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A Proteccao Juridico-Publica
de Terceiros nos Loteamentos Urbanos e
Obras de Urbanizacdo

RESUMO

Partindo da proposigdo de que a sociedade de risco produz um direito
dos loteamentos urbanos que fabrica incerteza, procurou-se determinar
quem sdo os terceiros perante uma autorizagdo de loteamenio,
ulilizando para o efeito o conceito de relagdo juridica administrativa
multipolar. Identificados os terceiros-tipo investiga-se qual a protec¢do
juridico-publica que agqueles merecem, em especial através dos direitos
fundamentais, das normas procedimeniais e de vizinhanca e dos
standards urbanisticos. Conclui-se que a fraca contribuicdo do legislador
constitutiva e conformadora dos direitos fundamentais e de outros bens
constitucionais que protejam terceiros, neste dominio, implicard nova
intervengdo legislativa e, até ld, de proteccdo judicial mais intensa.

Introducdo

O estatuto juridico-publico de terceiros tem conhecido nos wltimos anos uma especial e acrescida
atencdo juridico-dogmatica da doutrina administrativista. O aprofundamento deste tema parece
cumprir um “imperativo de seleccao” (Selektionszwang) do funcionamento do sistema juridico,
enquanto sistema que institui uma reducio da complexidade relativamente estével no seu ambito
funcional. Na verdade, aquela complexidade traduz-se na existéncia de um conjunto de possibilidades
superiores as que de facto podem ser realizadas e exigindo algum tipo de selecgio entre elas. Por
outro lado, como tem sido realcado, a simplificagio da realidade através da funcio de diferenciacdo
sistémica “pode ser descrita como o acrescentamento da selectividade” que simultdnea e novamente
“constitui complexidade” (Luhmann). Nestes termos, tem sentido falar aqui da capacidade que o
sistema juridico, como 0s outros sistemas, desenvolveu para de si proprio ganhar consciéncia e se
delimitar perante o mundo envolvente. O sistema juridico s6 se pode determinar, s6 pode “tematizar”
os seus limites, introduzindo distingdes entre o que estd “dentro” e o que estd “fora” do sistema, o
que pode ou nio obter proteccio juridica. E através da auto-observacio que se estabelecem as
distingdes necessdrias para assegurar a selectividade e reprodugio do sistema juridico’'.

Otema da proteccio juridica de terceiros, em especial através do direito administrativo, imediatamente
nos remete em toda a plenitude para os limites/fronteiras do sistema juridico administrativo. A propria
indeterminacio juridica da nogio de terceiro nos recorda permanentemente a possibilidade de este
nio merecer qualquer protecgao juridica especifica. Mas, posto que se deva considerar abstractamente
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a possibilidade da tutela juridica de terceiros ndo fica claro a que titulo é que a merecem: como titular
de posicao juridica material de natureza subjectiva, como todos e qualquer um (indiferen-
ciadamente), ou enquanto titular de interesses difusos defendidos por associagio especializada nessa
‘protecgdo. Aeste propdsito recentemente J. J. Gomes Canotilho “tematiza” a multidimensionalidade
no direito do ambiente em trés perspectivas: a individualista, a publicista e a associativista.
Aemergéncia e a urgéncia dos estudos sobre a proteccio juridico-pablica de terceiros podem encontrar
uma poderosa explicagio na transigdo da sociedade industrial para a sociedade de risco (U. Beck e
A.Giddens)". A sociedade de risco, na sua modernizacio reflexiva, caracteriza-se mais pelo “reflexo”
do seu funcionamento que pela “reflexio” sobre o seu funcionamento. O que significa que a confianga
€ 0 perigo sdo duas estruturas fundamentais da sociedade moderna actual.

Todos 0s mecanismos de descontextualizagdo’, tanto as garantias simbdlicas como os sistemas periciais,
dependem da confianga. A confianga esta, portanto, envolvida de modo fundamental nas instituicdes
da modernidade. A confianga ndo é aqui investida em individuos, mas em capacidades (ou sistemas)
abstractas. Qualquer pessoa que use garantias monetdrias (garantia simbolica) f4-lo no pressuposto
de que outras pessoas, que ela nunca encontra, respeitam o sey valor.

Por sistemas periciais designam-se os sistemas de realizagio técnica, ou de pericialidade profissional,
que organizam vastas dreas do ambiente material e social em que vivemos'. De entre eles nio podemos
deixar de contar as operagOes urbanisticas, e no que ora nos interessa as operacdes de loteamento e
de obras de urbanizacio, como veremos.

Orisco e 0 perigo no mundo contemporaneo dio-lhe uma “aparéncia ameagadora” (Lasch). ‘A andlise
do perfil do risco especifico da modernidade leva a identificar, entre outros, estes tracos:

1) Risco decorrente do ambiente criado, ou natureza socializada: a infusdo de conhecimento humano
no ambiente material;

2) Consciéncia das limitagdes da pericialidade: nenhum sistema pericial o pode ser totalmente em
termos das consequéncias da adopgio de principios de pericialidade. Se os mecanismos de
descontextualizagdo proporcionaram amplas dreas de seguranca do mundo actual, a nova série de
riscos que entretanto surgiu é verdadeiramente formidavel”.

No primeiro trago, altera-se a distribuicdo objectiva dos riscos e, no segundo, altera-se a experiéncia
do risco ou a percep¢io dos riscos observados'.

Nasociedade de risco estd permanentemente presente a questdo da protecgio da confianca investida
pelos diversos agentes e muito especialmente por aqueles que sio terceiros em relacio as decisoes
dos poderes publicos.

Ulrich Beck sustenta que a transicio da sociedade industrial para a sociedade de risco se caracteriza
pela sucessao de duas fases. “A primeira fase é dominada pela sociedade industrial, que simulta-
neamente intensifica ¢ “legitima”, como “riscos residuais”, os perigos resultantes das decisdes nela
tomadas. A segunda fase surge quando, apesar de a sociedade continuar a produzir decisdes de
acordo com o modelo da velha sociedade industrial, se auto confronta reflexivamente com a
constelagio de perigos produzidos pelo seu modo de decisio, o que ocorre quando os invisiveis
efeitos laterais se tornam latentes e dominam os debates publicos, politicos e privados™”. Esta transicio
ndo se pode configurar como uma opgdo, mas como uma transico invisivel, involuntiria e
incontorndvel no curso da dindmica da modernizacio. A auto confrontacio das consequéncias da
modernidade com as suas bases pretende significar a “modernizagio-reflexiva” com as consequéncias
da sociedade de risco, as quais ndo podem ser adequadamente dirigidas e ultrapassadas no sistema
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da sociedade industrial (isto de acordo com os proprios standards institucionalizados na sociedade
industrial). Na sociedade de risco os conflitos sobre a distribuicio dos “males” por ela produzidos
sobrepdem-se aos conflitos sobre a distribuigio dos “bens” societais (rendimento, emprego, seguranga
social), que constituem o conflito fundamental da sociedade industrial € conduz a tentativas de solugao
através de instituigdes apropriadas™. Assim, “as sociedades modernas estdo confrontadas com os
principios ¢ limites do seu proprio modelo precisamente até ao ponto em que no se modificam a si
préprias, ndo reflectem as consequéncias, e prosseguem uma politica industrial de “mais-do-mesmo”
(more-of-the-same).”

