativo, Processo n.° 031552, com
sumario acessivel através de www.dgsi.pt.

Posto isto, e no entendimento de que os actos implicitos estdo sujeitos as
exigéncias de forma em matéria de fundamentacdo, como se viu, e também, cremos, em
matéria de audiéncia, vejamos se, no caso, ocorrem ou nao os vicios que Ihe foram imputados,
apenas vicios de forma, como, de resto, salientou a decisao recorrida.

Quanto a fundamentacao, no caso dos actos implicitos... a sua fundamentagao
encontrar-se-a ... na fundamentagéao do acto explicifo, como dizem Mario Esteves de Oliveira
e outros, na obra citada. Pois bem, no texto explicito, pode ver-se, para além de uma resenha
relativa a elaboragao da PCU (planta de condigbes urbanisticas) e a sua submissao a parecer
do CPU (Conselho do Planeamento Urbanistico), que, em relagdo a requerida planta de
condigbes urbanisticas, a DSSOPT se encontra a proceder ao estudo complementar sobre o
projecto da PCU, nos termos do artigo 31.° do Regulamento Administrativo n.° 5/2014.

Cré-se que esta informagao contém a motivagao, de facto e de direito, bastante
para dar a conhecer os motivos do indeferimento do pedido (emissdo de PCU), a luz das
exigéncias do artigo 115.° do Cdodigo do Procedimento Administrativo.

Poderia pensar-se, a primeira vista, e tomando como referéncia o articulado do
recurso contencioso, que havia incongruéncia na fundamentacéo, o que, ndo esclarecendo
concretamente a motivagdo do acto, equivaleria a falta de fundamentagao. Isto porque a
recorrente da a entender que requereu a emissao da PCU, adentro do quadro factico e juridico
resultante da aprovagdo de 10 de Maio de 2016, do CPU, caso em que ndo teria logica a
resposta de que a DSSOPT estava a proceder ao estudo complementar sobre o projecto da
PCU, pois tal era incongruente com aquela aprovagao e nao esclarecia a concreta motivagao
do acto.

S6 que aquele quadro factico-juridico ja havia sofrido alteragdo, o que era do
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conhecimento da recorrente, conforme resulta do IV volume do processo instrutor, em
particular de fls. 922 a 938, e foi salientado na matéria de facto considerada assente na
decisao recorrida. Na verdade, apos aquela aprovacao do CPU, de 10 de Maio de 2016, foi
aprovada uma revisao do projecto de PCU, sobre a qual o CPU se pronunciou no sentido de
reenvio para a DSSOPT, a fim de realizar estudos complementares, ou seja, os tais estudos
invocados na fundamentag¢ao do acto em que se alberga o acto implicito.

Assim, atento o teor do acto comunicado a recorrente, e considerando a evolugao
registada no procedimento de aprovacdo da PCU, que também era do conhecimento da
recorrente, ficam claros os motivos do indeferimento, improcedendo o suscitado vicio de
forma por falta de fundamentacao.

No tocante a falta de audiéncia, constata-se que o requerimento de emissao de
PCU traduz um subprocedimento ou um procedimento incidental que nao conheceu instrugao.
A Administragdo decidiu em face do pedido e dos argumentos da requerente, com os
elementos disponiveis, que também eram conhecidos da requerente, sem que haja procedido
a quaisquer actos ou diligéncias instrutérias.

Nestes casos, o0 requerente sabe o que requereu, os fundamentos e o quadro
procedimental em que o fez, sendo a decisdo tomada com base nesses elementos, sem
precedéncia de instru¢do, pelo que nao faz sentido, exercitar, relativamente a este pedido
incidental, o direito de audiéncia, o que alias esta em conformidade com a norma do artigo
93.° do Cédigo do Procedimento Administrativo, que manda efectuar a audiéncia apés a
instrucao.

Também este vicio de forma se mostra improcedente.

Nestes termos, e embora por motivos diversos dos convocados na decisao

recorrida, deve manter-se esta, julgando-se improcedente o recurso jurisdicional.

* * *

Foram colhidos os vistos legais.

Cumpre analisar e decidir.
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Il - PRESSUPOSTOS PROCESSUAIS

Este Tribunal é o competente em razdo da nacionalidade,

matéria e hierarquia.

O processo € o proprio e ndo ha nulidades.

As partes gozam de personalidade e capacidade judiciaria e
sao dotadas de legitimidade ‘ad causam”.

Ndo ha excepgdes ou questdes prévias que obstem ao

conhecimento do mérito da causa.

* * %

11 - FACTOS
Sdo os seguintes elementos considerados assentes, extraidos do
processo principal e do processo administrativo com interesse para a deciséo da

causa.:

- A recorrente é concessionaria, por aforamento, do terreno sito em Macau, na
Estrada de Cacilhas, Estrada D. Maria |l e Rua de Ramal dos Mouros (conforme se junta. fls.
21 a 22v dos autos).

- Em Dezembro de 2013, a recorrente requereu a emissao da PCU (conforme se
junta a fls. 41 dos P.A. vol.2).

- Em 15 de Agosto de 2014, foi aprovado pelo director da DSSOPT o projecto de
PCU n.°. 91A174 e explicacao do projecto, através da proposta n.° 443/DPU/2014, para efeito
de recolha de opinides dos interessados e da populagcdo (conforme se junta a fls. 237 a 274
dos P.A. vol.2).

- Em 13 de Outubro de 2014, a DSSOPT remeteu ao Conselho do Planeamento
Urbanistico (adiante designado por CPU) o projecto de PCU e as opinides acolhidas
(conforme se junta a fls. 303 a 343 dos P.A. vol.2).

- Em 10 de Maio de 2016, o CPU pela quinta sessao plenaria, deu parecer

favoravel ao projecto da PCU, que mereceu 20 votos favoraveis entre 26 vogais (conforme se
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junta a fls. 618 a 621 dos P.A. vol.3).

- Em 3 de Margo de 2017, foi aprovada o projecto do CPU revisdo pelo
subdirector do DSSOPT, através da proposta n.° 195/DPU/2017 (conforme se junta a fls. 823
a 848 dos P.A. vol.3).

