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1 SECCAO
SUZANA TAVARES DA SILVA
DEFERIME~NTO TACITO
REVOGACAO DE ACTO CONSTITUTIVO DE DIREITOS
O acto revogatorio de acto constitutivo de direitos obedece aos
requisitos de validade previstos nos n.°s 2, 4 e 5 do artigo 167.°
do CPA, ndo podendo aqueles requisitos considerar-se
validamente observados quando o efeito revogatério provém da
pratica de um acto de indeferimento ou de recusa de uma
pretensdo, apds decorrido o prazo legalmente fixado para o efeito
e estando ja a produzir efeitos o deferimento tacito entretanto
formado nos termos legalmente previstos. Neste caso, o acto
revogatorio tem, desde logo, que contemplar um juizo que é
intrinseco a actividade administrativa e que consiste na
externalizacdo das razdes pelas quais, verificados os
pressupostos legais, a Administragdo entende que, no caso
concreto, o interesse publico a prosseguir se sobrepde aos
direitos ja constituidos, justificando o seu sacrificio, sem prejuizo
da respectiva indemnizacao.

JSTA00071759
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17-02-2022

A..., S.A.

MINISTERIO DO PLANEAMENTO E DAS INFRAESTRUTURAS E OUTROS
UNANIMIDADE

RECURSO PER SALTUM

SENTENCA TAF DE SINTRA

REVOGA A SENTENCA

URBANISMO

DECLARACAO DE IMPACTE AMBIENTAL
n.’s 2,4 e S do artigo 167.° do CPA,

¥ Texto Integral

Acordam na Secgdo do Contencioso Administrativo do Supremo
Tribunal Administrativo:

| — Relatério

1-A..., S.A,, com os sinais dos autos, propds no Tribunal Administrativo
e Fiscal de Sintra (TAF de Sintra) accao administrativa contra o
MINISTERIO DO PLANEAMENTO E DAS INFRAESTRUTURAS e o
MINISTERIO DO AMBIENTE E TRANSICAO ENERGETICA, na qual
formulou o seguinte pedido:

«...]

NESTES TERMOS E NOS MELHORES DE DIREITO, deve a presente
acdo ser julgada totalmente procedente, por provada, e em conformidade:
a) Declarar-se nula ou anular-se, com os fundamentos supra invocados, a
DECAPE expressa desfavoravel da CCDRA de 13/07/2018 aqui
impugnada;

b) Reconhecer-se a posigéo juridica substantiva da Autora decorrente da
DECAPE tacita favoravel produzida, pela auséncia de decisdo expressa
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no prazo de 50 dias uteis, enquanto ato constitutivo de direitos que atesta
a conformidade ambiental do projeto de execu¢do com a DIA e incorpora
as medidas de compensac&o relacionadas com a Linaria algarviana
propostas pela Autora em 03/04/2018;

c) Condenar a CCDRA a né&o revogagéo ou anulaggdo administrativa da
DECAPE tacita favoravel ou, subsidiariamente, condenar a CCDRA a néo
revogar ou anular a DECAPE tacita favoravel com fundamento no ndo
cumprimento da medida de minimizagdo 15-A da DIA ou no ndo
cumprimento das condi¢ées de licenciamento previstas no art.° 20.°, n.° 1,
do Decreto-Lei n.° 140/99, de 24 de abril, alterado pelo Decreto-Lei n.°
49/2005, de 24 de fevereiro.

[...]».

2 — Por sentenga de 14 de Maio de 2021, a acgéo foi julgada
improcedente por ndo fundamentada nem provada e os RR. foram
absolvidos do pedido.

3 — Inconformada, a Autora, e aqui Recorrente, apresentou recurso per
saltum, ao abrigo do artigo 151.° do CPTA, juntando alegag¢des que
concluiu da seguinte forma:

1° O presente recurso de revista per saltum tem por objeto a sentenca
proferida pelo Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra em 14 de maio de
2021, que julgou improcedente a presente agao administrativa, sendo o
sentido desta decisdo, bem como toda a fundamentagao de Direito
aduzida, o objeto do presente recurso.

[..]

8° A DECAPE expressa desfavoravel aqui impugnada, ao fazer cessar ou
destruir os efeitos de um ato constitutivo de direitos insuscetivel de
revogacgao ou de anulacdo fora dos casos legalmente previstos, padece
de vicio de violagao de lei, por violagdo do disposto nos artigos 165.°,
167.° e 168.° do CPA, sendo, por conseguinte, anulavel, nos termos do
disposto no artigo 163.°, n.° 1, do CPA,; pelo que, ao ter concluido pela
validade do ato impugnado que anulou ou revogou o ato constitutivo de
direitos que é aqui a DECAPE tacita favoravel, o Tribunal a quo incorreu
em erro de julgamento, tendo feito uma errada interpretagao e aplicagao
dos artigos 165.°, 167.° e 168.° do CPA.

9° Considerando que a Recorrente cumpriu, integralmente, o ponto 15-A
da DIA e que, por isso, a DECAPE tacita ndo padece de qualquer
invalidade, e que nem o ato impugnado, nem a sentenga recorrida,
identificam qualquer invalidade da DECAPE tacita favoravel, o Tribunal a
quo néo podia ter concluido pela validade do ato impugnado enquanto
anulagao administrativa, tendo incorrido em erro de julgamento na
interpretacao e aplicacédo dos artigos 165.°, n.° 2, do CPAe 2.° al. f) e
20.°, n.° 1, do RJAIA. Em conformidade com tais preceitos legais, o
Tribunal a quo deveria ter concluido que o ato impugnado n&o constitui
uma anulacao administrativa implicita valida, sendo antes invalida, por
vicio de violagao de lei e anulavel, nos termos do artigo 163.° do CPA,
postergando o principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidadados consagrado no artigo 266.°, n.° 1, da
Constituicao e no artigo 4.° do CPA.

10° A DECAPE favoravel tacita apenas poderia ter sido revogada se se
verificasse uma das hipoteses legalmente admitidas de revogagao de

https://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea931/ab7de685d337f82980258a28004e5bb5?0penDocument&ExpandSection=1#...  2/20



30/03/24, 14:41

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo

atos constitutivos de direitos, o que, manifestamente, ndo sucede,
concluindo-se que a DECAPE desfavoravel impugnada, ao fazer cessar
os efeitos de um ato constitutivo de direitos insuscetivel de revogagéo,
padece de vicio de violagao de lei, por violagdo dos artigos 165.°,n.° 1, e

167.%, n.°° 2 e 3 do CPA, sendo, por conseguinte, anulavel (cfr. artigo
163.°, n.° 1, do CPA). Neste sentido, o Tribunal a quo incorreu em erro de
julgamento quando concluiu pela validade do ato impugnado enquanto
ato de revogacao de um ato constitutivo de direitos.

11° O Tribunal a quo incorreu em erro de julgamento quando admitiu a
hipétese de n&o se produzir o efeito anulatorio quanto ao ato impugnado
por o seu conteudo nao poder ser outro, tendo feito uma errada
interpretacéo e aplicagdo ao caso concreto do disposto na alinea a) do n.°
5 do artigo 163.° do CPA (e do principio do aproveitamento do ato
administrativo ilegal). O Tribunal a quo deveria ter concluido que o ato
impugnado nao pode ser aproveitado e deve ser anulado ao abrigo do
disposto no n.° 1 do artigo 163.° do CPA, com todas as legais
consequéncias.

12° O Tribunal a quo incorreu em erro de julgamento ao decidir pela
improcedéncia do vicio de forma por falta de fundamentacéao, tendo
desconsiderado que, como o proprio reconheceu, esta em causa uma
revogacgao ou anulagao administrativa de um ato constitutivo de direitos, a
qual, para ser valida, esta sujeita a uma fundamentagao mais exigente,
nos termos do disposto nos artigos 165.°, n.° 2, e 167.° do CPA, pelo que
devia ter concluido pela verificagdo do vicio de falta de fundamentagao,
nos termos do disposto no artigo 268.°, n.° 3 da Constituigdo, bem como
nos artigos 114.°, n.° 2, al. a), 151.°, n.° 1, al. d), 152.°, n.° 1, al. a), e

153.,n.°1 e 2,165.°,n.° 2, e 167.° do CPA.