O conceito de sociedade de risco parte desta ordem de ideias para articular as transformagoes
sistémicas e de época em varias dreas. A que aqui interessa tem que ver com “a relagio da sociedade
com os perigos e problemas por eles causados, que por sua vez excedem as bases das concepgoes
societais de seguranca. Perigos e problemas esses que, como resultado, s30 aptos a transtornar as
concepcoOes fundamentais da ordem social previamente existente, até ao ponto em que deles haja
consciéncia. Isto é verdade para todos os sectores da sociedade — como os negécios, o direito, a
academia — mas torna-se num problema acima de tudo na drea da actividade politica e da tomada de
decisdes (decision-making)”’.

0 socidlogo de Munique afirma que a “diferenca entre épocas (epocal), que permite distinguir o
risco da sociedade industrial (e a ordem social da burguesia) do perigo e das exigéncias da sociedade
de risco, pode estabelecer-se no momento em que o perigo, € consequentemente a sua producao
pela sociedade, mina e/ou cancela os estabelecidos sistemas de seguranga dos cdlculos do risco
formulados pelo Estado-providéncia”. £ significativa a verificagio da auséncia de cobertura de seguros
privados. Mais do que isso, os projectos industriais técnico-cientificos nao sdo segurveis. A sociedade
industrial, que involuntariamente se transformou numa sociedade de risco através da sua propria
sistemdtica producio de perigos, oscila para la do limite de seguranga. A racionalidade deste juizo
baseia-se no 4mago racional desta sociedade: a racionalidade econdémica. E o funcionamento das
empresas de seguros privadas que marcam a barreira de fronteira da sociedade de risco. Com a
légica do comportamento econémico elas contradizem os protestos de seguranga feitos pelos técnicos
e pelas industrias perigosas, ao dizer que no caso de “baixa probabilidade mas elevadas consequéncias
do risco, o risco técnico pode tender para o zero, enquanto a0 mesmo tempo o risco econdmico é
potencialmente infinito”".

Esta, em termos largos, a descri¢io que das sociedades dos nossos dias fazem os socidlogos
contempordneos. Vejamos, mais de perto, o que nos dizem os sociologos do Direito.

Em “todos os sistemas parciais da sociedade, até mesmo em qualquer ac¢ao individual, encontra-se
uma referéncia directa ou indirecta a expectativas comportamentais congruentemente generalizadas,
o que permite ver o direito como uma estrutura da sociedade global. Considerando-se a insercdo do
direito no sistema social abrangente, passa-se a ver as normas juridicas nio mais como decisoes
programaticas para determinados papéis, mas sim no seu sentido original, como estruturas de
expectativas de todos os participantes na interacgio social” (Luhmann) ", “Mas, da propria positivagio
do Direito decorre em consequéncia uma enorme elevagio dos riscos. Os riscos da nova estrutura
positiva do direito ndo podem, porém, ser captados apenas no dmbito do proprio direito. Ja em
termos genéricos, as expectativas congruentemente generalizadas nio fornecem uma seguranca
suficiente com respeito 4 conduta. Com os recentes desenvolvimentos da sociedade e do direito
essas incertezas aumentam e modificam a sua forma. As ameacas através de outras pessoas passam
a ser juridicamente combatidas, mas também permitidas. Agora, 0s perigos surgem em grande parte
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a partir do proprio direito. Por isso as trincheiras contra o perigo ndo podem mais ser erigidas no
terreno da oposicao entre o legal e o ilegal: elas atravessam o préprio direito como regulamentagio
e distribuigdo de riscos. A importéncia deste tipo de regulamentagio cresce comparativamente™. Se
¢ verdade que um ladrdo pode entrar em minha casa e roubar-me as pratas, qual é, no entanto, a
relevincia deste exemplo em comparagdo com a mudanga do regulamento do loteamento urbano
de uma drea residencial, em que a minha casa se integra, 20 permitir a ocupacio de um lote vizinho
com uma “casa de reinsergio social” ou uma “clinica de toxico dependéncia”?” .

“Em vista destas ameagas, agora juridicamente permitidas, torna-se necessario redefinir o conceito e
a sensagio do problema da seguranga. Nao se trata mais de seguranca contra acgdes ilegais, de
protec¢do juridica, mas de seguranca contra acges legais envolvendo, portanto, complicadas
disposigoes contrdrias no proprio direito, que exigem constantes controlos e adaptacdes juridico-
-politicas. Porisso, o direito actual ndo € mais capaz de garantir aquela certeza moral das expectativas
que resulta do simples facto de alguém se julgar no direito”".

As operagoes de loteamento objecto destas reflexdes situam-se num contexto da experiéncia social
mais vasto: a urbanizagdo, que ¢ um fendmeno social recente. Estamos, como ¢ 6bvio, a referir a
“tendencial concentragio da populacio de uma sociedade nas suas cidades, especialmente nas
maiores, por causa dos fluxos migratorios provenientes do campo e dos burgos rurais. O termo
urbanizagio conota simultaneamente a expansio territorial dos centros urbanos — de cidades a
metropoles, a megaldpoles, a urbanizagio continua — e a extensdo do seu caricter morfoldgico,
como a edificagio intensiva, a multiplicidade das redes vidrias”, infra-estruturas sociais, meios de
transporte publico, a zonas hd pouco rurais € no estado natural, mesmo 14 onde nio se formam
verdadeiras cidades”". A urbanizagio tem sido estudada largamente pela sociologia, a0 ponto de
constituir um ramo prdprio: a sociologia urbana®; mas também pela geografia urbana”. Nesta literatura
€ frequente encontrar a interligagdo, quase sempre implicita, do estudo da urbanizacio com a
engenharia social (ou tecnologia social) e com a ecologia humana. A engenharia social designa uma
forma de planificagio racional, do ponto de vista da maioria democrética”, destinada a induzir uma
especifica transformacdo social numa determinada estrutura da sociedade, com a finalidade de esta
atingir um estado objectivo julgado melhor ou progressivo relativamente ao estado anterior, mediante
instrumentos de véria natureza, entre os quais se encontram os instrumentos juridico-normativos.
Uma das formas de engenharia social € o planeamento urbanistico, e o direito do urbanismo, em
geral”. Neste sentido, também, se deve atentar no regime juridico que nos vai ocupar.

Por outro lado, a ecologia humana aponta necessariamente para uma ecologia urbana”, Esta disciplina
que-estuda a estrutura de uma comunidade local na sua relagio de “atrito” com o espaco, na
conformagfo deste, e os limites que este impde 2 actividade dos seres humanos, pode ser muito (til
para a construcio, que aqui apenas se tentard eshogar, da nogdo juridica de ambiente urbano. Outro
tdpico importante, de que ndo se vai poder cuidar, na fronteira entre o direito do urbanismo e o
direito do ambiente”, é o da relagio entre a cidade e a natureza: a expansio da urbanizacio determina
hoje a criagio de “reservas de natureza”. Natureza que, assim, troca de papel com as cidades, até af
verdadeiros “enclaves humanos” na Natureza™,

E nesta envolvente social e cientifica, resumidamente evocada, que encaramos o problema juridico
da protecgao de terceiros nas operagdes de loteamento urbano e de obras de urbanizacio.

Na Ciéncia do Direito Publico hesita-se entre o privatismo, o publicismo e o associativismo como
técnicas de protecio de terceiros, querse dizer, essencialmente, hesita-se entre um estatuto de
protecgo juridico-objectivo e um estatuto juridico-subjectivo: assim, a protecgio juridico-ptblica de
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terceiros pode ter fundamentos juridico-subjectivos ou fundamentos juridicos objectivos. A tarefa
que me proponho empreender € a de analisar o regime juridico positivo das operagoes de loteamento
urbano e de obras de urbanizagio, e nele seleccionar, reduzindo a complexidade, os fundamentos
normativos que nos conduzem a um especifico estatuto juridico-publico.