- Em 31 de Maio de 2017, foi convocada a quarta sessao plenaria de 2017 do
CPU, que propds o reenvio para a DSSOPT para fazer os estudos complementares (conforme
se junta a fls. 915 a 920 dos P.A. vol.4).

- Em 13 de Junho de 2017, o director do DSSOPT tendo concordado, pela
proposta n.° 502/DPU/2017, em realizar mais estudos complementares sobre a emissao da
PCU, deu resposta a recorrente (conforme se junta a fls. 926 a 928 dos P.A. vol.4).

- Em 11 de Setembro de 2017, a recorrente veio a requerer a emissdo da PCU
(conforme se junta a fls. 1094 a 1095 dos P.A. vol.4).

- Em 18 de Setembro de 2017, foi dada a resposta a recorrente que o DSSOPT
esta a realizar mais estudos complementares sobre o projecto, cujo teor se transcreve no
seguinte:

LEBER2017F09A 11 AR FIBEZEEHER , BREL M EEEFFEER
ZEEH, FARTRHER=ZE-ANFLA =1 HHE=1 K (RFIBPITTEIELH) E—#
FE11/SOTDIR/ 20167 # T AT THIREIR , [E1ZHT T

BEEL R EEIFEFE , /5 E TR EIEE, RIFFEE/2014551T
BOER (T EBE TR =1 ARHHEE , ER20175F03509HF2017F03823H(#
15X) St EF e 20 B F B E RN EFEBFAR LB ELR, WRIFLIBITEOERE =T
REHE , BT REEEEER2017F06H31 HEVLFELBEBEMIMELTH m R #EHK
BRI EERE

RIFLBTTBERE = T —IFHIHRE , DR IEH B EEFE TR
(conforme se junta a fls. 1096 dos P.A. vol.4).

- Em 20 de Outubro de 2017, foi interposto o recurso contencioso desta ultima

resposta (conforme fls. 2 dos Autos).

* * *

IV - EUNDAMENTOS
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Como o presente recurso tem por objecto a sentenca proferida pelo
Tribunal Administrativo, importa ver o que este decidiu. Este proferiu a sua

douta decis@o com base nos seguintes argumentos:

. Relatério

Recorrente ASSOCIAGAO X DE MACAU (P9 X &), melhor id. nos autos,

interpde o presente recurso contencioso administrativo contra

Entidade Recorrida Director dos Servigos de Solos, Obras Publicas e
Transportes, que indeferiu 0 seu pedido da emissdo da Planta de Condigdes Urbanisticas
(doravante designada por PCU).

Alega a Recorrente, com os fundamentos de fls. 2 a 13 dos autos, em sintese,

- 0 vicio da falta de fundamentagao do acto recorrido,

- 0 vicio da violacao da audiéncia prévia,

Concluiu, pedindo a anulagao do acto recorrido.

*

A Entidade Recorrida contesta com os fundamentos de fls. 47 a 53 dos autos.

*

Ambas as partes nao apresentaram alegacgoes facultativas.

O Digno Magistrado do M.° P.° emite douto parecer no sentido de improceder o
presente recurso pela nao verificagao dos vicios assacados ao acto, com os fundamentos a fls.
132 a 134 dos autos.

Este Tribunal € o competente em razdo da matéria e da hierarquia.

As partes s&do dotadas de personalidade e capacidade judiciaria e de legitimidade
“ad causan’.

O processo é o proprio.

Inexistem nulidades, ou questdes prévias que obstem a apreciagao “de meritis’.

*k*k

Il. Fundamentagéo

1. Matéria de facto
Dos autos e do P.A. anexo resulta provada a seguinte factualidade pertinente:
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*kk

2. Matéria de direito

Cumpre aplicar o direito.

A respeito do objecto do presente recurso contencioso, como vem referenciado
no acordao do TSI proferido no processo n.° 932/2018, do que estd em causa é de uma
decisao de indeferimento implicito do pedido da emissao do PCU.

Por outras palavras, de acordo com o douto Acoérdao, independentemente das
razdes que possam estar subjacentes a ndo emissao, a resposta emitida através do oficio n.°
1300/DPUDEP/2017 traduz uma decisdo administrativa que importa necessariamente um
efeito externo negativo.

Agora, foram, em relagéo a tal decisao negativa implicita, apenas assacados os
vicios de forma, designadamente, por falta da fundamentagdo e da audiéncia prévia. A
primeira questao que se coloca é saber se este indeferimento implicito € ou nao susceptivel
de anulagao por vicios formais.

A este proposito, julgamos ser legitimo evocar, neste contexto, a figura do
indeferimento tacito, pela semelhanca que esta apresenta em relagdo ao indeferimento
implicito na parte em que sobre o pedido formulado pelo particular, ndo ha qualquer
manifestacdo exterior da vontade administrativa, e que implicaria de certa forma o “siléncio
administrativo” pela violagao do dever de decidir.

Dito por outra forma, ao nosso ver, a unica diferenga entre uma situagao e outra
reside em que se patenteia, no tal “indeferimento implicito”, somente o elemento “supérfluo”
no sentido de informar ao interessado que a DSSOPT estava a realizar mais estudos
complementares sobre o projecto.

Contudo, para o resto, tanto num caso como noutro, o “siléncio” como auséncia
da manifestagdo da vontade administrativa verifica-se sempre quanto ao destino que a
entidade administrativa estaria prestes a dar ao pedido da emissdo da PCU, o qual, ao que
nos parece, justificaria o tratamento analogo.

Como se sabe, no dmbito do direito comparado, constitui jurisprudéncia pacifica
do Supremo Tribunal de Justica de Portugal, de que o indeferimento tacito do primeiro grau
ndo é susceptivel de anulagdo por falta de fundamentacéo (cfr. a titulo exemplificativo,

Acordaos STA 24/4/2002-Proc.047664, 21/2/2002-Proc.044483).

Tal como considerado pela referida jurisprudéncia portuguesa, “...com efeifo, o
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indeferimento tdcifo ndo constitui um verdadeiro acto administrativo, mas uma valoracdo legal
do siléncio administrativo para o uso de meios processuais de estrutura impugnatoria (art.°
109° CPA: ".. a faculdade de presumir indeferida essa prefensdo, para poder exercer o
respectivo meio legal de impugnacdo”). A fundamentagdo contextual € incompativel com a
sua natureza e a invalidagdo por falta de fundamentacdo ndo é necessdria para que se
cumpra esta fungdo do siléncio-indeferimento...”.