13° O Tribunal a quo incorreu em erro de julgamento ao ndo concluir pela
invalidade do ato impugnado por padecer de vicio de violagao de lei por
violagao dos principios da proporcionalidade (cfr. artigo 266.°, n.° 2, da
Constituicao e artigo 7.° do CPA), da cooperagéao e da boa-fé
procedimental (cfr. artigos 10.°, 11.° e 60.° do CPA) e o principio do
inquisitorio (cfr. artigos 58.° e 117.° do CPA), vicio este que é
independente da natureza do ato impugnado enquanto ato revogatorio ou
anulatério de ato constitutivo de direitos.

14° A sentenca recorrida padece de nulidade, nos termos do disposto na
alinea d) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC, aplicavel ex vi do artigo 140.°,
n.° 3, do CPTA, porque o Tribunal a quo nao se pronunciou sobre duas
questdes que devia ter apreciado, mais concretamente nao se pronunciou
sobre dois vicios que implicam a anulagao do ato impugnado e que foram
invocados pela Recorrente, a saber: (i) vicio de violagao de lei por
violagao do ambito da DECAPE legalmente definido nos artigos 2.°,
alinea f), e 20.°, n.° 1, do RJAIA e dos direitos e interesses legalmente
protegidos da Recorrente, advenientes da DIA, e (ii) vicio de violagao de
lei por a DECAPE desfavoravel estar sustentada num fundamento nao
admitido por lei ou em lei ndo aplicavel, em violagdo do disposto nos
artigos 2.°, alinea f), e 20.°, n.° 1, do RJAIA.

15° Sendo evidente que a Recorrente cumpriu, integralmente, o ponto 15-
A da DIA, a CCDRA s6 podia ter emitido uma DECAPE favoravel, pelo
que, ao ter emitido uma DECAPE desfavoravel, em violagdo do ponto 15-
A da DIA, a mesma é ilegal, por vicio de violag&o de lei e anulavel, nos
termos do artigo 163.° do CPA, violando o &mbito da DECAPE legalmente
definido nos artigos 2.°, al. f) e 20.°, n.° 1, do RJAIA e os direitos e
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interesses legalmente protegidos da Recorrente, advenientes da DIA,
postergando o principio do respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidadaos consagrado no artigo 266.°, n.° 1, da
Constituicao e no artigo 4.° do CPA.

16° A CCDRA nao podia ter fundamentado a DECAPE desfavoravel na
alegada certeza do indeferimento pelo ICNF de um futuro pedido de
licenciamento para corte de exemplares de Linaria algarviana, erigindo
em fundamento da deciséo, ndo a desconformidade com a DIA, mas um
fundamento ndo admitido pelo RJAIA, pelo que a DECAPE desfavoravel,
de acordo com o disposto no artigo 163.°, n.° 1, do CPA, deveria ser sido
anulada por padecer de vicio de violagcao de lei por erro nos pressupostos
de Direito, por estar sustentada num fundamento ndo admitido por lei ou
em lei n&o aplicavel, em violagdo do disposto nos artigos 2.°, alinea f), e
20.°,n.° 1, do RJAIA.

17° Por forga das nulidades e dos varios erros de julgamento de que
padece, a sentenga nao julgou procedentes, como deveria ter julgado, os
trés pedidos formulados pela Autora, ora Recorrente, na presente agao.

Termos em que se requer a V. Ex.as se dignem admitir o presente recurso
jurisdicional, julgando-o procedente e, em consequéncia, determinar a
revogacgao da sentencga recorrida e a respetiva substituicdo por deciséo
que declare totalmente procedente a presente agao, declarando, assim,
procedentes os trés pedidos formulados pela Autora, ora Recorrente,
assim se fazendo

JUSTICA!
[...]».

4 — O Recorrido MINISTERIO DO PLANEAMENTO E DAS
INFRAESTRUTURAS, agora MINISTERIO DA COESAO TERRITORIAL,
contra-alegou, apresentando as seguintes conclusodes:

«...]

F) Tendo presente os fundamentos do recurso interposto pela Recorrente,
nao pode deixar de se concluir que nao lhe assiste razdo: o Tribunal a
quo decidiu bem, ndo merecendo censura a douta Sentenca.

G) Desde logo, porque ndo existe DECAPE favoravel formada
tacitamente, em momento prévio a emissao da DECAPE objeto de
impugnacao.

[...]

L) Por outro lado, ndo se encontram verificados os pressupostos
necessarios a formacao de ato tacito, porquanto o prazo para a producao
da decisao final no procedimento esteve suspenso no periodo
compreendido entre o inicio da fase de audiéncia dos interessados e o
dia do terminus da mesma (artigo 121.°, n.° 3, do CPA).

M) A suspensao a que o Recorrido se refere tem por base a pronuncia da
Recorrente, datada de 3 de abril de 2018, em sede de audiéncia prévia,
na qual a mesma vem propor uma série de novas agdes como medidas
de compensacéao nao constantes do RECAPE, no sentido da protecao da
Linaria Algarviana, requerendo que as suas propostas fossem
devidamente ponderadas.

N) Acresce que, diversamente do que alega a Recorrente, a DIA favoravel
condicionada emitida, em fase de estudo prévio, em 2013 e alterada em
2015, ndo é um ato constitutivo de direitos na sua esfera, que possa
justificar a criagao de uma situagcao de vantagem que admita, de forma
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irrevogavel, a viabilizagdo do projeto por si apresentado.

O) A criacao de uma situagao de vantagem na esfera do destinatario da
DIA pressupde que essa vantagem se encontre estabilizada, em termos
de se poder afirmar que o destinatario do ato pode justificadamente
confiar na existéncia dessa vantagem na sua esfera.

P) Ora, dois argumentos depdem no sentido de que a DIA favoravel
condicionada nao é, em qualquer caso, fundamento para a justificacao de
tal confianga na esfera juridica do seu destinatario: por um lado, a
situagcado de desvantagem (e n&o vantagem) da DIA favoravel
condicionada que se constitui na esfera do seu destinatario, pois esta
continua a ser estruturalmente uma decisao desfavoravel para o seu
destinatario, que sinaliza um sério perigo de les&o dos bens juridicos
ambientais objeto de protecao legal e que o impede de prosseguir,
naqueles termos, com o empreendimento (ante)projetado; por outro lado,
a precariedade da eficacia juridica da DIA, evidenciada pela maior
permissividade legal na sua mutabilidade, e pela decomposi¢cdo do RJAIA
em duas fases - sendo que s6 na ultima fase se podera imputar aos atos
ai produzidos definitividade juridica.

Q) Nao pode, assim, a Recorrente, afirmar que a alegada DECAPE tacita
produz, na sua esfera juridica, uma situagéo de vantagem quando, a
montante, a DIA de que fora destinataria correspondia estruturalmente
uma decisao desfavoravel e precaria.

R) Mesmo que se entendesse - 0 que apenas se faz por mera cautela de
patrocinio - ter decorrido o prazo de 50 dias necessario a formacao do
deferimento tacito, e que fora criada uma situagéo de vantagem na esfera
juridica da Recorrente, o deferimento tacito alegado pela Recorrente nao
se teria produzido, por se impor, em qualquer caso, ao intérprete
aplicador a desaplicagcao da norma do RJAIA habilitante desse tipo de
deferimento (o artigo 21.°, n.° 7, parte final - na verséo anterior, o n.° 5).
S) Esta conclusao impde-se a luz do principio do primado do Direito da
Unido Europeia: a previsao de um deferimento tacito em matéria de
licenciamento ambiental contraria a jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
que ja declarou que um sistema de autorizagdes tacitas é incompativel
com as exigéncias contidas nas diretivas reguladoras da matéria.

T) Na doutrina portuguesa, sao varias as vozes que pugnam pela
desconformidade dos regimes atuais em matéria de Direito ambiental que
consentem a formacao de deferimento tacito com o Direito da Unido.

U) Decorre do principio do primado do Direito da Unido que, em caso de
conflito, os Estados tém o dever de desaplicar a norma de direito nacional
contraria ao Direito da Unido - efeito que n&o se circunscreve aos casos
em que servem de parametro as normas de Direito da Unido com efeito
direto; também as normas contidas em diretivas podem ser invocadas
com vista a remover a aplicagédo do direito nacional inconsistente com as
obrigacdes decorrentes das diretivas.

V) No caso sub judice, a observancia do principio do primado do Direito
da Unido basta-se com o afastamento do direito nacional conflituante: o
afastamento da norma, contida no trecho final do artigo 21.°, n.° 5, do
RJAIA (atual n.° 7), que sanciona a inércia da autoridade de AlA na
emissao de DECAPE com a produc¢ao de deferimento tacito.