J.J. Gomes Canotilho propde a descoberta de tdpicos indiciadores da protecgio normativa de terceiros,
no 4mbito de um 4gil manejo de regras hermenéuticas de interpretagio. Na sua li¢io apresenta
quatro topos interpretativos:

1.° topos: a relevincia do “circulo de vizinhanga”;

2.9 topos: a relevincia da protecgdo de terceiros através de standards,

3.° topos: a consideracio dos direitos fundamentais afectados;

4.9 topos: a relevancia subjectiva das normas procedimentais”.

Servindo-me largamente desta “grelha” indiciadora de protecgdo normativa de terceiros proposta
por aquele meu Mestre, procederemos neste estudo a “busca automdtica” ¢ filtrante dos fundamentos
da protecgio juridico-publica de terceiros no regime juridico das operacoes de loteamentos € de
obras de urbanizacdo, reguladas pelo Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, alterado pela
lei n.°25/92, de 31 de Agosto, pelo Decreto-Lei n.° 302/94, de 19 de Dezembro, e pelo Decreto-
-Lei n.% 334/95, de 28 de Dezembro™.

Antes de adiantar a ordem que se deu a este estudo convém esclarecer num sumdrio ponto de
suspensio o que aqui se consideram terceiros. A existéncia de “terceiros” deve-se 4 existéncia e
consideragdo prévia de “primeiro(s)” e de “segundo(s)”. Nas operagdes urbanisticas em causa, 0
“primeiro” é a Administraco, o “segundo” o loteador/urbanizador, e “terceiros” sao a partida todos
os outros sujeitos de direito que em virtude dessa operagdo possam por ela ser afectados nas suas
posicdes juridicas”.

Razio de ordem. Em primeiro lugar, € conveniente comegar por dedicar algumas linhas ao conceito,
estrutura e fungio das operages urbanisticas em causa. Depois, € em segundo lugar, serd util reflectic
sobre a multicomplexidade das relagdes juridicas administrativas conformadas pelo acto administrativo
autorizativo das operagoes de loteamento urbano. Em terceiro lugar, convoca-se o direito
constitucional, em especial dos direitos fundamentais, para “descobrir” as possibilidades do seu
contributo para alicercar posi¢des materiais juridico-subjectivas de terceiros no 4mbito do objecto
deste estudo. Com isto iniciamos a utilizacio da “grelha” indiciadora da protecgio juridica de terceiros.
Apds a consideragio jusfundamental das posigdes juridicas subjectivas em causa, consideraremos,
em quarto lugar, a relevincia subjectiva das normas procedimentais pertinentes. Em quinto lugar,
ocupar-me-ei dos problemas da relevincia juridica do “circulo de vizinhanga”. Em sexto lugar,
considerar-se-4 a proteccio de terceiros através de standards legalmente fixados para as operagoes
de loteamento urbano. Por Gltimo, alinharei algumas breves conclusoes.

1. Conceito, estrutura e funcdo das operacoes de loteamento urbano

O conceito e o regime juridico-legal das operagdes de loteamento urbano e de obras de urbanizagao
conheceu a sua primeira positivagio hd 31 anos. Desde entdo ndo tem deixado de se registar uma
permanente evolugio legislativa, de adaptagio aos modos de urbanizagio do nosso Pais. Como
recentemente tem sido afirmado, 530 estes Gltimos trinta anos, alids, que marcam a transformagio da
sociedade portuguesa, profundamente ruralizada, numa sociedade urbana.
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Pode dizer-se que o mais remoto antepassado desta figura hodierna que no tempo se pode identificar
se deve ao genial arquitecto urbano grego Hipodamos de Mileto, que viveu no tempo de Péricles
(século V a.C.). Jogando com as ideias utilizadas pelos antigos gregos colonizadores, aplicou-as
amplamente na teoria e na pratica da arquitectura urbana, O sistema hipodamico, como ficou
conhecido depois, é extremamente racional e consiste na divisdo das 4reas urbanas e urbanizaveis da
cidade em lotes rectangulares edificiveis de tamanho igual, ignorando variacdes da natureza do solo
e do nivel dos terrenos. As dreas destinadas a edificios e pragas publicas ficavam inicialmente vazias,
engrenadas nos lotes de construgio de tamanho igual, sé sendo construidas posteriormente, depois
de permitir a expansao necessdria da “grade” de dreas residenciais. O sistema hipodimico teve imediata
aplicacio nas cidades de Pireus, o porto de Atenas, de Thurioi, no sul de Itdlia, de Rhodes, assim
como na cidade natal do arquitecto: Mileto, na Asia Menor.

O instituto juridico do loteamento urbano pretende satisfazer certas necessidades sociais decorrentes
da urbanizagio sentidas, também, e até primeiramente, noutros paises.

Assim, em Espanha é conhecido como parceldcion urbanistica®, Em Franga é conhecido por
lotissement”. Em Itdlia foi positivado como lottizzazioni”. Na Alemanha o instituto semelhante 2
autorizacdo de lotear denomina-se Teilungsgenebmigung”. No Reino Unido a figura que nos ocupa
encontra paralelo no development right”. Por fim, nos Estados Unidos da América encontramos a
subdivision®. Todavia, tendo em conta a especificidade do tema que nos ocupa, nio vamos poder ter
aqui em conta aqueles regimes juridicos, nem tdo pouco a evolugio do direito positivo portugués
nesta matéria.

Nos termos da alinea @) do artigo 3.° do diploma legal citado as “operages de loteamento (s30)
todas as acgdes que tenham por objecto ou por efeito a divisdo em lotes, qualquer que seja a sua
dimensdo, de um ou virios prédios, desde que pelo menos um dos lotes se destine imediata ou
subsequentemente a construcio urbana;”

Todavia, e ndo esquecendo o relevo heuristico-normativo do conceito legal transcrito, mas exactamente
por isso, proponho o0 seguinte conceito: o loteamento urbano € a operagio de gestdo urbanistica
desenvolvida por um ou mais proprietirios pela qual se divide um ou mais prédios em lotes, sendo
pelo menos um deles imediata ou subsequentemente aproveitado para construgio urbana, e que
deve ser especificamente permitida por uma autorizagio administrativa.

Estruturalmente as operagOes de loteamento e de obras de urbanizacio sio autorizadas depois de
correr um procedimento administrativo complexo, que na verdade com muita frequéncia se desdobra
em varios procedimentos constitutivos e sub procedimentos. No dmbito deste procedimento
estabelecem-se relagdes multipolares de natureza procedimental. O acto autorizativo é um acto com
efeitos para terceiros, estabelecendo-se novas relagdes multipolares materiais € procedimentais, por
ele conformadas, como melhor se verd ao longo deste relat6rio.

A fungio destas operagbes urbanisticas deve analisar-se na sua relacio com os planos urbanisticos,
bem como na relagio com as construgdes.

Tendo em conta o seu significado para a urbanizagao, as operacdes de loteamento urbano e de obras
de urbanizacdo, que sdo um fendémeno social entre a colonizagio do espago e do tempo, enquanto
sistema pericial, pretendem organizar a confianga, reduzindo a incerteza, regulando e distribuindo
riscos € expectativas™,

Os planos urbanisticos”, enquanto regulamentos autorizados, podem introduzir fortes condicio-
namentos aos direitos de propriedade dos solos por eles abrangidos”. Todavia, as disposicdes dos
planos podem nio ter um grau de especificidade que permita a sua execugio directa, A execucio
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das prescricoes dos planos, quando estas carecerem de maior densificagao, pode ser realizada por
planos de urbanizagio, por planos de pormenor ou através de operagGes de loteamento, Assim, as
operagoes de loteamento urbano sio um dos mais importantes instrumentos juridicos de execugio
voluntiria das prescrigdes dos planos urbanisticos”, os quais, quando existam, tém por objectivo
principal definir os principios e s regras para a ocupagdo, uso e transformagio do solo”.