Ademais, conforme ensina Professor José Carlos Viera de Andrade, “...d)Um
ultimo tipo de casos a considerar é o daqueles em que se possa afirmar a impossibilidade da
fundamentacdo. Como exemplo, a doutrina costuma indicar os actos que resultam, por forga
da lei, do siléncio da Administracéo.

Na realidade, a fundamentagdo formal de um acto silente é impossivel, porque
ndo ha qualquer manifestagdo de vontade administrativa, ou, pelo menos, ndo ha qualquer
manifestagdo exterior de uma vontade. E, quando muito, a lei que presume ou ficciona uma
decisdo, positiva ou negativa, da Administracdo, se eslta, devendo fazé-lo, ndo se pronuncia
dentro de um determinado prazo sobre um pedido que lhe é dirigido. Deparamos, pois, com
algo que poderemos qualificar como uma verdadeira impossibilidade fisica, se considerarmos
a declaragdo de vontade como o elemento corpdreo do acto administrativo. Onde ndo ha
exteriorizagdo de vontade, ndo pode falar-se de um dever de fundamentagcdo expressa, nem
de um vicio formal que resulte da falta dela.

Seja como for, entendemos, em conclusdo, que os actos silentes, que por
definicdo ndo sdo susceptiveis de uma fundamentacdo formal, ndo devem estar logicamente
sujeifos ao imperativo correspondente, e que as razoes praticas invocadas para sustentar a
ficgdo contraria, em nome da necessidade de protec¢do dos particulares, tém de encontrar
satisfagdo por oufro modo mais adequado — seja no contexto do sistema actual, seja
extinguindo a figura do indeferimento como acto sujeifo a anulacdo contenciosa.” (cfr. Vieira
de Andrade, O Dever da Fundamentagédo Expressa de Actos Administrativos, pag. 156 a 173).

Afigura-se-me que a referida posicao pudesse ser transportada para o campo do
indeferimento implicito no caso vertente, na medida em que também neste caso, estamos
confrontados com a auséncia da vontade deciséria exteriorizada por parte da entidade
administrativa, e seja qual for o respectivo motivo, certo é que esta acabou por nao decidir
expressamente.

Como é lbégico, a exigéncia do cumprimento do dever de fundamentagéo
expressa so faria sentido na pratica do acto administrativo expresso. E neste caso, o tipo de
fundamentagao expressa que nos interessaria consiste em saber o que levaria, no fundo, ao
indeferimento do pedido do interessado. Porém, no caso vertente, quanto a este ponto nao ha,
como €& Obvio, uma declaragdo da vontade administrativa donde se poderia deduzir
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expressamente um sentido decisério negativo. Sendo assim, julgamos que dificilmente se
poderia impor um dever de fundamentagao expressa a entidade administrativa, tal como é
regulado nos termos do art.° 114.° e 115.° do CPA.

De mesma maneira, cremos que o tal vicio da falta da audiéncia prévia também
seria apenas invocavel relativamente ao acto administrativo expresso.

Sabemos que a exigéncia legal da audiéncia prévia possibilita ao interessado
pronunciar sobre o sentido provavel da decisao final, de modo a permitir a sua participagéo
nesta decisdo que a entidade administrativa em consciéncia ira tomar.

Ou melhor dizendo, para ter lugar a esta tramitagdo, € sempre necessario que
haja um projecto da decisdo final antes preparada pela entidade administrativa, que
constituiria 0 objecto da audiéncia prévia (cfr. os artigos 93.2, n.° 1 € 94.°, n.° 2 do CPA). Isto
quer dizer, a entidade administrativa, antes de mandar cumprir a audiéncia prévia do
interessado, ja deveria ter formado a sua vontade decisoria, pelo menos conhecendo qual
seria o0 sentido provavel da sua decisao.

Ora, no caso sub judice, se a entidade administrativa nunca pensou em tomar
uma decisao final sobre o pedido da recorrente, e se a falta da sua vontade administrativa era
facilmente detectavel através da consulta dos processos administrativos onde se revelaria os
seus esforgos sérios na realizagdo continuada dos estudos complementares (cfr. fls. 926 a
928, 1022 a 1025, 1026 a 1037, 1065 a 1076 dos P.A. vol.4)), naturalmente ndo seria exigivel
que a mesma cumpra a formalidade da audiéncia prévia, por ser ainda prematura no seu
entendimento.

E tal audiéncia prévia exigida nestes termos careceria do objecto.

Neste sentido, consideramos que o acto recorrido ndo € susceptivel de ser
anulado pelos vicios invocados, motivo pelo qual se deve julgar improcedente o recurso
contencioso.

N&o obstante o acima exposto, sempre se diga que a necessidade de proteccao
dos administrados nos casos como este, tem de encontrar resposta por outro meio mais
adequado a reagir contra a violagdo do dever legal de decidir, mas ndo pela via do recurso
contencioso e pela ficgcao de que o sentido decisorio do indeferimento implicito é anulavel por
nao ter cumprido as exigéncias formais.

*kk

Ill. Decisdo
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Assim, pelo exposto, decide-se:
Julgar improcedente o presente recurso contencioso e em consequéncia, manter
o acto recorrido.

*

Custas pela recorrente, com taxa de justica de 6UC.

*

Registe e notifique.

Quid Juris?

Estes autos voltam para este TSI pela segunda vez, por antes termos
mandado baixar ao TA para apreciar as questdes de mérito suscitadas pela
Recorrente. O que foi feito.

Porém, desta vez suscitaram questdes interessantes, porque o TA tem
uma determinada leitura dos factos, enquanto o Digno. Magistrado tem uma
outra (até o Exmo. Colega do MP do TA assume posicdo diferente da do junto
deste TSI). Se bem que a questdo em discussdo, a primeira vista simples, mas
nao o €, tem a sua complexidade e assim gera controvérsia.

Para que as coisas fiquem esclarecidas tintim por tintim, comecemos
a nossa analise por principio.