W) Sem conceder, ainda que se admitisse a formagao da alegada
DECAPE tacita, este ato tacito teria sido anulado pela DECAPE, como
bem entendeu - no plano da sua argumentagéo subsidiaria - o Tribunal a
quo.

X) Nao obsta a esta eficacia anulatéria o facto de a DECAPE néo ter feito
expressa referéncia a anulagéo da alegada DECAPE tacita. Mesmo que
se entenda estar em causa uma anulacao implicita, dai ndo resulta
prejuizo para a operatividade da eficacia anulatéria da DECAPE.
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Y) O ndo cumprimento da Medida 15-A da DIA, introduzida mediante
alteragdao da mesma em 22.04.2015, trata-se de motivo suficiente para
sustentar a anulagéo da alegada DECAPE tacita.

Z) Nao é possivel considerar, sem mais, e por atacado, que a Recorrente
deu cumprimento a esta medida pelo simples facto de ter apresentado

medidas de compensagao do impacto negativo que decorre da execugao
do projeto. Da apresentacédo dessas medidas néo resulta a idoneidade ou
adequacgédo das mesmas ao desiderato que subjaz a Medida 15-A da DIA.

AA) Razao pela qual o Tribunal a quo: (i) ndo sé ndo deu como provado
que a Recorrente tenha cumprido a Medida 15-A da DIA, (ii) como relevou
as consideragdes sobre o tema contidas no parecer do ICNF, a elas
aderindo, reproduzindo-as passim na Sentencga para justificar a eficacia
anulatéria da DECAPE, bem como a nao violagcado dos principios da
proporcionalidade, da cooperagao e da boa-fé.

BB) A DECAPE (desfavoravel) fundamenta, de forma clara e coerente, a
desconformidade do RECAPE no que respeita a Medida 15-A
estabelecida na DIA.

CC) Nao procede a alegacao da Recorrente no sentido de que a condigao
que |he foi imposta no ambito da Medida 15-A da DIA é desproporcional,
por a ampla formulagédo da condi¢cao permitir todo o leque de medidas e
indagagdes em sede de Declaragao de Impacte Ambiental - acusando
esta condicdo de indeterminabilidade e de, com isso, a Recorrente ficar
privada de tutela.

DD) Se fosse esse o caso, o que justifica que, confrontada com essa
pretensa indeterminabilidade desde 2015, a Recorrente n&o tenha
solicitado formalmente a autoridade da AlA a concretizagao ou a
densificagdo dessas exigéncias?

EE) O ndo cumprimento da Medida 15-A da DIA constitui - como bem
reconhece o Tribunal a quo - fundamento suficiente para a anulacédo da
alegada DECAPE tacita.

FF) Fica assim demonstrado que a DECAPE nao ¢ invalida, nem padece
de nenhum dos vicios que a Recorrente lhe aponta, ndo se encontrando
verificado nenhum fundamento que justifique que seja declarada a
nulidade ou a anulabilidade da DECAPE.

GG) Improcede, consequentemente, o pedido de reconhecimento,
formulado pela Recorrente, da situacédo juridica subjetiva decorrente de
alegada DECAPE tacita, bem como o pedido de condenagdo da CCDRA
a nao revogacao ou anulagdo administrativa da alegada decisao tacita ou,
subsidiariamente, a condenag¢ao da CCDRA a nao revogagao ou
anulacdo administrativa da alegada decisao tacita com fundamento no
nao cumprimento da medida de minimizagao 15-A da DIA.

HH) Em suma, e face ao exposto, a douta Sentenga nao merece censura,
Termos em que se requer a V. Ex.%s se dignem manter a sentenca
recorrida e declarar a total improcedéncia dos trés pedidos formulados
pela Recorrente, assim se fazendo

JUSTICA!
[...]».
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5 - O Excelentissimo Senhor Procurador-Geral Adjunto junto deste
Tribunal, notificado nos termos e para os efeitos do artigo 146.°, n.° 1, do
CPTA, pronunciou-se pela improcedéncia do recurso.

6 — Por acdrdao de 15 de Dezembro de 2022, o STA decidiu suspender a
instancia e formular as seguintes questées ao TJUE:

- € conforme ao direito europeu do ambiente uma solugdo como a
consagrada no artigo 21.°, n.° 7 do RJAIA, que admite a formagéo de
deferimento tacito do DECAPE em caso de ndo emissao de pronuncia
expressa pela autoridade competente no prazo de 50 dias (uteis) desde a
submissé&o do RECAPE?

Em caso de resposta positiva a esta questao:

- deve entender-se, em linha com o principio da protec¢do da confianga
legitima, principio comum de direito europeu, que a formagao do
deferimento tacito constituiu na esfera juridica do requerente uma
expectativa legitima a execugéo do projecto conforme o RECAPE
submetido, da qual apenas possa resultar uma modificagdo posterior
daquele conteudo mediante o pagamento pelo Estado de uma
indemnizagé&o por sacrificio de direitos?

7 — Por Despacho do TJUE, de 27 de Junho de 2023 foi o pedido
considerado inadmissivel, tendo aquela Entidade ainda advertido na sua
decisao que

“[...] Primeiro, de acordo com jurisprudéncia constante, a obriga¢cdo de os
orgéos jurisdicionais nacionais interpretarem, na medida do possivel, o
direito nacional a luz do texto e da finalidade da diretiva em causa a fim
de alcancgar o resultado por ela prosseguido e, assim, dar cumprimento ao
artigo 288. °, terceiro paragrafo, TFUE, esta sujeita a certos limites.
Assim, a obrigagao do juiz nacional se referir ao conteudo de uma diretiva
quando interpreta e aplica as regras pertinentes do direito interno esta
limitada pelos principios gerais do direito e ndo pode servir de
fundamento a uma interpretagdo contra legem do direito nacional (v.,
neste sentido, Acordaos de 24 de janeiro de 2012, Dominguez, C-282/ 10,
EU:C 2012:33, n.°5 24 e 25, e de 15 de janeiro de 2014, Association de
médiationsociale, C-176/ 1 2, EU :C:2014:2, n.°5 38 e 39).

Segundo, e na medida em que o 6rgéo jurisdicional de reenvio preveja,
em conformidade com os pedidos do Ministério, aplicar uma diretiva
especifica em detrimento da A..., ha que recordar que uma diretiva ndo
pode, por si mesma, criar obrigagdes para um particular e ndo pode,
assim, ser invocada enquanto tal contra este num orgéo jurisdicional
nacional (v., neste sentido, Acordaos de 7 de agosto de 2018, Smith. C-
122/17, EU:C:20 1 8: 631, n.° 42; de 17 de margo de 2022, Daimler, C-
232/20, EU:C: 2022:196, n.° 81, e de 22 de junho de 2022, Volvo e DAF
Trucks, C-267/20, EU:C:2022:494, n.° 76), incluindo no ambito de um
litigio entre um Estado-Membro e um patrticular [v., neste sentido, Acordéo
de 8 de outubro de 2020, Subdelegacion dei Gobierno en Toledo
(Consequéncias do Acorddo Zaizoune), C-5 68/19, EU:C:2020:807, n.° 3
5 e jurisprudéncia referida]. Por conseguinte, um 6rgé&o jurisdicional
nacional s6 é obrigado a afastar uma disposi¢do nacional contraria a uma
diretiva quando esta ¢é invocada contra um Estado-Membro ou 6rgéos da
sua Administragéo (v., neste sentido, Acordéo de 7 de agosto de 2018,
Smith, C-122/17, EU:C:2018:631, n.° 45 e jurisprudéncia referida) [...]".