Por outro lado, na sua relagio com as obras de construcio e seu licenciamento, as operagOes de
loteamento assumem uma fungio paramétrica semelhante a do plano urbanistico, exactamente porque
também elas estabelecem um zonamento e determinam a localizagio de construcdes e das
infra-estruturas. Porisso, é muito frequente encontrar quem afirme que as operagdes de loteamento
tém a natureza de um plano de pormenor”. Todavia, se é verdade que este instituto desempenha,
por vezes, uma funcdo planificatéria, torna-se, ainda, necessdrio acrescentar que desempenha outras
funcdes que os planos urbanisticos nunca podem satisfazer: a mais importante ¢ a divisao material e
juridica dos solos para construgdo, acompanhada da inscricio no registo predial dos lotes.

Ao instituto das operacoes de loteamento urbano e de obras de urbanizacio tem sido apontada,
ainda, a fungdo de concretizagio do “principio da igualdade de oportunidades urbanisticas”, desde
logo através da realizagio das obras de urbanizacio pelos particulares, bem como da cedéncia, a
titulo gratuito, 2 Administracio de parcelas de terrenos nas operaces de loteamento, €, por tiltimo,
da imposicio aos particulares do pagamento da taxa pela realizagio de infra-estruturas”.

2. As relacoes juridicas administrativas multipolares nas operacées de
loteamento urbano e de obras de urbanizacaio. A determinacdo dos terceiros

A “metamorfose” que a Administragao Publica tem sofrido ao longo das Gltimas décadas permitiu 2
doutrina classificar cada uma das sucessivas fases. Assim, fala-se em Administragdo agressiva (ou
“intromissiva”"), em Administragdo de prestacio e em Administragio constitutiva (ou
conformadora®, “infra-estrutural”™). Temos como certo que a Administragio e a sua actividade
administrativa recebem actualmente no seu seio as caracteristicas de cada uma dessas fases,
acumulando-as, num processo de sedimentagio e osmose. Parece, pois, mais preciso do que continuar
a opor aquelas expressoes dizer que a actividade administrativa tem um cardcter multiforme”,
compreendendo a administracdo ordenadora, a administracio de prestagao a administracio de
orientacio, a administracio fiscal e a administragio dos meios de servigo”.

Sdo conhecidas as sucessivas tentativas de substituir o acto administrativo, como conceito dogmatico
central do direito administrativo, pela relacio juridica administrativa“, e embora ndo seja este o lugar
adequado para tomar partido nesta disputa sempre se afirmard que a relagdo juridica administrativa
se revela como “um instrumento conceitual dotado de razodvel forca operatoria em dominios
especificos™ *, como é o caso do direito do urbanismo.

Se ¢ justo reconhecer que o “acto administrativo representa simplesmente um instante no quadro
das relacoes que se desenvolvem entre os interessados” (Bachof), ndo é menos acertado dizer que
nio se trata de um qualquer momento, mas o instante decisivo (massgeblicher Augenblick) em que
o procedimento administrativo fica fechado e em que as relagoes juridicas entre as partes ficam
definidas e ordenadas para o futuro. Assim, ndo se pode entender que as duas nogdes se excluam
mutuamente, mas antes que se complementam reciprocamente”, Desde logo porque o conceito de
relacio juridica administrativa permanece num “subdesenvolvimento dogmitico”™ que nio lhe
permite por si s erguer-se, por enquanto, a fio condutor da dogmatica geral jusadministrativa’.
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Também na construcio dogmatica do direito do urbanismo se ndo parece possivel sustentar a
centralidade exclusiva do acto administrativo, é certo que ndo se pode passar sem ele. Entendo que
se deve (re)valorizar neste ramo do direito quer a relagio juridica administrativa” (mas ndo apenas a
relagao bilateral), quer, ainda, o procedimento administrativo (no caso os procedimentos especiais).
Tenho, assim, como melhor uma visio policéntrica da dogmética do Direito do Urbanismo™:
compreendendo quer os antigos e experimentados conceitos dogmaticos (as formas juridicas tipicas
de actividade administrativa: v.g. o acto administrativo, o contrato administrativo e o regulamento
administrativo), quer os novos centros dogmaticos (v.g. o plano, a relacio juridica multipolar). Isto
ndo quer significar exactamente a dissolugdo deste ramo do direito numa dogmdtica tépica, mas
aproveitar todas as construgbes Uteis, aceitando novos centros desde que ndo pretendam ser centros
Unicos, desde logo em razio do fenémeno da extraordindria diferenciacio das situagoes juridicas
urbanisticas.
A refacdo juridica administrativa € um conceito dogmatico que pode dar um valioso contributo ao
direito administrativo ajustando-o a realidade, pois permite facilmente dirigir o olhar s estruturas
ficticas que influenciam as regulages juridicas”, muito adequadamente nos seus dominios especiais,
como o do direito do urbanismo.
A diversidade e interpenetragdo de interesses publicos e de interesses privados entre si e uns com os
outros, que espelham as estruturas ficticas da realidade administrativa hodierna, justificam a
construcdo dogmdtica e a utilizagdo técnico-juridica da relacdo juridica administrativa
multilateral”™ neste dominio das operagdes de loteamento urbano e de obras de urbanizacio”.
Mas, exactamente pela complexidade da realidade subjacente ndo se pode prescindir da doutrina
das formas da actividade administrativa, que transportando todo o arsenal da Administracio activa e,
na medida em que pde um ponto final nos assuntos, cria estabilidade e clareza, ambas factores
irrenuncidveis, sobretudo nas relagoes juridicas multipolares™,
A relagio juridica administrativa pode ser constituida directamente por uma norma juridica (desde
que se verifiquem os seus pressupostos de facto — desde logo factos simples), por um acto
administrativo, por um contrato administrativo, por um acto ou comportamento material, ou porum
evento natural”,
Em geral, pode, ainda, acrescentar-se que a relacdo juridica administrativa integra o complexo de
posices juridicas activas e passivas dos particulares e da Administracio, quer exista quer nio exista
actuagdo da Administracdo, e seja ela consensual ou informal, duradoura ou pontual, seja
procedimental ou com efeitos maltiplos™.
A relagdo juridica multipolar” analisa-se em algumas dimensoes caracterizadoras recentemente
alinhadas entre nés por J. J. Gomes Canotilho, e que aqui vamos seguir de perto":
“1) Programacio legal relativamente ténue;

2) Complexidade de situagdes e tarefa de avaliagao de riscos apelativos de conhecimentos
técnico-cientificos;

3) Pluralizacio e interpenetragio de interesses publicos e privados;

4) Legitimidade de intervencdo dos interessados no acto procedimental praticado pela administracio.”