1 — Contetido do pedido apresentado pela Recorrente junto da

Entidade Recorrida competente:

Em 11/09/2017 a Recorrente apresentou um requerimento junto da

DSSOPT com o seguinte teor:

Exmo. Senhor
Director da Direc¢éo dos Servigos de Solos,

Obras Publicas e Transportes

) it T ER R
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Assunto: emissdo de Planta de Condi¢des Urbanisticas - Projecto de Ramal dos Mouros

i AREIRCRE S — DR

A Associacdo X de Macau, com sede em Macau, na Estrada de Cacilhas, s/n, ¢ Rua de Ramal dos
Mouros, s/n, registada na Direc¢éo dos Servicos de Identifica¢io sob o no....,

B X & o SEETE YR TR RS AR RS - S (IS B

Vem expor e requer a V. Exa. o seguinte:

R [mI P N RS K DA N SR

1. A Requerente é concessiondria, por aforamento, do terreno sito em Macau, na Estrada de Cacilhas,
Estrada D. Maria II e Rua de Ramal dos Mouros, sendo respectivo contrato de concessdo, na versdo revista, titulado pelo
Despacho no. 93/SATOP/96.

HEE A\ R LRI RIEAL Y - AR TR GRS - A G FRs R R IS = iy 13
AL > 3% LS SR 2 B SERES 93/SATOP/96 SRt

2. A requerente ja cumpriu todos os encargos especiais previstos no referido Despacho de revisdo da
CONCessao.

FEE NCBIT T A& Lt T3t 4E S RIS SRR I &4 -

3. Nomeadamente, ji foram entregues a Administragdo as novas instalagoes, construidas a expensas da
Requerente, da Esquadra no. 2 da PSP, com o respectivo auto de recep¢ao datado de 29/12/2005.

FrAlE - MRIBEREUR  ITIERTR 2005 4 12 H 29 HEL T B HE5 A RIEE I AE ey
BB R S BTN ©

4. A Requerente, como é 6bvio, tem o direito de aproveitar o terreno de acordo com 0s pardmetros
urbanisticos actualizados face ao contexto de 1996.

HREZET 1996 F 2 M LHVREI SR > Bi% R - B NEEENAZ Lt -

5. Consequentemente, em 25/05/2006 foi apresentado o respectivo Estudo Prévio.

&% » 1~ 2006 4 5 H 25 HIESS THBARVIISE -

6. O Departamento competente (Departamento de Planeamento Urbanistico) emitiu o seu
parecer/informacao com data de 11/10/2006 (Informacao no. 480/DPU/06).

ARAEBFICR TSRS 2000 - 10 A 11 HE T RR/HE G 480/DPU/06 Ff#He) -

7. O, entdo, senhor Sub-Director da DSSOPT deu o seu visto e remeteu o referido parecer/informagéo ao
senhor Director, conforme despacho de 12/12/2006.

2RI > AR 2006 47 12 A 12 HEVHbR - Lt T/ Rl Rigk 7 il RS e
RREGER -

8. O senhor Director da DSSOPT s6 em 13/07/20011 despacho o processo no sentido de o devolver ao

DPUDEP.
L3 TR R RS 2011 427 A 13 BABRZERIEHAUT - ar SIE B om s B il
BUREAE -

9. E 6bvio que este compasso de espera causa enormes prejuizos a Requerente e ao seu legitimo direito
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a0 aproveitamento do terreno em causa.

-t P R P B B 55\ DA B LG AR A 2t - S T RE R S R R YIRS -

10. S6 em 19/11/2013 a DSSOPT pediu aos diversos servi¢os competentes para emitirem o Seu parecer
sobre 0 projecto de Ramal dos Mouros.

T T R 2013 48 11 A 19 BHA S5 RS AR TS EBEgEE S HE R -

11. Com a vigéncia da Lei do Planeamento Urbanistico, o projecto de Planta de Condi¢oes Urbanisticas
(doravante "PCU") foi objecto de uma consulta pablica que se realizou no periodo de 08/09/2014 a 22/09/2014.

WEE AR S AR AR 7S 2014 29 A 8 HZE 2014 -9 A 22 H BARTSRZ R S e B 2 e
T T AR -

12. O Conselho do Planeamento Urbanistico (doravante "CPU") reuniu-se em trés sessdes plendrias.

WHREIZEERT T 3 Rekg# -

13. Na sessdo plendria de 10/05/2016, o CPU deu, finalmente, o seu parecer favordvel ao projecto de
PCU da autoria dessa Direc¢édo de Servigos.

% 722016 4 5 H 10 HE TRy RS & D WA EIZ B G WERF AR BRI E
EETTHERER -

14. Nos termos legais, a DSSOPT deveria emitir a PCU até ao dia 25/06/2016.

MREAERRUE » T TRE RS B 2016 48 6 A 25 HE LR BIRAFHE -

15. Porém, ndo o fez, apesar dos pareceres favordveis ndo s6 do CPU, como ainda da Divisdo de Apoio
Técnico (DAT) e Departamento do Planeamento Urbanistico (DPU), ambos da DSSOPT.

PR FEEREIRTTREIZ B GRVEEE R - DU Tt % i 5 HR i Bl AR AR
BIEERVEEIRE R > M T S0 A % AR B RO -

16. Até a presente data, a PCU ndo foi ainda emitida, o que, obviamente, causa enormes prejuizos
materiais e morais a Requerente.

HEHAIRIE - AHERAEEZ A3 - BRI - BB ISR T ORI E DL
k-

17. Nos termos da nova legislag¢éo sobre o Planeamento Urbanistico, os prazos para o cumprimento das
obriga¢oes por parte dos Servi¢os Pablicos passaram a ser muito rigorosas, sendo esta a vontade legislativa de haver uma
justa e equilibrada medida a fim de proteger os direitos e interesses dos particulares.

B AR RS 2B ARRE - ST TEERETHRG ZHEE T 0RGEE - BIEER
TREL R T ORat NP Z MR B AR M ST AP LS P Y 1A R R

18. Assim, apds o parecer favordvel do CPU cabe, obrigatoriamente, a DSSOPT, sem mais
procedimentos, proceder a emissdo no prazo legal maximo de 45 dias, a nfo ser que o Parecer seja no sentido de se
proceder a novos estudos complementares ou a necessidade de alteragdo do projecto de PCU da DSSOPT.