8 — Notificadas as partes do teor do Despacho do TJUE, nada disseram.
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Cumpre apreciar e decidir

Il - Fundamentagao

I1.1. De facto
A sentenca recorrida deu como provados os seguintes factos:

1. Mediante despacho de 13.07.2018, proferido pelo Vice-Presidente da
CCDR Algarve, foi emitida decisdo desfavoravel da CCDR Algarve,
enquanto Autoridade de Avaliagéo de Impacte Ambiental, sobre o pedido
de reconhecimento da conformidade ambiental do projecto de execugéo
(RECAPE) das Infra-estruturas Gerais da Unidade de Execucéo 1 do
Plano de Pormenor da Praia Grande, Silves, com a Declaracao de
Impacte Ambiental (DIA), no ambito do processo n.° 21.01.00001.2013,
com fundamento no parecer desfavoravel do ICNF - Instituto da
Conservagao da Natureza e das Florestas, |.P., cujo teor abaixo reproduz-
se (cfr. doc®. 1 junto com a p.i., e proc®. instrutor):”

[IMAGEM]

2. - Em 07/02/2013, a Autora submeteu o Projeto a avaliagdo de impacte
ambiental, em fase de estudo prévio — cf. Estudo de Impacte Ambiental
(«ElAY), revisto em maio de 2013, e em outubro de 2013, foi emitida DIA
— Declaracao de Impacte Ambiental, favoravel, condicionada ao projecto
das infra-estruturas gerais dessa unidade de execugédo, apresentado pela
Autora em fase de estudo prévio, cujo teor aqui se da por reproduzido
(cfr. doc®.2 e 4 juntos com a p.i., e proc®. instrutor).

3. - Na apreciagao técnica do EIA, o ICNF sublinhou que: “(...) AUE1 do
PP da Praia Grande nao se localiza em qualquer area sensivel. Também
nao existem na sua envolvente quaisquer areas sensiveis que, possam,
de algum modo, ser indirectamente afectadas pelo projecto (cfr. doc®. 3
junto com a p.i., e proc®. instrutor).

4. - Por carta datada de 11/09/2014, a SPEA- Sociedade Portuguesa para
o Estudo das Aves, remeteu ao Secretario de Estado do Ambiente um
parecer da SPB que “confirma a presenca da espécie botanica Linaria
algarviana numa area muito vasta entre a ribeira de Alcantarilha e a lagoa
dos Salgados, que sera afectada pelo Plano de Pormenor da Praia
Grande”, e solicitou que a informacgao fosse ponderada para efeitos de
anulacgao da DIA aprovada ou, pelo menos, em sede de RECAPE (cfr.
doc®. 5 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

5. — O ICNF elaborou, em 10/02/2015, um memorando sobre o assunto
sob referéncia, que remeteu ao Senhor Secretario de Estado do
Ordenamento do Territorio e da Conservagao da Natureza, cujo teor aqui
se da por reproduzido (cfr. doc®. 6 junto com a p.i., € proc®. instrutor).

6. - Por oficio recebido a 10/04/2015, a CCDRA informou o Secretario de
Estado do Ordenamento do Territério e da Conservacao da Natureza que
determinou aos servigos, ao abrigo do artigo 25.°, n.° 1, do Regime
Juridico de Avaliagédo de Impacte Ambiental («RJAIA»), aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 151- B/2013, de 31 de outubro, a “alteragao a DIA —
Declaracédo de Impacte Ambiental da Unidade de Execucgao 1 do Plano de
Pormenor da Praia Grande (AIA 2694), com o objectivo de salvaguarda
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das condi¢des essenciais para a realizagao da prospeccao determinada
efectuar ao ICNF relativa a presenca da espécie Linaria algarviana na
area de intervengao do PP da Praia Grande” , oficio cujo teor aqui se da
por reproduzido (cfr. doc®. 7 junto com a p.i., € proc®. instrutor).

7. - Por oficio de 05/05/2015, a Autora foi notificada para se pronunciar,
em sede de audiéncia prévia, sobre a proposta de alteragcdo da DIA, nos

termos da qual seria introduzida uma condicionante a DIA nos seguintes
termos: “7. Até que seja delimitada a ocorréncia da espécie Linaria
algarviana na area abrangida pelo PP da Praia Grande, nao poderao ser
efectuadas quaisquer accdes de mobilizagdo do solo que inviabilizem as
prospecc¢oes da espécie”, oficio cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr.
doc®. 8 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

8. —Em 22.06.2015, a CCDRA, em 22/06/2015, aprovou alteracao a DIA,
mediante aditamento de uma medida de minimizagdo do impacto do
Projecto, cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr. doc®. 9 junto com a p.i.,
e proc®. instrutor).

9. - A alteracao a DIA fundamentou-se na “salvaguarda do interesse
publico e das condigdes fisicas necessarias a realizagéo das prospecgdes
da espécie Linaria algarviana” e consistiu na introdu¢do de um novo
ponto 15-A, na parte referente a “Outras condi¢des para licenciamento ou
autorizacao do projecto / Medidas de minimizacgao / Fase prévia ao inicio
das obras” (cfr. doc®. 9 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

10. - Em face da alteracédo da DIA e da medida de minimizacdo imposta, a
Autora promoveu a realizacado de prospeccdes da espécie Linaria
algarviana em 2015, 2016 e 2017, do que resultaram relatorios de
prospecc¢ao, cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr. doc®s. 10, 11, e 12
juntos com a p.i., e proc®. instrutor).

11. — Na sequéncia de reuniao havida em 07.06.2016, para aferir da
relevancia da espécie Linaria algarviana na area abrangida pela Unidade
de Execugao 1 do Plano de Pormenor da Praia Grande, em Silves, o o
ICNF remeteu um oficio a CCDRA, com a ref.2 n.° ...16..., datado de
17.11.2016, cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr. doc®. 13 junto com a
p.i., € proc®. instrutor).

12. - O ICNF realizou prospec¢des em 2016, e em 2017 nos concelhos de
Aljezur, Vila do Bispo, Silves e recolha de sementes em Vila do Bispo,
Sagres e Praia Grande — Lagoas do Salgados — cfr. memorando de
19/07/2017 dos técnicos superiores do ICNF, Dr. AA e Dr. BB, cujos
relatérios aqui se da por reproduzido (cfr. doc®s. 15 e 16 juntos com a p.i.,
e proc®. instrutor).

13. - Em 29.09.2017, a Autora submeteu o RECAPE na plataforma b,
tendo sido juntos os relatérios de prospecc¢ao da Linaria algarviana no
respectivo Anexo 4.11., cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr. doc®. 17
junto com a p.i., e proc®. instrutor).

14. - Em 16/10/2017, a CCDRA instruiu o processo, tendo solicitado, para
tanto, a emissao de pareceres junto das entidades representadas na
Comissao de Avaliagao, assim como promoveu discussao publica (cfr.
proc®. instrutor e admisséo por acordo).

15. — Das entidades consultadas, e no ambito do RECAPE - Relatério de
Conformidade Ambiental do Projecto de Execugao, o ICNF veio a emitir
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parecer desfavoravel sobre a pretensao da Autora, incidindo sobre a
necessidade de alteragao do Projecto, sobre a insuficiéncia das medidas
de compensacgao sugeridas para implementagao e sobre a alegada
certeza no indeferimento pelo ICNF de um futuro pedido de
licenciamento, a apresentar pela ora Autora, para corte dos exemplares
de Linaria algarviana, parecer constante do oficio de 17.11.2017, cujo teor
abaixo reproduz-se (cfr. doc®. 18 junto com a p.i., € proc®. instrutor):”

[IMAGEM]

16. — A CCDRA notificou a Autora, em 18.12.2017, de uma proposta de
DECAPE desfavoravel para efeitos de pronuncia em sede de audiéncia
prévia, oficio cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr. doc®. 19 junto com
a p.i., e proc®. instrutor).

17. — AA. pronunciou-se em sede de audiéncia prévia, cujo teor aqui se
da por reproduzido (cfr. doc®s. 20 e 21 juntos com a p.i., e proc®.
instrutor).

18. — Em marco e abril de 2018, foram realizadas pela Autora prospecdes
a Linaria algarviana na area do Parque Ambiental da Praia Grande, tendo
sido possivel confirmara as areas das classes com ocorréncia da espécie,
e lavrado relatorio datado de maio de 2018, cujo teor aqui se da por
reproduzido (cfr. doc®. 22 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

19. - Em 06.04.2018, a CCDRA remeteu ao ICNF a proposta de medidas
a adoptar apresentada pela Autora, solicitando a emissao de parecer até
ao dia 20.04.2018, proposta cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr.
doc®. 23 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

20. - Em 09.05.2018, foi elaborada informacgao técnica pelo Departamento
de Conservacéo da Natureza e Florestas do Algarve, sobre as medidas
propostas pela ora Autora, na qual se concluiu que: “O nosso parecer
viabilizando a emissao de DCAPE favoravel s6 devera ser equacionado
perante o assumir prévio da estratégia a seguir e, caso se adote a
posicao de deslocalizacdo das medidas compensatorias, da
apresentacao pelos promotores de todos os elementos (contratos,
cronogramas...) comprovativos da viabilidade de execugao das
minimizagdes e compensagdes aprovadas e ainda das consequéncias em
caso de incumprimento”, informacé&o cujo teor aqui se da por reproduzido
( cfr. doc®. 24 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

21.-Em 16.05.2018, foi elaborado, pelo ICNF, “Relatério de Prospecao a
Linaria algarviana”, relatorio cujo teor aqui se da por reproduzido (cfr.
doc®. 25 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

22. - Por oficio de 21.05.2018, a CCDRA solicitou ao ICNF, no
seguimento de oficio de 09.05.2018 e de oficios anteriores aos quais ndo
foi dada resposta, a emissao de parecer até 30.05.2018, oficio cujo teor
aqui se da por reproduzido (cfr. doc®. 26 junto com a p.i., e proc®°.
instrutor).