1) Em primeiro lugar, pode assegurar-se que nas operacdes de loteamento urbano e obras de
urbanizagio existe uma fraca densificagdo normativo-legal (programagcio legal fraca) desde logo ao
delimitar a posicao juridica da Administracio municipal perante o proprietdrio requerente de licenca
de loteamento, O poder juridico de indeferir o requerimento tem como pressuposto de facto, entre
outros, v.g. “afectar o patrimonio arqueoldgico, histérico, cultural, paisagistico, natural ou edificado”
¢ “constituir comprovadamente uma sobrecarga incomportvel para as infra-estruturas ou servicos
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gerais existentes ou implicar, para o municipio, a constru¢ao ou manutengao de equipamentos,
a realizacio de trabalhos ou prestacdo de servicos por ele nio previstos...”[cf. alineas ) e e) do
artigo 13.°]; encontramos outro exemplo nas exigéncias de “terrenos para espacos verdes e de
utilizacio colectiva, infra-estruturas e equipamentos” (cf. artigo 15.%). Outros exemplos como estes
se poderiam dar em que se utilizam largamente conceitos juridicos indeterminados na formulagdo
normativa dos pressupostos de facto™, apontando no conjunto para uma margem de apreciagio da
Administracio, sinal inequivoco de caréncia de precisio na programagio legal. Em consequéncia,
turvam-se as posigdes juridicas dos sujeitos de direito: a Administracio aparentemente tem um poder
estritamente vinculado (“O pedido de licenciamento apenas € indeferido quando:” cf. n.° 2 do artigo
13.9) e 0s particulares, também s6 4 primeira vista aqui podem ver um direito subjectivo piblicoa lotear

2) £ inequivoca a complexidade de situagbes e a tarefa de avaliagio de riscos que leva o legislador a
prever como exigéncia necessaria no licenciamento de obras de urbanizagio a fixagio do montante
da caucdo destinada a assegurar a boa e regular execugdo das obras, que pode ser prestada em
garantia bancaria, hipoteca sobre s lotes, ou seguro-caugio [cf. alinea b) do n.° 1 do artigo 23.%¢
artigo 24.°]. Outro exemplo de que o legislador teve bem presente os riscos envolvidos nestas opera-
coes urbanisticas so as diversas disposicoes normativas relativas ao registo predial (cf. artigos 31.°,

38.039.9, 48.5/9).

3) A pluralidade de interesses publicos é bem evidente na participagdo procedimental de diversos
entes publicos, cuja intervengio nem sequer € sempre necessdria, tudo dependendo da situagdo do
prédio a lotear e do projecto de loteamento [cf. artigo 12.°(Consultas)(v.g. Junta Auténoma das
Estradas, Parque natural, Instituto de Conservagio da Natureza, Instituto Nacional da Agua, Direccio
regional de Agricultura, Instituto Florestal, Direc¢do regional de ambiente e recursos naturais) e
artigo 43.°(Parecer da comissdo de coordenacio regional)]; a pluralidade de interesses privados
resulta por exemplo da possibilidade de execugio das obras de urbanizagio pelos terceiros-adquirentes
de lotes, no caso da sua ndo realizacio pelo loteador e pelo Municipio [cf. artigo 48.° (Execugio de
obras de urbanizagio por terceiros)]. A interpenetragdo dos interesses publicos e dos interesses
privados ¢é frequente (v.g. o pressuposto de facto da decisdo de indeferimento do requerimento de
loteamento quando: “constituir comprovadamente uma sobrecarga incomportdvel para as infra-
-estruturas ou servicos gerais existentes ou implicar, para 0 municipio, a construgao ou manutengao
de equipamentos, a realizagio de trabathos ou prestagio de servigos por ele ndo previstos, salvo se o
requerente garanti, através de protocolo a celebrar com a cimara municipal, o financiamento dos
encargos correspondentes & instalagio ou reforgo dos mesmos e a0 seu funcionamento por um
periodo minimo de cinco anos, beneficiando neste caso de redugio proporcional das taxas por
realizacio de infra-estruturas urbanisticas” [cf. alinea e) do artigo 13.°]

4) Por ltimo, a legitimidade de intervengio dos interessados no acto procedimental praticado pela
administracio assume tal importincia que, para além das referidas consultas a outros sujeitos de
direito publico (cf. artigos 12.9 € 43.%), o legislador vai ao ponto de criar subprocedimentos destinados
Aexpressio dos seus interesses (cf. artigo 48.%). Outras vezes, mais do que legitimar uma “participagio
nio-vinculante” o legislador exige a “participagio-vinculante™ de terceiros no procedimento
administrativo [cf. n.° 3 do artigo 36.° (alteragdo do alvard)].

Tendo em conta o quadro tragado, faz sentido afirmar que no dmbito das relagdes juridicas multipolares
o conceito de relagio juridica administrativa ndo tem apenas uma fun¢ao dogmdtica, mas também

LR



wime — CED®UA

uma fung¢io heuristica, constituindo uma zona de transicio entre ambas as fungoes. Deste modo,
cabe no estudo das relagdes multipolares um tratamento atento das particularidades que delas
resultem, bem como a identificacio das necessidades da sua normagio®.

Havendo bons indicios de estarmos perante uma complexa relacdo juridica administrativa multipolar
(mebrpolige Verwaltungsrechisverbdltnisse) afigura-se, contudo, necessario, avan¢ando e tentando
descobrir um pouco mais, identificar quais os seus pdlos e as relagOes que entre eles se estabelecem.
Uma das primeiras relagbes juridicas que encontramos ao estudar o regime juridico em apreco é a
que se estabelece quando um particular (qualquer interessado) dirige um requerimento 4 cAmara
municipal solicitando “informagio escrita sobre a possibilidade de realizar determinada operacio de
loteamento ou de obras de urbanizagio, respectivos condicionamentos urbanisticos, nomeadamente
relativos a infra-estruturas, serviddes administrativas e restricdes de utilidade publica, indices
urbanisticos, cérceas, afastamentos e demais condicionamentos que impendam sobre a ocupacio,
uso e transformagao do terreno” (cf. n.° 1 doartigo 7.9). Sobre esse requerimento deve a Administracio
municipal decidir (cf. artigo 7.%-A). Com a decisdo administrativa conclui-se uma breve relacio juridica
administrativa, que por comodidade se designa por pontual (Moment-Verwaltungsrechtsverhéiltnisse),
ainda que dela resultem consequéncias juridicas ulteriores. A informagio prévia é um verdadeiro
acto administrativo, € no caso de ser total ou parcialmente favordvel € um acto constitutivo de direitos,
¢ ainda que totalmente desfavorvel ao requerente ela determina o conteddo de nova decisdo que
dentro de um ano incida sobre requerimento idéntico (cf. artigo 7.%-A). Uma decisdo antecipada ou
prévia (Vorabentscheidung, Vorbescheid) que é um verdadeiro acto administrativo e que vincula a
Administracio quanto 4 apreciacio realizada de certas exigéncias legais, distinguindo-se claramente
da promessa (Zusage), da simples informacio (Auskunft), mas apresenta caracteristicas dos actos
administrativos provisérios”.