Em face do acima exposto, ndo tendo havido da parte da Requerente, qualquer objec¢éo ao parecer do
CPU, nem ao contetido da Planta de Condi¢oes Urbanisticas apresentada pela DSSOPT ao referido Conselho,

E, muito menos, apresentado qualquer projecto ou esquema alternativo,

Vem, respeitosamente, requerer a V. Exa se digne, sem mais delongas, emitir a Planta de Condi¢des

Urbanisticas, nos termos aprovados pelo Conselho do Planeamento Urbanistico de acordo com o projecto da propria
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DSSOPT.

Atendendo aos prejuizos elevados ja sofridos, alguns dos quais irrepardveis (por, designadamente, néo
dispor de instala¢des ampliadas para servigos religiosos, vem ainda requerer a V. Exa. se digne dar o devido tratamento
urgente ao presente pedido.

Rt - FESERR TR B GRVERIE R1% - BRI S e N R E LRI e 7 s/ £
b s i = AR B RO B R S T B T TR e N AT AR R WRHOALE 45 REVFRIA
P& AR B R ORE -

Gr bpTal - AR A TR EZ B g 2 BREDMEMY - WA H L THER
AT AR EIZe B IR B R E S R 2 B

BRIEZ S0 » AR BTAAT TR RAVETEIET %

UL BRI SR T RS R ot i AR 2 B i i S A s o A R (e (] -

FEF R AT ERS B AL R B Rl IRR R R R R IRy
sl R ESRERS) - Bt o ARORE N AT RG TIEAN R SRR -

Pede Deferimento »

AR R

Chama-se atencéo, antes de mais, para um aspecto que ndo é menos
importante: a Recorrente se preocupa tanto com 0 tempo porque ela é
concessionaria, por aforamento, do terreno em causa, 0 cumprimento do prazo é

fundamental nestas circunstancias, por razées impostas pela nova Lei de Terras.

Perante o acima transcrito, sem davida, estamos perante um pedido,

uma pretensdo directamente dirigida ao 6rgdo administrativo competente, com

invocacdo expressa de fundamentos de facto e de direito, 0 que constitui o
6rgdo administrativo competente no dever de apreciar 0s argumentos insito no
requerimento e tomar a respectiva decisao (cfr. artigo 110°do CPA, principio da
decisdo), ou deferir a pretensdo nos seus precisos termos, ou dira outras coisas
em conformidade.

A seguir, 0 que aconteceu?

2 — Resposta dada pela Entidade Recorrente na sequéncia da

apreciacao do respectivo requerimento:
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Em18/09/2017 a Entidade Recorrente deu a seguinte resposta:

L ABRK2017F09F 11 B R EMEZ FREAEHN , B ELHREEFAEEE
ZEEH, FANRBTRHABR=E-ANFLA=1HHE=1+ K (BFIRFITEIELHR) F=#H
FE11/SOTDIR/2016 L T AT R FHIEIR , EIBHT:

BB EEIFHE 5 , /5 BT REF I EER, RIFFES/201471T
BOER (T EEERTTHIR) ZE= 1 NFIHE, ER2017F03F09HF2017F03523H(#
15X) 5t EXTHm R BRI B E RN FEFEFEAR LB ESR, WRIFLBITEERE= T
IRBHEE , BT REEEEEK2017F06 531 HEVIXFELREZR IR LT R BT
HEB I EERNE LR,

RIFLBITBOEZREE= 1T —IFHIHE , F RGO ERETHTEHE..”

(conforme se junta a fls. 1096 dos P.A. vol.4).

E muito estranho, conforme os termos acima transcritos, que a

Entidade Recorrida qualificou 0 requerimento em causa cOmo uma consulta

(de_informacdes), e assim informou que, por ordem sua, se iria proceder ao

estudo complementar nos termos do disposto no artigo 31° do citado

Reqgulamento Administrativo n®5/2014, de 24 de Fevereiro.

Obviamente a Recorrente discordou desta resposta, veio a interpor
recurso contencioso junto do TA.

Neste passo, importa ver o que o0 Mmo. Juiz do TA decidiu perante
0s argumentos aduzidos pela Recorrente com vista a impugnar a resposta dada
pela Entidade Recorrida.

*

3 — Argumentos invocados pelo Meritissimo Juiz do TA na

apreciacio dos fundamentos do recurso:

Entre outros doutos argumentos produzidos pelo Mmo juiz do TA,

importa citar a parte mais relevante, também atacada pela Recorrente e que
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solicita a nossa atencdo nesta sede de recurso.

“(..)

Por outras palavras, de acordo com o douto Acérdao, independentemente das razdes que
possam estar subjacentes a nao emissdo, a resposta emitida através do oficio n.© 1300/DPUDEP/2017

traduz uma decisao administrativa que importa necessariamente um efeito externo negativo.

Agora, foram, em relac8o a tal decis@o negativa implicita, apenas assacados os vicios de
forma, designadamente, por falta da fundamentacdo e da audiéncia prévia. A primeira questdo que se

coloca é saber se este indeferimento implicito é ou ndo susceptivel de anulagéo por vicios formais.

A este proposito, julgamos ser legitimo evocar, neste contexto, a figura do
indeferimento tacito, pela semelhanga que esta apresenta em relacdo ao indeferimento
implicito na parte em que sobre o pedido formulado pelo particular, ndo ha qualquer
manifestacao exterior da vontade administrativa, e que implicaria de certa forma o “siléncio

administrativo” pela violagao do dever de decidir. (sublinhado nosso)

Dito por outra forma, ao nosso ver, a Unica diferenga entre uma situag&o e outra reside em
que se patenteia, no tal “indeferimento implicito”, somente o elemento “supérfluo” no sentido de
informar ao interessado que a DSSOPT estava a realizar mais estudos complementares sobre o projecto.

Contudo, para o resto, tanto num caso como noutro, o “siléncio” como auséncia da
manifestacdo da vontade administrativa verifica-se sempre quanto ao destino que a entidade
administrativa estaria prestes a dar ao pedido da emisséo da PCU, o qual, ao que nos parece, justificaria
0 tratamento andalogo.