23. - Por requerimento apresentado em 20.06.2018, a Autora solicitou que
fosse emitida uma DECAPE expressa favoravel que titulasse o resultado
final do procedimento e incorporasse as medidas de compensagao
propostas e aprovadas, requerimento cujo teor aqui se da por reproduzido
(cfr. doc®. 28 junto com a p.i., e proc®. instrutor).
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24. - Por oficio de 09.07.2018, o ICNF comunicou a CCDRA que “emite
parecer desfavoravel as medidas propostas no ambito da conformidade
do projeto de execugdo com a Medida n.° 15-A da DIA, uma vez que
estas ndo evidenciam poder assegurar a minimizagdo e/ou compensagao
adequados da destruicdo do nucleo de Linaria algarviana e do seu habitat
no territério do PP da Praia Grande, decorrente do projeto, nem dao
enquadramento ao cumprimento das condigdes do licenciamento
excecional previsto no art.° 20.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 140/99, de 24
de abril, alterado pelo Decreto-Lei n.° 49/2005, de 24 de fevereiro, em
derrogacao do art.° 12.° do mesmo diploma”, parecer cujo teor aqui se da
por reproduzido ( cfr. doc®. 29 junto com a p.i., € proc®. instrutor).

25. — Com fundamento no parecer desfavoravel emitido pelo ICNF, o
Senhor Vice-Presidente da CCDRA emitiu, em 13.07.2018, DECAPE
expressa desfavoravel (cfr. doc®. 1 junto com a p.i., e proc®. instrutor).

Il. 2. De direito
2.1. Da nulidade por omissao de pronuncia

A Recorrente imputa a sentenca recorrida nulidade nos termos do
disposto na alinea d) do n.° 1 do artigo 615.° do CPC, aplicavel ex vi do
artigo 140.°, n.° 3, do CPTA, por o Tribunal a quo nao se ter pronunciado
sobre: i) o alegado vicio de violagao de lei por violagdo do ambito da
DECAPE legalmente definido nos artigos 2.°, alinea f), e 20.°, n.° 1, do
RJAIA e dos direitos e interesses legalmente protegidos da Recorrente,
advenientes da DIA; e ii) o alegado vicio de violagao de lei por a DECAPE
desfavoravel estar sustentada num fundamento nao admitido por lei ou
em lei ndo aplicavel, em violagao do disposto nos artigos 2.°, alinea f), e
20.°,n.° 1, do RJAIA.

Esta questao, porém, foi objecto de decisdo no acérdao deste STA
proferido em 15.12.2022 e ja transitado em julgado, no qual se escreveu
0 seguinte:

“[...] A questéo da violagdo do ambito legalmente definido para a
DECAPE - que a A. sustenta com a tese de que aquele acto apenas se
pode limitar a, de forma expressa ou tacita, verificar se a execugao do
projecto esta em conformidade com a DIA e, neste caso, isso significaria
que apenas se teria de verificar se tinha sido dado cumprimento a medida
de minimizagao do ponto 15-A da DIA — é tratada na sentencga recorrida
quando ali se afirma o seguinte: «(...) argumentacédo da A. de que a
deciséo favoravel da DIA dita a deciséo favoravel da DECAPE, mas essa
matéria respeita, antes, ao bem ou mal fundado da decisdo impugnada,
ou seja, se a deciséo de indeferimento de DECAPE é invalida por razées
de facto e de direito que ditem a sua invalidade (...)» e «(...) é a A. que
apresentou medidas inadequadas e insusceptiveis de promover e
assegurar a minimizagdo e/ou compensagao adequada da destruigdo do
nucleo Linaria algarviana(...)». Em suma, ainda que nao de forma
autonomizada, a sentenga tratou a questao suscitada pela A. no recurso e
concluiu que a decisao de indeferimento expresso da DECAPE se
fundamentou no ndo cumprimento das medidas impostas no aditamento a
DIA, aditamento que havia sido aceite por ela.

A questao da violagao dos interesses legalmente protegidos da
Recorrente advenientes da DIA € também expressamente tratada na
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decisao recorrida quando ali se rejeita esta tese ao afirmar: “(...) A
aprovacgéo da DIA inicial ndo confere a A. a legitima expectativa ou direito
de decisées igualmente de aprovagédo, porquanto em cada fase pode ser
ponderada, ngdo so6 a anterior fase como se vera, como a fase seguinte
pode ter o desfecho de acto de recusa ou indeferimento (...)".

Por ultimo, a questdo de a DECAPE estar sustentada num fundamento
nao admitido por lei ou em lei n&o aplicavel prende-se com a questao
alegada na peticao inicial de que a DIA ndo estabeleceu qualquer
condicionante ou medida relacionada com a obtencéao de licenga do ICNF
e de que a destruicao da Linaria algarviana constituia um procedimento
autonomo a desencadear a posteriori, pelo que a recusa da DECAPE
com fundamento no parecer do ICNF constituia um fundamento néo
admitido por lei. Mas esta questao foi tratada pela decisao recorrida ao
sustentar-se a legalidade da DECAPE no parecer do ICNF, afirmando-se
o seguinte: (...) o arguido deferimento tacito foi objecto de revogagédo
anulatéria (cfr. Art.° 165.%2/CPA), valida por tempestiva e fundamentada
face ao contetido do parecer do ICNF que permite concluir a situagcao de
facto da A. como ilegal, por desconforme as regras legais aplicaveis, in
casu por as medidas propostas pela A. ndo assegurarem a minimizagao
e/ou compensagéo adequada da destruigdo do nucleo Linaria algarviana
(cfr. parecer do ICNF) (...)”. Daqui resulta que a decisdo — bem ou mal,
nao releva para este efeito — rejeitou a argumentagao da A. e considerou
que a violacao das regras em matéria de preservacgao da Linaria
algarviana, nos termos definidos no parecer do ICNF e com a
fundamentagéo nas normas e nos regimes juridicos ali invocados, era um
fundamento valido e adequado para o indeferimento da DECAPE.

Improcedem, pois, todas as nulidades imputadas a decisao recorrida

[.]

2.2. A Recorrente aponta ainda diversos erros de julgamento a decisao
recorrida, a saber:

i) erro na interpretacao e aplicagao dos artigos 165.°, n.° 2 do CPA e 2.°,
al. f) e 20.°, n.° 1 do RJAIA na medida em que postergou o principio do
respeito pelos direitos e interesses protegidos, consagrado no artigo
266.°, n.° 1 e no artigo 4.° do CPA;

i) erro na interpretagao e aplicagéo dos artigos 165.°, n.° 1 e 167.°, n.°s 2
e 3 do CPA por “fazer cessar os efeitos de um acto constitutivo de direitos
insusceptivel de revogagdo”,

iii) erro na interpretacao e aplicagao do artigo 163.°, n.° 5, al. a) do CPA
ao concluir-se que o acto impugnado sempre teria de ter aquele
conteudo;

iv) erro de julgamento ao considerar ndo procedente o vicio de falta de
fundamentacao;

v) erro de julgamento ao considerar ndo procedente as invalidades por
violagao dos principios da proporcionalidade, da cooperagao e da boa-fé
procedimental e o principio do inquisitério

vi) violagao do ambito da DECAPE legalmente definido nos artigos 2.°,
alinea f) e 20.°, n.° 1 do RJAIA e dos direitos da Recorrentes advindos da
DIA favoravel;
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vii) utilizagdo de um fundamento nao previsto no RJAIA para sustentar a
DECAPE desfavoravel.