Vejamos, agora, a mais importante de todas as relagdes juridicas, a relagio juridica bilateral que se
estabelece entre o Municipio e o loteador™, desde que a cimara municipal delibera deferir o
requerimento de loteamento (e de obras de urbanizagio) e emite o correspondente alvard. Trata-se
de uma relagio juridica administrativa duradoura (Dauer-Verwaltungsrechtsverbdéiltnisse), quer na
hipétese de haver apenas Jugar a operacdes de loteamento urbano, quer, principalmente, na hipotese
de ser necessdrio realizar obras de urbanizagdo. Deste modo, pode dizer-se que esta relacio se inicia
com aquela decisdo administrativa e se extingue com a venda do dltimo lote e o cumprimento da
Ultima obrigacio a que o loteador se encontrava sujeito, ou, existindo obras de urbanizacio, com
outro acto administrativo, o acto de recepgdo definitiva das obras de urbanizacio (cf. artigo 50.9).
Nada mais se avangard sobre esta relagio bilateral, pois, por definicio, aqui é que ndo encontraremos
terceiros, mas apenas os primeiros e os segundos. Contudo, algo mais se deve dizer quanto a0 acto
administrativo que a constitui, uma vez que também conforma outras relagdes juridicas tripolares.
Desde hd muito tempo que a doutrina “descobriu” o “acto administrativo com duplo efeito” ou “acto
administrativo com efeitos para terceiros™, quase ndo sendo hoje possivel abtir um manual de direito
administrativo publicado nesta década que a ele, pelo menos, ndo faca referéncia. Uma grande parte
dos exemplos sio tirados do dominio especifico do direito do urbanismo, onde nunca falta o recorrente
exemplo da autorizagio de construgio que beneficiando o requerente prejudica um vizinho™.

A autorizacio de lotear e de realizar obras de urbanizacio é um “acto administrativo com efeitos
multiplos” (Verwaltungsakt mit Mebrfachwirkung)". Vejamos sumariamente que sujeitos de direito
podem ser afectados favordvel ou desfavoravelmente por este acto administrativo. Embora
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encontremos com facilidade uma constelacio varidvel de interesses pablicos de um conjunto de
sujeitos de direito publico a que ja se fez referéncia, ndo nos vamos ocupar aqui das relacGes juridicas
que a esse nivel se estabelecem entre as diferentes entidades puablicas. Por outro lado, a insuficiéncia
do “acto administrativo com efeitos para terceiros” para captar plenamente a realidade urbanistica
conflitual, os interesses privados colidentes na sua interligacio”, justifica a identificacio de outras
relagbes juridicas.

Um interessado na realizagdo da operacio de loteamento e de obras de urbanizacio é, sem divida,
0 autor do projecto da operagio de loteamento e dos projectos de obras de urbanizagio (que se
analisam em diversos projectos de especialidade). Como j4 se referiu estas operacdes urbanisticas,
apesar da sua vulgaridade, sdo sistemas periciais, ndo podendo a Administragio licenciar projectos
que nao sejam elaborados por peritos. Os peritos autores dos projectos, para além de os subscreverem,
devem emitir uma declaracio de cumprimento das disposi¢des legais e regulamentares aplicveis
(quanto ao projecto de loteamento) e uma declaragio (termo) de responsabilidade (cf. o artigo 9.°
remete para os artigos 2.° e 9.° do Decreto Regulamentar n.° 63/91, de 29 de Novembro). Aquelas
declara¢des acompanham obrigatoriamente os requerimentos de licenciamento das operagoes em
causa, que iniciam o correspondente procedimento administrativo. Requerimentos estes que podem
ser indeferidos liminarmente se nio forem acompanhados por essas declaragdes, ou, por causa delas,
serem definitivamente indeferidos [cf. n.° 2 do artigo 11.°, alinea ) do n.° 2 do artigo 13.%, alinea ¢)
do artigo 22.]. Se tal ndo suceder, e licenciada a operagdo projectada, “os autores de projectos
devem prestar os esclarecimentos necessirios paraa correcta interpretacio dos respectivos projectos,
dar assisténcia ao dono da obra na verificacio da qualidade dos materiais e ainda assegurar, por si ou
por seu mandatdrio, 0 acompanhamento da obra, registando no respectivo livro o andamento dos
trabalhos e a qualidade de execucio, bem como qualquer facto contrdrio ao projecto.” (cf. n.° 3 do
artigo 49.°). “Sem prejuizo da responsabilidade civil, criminal ou disciplinar sio igualmente puniveis
com contra-ordenagao: a falsidade da declaracio dos autores dos projectos, quanto 2o cumprimento
de disposigdes legais e regulamentares”; bem como “a falta de registo das alteragtes feitas aos projectos
€ sua comunicacio a autoridade municipal, no caso de discordéncia das anotacdes feitas pelos autores
dos projectos” [cf. alineas ¢) e €) do n.° 2 do artigo 58.°]. No procedimento de alteragao dos actos
administrativos autorizativos € correspondentes alvards a posi¢io do autor dos projectos mantém-se
inalterada (cf. artigo 36.°). Com base nestes dados normativos nio podem restar ddvidas de que com
o(s) autor(es) dos projectos se estabelece uma relacdo juridica tripolar; no primeiro pélo encontramos
0 municipio (na sua posi¢do concentram-se todos os interesses publicos), no segundo polo
encontramos o loteador, e no terceiro pdlo encontramos o autor dos projectos. Nas relacoes juridicas
triangulares (procedimentais e materiais) que entre eles se estabelecem o terceiro-autor dos projectos
encontra-se em relagio ndo apenas com o loteador, mas também com o municipio, ndo sendo dificil
advinhar situages em que os diferentes interesses sio antagdnicos.

Afectados sempre pelos actos administrativos autorizativos referidos sio os adquirentes dos lotes,
que véem a sua posi¢ao juridica urbanistica em grande medida heteronomamente por ele conformada.
Na relacdo juridica administrativa duradoura que se estabelece entre 0 municipio e o loteador o
adquirente vem ocupar frequentemente a posicio de terceiro interessado, convolando a relacio
bilateral numa relagio trilateral. E muito clara a lei a0 afirmar que “as condicoes estabelecidas no
alvard vinculam a cdmara municipal e o proprietario do prédio e ainda, desde que constantes do
registo predial, os aquirentes dos lotes.” (cf. n.° 3 do artigo 29.°). O consentimento de dois tercos
dos adquirentes dos lotes € exigido para alterar s projectos de loteamento e de obras de urbanizagio
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tituladas por alvard (cf. n.° 3 do artigo 36.°), para além de alteragoes semelhantes realizadas
potestativamente pelo municipio, no cumprimento do dever de adaptacio a plano ou instrumento
urbanistico, thes conferirem um direito a indemnizacio (cf. n.° 4 do artigo 37.9). E, pois, evidente
que os actos administrativos referidos produzem efeitos em relacio aos terceiros-proprietarios de
lotes, iniciando uma ligacdo das suas posigoes (procedimentais € materiais) com as do loteador e do
municipio, numa relagio tripolar. Na relacio juridica triangular que entre estes trés “vértices” se
estabelece existe um campo aberto 4 conflitualidade, em que o antagonismo de interesses se tem
revelado muito acentuado.

Outros potenciais terceiros interessados que podem constituir um dos polos ou vértices de uma
relacio juridica trilateral sdo os vizinhos, apesar de a legislagao em apreco nao densificar a sua posi¢io
relativa face ao loteador e ao municipio, com excep¢io da obrigacio imposta ac requerente de uma
opera¢io de loteamento e ao loteador de dar publicidade ao requerimento e ao alvard,
respectivamente, onde se adivinha a provocagio da sua participagio no procedimento (cf. artigos
10.°2 e 33.°).