Como se sabe, no ambito do direito comparado, constitui jurisprudéncia pacffica do
Supremo Tribunal de Justica de Portugal, de que o indeferimento tcito do primeiro grau ndo é
susceptivel de anulacdo por falta de fundamentacdo (cfr. a titulo exemplificativo, Acérddos STA
24/4/2002-Proc.047664, 21/2/2002-Proc.044483).

.y

Discordando deste raciocinio, a Recorrente veio a argumentar da

seguinte forma:

“(..)
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2. O Tribunal @ guo incorre num erro de julgamento ao aplicar ao acto implicito

objecto do presente recurso de contencioso, o regime que parte da doutrina entende aplicar

acto tacito sobre os vicios de forma dos actos administrativos.

3. Como bem salienta a doutrina (cfr. alegagbes supra) a fundamentagdo dos

actos implicitos encontra-se normalmente na prépria fundamentagdo do acto explicito, e

quando assim nao suceda, o acto implicito sera invalido sujeito a anulagdo. (sublinhado nosso)

4. Como resulta claro do conteudo do acto, o 6rgao decisor ndao emitiu a PCU
como Ihe foi requerido em 11.10.2017, nem apresentou qualquer fundamentagao para o facto
de nao emitir a PCU e estar a proceder aos estudos complementares.

5. Face ao que se conhece e a natureza vinculada dos trédmites previstos no
procedimento de elaboracdo da PCU que impede a Administragcdo de modelar o procedimento
ao seu proprio interesse, apds a consulta publica e o parecer favoravel do CPU na sessao
plenaria realizada em 10 de Maio de 2016, ndo restava outra alternativa a Administragéo do
que seguir a opcao de emitir a PCU no prazo de 45 dias a contar da data de recepgéo do

parecer do CPU.

...)".

Pergunta-se e com pertinéncia, qual a posi¢do do Digno. Magistrado
do MP junto deste TSI?

Foi emitido, neste ponto, o seguinte douto parecer:

“(...)

Estava em causa um acto administrativo de indeferimento implicito, ao qual
apenas foram imputados vicios formais, concretamente a falta de fundamentagdo e a
pretericao de audiéncia prévia.

A decisao recorrida, estabelecendo um paralelo de similitude entre actos
implicitos e actos tacitos, e citando doutrina e jurisprudéncia atinentes a esta ultima categoria,
concluiu pela inviabilidade de fundamentagao e de audiéncia prévia no acto escrutinado, pelo
que julgou improcedente o recurso contencioso.

Vejamos.

E comummente aceite que os actos implicitos sdo aqueles que, embora ndo
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abertamente declarados, resultam implicitamente de outros actos administrativos ou, até, de

acgdes materiais da Administragdo. Esta nogdo evidencia, cremos, uma realidade diversa

daquela que esta subjacente ao acto tacito. Ali ha um acto, ndo aparente, mas acobertado

num outro acto, este explicito; aqui ndo ha acto, mas apenas uma ficgdo de acto, construida

para efeitos de acautelar garantias impugnatérias.

Dada a diferenga, cremos que a argumentagdo usada na douta decisdo nao se

revela pertinente, ou inteiramente pertinente, para os actos implicitos, nomeadamente no que

toca a questdo da fundamentagéo destes actos. (sublinhado nosso)

No sentido de que eles devem ser fundamentados, sob pena de invalidade,
pronunciam-se, v.g., Mario esteves de Oliveira e outros, em Cddigo do Procedimento
Administrativo Comentado, Almedina, 2.2 edigdo, a pgs. 598; os autores citados por José
Manuel Santos Botelho e outros, em Cddigo do Procedimento Administrativo Anotado e
Comentado, Almedina, 5.2 edigao, a pgs. 699 e seguintes, nomeadamente Osvaldo Gomes e
Sérvulo Correia; e o Supremo Tribunal Administrativo de Portugal, por exemplo no acérdao de
11/02/93, da 2.2 Subseccao do Contencioso Administrativo, Processo n.° 031552, com
sumario acessivel através de www.dgsi.pt.

Posto isto, e no entendimento de que os actos implicitos estdo sujeitos as
exigéncias de forma em matéria de fundamentacdo, como se viu, e também, cremos, em
matéria de audiéncia, vejamos se, no caso, ocorrem ou nao os vicios que lhe foram imputados,

apenas vicios de forma, como, de resto, salientou a decisdo recorrida. (...)".

Quid Juris?

Estamos perante acto administrativo implicito? Ou expliito? Ou
uma outra situacao sui generis?

Com esta pergunta passemos a entrar na analise do mérito deste
recurso.

Como sabemos que o0s actos administrativos tém configuracdo muito
variada, o que leva a doutrina a fazer distincdo deles, usando critérios variados,

com vista a bem explicar a forma e o conteddo que este tipo de actos pode
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assumir.

O acto administrativo pode, para 0 que agora nos interessa, ser

expresso ou tacito; implicito ou explicito; formal ou informal.

Os conceitos de explicito e de expresso ndo se confundem, embora

possam coincidir na situagdo concreta.

O acto explicito é aquele em que a vontade da Administracdo €

manifestada de forma clara e directa.

O acto implicito é a aquele que se deduz, necessariamente, da conduta,

expressa ou ndo, da Administragéo.

Exemplo: se a Administracdo defere por escrito o pedido de
realizacdo de uma manifestacdo, esse acto € formal e expresso. Se o pedido de
realizacdo de uma manifestacao foi para determinado dia em determinado local e
Administracdo autoriza a manifestacao nesse dia, mas para local diferente, haum
deferimento expresso e explicito quando a realizacdo e ao dia da manifestacéo,

mas, um indeferimento implicito, embora expresso e formal, quanto ao local da

manifestacdo. A Administragdo exteriorizou — expressou — a sua vontade quanto

ao local da manifestacdo, mas ndo de forma explicita, apenas de forma implicita,

indeferindo a realizacdo no local pretendido ao indicar a autorizacao para outro

local.

O acto expresso € aquele pelo qual a Administracéo exterioriza a sua
vontade, formal ou informalmente: por exemplo a comunicacdo por escrito ou
dada verbalmente por um funcionario, para que o particular adopte uma conduta

imposta por um regulamento administrativo.
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Por regra os actos administrativos exteriorizam-se pela forma escrita,
por questdes de certeza e de seguranca juridicas, mas a lei permite a simples
verbalizacdo da vontade da Administracdo — artigo 116°do CPA.