2.3. Tinhamos também ja concluido, em aresto anterior, o seguinte

“[...] Os alegados erros de julgamento identificados em i) e i) devem ser
tratados em conjunto, uma vez que ambos assentam no pressuposto de
que existiu a formagao de um acto tacito de deferimento da DECAPE, que
depois foi revogado pelo acto impugnado — a emissdo de uma DECAPE
de n&o conformidade ambiental —, o que violaria o disposto nos artigos
165.° e 167.° do CPA por se tratar da revogagao de um acto que tinha
constituido direitos na esfera juridica da Recorrente e que, nessa medida,
era insusceptivel de revogagao. Vejamos se lhe assiste razao.

O que esta aqui em causa é um procedimento de verificagcado da
conformidade ambiental do projecto de execucéo, regulado pelos artigos
20.° e 21.° do Regime Juridico de Avaliagdo de Impacte Ambiental na
versao aprovada pelo Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de 31 de Outubro, e a
primeira questdo que cabe apurar é a de saber se, face a matéria de facto
assente, se deve dar como preenchido o pressuposto normativo don.° 7
do artigo 21.° daquele diploma legal.

De acordo com a matéria de facto assente: /) em Outubro de 2013 foi
emitida uma DIA favoravel para o Projecto submetido pela A.,
condicionada ao projecto das infra-estruturas gerais da unidade de
execucgao, ou seja, estamos perante uma DIA que se reporta a um Estudo
de Impacte Ambiental de um estudo prévio da Unidade de Execugéo 1
(UE1) do Plano de Pormenor da Praia Grande e que ficou condicionada
ao cumprimento de determinadas condicionantes, a cumprir nos
elementos a entregar em fase de RECAPE, tais como medidas de
minimizacao, de compensacao e programas de monitorizacéo para
minorar ou gerir os impactes ambientais identificados nesta fase, maxime
o impacte na composi¢ao das comunidades faunisticas na area UEA1,
onde se incluiam espécies protegidas como o alcaravao (Factos assentes
1 e 2); i) em 11.09.2014 a SPEA- Sociedade Portuguesa para o Estudo
das Aves, remeteu ao Secretario de Estado do Ambiente um parecer da
SPB que “confirma a presenca da espécie botanica Linaria algarviana
numa area muito vasta entre a ribeira de Alcantarilha e a lagoa dos
Salgados, que sera afectada pelo Plano de Pormenor da Praia Grande”, e
solicitou que a informacgao fosse ponderada para efeitos de anulacédo da
DIA aprovada ou, pelo menos, em sede de RECAPE (facto assente 4); iii)
nessa sequéncia foi determinada a alteracdo da DIA “com o objectivo de
salvaguardar as condi¢gdes essenciais para a realizagdo da prospecgao
determinada pelo ICNF a respeito da presenga da espécie Linaria
algarviana na area de intervencao do PP da Praia Grande, alteragéo
relativamente a qual se procedeu a audiéncia prévia da Recorrente, tendo
a mesma sido determinada em 22.06.2015, através do aditamento de
uma medida de minimizag&o contemplada no ponto 15-A (factos assentes
4 a 9); iv) a Requerente conformou-se com aquela alteragado e promoveu
a realizagao de prospecgdes da espécie Linaria algarviana em 2015,
2016 e 2017 (facto assente 10); v) o ICNF também realizou prospecgdes
na area durante os anos de 2016 e 2017 (facto assente 12); vi) a
Recorrente submeteu 0 RECAPE em 29.09.2017 e a CCDRA instruiu o
processo, solicitando pareceres as entidades representadas na Comissao
de Avaliacao, tendo o ICNF emitido parecer desfavoravel em 17.11.2017,
parecer notificado pela CCDRA a autora em 18.12.2017 como
fundamentagéo proposta para a DECAPE desfavoravel (factos assentes
13 a 16); vii) no seguimento de prospeccdes realizadas em Margo e Abril
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de 2018, a Recorrente remeteu a CCDRA, que por sua vez as enderecou
ao ICNF, medidas a adoptar para minimizar o impacte ambiental
identificado sobre a espécie Linaria algarviana, tendo o ICNF comunicado
em 09.07.2018 o seu parecer desfavoravel, o qual deu origem a emisséo
pela CCDRA da DECAPE desfavoravel em 13.07.2018 (factos assentes
18, 19, 24 e 25); viii) em 20.06.2018, a Recorrente tinha solicitado a
emissao de uma DECAPE favoravel que incorporasse as medidas de
compensagao propostas no requerimento que apresentara em abril de
2018.

Daqui decorre que a Recorrente entende que, tendo submetido o
RECAPE em 29.09.2017, o prazo de 50 dias (Uteis, ex vi do disposto no
artigo 87.° do CPA) esgotou- se muito antes da emissdo da DECAPE
desfavoravel, e, nessa medida, produzir-se-iam os efeitos do deferimento
tacito previstos no n.° 7 do artigo 21.° do RJAIA, pelo que a DECAPE
desfavoravel, ao equiparar-se a um acto de revogag¢ao de um acto
constitutivo de direitos, teria de considerar-se ilegal e, nessa medida, ser
anulado pelo Tribunal.

Ja a Entidade Demandada entende que aquele efeito (o deferimento
tacito) néo se pode produzir, na medida em que a Recorrente, quando foi
notificada em 18.12.2017 da proposta de DECAPE desfavoravel,
conformou-se com os fundamentos daquela proposta de decisdo. A isso
acresce que quando a proposta de decisao foi notificada a Recorrente ja
tinham decorrido os ditos 50 dias para a adopg¢ao de uma decisao
expressa por parte da CCDR (que terminaram em 14.12.2017), e a
Recorrente, ndo sé nédo “alegou” a formagéo do deferimento como ainda
promoveu novas prospecg¢des com o intuito de ultrapassar as objecgdes
apontadas naquela proposta de decisao, revelando, assim, ter aceite
integralmente o respectivo teor. Mais, foi nessa sequéncia que a agora
Recorrente propés, em 04.2018, novas medidas de minimizagao do
impacte ambiental, as quais deram origem a nova instrugéo no
procedimento, que s6 culminou com a decisdo expressa de DECAPE
desfavoravel, notificada a Recorrente em 13.07.2018. Assim, na contra-
argumentagao apresentada pela Recorrida teria de se considerar que
teria havido aqui uma interrupgao ou suspensao do procedimento que
impediria a formagao do deferimento tacito.

Quanto a este argumento ndo parece que exista razdo por parte da
Recorrida, pois ndo ha duvida de que mesmo que se entendesse que
para a formagao do deferimento tacito s6 se poderia contar o periodo de
tempo decorrido apos a submissao pela Recorrente da sua proposta de
medidas a adoptar como medidas de minimizag¢ao, apresentada em Abril
de 2018, a verdade é que teriam sempre decorrido mais de 15 dias desde
essa data, que embora nao fixada em concreto na factualidade assente,
sempre sera anterior a 06.04.2018, que é a data indicada no facto
assente 19, como aquela em que a CCDRA remeteu a dita proposta ao
ICNF para instrugao da decisao, a qual so foi notificada a Recorrente em
13.07.2018, ou seja, ultrapassado o prazo de 50 dias previsto no n.° 7 do
artigo 21.° do RJAIA.

Questao diferente, é a de saber se, como alega a Recorrida, os
efeitos decorrentes do deferimento tacito tém de ser afastados por
se tratar de um efeito juridico que viola o disposto no direito
europeu.

[...]».
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2.4. Neste ponto, tinhamos optado por suspender a decisao e questionar
o TJUE a respeito da conformidade juridica do artigo 21.°, n.° 7 do RJAIA,
que prevé a formagao do deferimento tacito da DECAPE em caso de nao
emissao de pronuncia expressa pela autoridade competente no prazo de
50 dias (uteis) desde a submissdo do RECAPE, com as normas do direito
europeu do ambiente, incluindo a de saber se se poderia dizer que a
solugao vertida no direito nacional — assente em actos de deferimento
tacito era apta, a luz dos principios que regem o direito europeu do
ambiente (maxime, o principio da prevengao e o principio do nivel mais
elevado de proteccao — artigo 191.° do TFUE) a permitir a formagao de
expectativas legitimas segundo o principio da protec¢ao da confianga
legitima.