O técnico responsdvel pela direcgio técnica da obra, cuja identificacio é obrigatdria na memoria
descritiva que acompanha o requerimento inicial (cf. artigo 6.° do-decreto regulamentar n.° 63/91,
de 29 de Outubro), tem o dever de registar no livro da obra o respectivo estado de execugio, podendo
exarar as observagoes que considere convenientes sobre o desenvolvimento dos trabalhos (cf. n.°2
do artigo 49.9), a0 que acresce o dever de declarar, na conclusdo da obra, expressamente no livro de
obra que a obra estd executada de acordo com o projecto aprovado e com as condi¢tes de
licenciamento previstas no alvard e, ainda, que todas as alteragdes efectuadas por si ou pelos autores
de projectos, constantes do livro de obra, estdo em conformidade com as normas legais e
regulamentares em vigor (cf n.% 8 do artigo 49.%). A omissdo daquele dever de registo ou a falsidade
da declaracdo de conformidade destes técnicos responséveis pela direccio téenica da obra constitui
contra-ordenagdo [cf. alinea f) do n.° 2 do artigo 58.°). Mas, a ndo conclusio das obras de urbanizacio
ou a sua realizagio em desconformidade com os projectos aprovados e condigdes fixadas no
licenciamento também constitui contra-ordenagio imputével ao loteador (cf. alinea by do n.° 2 do
artigo 58.°). Por ultimo diga-se que “a entidade que executa a obra pode mencionar no livro de obra
os pedidos de esclarecimentos necessdrios a correcta interpretagio dos projectos, bem como advertir
para eventuais erros ou incompatibilidades que tenha detectado nos projectos” (cf. n.° 5 do
artigo 49.°), estabelecendo deste modo uma comunicagio com o autor dos projectos. Também,
estes sujeitos podem ser vistos como terceiros quer perante o acto administrativo de autorizacio de
loteamento, que os constitui nos deveres referidos, quer no ambito das relacdes com o loteador, o
municipio, o autor dos projectos € os adquirentes dos lotes: uma relagio multilateral, portanto.
O conjunto complexo destas relagdes juridicas configuradas como uma relacio juridica multipolar
duradoura encontra a sua conformagio fundamental nas normas referidas e nos “actos administrativos
com efeitos para terceiros” em que se traduzem as autorizagoes de lotear e de urbanizar. Estes actos
administrativos, muitas vezes titulados por um dnico alvara, podem ser compreendidos na categoria
dos actos administrativos gerais. A doutrina tem distinguido principalmente entre actos gerais que
visam destinatdrios precisos, actos gerais que respeitam as caracteristicas de direito publico de uma
coisa, € actos gerais que respeitam 4 utilizacdo de uma coisa pelo publico em geral™. Ora, 0s actos
administrativos que apreciamos no seu tipo legal tém uma natureza mista. Se nao € dificil observar
que visam um circulo de destinatdrios determinado ou determindvel por caracteristicas gerais
(oloteador, o autor dos projectos, o técnico responsdvel pela direccao técnica da obra de urbanizagio,
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os adquirentes dos lotes), também ndo custa ver nesses actos fixadas as caracteristicas de direito
publico de uma coisa (drea dos lotes, sua localizacio, finalidade do uso das construgdes, drea de
implantacio, drea de construgdo, mimero de pisos e nimero de fogos de cada um dos lotes), bem
como determinages sobre a utilizagio de coisas pelo publico em geral (estrutura vidria adoptada,
areas destinadas a espacos verdes e de utilizagdo colectiva).

Esta natureza mista do carcter geral dos actos administrativos” em causa fundamenta e determina
algumas caracterfsticas do seu regime, entre as quais os referidos deveres de dar publicidade a
interposigao do requerimento de loteamento urbano e ao alvard.

Nas secgbes seguintes tratar-se-d de filtrar juridicamente os interesses aqui encontrados, para saber
se no mundo do Direito eles conseguem alcancar alguma tutela juridica. Essa tarefa implica que, pelo
contrdrio, ndo haverd preocupagio em determinar a posico juridica subjectiva do municipio e do
loteador no 4mbito que nos ocupa, o que s ocorrerd instrumentalmente.

3. A determinacdo da proteccdo juridica de terceiros nas operacoes de
loteamento urbano e de obras de urbanizacdo

Uma constelagio de questoes importantes se colocam a propdsito da protecgdo juridica subjectiva
de terceiros. A titulo meramente exemplificativo refiro o problema dos limites da liberdade do
legislador ordindrio de ndo positivar normas juridicas administrativas subjectivizantes, € o problema
da competéncia de subjectivacio e da tarefa de subjectivacio dos diferentes aplicadores do direito”.
Porque essas constelagdes de problemas formam, ainda, uma grande “nebulosa”, ndo € possivel,
nem seria adequado, no 4mbito deste trabatho, empreender a tarefa de referir todos esses tOpicos
problemdticos ¢ muito menos dedicar-nos profundamente a qualquer deles. Vamos, pois, mais
modestamente explorar a subjectivacio” juridico-publica dos interesses de terceiros nas operagoes
de loteamento urbano e das obras de urbaniza¢io, a luz dos topos enunciados na introdugio e tendo
presente as estruturas ficticas gerais que a considerago das relages juridicas multipolares nos
forneceu.

Comecaremos por apreciar (3.1.) as possibilidades de protecgio iusfundamental de terceiros nas
operagdes de loteamento urbano e de obras de urbanizagdo: quer-se dizer a consideracao dos direitos
fundamentais afectados. Em segundo lugar, analisar-se-4 (3.2.) a protecgdo juridica procedimental de
terceiros nas operacdes de loteamento urbano e de obras de urbanizaggo. Depois procederemos ao
estudo da (3.3.) protecgdo juridica de terceiros-vizinhos nas operacdes de loteamento urbano € de
obras de urbanizagdo. Por fim, tecerei alguns breves comentarios 4 (3.4.) protec¢io juridica de terceiros
através de siandards legalmente fixados para as operagdes de loteamento urbano e de obras de
urbanizagio.

3.1. As possibilidades de protecgdo iusfundamental de terceiros nas operagdes de loteamenio urbano
e de obras de urbanizagdo: a consideragdo dos direitos fundamentais afectados

Na apreciacio das posigoes juridicas fundamentais ter-se-a presente a mais recente elaboragio doutrinal
da teoria juridica geral dos direitos fundamentais”. Sem pretender resumir esta teoria, podemos
brevemente sintetizd-la nos seus principais postulados: um conceito seméntico de norma garantidora
de direitos fundamentais, utilizando as modalidades dednticas bésicas™; a estrutura da norma
iusfundamental é configurada segundo o modelo combinado principio/regra (incompleta): o que
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permite salientar as chamadas “lei de colisao de principios” e “lei de ponderacao™; a compreensio do
direito fundamental como um todo, analisado em um complexo de direitos a qualquer coisa, liberdades
e competéncias do seu titular; um conceito amplo de restricio (concepcio do “tathestand alargado™)
e um conceito estrito de conformagio de direitos fundamentais; as dimensoes de organizagio,
procedimento e processo dos direitos fundamentais™; distingio entre casos potenciais € casos actuais
na colisio de direitos fundamentais.

Como resultado desta nova armadura dogmatica do direito constitucional temos um aumento de
colisbes de direitos fundamentais (prima facie) que potencia o alargamento da competéncia do
Tribunal Constitucional no controlo da argumentagio iusfundamental implicita ou explicitamente
sustentada pelo legislador ou pelos outros tribunais.

Este o quadro principal que permite justificar a articulagio entre os direitos fundamentais, as relacoes
juridicas administrativas e a subjectivagio juridico-publica de terceiros. Vejamos, agora, qual o sentido
e alcance da sua projeccio nas relagoes juridicas administrativas que se estabelecem nas operacoes
de loteamento urbano e de obras de urbanizago.

Todos os particulares que nestas operagées urbanisticas podem ter interesses antag6nicos, desde o
loteador até aos terceiros referidos, podem agitar a “bandeira dos direitos fundamentais”, e em muitos
casos em concorréncia de direitos”.