O acto tacito é o acto silente. E o acto que resulta do significado

atribuido por lei ao siléncio da Administracdo Publica que pode ser de

deferimento ou de indeferimento — artigos 101°e 102°do CPA.

No caso em apreciacdo, estamos perante um acto implicito, por que
em rigor das coisas, a Entidade Recorrida ndo disse que néo satisfez a pretensao
da Recorrente, simplesmente ela alegou algo diferente, ainda que esse “algo”
tinha cabimento legal, alegando que ia proceder-se ao estudo complementar e
depois ...! Nao disse mais, mas devia o ter dito. Como ndo o fez, gerou este
recurso contencioso.

Com isto entramos na analise do primeiro fundamento do recurso

invocado pela Recorrente: falta de fundamentacdo da decisdo, ou ma

fundamentacdo da mesma.

Vio de falta de fundamentacdo da deciséo.

Em matéria de fundamentacdo da decisdo administrativa, o artigo
115.9 (Requisitos da fundamentagzo) d0 CAdigo do Procedimento Administrativo (CPA)
prescreve:

1. A fundamentagdo deve ser expressa, através de sucinta exposicdo dos
fundamentos de facto e de direito da decisdo, podendo consistir em mera declaragao de
concordancia com os fundamentos de anteriores pareceres, informagdes ou propostas que

constituem neste caso parte integrante do respectivo acto.
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2. Equivale a falta de fundamentacdo a adopcdo de fundamentos que, por
obscuridade, contradicdo ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivagao do
acto.

3. Na resolugao de assuntos da mesma natureza, pode utilizar-se qualquer meio
mecanico que reproduza os fundamentos das decisbes, desde que tal ndo envolva diminui¢ao

das garantias dos administrados

Nestes termos, a fundamentacdo deve ser contextual e integrada no

proprio acto (ainda que o possa ser de forma remissiva), expressa e acessivel

(através de sucinta exposicao dos fundamentos de facto e de direito da decisao),
clara (de modo a permitir que, através dos seus termos, se apreendam com
precisdo os factos e o direito com base nos quais se decide), suficiente
(permitindo ao destinatario do acto um conhecimento concreto da motivacao

deste) e congruente (a decisdo devera constituir a conclusdo logica e necesséria

dos motivos invocados como sua justificacdo), equivalendo a falta de

fundamentacao a adopcdo de fundamentos que, por obscuridade, contradicdo ou

insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivacao do acto.

Nesta matéria, a doutrina e a jurisprudéncia tém vindo a defender a
relatividade do conceito da fundamentacdo da decisdo administrativa,
destacando que o que releva é que, perante o acto, um destinatario médio fique
inteirado da motivacdo da decisdo, das razdes que levaram a Administracdo a

decidir da forma como decidiu e ndo doutra.

A fundamentacéo formal distingue-se da fundamentacio material. A

fundamentacédo formal interessa a enunciacdo dos motivos que determinaram o
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autor a proferir a decisdo com um concreto contetudo; a fundamentacdo material

interessa a correspondéncia dos motivos enunciados com a realidade, bem
como a sua suficiéncia para legitimar a actuacdo administrativa no caso

concreto.

Como ensina Vieira de Andrade (O dever de fundamentagdo expressa de
actos administrativos, Almedina, 2003, p. 231.), 0 dever formal cumpre-se «... pela
apresentacdo de pressupostos possiveis ou de motivos coerentes e crediveis;

enquanto a fundamentacdo material exige a existéncia de pressupostos reais e

de motivos correctos susceptiveis de suportarem uma decisdo legtima quanto

ao fundo».

Neste raciocinio, dirlamos, ao decidir, € preciso ter-se em conta
sempre 0 que se pede! O particular pede A, a Administracdo vem a dizer B!
Falta aqui uma congruéncia!

No caso em apreciacdo, ndo nos resta duvida que a Entidade
Recorrida chegou a enunciar os pressupostos de facto e de direito como base da
sua “resposta”, ou seja, cumprindo-se 0 seu dever de fundamentacéo formal. E
pergunta-se, ao nivel de fundamentacdo material? Particularmente quando se
pondera esta questao tendo em conta o pedido formulado pela Recorrente?

Em vez de directamente se pronunciar sobre a pretensdao da
Recorrente, a Entidade Recorrida invocou o artigo 31°do citado Regulamento
Administrativo, alegando a necessidade da realizacdo dum estudo
complementar! Tem toda a competéncia para assim mandar! S6 que o que
acontece ou deve acontecer em relacdo ao pedido expressamente formulado

pela Recorrente? Aguarda eternamente...? Se se agisse com prudéncia, poderia
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satisfazer a pretensdo com a condicdo de concluir a respectivo estudo
complementar, ou seja, praticando um acto administrativo condicional nos
termos do disposto no artigo 111°do CPA. Ou seja, depois de concluido este
estudo, serd emitida a respectiva PCU! Mas néo foi esta opcdo da Entidade
Recorrida, tendo esta dito o meio das coisas!

De realcar igualmente aqui que o que a Recorrente pretendia com o
seu requerimento € o resultado — emissdo da PCU — e ndo obter informactes

neste dominio (né&o € o meio pretendido).

Por isso, ndo nos parece certo defender que estamos perante um

indeferimento tacito. N&o o é! O que temos é um acto expresso! SO que este

acto ndo toma como objecto directo o pedido da Recorrente! Também temos
duvida se se pode accionar o mecanismo de propor uma acgao para a pratica de
um acto administrativo legalmente devido, uma vez que h& um acto
expressamente praticado! SO que este ndo apontou directamente para o0 alvo que
€ a pretensdo deduzida pela Recorrente!

Entdo pergunta-se com ldgica e pertinéncia, quando é que a
Recorrente poderia ter uma resposta directa e expressa sobre a sua pretensao?

Aqui evoca-se uma outra nota, embora lateral, mas ndo deixa de ser

pertinente, que é a questdo do prazo. Fazendo uma leitura atenda dos

normativos constantes do citado Regulamento Administrativo, é facil verificar
que em varias passagens, o legislador tem a preocupacdo com a celeridade de
diversas etapas do procedimento administrativo, citem-se, a titulo
exemplificativo:

- 45 dias conclui-se o projecto de PCU (artigo 2892);
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- 15 dias minimos para recolha de opiniBes publicas (artigo 2992);

- 45 dias para emissdo da PCU (artigo 3191-3)).