Por Despacho de 27 de Junho de 2023 antes mencionado, o TJUE
considerou o pedido de decisao prejudicial manifestamente inadmissivel,
por entender que nao cabe no ambito deste expediente processual a
verificagdo da correcta transposicao das Directivas para o direito
nacional, tendo circunscrito a questao que havia sido formulada a esta, ou
seja, infere-se daquele despacho que o TJUE também nao considerou
que pudesse estar aqui em causa a violagao de direito europeu primario,
maxime de um principio juridico dos Tratados relativo a protecgéo
ambiental e ecolégica. Mais acrescentou o TJUE que na decisao a
proferir a respeito do caso concreto, o Tribunal deveria ter em
consideragao dois pressupostos: i) que a obrigacao de interpretacao do
direito nacional em conformidade com o direito europeu (artigo 288.° do
TFUE) esta sujeita a limites, entre os quais se inclui a proibigdo de uma
interpretacao contra legem do direito nacional; ii) que o Tribunal ndo pode
convocar uma norma da Directiva para fundamentar uma solugéo que crie
obrigag¢des para um particular.

Nesta conformidade, transpondo aquelas indicagdes para o caso e
circunscrevendo a sua decisao as regras de direito administrativo
nacional, cabe concluir que se produziu, no caso, o efeito
constitutivo do deferimento tacito do conteido do RECAPE e que a
A... passou a ser titular de uma DECAPE favoravel, pelo que o acto
praticado pelo Senhor Vice-Presidente da CCDRA em 13.07.2018
consubstancia um acto com efeito revogatério ou anulatério.

2.5. Assim, tem razéo a A. quando imputa um erro de julgamento a
sentenca recorrida. Com efeito, na sentenca concluiu-se que o
“deferimento tacito foi objecto de revogagado anulatéria (cfr. art.
165.%/2/CPA), valida por tempestiva e fundamentada face ao conteudo do
parecer do ICNF que permite concluir a situagéo de facto da A. como
ilegal, por desconforme as regras legais aplicaveis, in casu por as
medidas propostas pela A. ndo assegurarem a minimizagao e/ou
compensagdo adequada da destruicdo do nucleo Linaria algarviana” e
que “A revogacgdo anulatoria tem lugar, ainda que reportada a actos
constitutivos, se o acto em causa ndo pudesse ser praticado! e tal € o
caso vertente, porque face ao teor do parecer técnico do ICNF resulta
claro da alteragédo das circunstancias de facto, contrarias as sustentadas
e preconizadas pela A., e permite apurar que ainda que admitido o
“deferimento tacito” o mesmo era passivel de revogagéo anulatéria atento
0 supra referido e o disposto no art®.165%2/c)/CPA, ndo procedendo a
mera alegagéo da A. de que 0s actos constitutivos sdo insusceptiveis de
revogacéao, ja que o CPA estabelece excepgbes aquela regra, e por iSso,
improcede a arguida pratica de acto ilegal por ferir acto constitutivo de
direitos”. Verifica-se, pois, que a decisao recorrida subsume o acto
impugnado a um caso de anulagdo administrativa — invocando o n.° 2 do
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artigo 165.° do CPA — no contexto do exercicio de um poder de controlo
administrativo da legalidade do acto de deferimento tacito, mas depois
analisa a sua conformidade juridica a luz dos condicionalismos aplicaveis
a revogacgéo, ou seja, ao exercicio de uma actividade administrativa de
“(re)ponderagao” da conveniéncia do acto a luz das circunstancias
vigentes — sustentado a sua legalidade no artigo 167.°, n.° 2, al. ¢) do
CPA — e, por isso, ndo se pode manter.

2.6. Ora, como resulta do teor expresso do acto aqui impugnado, que, ao
decidir pela ndo conformidade do projecto de execu¢do e RECAPE com a
DIA, emitindo uma DECAPE desfavoravel, acaba por, consequente ou
tacitamente, “revogar o deferimento tacito” que se formara ex vi do
disposto no n.° 5 do artigo 20.° do RJAIA (na redacgao original, n.° 7 apds
a alteragao introduzida pelo Decreto-Lei n.° 152-B/2017), a respeito da
conformidade do RECAPE, por terem, entretanto, decorrido mais de 50
dias uteis sobre a recepgao pela CCDRA da documentagao apresentada
pela A. antes de 06.04.2018 (ponto 18 da matéria de facto assente).

Lembre-se que a sequéncia do procedimento em que se insere o acto
aqui em apreco € a seguinte:

i. Em Fevereiro de 2013, a A. submeteu a CCDR-A o Projecto de AlIAem
fase de estudo prévio

ii. A CCDR-A emitiu uma DIA favoravel em Outubro de 2013

iii. Na sequéncia de uma comunicagado da SPEA ao Secretario de Estado
do Ambiente, do memorando elaborado pelo ICNF a esse respeito, e
apos audiéncia previa da A., a CCDR-A, com fundamento no artigo 25.°
do RJAIA, aprovou uma alteragéo a DIA (ponto 15-A), aditando uma
medida de minimizagao do impacto do Projecto;

iv. ApOs as prospeccoes efectuadas pela A. (em 2015, 2016 e 2017) e
pelo ICNF (em 2016 e 2017), a A. submeteu, em 16.10.2017, o RECAPE,
com os relatérios das prospecgdes efectuadas;

v. O ICNF emitiu parecer desfavoravel e a CCDRA notificou a A. de uma
proposta de DECAPE desfavoravel em 18.12.2017;

vi. AA. fez novas prospecc¢des em margo e abril de 2018 e apresentou a
proposta de medidas a adoptar;

vii. Em 20.06.2018, a A. solicitou a CCDRA a emissao expressa de uma
DECAPE favoravel

viii. ACCDRA, remetendo para o parecer do ICNF de 09.07.2018, emitiu,
em 13.07.2018 uma DECAPE desfavoravel

Duvidas nao restam de que a decisao administrativa ora impugnada
apenas pode produzir efeitos revogatorios ou anulatorios.

Com efeito, é de excluir que se possa tratar, validamente, de uma decisao
de “alteragédo a DECAPE” nos termos do artigo 25.° do RJAIA, uma vez
que o acto € emanado sem prévia audiéncia da A.

Cumpre, pois, verificar se estdo, in casu, preenchidos os pressupostos
legais de validade do acto de revogacao ou de anulagdo de um acto
constitutivo de direitos, regime juridico que se tem de atender aplicavel ao
deferimento tacito que previamente se formara a respeito da proposta de
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RECAPE e medidas compensatorias apresentadas pela A. em Abril de
2018.

2.6.1. A sentenca recorrida entendia que estava verificado o pressuposto
normativo do artigo 167.°, n.° 2, al. ¢) do CPA e que estadvamos perante
uma revogacdo com fundamento na superveniéncia de conhecimentos
técnicos e cientificos ou em alteragdo objectiva das circunstancias de
facto, em face das quais, num ou noutro caso, nao poderia ter sido
emitida uma DECAPE favoravel.

2.6.1.1. Primeiro, parece-nos ser de afastar este enquadramento juridico
da decisdo impugnada, porquanto inexiste superveniéncia, seja do
conhecimento cientifico, seja dos pressupostos de facto, o que esta em
causa é apenas um acto que, por ter sentido contrario ao conteudo de um
deferimento tacito prévio, se apresenta como um acto de efeito
pretensamente revogatorio daquele deferimento tacito que era
constitutivo de direito, mas que, precisamente por ndo se enquadrar em
nenhuma das alineas do n.° 2 do artigo 167.° do CPA se tem de qualificar
como ilegal. A superveniéncia das questdes de facto enunciadas no artigo
167.°, n.° 2, alinea c¢) do CPA pressupunha que se tivesse dado como
provada uma alteragc&o das condigdes do terreno quanto a presenca da
referida espécie florestal desde a emissao da DIA, o que néo é referido
no parecer que serve de fundamento ao acto aqui em apreco. A
motivagao do acto circunscreve-se a avaliagao que a entidade publica faz
da relevancia daquela espécie para o equilibrio do ecossistema, o que,
juridicamente, se reconduz a uma decisdo administrativa sobre a
factualidade ja existente no terreno.

2.6.1.2. Segundo, ainda que se considerasse admissivel a subsungao ao
disposto no artigo 167.°, n.° 2, al. c¢), sustentado essa decisao no facto de
o parecer do ICNF ter sido emitido apds a formacgao do deferimento tacito,
ainda assim teriamos de verificar os restantes requisitos de validade
dessa decisao.

E que segundo o n.° 5 do mesmo artigo 167.° do CPA, havendo uma
revogacao com fundamento em alteragao superveniente dos factos
ou do conhecimento técnico e cientifico, a validade do acto
revogatério depende ainda do cumprimento da condicionante de
indemnizacgao (pelo sacrificio) dos beneficiarios de boa fé, pelo que a
legalidade do acto pressupde que na sua motivagao se aluda a
ponderagao dos interesses previamente constituidos e a
necessidade e proporcionalidade do seu sacrificio, o que
consubstancia ainda um juizo de natureza administrativa, sobre a
validade do acto e que, neste caso, nao existe. Um juizo que é
essencial atenta a formagao do direito a uma indemnizagao para
aqueles beneficiarios de boa fé que se vém privados para o futuro
dos efeitos do acto revogado. Ou, pelo menos, de fundamentar a
inexisténcia daquele tipo de beneficiarios em face das
circunstancias do caso.

E este elemento —a fundamentacao da inexisténcia de beneficiarios de
boa fé ou, quando estes existem, das razdes de interesse publico que
estdo subjacentes ao seu sacrificio— € um elemento que tem de integrar
o acto revogatorio para que o mesmo se deva considerar legitimo.
Afigura-se-nos juridicamente insustentavel considerar valido um acto que
priva os titulares dos direitos econdmicos que previamente foram
constituidos na sua esfera juridica (por efeito do acto de deferimento
tacito) sem que este fundamente as razdes pelas quais inexiste um tal
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direito por falta de boa fé dos respectivos titulares ou as razdes pelas
quais ha-de prevalecer o interesse publico revogatorio no contexto do
circunstancialismo concreto. O acto revogatério de um acto constitutivo
de direitos tem de indicar expressamente as razdes que sustentam a
preponderancia do interesse publico e a destruicdo do direito econdmico
que se havia constituido na esfera dos respectivos titulares. E no caso
dos autos estamos perante uma decis&o que, por ndo estar estruturada
desta forma — ou seja, por nao ter qualquer fundamentagéo que sustente
a sua validade enquanto acto administrativo secundario que pretende
destruir e os efeitos econdmicos de um direito previamente constituido —,
tem de qualificar-se como ilegal, desde logo por ndo preencher os
pressupostos do artigo 167.° do CPTA.

Assim, a considerar-se o acto impugnado como um acto revogatério,
sempre haveria que concluir pela sua invalidade.

2.6.2. Vejamos entao, se podemos estar, como defende a Entidade
Recorrida (v. conclusées W e X das contra-alegagdes), perante um acto
de anulacdo administrativa.

O artigo 168.° do CPA admite que os actos constitutivos de direitos
possam ser administrativamente anulados, no prazo de um ano apés a
sua emissao (ou formagéo), e nos seis meses a contar da data do
conhecimento pelo érgado competente da causa de invalidade do mesmo.
Para tanto, é necessario que se comece por apurar, face ao teor do acto
e respectiva fundamentagao, se 0 mesmo pode ser subsumido a
categoria de acto anulatério.

E que os condicionalismos legais aplicaveis aos actos anulatérios
de acto constitutivos de direitos sao “menos intensos” no plano da
proteccao dos respectivos titulares, precisamente porque se
entende que o “interesse legitimador” é mais forte, na medida em
que se trata, nao de dar execugao a um interesse publico
actualizado, mas sim de repor a legalidade, o que explica que a
tutela conferida se circunscreva aos que desconheciam sem culpa a
existéncia da ilegalidade e tivessem obtido desse acto (ilegal) uma
vantagem do tipo que permita caracterizar o efeito anulatério como
um “dano anormal” (artigo 168.%, n.° 6 do CPA).

Ora, o fundamento que podemos retirar do acto impugnado para conduzir
a “destruicao dos efeitos decorrentes do deferimento tacito” ndo é apto a
ser caracterizado como uma reposi¢céo de legalidade. Vejamos.

O fundamento da decisdao impugnada para nao emitir a DECAPE
favoravel em relagdo ao RECAPE apresentado pela A. e as medidas de
compensagao por esta propostas para assegurar o cumprimento do ponto
15-A da DIA é o seguinte (transcrito, via remissiva, para o parecer do
ICNF): (...) estas (as medidas propostas) ndo evidenciam poder
assegurar a minimizagao e/ou compensagao adequados da destruigdo do
nucleo da Linaria Algarviana e do seu habitat no territério do PP da Praia
Grande, decorrente do projecto, nem ddo enquadramento ao
cumprimento das condigbes de licenciamento excecional previsto no
artigo 20.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 140/99, de 24 de Abril, alterado pelo
Decreto-Lei n.° 49/2005, de 24 de Fevereiro, em derrogag¢éo do artigo
12.° do mesmo diploma”.

Daqui ndo se consegue retirar uma intencionalidade anulatoria de um
acto prévio constitutivo de direitos, uma vez que o fundamento da
“discordancia” com as medidas apresentadas pelo A. e que se devem
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considerar “conformes” com a DIA por efeito do deferimento tacito néo é o
de elas violarem regras legais consagradoras de parametros normativos
de protecg¢éo da espécie em causa, ou principios juridicos perscrutaveis
pelo fiscalizador ou julgador da conformidade juridica do acto cuja
anulagédo se pretende e em que a respectiva violagéo seja patente. Pelo
contrario, o que resulta da decisao ora impugnada é que ela
consubstancia um juizo de ponderagéao (juizo administrativo) inerente a
funcdo administrativa sobre a adequacao das medidas diferente daquele
que esteve subjacente ao que subjaz as medidas fixadas por via de
deferimento tacito. Assim, estamos perante diferentes ponderagdes sobre
meios de prossecuc¢ao de uma finalidade normativa e ndo perante
ponderacdes de hermenéutica juridica sobre exigéncias normativas, o
que revela que a ponderagao subjacente ao acto impugnado é de
natureza administrativa e subsumivel ao regime da revogacao.

De resto, a circunstancia de o artigo 25.° do RJAIA permitir a alteragao da
decisao da DECAPE evidencia que a determinacéo ou definicdo das
medidas de minimizagdo e compensacao ambiental € uma actividade que
se inscreve no dominio do mérito e da oportunidade administrativa e nao
da legalidade, ou seja, evidencia que estamos perante um juizo de
ponderacao préprio da actividade administrativa e ndo perante um acto
hermenéutico.

Assim, nao pode proceder o argumento da Entidade Demandada a
respeito da natureza anulatéria implicita do acto impugnado.

2.7. Concluindo-se pela ilegalidade do acto impugnado pelas razdes
antes aduzidas, que leva a sua anulagao, fica prejudicado o
conhecimento dos restantes fundamentos de invalidade suscitados no
recurso.

2.8. Resulta também da fundamentacao precedente que o STA
reconhece, em face da factualidade assente, a formacao de um acto
tacito de conformidade da DECAPE com a DIA, por efeito do disposto no
artigo 21.°, n.° 5 (hoje 21.°, n.° 7) do RJAIA, que é constitutivo de direitos
na esfera juridica do A, mas tem de improceder o pedido de
reconhecimento de que foi dado cumprimento do ponto 15-A da DIA, uma
vez que — repetimos — esta subjacente a tal decisdo um juizo de natureza
administrativa (de avaliagdo da adequagao das medidas as finalidades de
protecgao da espécie Linaria Algarviana), o qual esta funcionalmente
vedado ao Tribunal.

2.9. Quanto aos pedidos condenatérios da CCDRA a ndo revogagéo ou
anulagao administrativa da DECARPE tacita favoravel ou,
subsidiariamente, a condenag¢édo da CCDRA a ndo revogagdo ou
anulagédo administrativa da DECAPE tacita favoravel os mesmo sao
manifestamente improcedentes, desde logo porque o A. ndo alega nem
demonstra o preenchimento dos requisitos impostos pelo n.° 2 do artigo
39.° do CPTA, a saber: j) a titularidade de um direito ou interesse
legalmente protegido; ii) a imprescindibilidade do meio (da tutela
antecipatoria).

Il — Decisao

Em face do exposto, acordam os juizes da Secg¢do do Contencioso
Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo, reunidos em
conferéncia em revogar a sentenga recorrida e julgar parcialmente
procedente a acgdo, anulando o acto impugnado e julgando
improcedentes os pedidos condenatorios.
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Custas a repatrtir entre as partes na medida do decaimento que se fixam
ao 50%.

Lisboa, 7 de Setembro de 2023. - Suzana Maria Calvo Loureiro Tavares
da Silva (relatora) — Ana Paula Soares Leite Martins Portela — José

Augusto Araujo Veloso.
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