O que demonstra claramente a intencdo do legislador: aceleracdo na
medida possivel o procedimento da concluséo e da emisséo da PCU.

E certo que o artigo 3191-1) fala de estudo complementar sem fixar
0 prazo que tal deve ser concluido, ndo é menos certo que aqui ha lugar a

aplicacao dos artigos 60°e 61°do CPA que estipulam:
(Dever de celeridade)

Os 6rgdos administrativos devem providenciar pelo rapido e eficaz andamento do

procedimento, quer recusando e evitando tudo o que for impertinente ou dilatério, quer

ordenando e promovendo tudo o que for necessario ao seguimento do procedimento e a justa

e oportuna decisio.

Artigo 61.°

(Prazo geral para a conclusao)

1. O procedimento deve ser concluido no prazo de noventa dias, salvo se outro

prazo decorrer da lei ou for imposto por circunstancias excepcionais.

2. O prazo previsto no n.° 1 pode ser prorrogado, por um ou mais periodos, até
ao limite de mais noventa dias, mediante autorizagcdo do dirigente maximo do servigo ou do
orgéo colegial competente, tendo em conta nomeadamente a complexidade do procedimento

ou a necessidade de fazer intervir outras entidades.

3. A inobservancia dos prazos a que se referem os numeros anteriores deve ser
justificada pelo 6rgao responsavel, perante o dirigente maximo do servigo ou perante o érgao

colegial competente, dentro dos cinco dias seguintes ao termo dos mesmos prazos.
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4. Os interessados devem ser informados, no prazo de dez dias, da justificacao
para a nao conclusao do procedimento nos prazos legais e, quando previsivel, da data em que

a resolugao definitiva € tomada.

Ou seja, 0 estudo complementar deveria concluir-se no prazo de 90
dias face aregra geral acima citada.

Isto demonstra que a Entidade Recorrida tem todas as condigdes
para tomar uma decisdo expressa e bem fundamentada, respondendo
directamente ao pedido que Ihe foi dirigido, cumprindo o que esta prescrito no
artigo 11°do CPA. Mas néo assim actuou!

N&o tendo agido desta maneira, a Entidade Recorrida néo
fundamentou a sua decisdo como devia ser, ou seja, a fundamentagéo néo visou
os termos do pedido da Recorrente, mas sim alicerca-se nas informacoes
proprias da Administragdo, ficando apenas no meio do percurso
cognoscitivo-valorativo, o que néo deixa de ser uma fundamentacédo deficiente,
ou seja, uma fundamentac&o insuficiente.

Perante isto, impde-se a anulacdo da decisdo em causa, julgando-se
procedente o recurso interposto pela Recorrente.

Fica assim prejudicado o conhecimento de outras questdes

suscitadas.

Sintese conclusiva:

I - O acto explicito € aquele em que a vontade da Administracéo é
manifestada de forma clara e directa. O acto impliito € a aquele que se deduz,
necessariamente, da conduta, expressa ou ndo, da Administracdo. O acto tacito é
0 acto silente. E o acto que resulta do significado atribuido por lei ao siléncio da

2019-1122-emissdo-PCU-estudo-complementar 30



Administracdo Publica que pode ser de deferimento ou de indeferimento —
artigos 101°e 102°do CPA.

Il — Quando a Requerente pediu com invocagdo de fundamentos de
facto e direito, ao Director da DSSOPT a emissdo da planta de condicbes
urbanitica (PCU), ao abrigo do disposto no artigo 27° do Regulamento
Administrativo N© 5/2014, de 24 de Fevereiro, este veio a alegar que se ia
proceder ao estudo complementar sem dar resposta directa ao pedido formulado,
situacdo em que, em rigor, ndo se trata de um indeferimento tacito, porque haum
acto implicito, do qual resulta que o 6rgdo competente chegou a apreciar o

pedido, so que ficou a meio do percurso cognoscitivo-valorativo.

Il — A fundamentacdo da decisdo administrativa deve ser contextual
e integrada no préprio acto (ainda que o possa ser de forma remissiva), expressa
e acessivel (através de sucinta exposicdo dos fundamentos de facto e de direito
da decisdo), clara (de modo a permitir que, através dos seus termos, se
apreendam com precisdo os factos e o direito com base nos quais se decide),
suficiente (permitindo ao destinatario do acto um conhecimento concreto da

motivacdo deste) e congruente (a decisdo devera constituir a conclusdo logica e

necessaria dos motivos invocados como sua justificacdo), equivalendo a falta

de fundamentacado a adopcdo de fundamentos que, por obscuridade, contradicdo

ou insuficiéncia, ndo esclarecam concretamente a motivacao do acto.

IV — E uma fundamentacdio insuficiente quando o 6rgéo
administrativo na sua fundamentacé@o da deciséo invoca apenas a realizacéo de
estudo complementar sem revelar mais dados pertinentes, nem atendeu directa
e expressamente aos termos pelos quais foi formulado o respectivo pedido, o

que € razdo bastante para anular a deciséo recorrida.
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Tudo visto, resta decidir.

V - DECISA O

Em face de todo o que fica exposto e justificado, os juizes do

Tribunal de 22Instancia acordam em julgar procedente o presente recurso,

anulando-se a deciséo (resposta) recorrida.

*

Sem custas.

Notifigue e Reqiste.

RAEM, 27 de Fevereiro de 2020.

Fong Man Chong

Ho Wai Neng
Joaquim Teixeira de Sousa José Candido de Pinho

(Vencido pelo seguinte. Estamos
a apreciar um acto impliito, cuja fundamentacdo consta do acto expliito
praticado em 18/9/2017. No fundo, o que dele se extrai € que a entidade
administrativa ndo podia satisfazer a pretensdo da recorrente quanto a emissao
da PCU por estar a realizar mais estudos complementares. Esta € a razéo
(impliita) para o indeferimento da pretensdo. Cremos que nao era preciso dizer

mais nada para além do que naquele foi referido.)
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