O loteador estriba-se nos direitos fundamentais de propriedade privada e de iniciativa econémica
privada, que se cruzam na sua esfera juridica.

Os adquirentes dos lotes podem preencher os pressupostos de facto (Tatbestéinde) de virios direitos
fundamentais. Necessariamente sio titulares de direitos fundamentais de propriedade privada,
podendo concentrar outros direitos fundamentais na sua esfera juridica: direito 4 saide [que pode
estar em crise pelas emissoes nocivas de vizinhos (no loteamento ou fora dele)]; o direito 2 habitacfio;
o direito a0 ambiente e qualidade de vida urbana (ar e arejamento, claridade, vista, sossego,
siléncio —que pode ser violado); a liberdade de religido e de culto (v.g. se num lote, integrado num
loteamento residencial, o seu proprietario quiser instalar um templo religioso de religiio (minoritdria,
ou maioritdria) com amplificadores externos que transmitem o som gravado de sinos, de 15 em 15
minutos ); o direito de iniciativa econémica privada (pense-se nos lotes que se destinam a edificacio
de construgdes para comércio, industrias ou servigos). Mas, nos lotes e nos edificios neles construidos
podem viver pessoas que ndo sejam apenas proprietérios, e o legislador s6 excepcionalmente parece
ter dado conta disso (cf. artigo 18.%). Aqui a protecgio iusfundamental serd garantida sobretudo e
para muitos casos pelo direito fundamental de propriedade privada (direitos patrimoniais-property
rights)®, ou pelo direito ao ambiente e qualidadé de vida urbana, ndo estando excluida a proteccio
através de outros direitos fundamentais, desde logo os atrds referidos.

Os vizinhos urbanisticos do loteamento urbano, do mesmo modo, podem beneficiar da proteccio
simples ou concorrente de direitos fundamentais. Alids, creio que a caracterizacio de um direito
fundamental a0 ambiente urbano e qualidade de vida urbana, embora no esteja assim expressamente
designado na Constitui¢do, nio pode deixar de se encontrar nela positivado®. O direito constitucional
fundamental ao ambiente urbano, marcado por uma “teleologia antropocéntrica”, articula-se mas
ndo se confunde com o direito 4 qualidade de vida urbana; esse direito a nivel constitucional encontra
0s seus esteios na medida em que, sendo embora o ambiente um “conceito constitucional estrutural,
funcional e unitario™”, nio seria razoavel que um grande niimero dos titulares desse direito nio o
pudessem exercer nas cidades, vilas ou aldeias, em relagio ao seu ambiente urbano, 4 proteccio dos
sistemas fisicos, quimicos e biolégicos humanos, e perante algumas das suas mais préximas lesoes,
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quer determinadas por poluigées locais quer pela incorrecta localizagio das actividades. Aquele direito
fundamental, por outro lado, ndo se pode confundir com a concorréncia de outros direitos na esfera
juridica do seu titular. Assim, na sua dimensio negativa deve permitir, para 14 de uma morada decente™
(direito a habitagao) e do direito 4 satde, afastar comportamentos de outros sujeitos que lesem as
suas componentes bésicas (v.g. sistemas fisicos: ar, arejamento, claridade, tranquilidade, etc.; sistemas
quimicos: qualidade de materiais de construcdo, emissdes de poluigio local, etc.).

O autor dos projectos de loteamento e das obras de urbanizagio ¢ titular dos direitos fundamentais
de liberdade de criagio cultural e de propriedade privada (cf. artigos 42.° e 62.° CRP)”, e pode,
também, em muitos casos, invocar o direito de iniciativa econémica privada.

Porém, nfo nos podemos esquecer que o direito do urbanismo é um ramo do Direito em que se
verifica uma tendéncia, como noutros alids, para a “tecnicizago”, e de, por isso mesmo, af ser mais
pesada a “responsabilidade do direito constitucional, e, sobretudo, da Constituigio, como reserva de
justica”™

Como ¢ sabido, - num Estado constitucional, dois dos mais importantes subprincipios
concretizadores do principio estruturante do Estado de direito sdo o principio da proteccio da
confianga dos cidaddos nos actos dos poderes piiblicos e o principio da seguranca juridica. Sucede,
contudo, que a variabilidade da apreciacdo do interesse publico, quer pelo legislador
(compreendendo aqui o planeador urbanistico) quer pela Administragio activa, determina
frequentemente a alteracdo de situagdes factuais hd muito estabilizadas, ou até a alteragio do
conteudo dos actos dos poderes publicos. Como ¢ sabido, a proteccio da confianga deve ser
particularmente intensa quando assenta em direitos fundamentais”. Outro principio que jogara
um relevantissimo papel na avaliacio das intervengées normativas, bem como na apreciagio das
colisdes, é o principio da proporcionalidade™.

As colisoes destas posigoes iusfundamentais complexas determinam a necessidade de argumentaco
jusfundamental para saber quais as relagdes condicionais de prevaléncia que se estabelecem entre os
direitos fundamentais prima facie, e quais de entre eles devem obter caricter definitivo, bem como
0 seu controlo jurisdicional, em sede de fiscalizagio da Constituicdo”. Em regra, como se viu, 0s
conflitos estabelecer-se-do entre direitos a acgbes negativas, os chamados direitos de defesa
(Abwerrechte), que se subdividem em direitos 20 ndo impedimento de acgdes, direitos 4 nio
interferéncia na situagao do titular e direitos 4 nio eliminagio das posicoes juridicas”, e entre esses
direitos e outros bens juridicos da comunidade ou do Estado”.

Aqualificagao destes conflitos de interesses como conflitos de direitos fundamentais pode em alguns
casos limite determinar a declaracio ou a invocacdo de nulidade nos termos das alineas d) e ¢) do
n.% 2 dos artigos 133.° e 134.° do Cédigo do Procedimento Administrativo™.

3.2. A proteccdo juridica de terceiros-vizinhos nas operagées de loteamento urbano e de obras de
urbanizagd

Os problemas entre vizinhos 3o de sempre”e a sua anlise e composicio nio se esgota no plano
juridico. A relativa dificuldade do Direito para resolver esses diferendos tem levado alguma doutrina
a esclarecer que as comunidades de vizinhos se auto-regulam através de normas informais — normas
sociais — sem a ajuda de poderes publicos que coordenem a resolucio de conflitos de vizinhanca.
Assim, o Professor de direito urbanistico de Yale Law School Rebert C. Ellickson levanta um “mapa”
de situagdes de vizinhanga em que a ordem € alcangada com éxito sem o Direito, integrando as
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consideracdes do pertinente direito norte-americano com os desenvolvimentos da economia, da
sociologia, da teoria dos jogos e da antropologia”.

Apesar da tentadora proposta ndo se vai deslocar a atengio para dmbitos extra juridicos. Por outro
lado, 0s vizinhos que aqui nos interessam sdo principalmente os vizinhos urbanisticos do loteamento
urbano, e ndo os vizinhos civis e os vizinhos ambientais (em sentido lato).

J.J. Gomes Canotilho recentemente delimitou o “conceito de vizinho” em termos juridico-urbanisticos
e juridico-ambientais suficientemente operatérios para auxiliar a tomada de decisdes jurisprudenciais
justas, identificando trés elementos individualizadores de direitos e interesses de vizinhos: 0 elemento
pessoal, 0 elemento espacial e o elemento temporal”. Vamos aqui colher este ensinamento, partindo
da proposta de delimitagio do conceito geral de vizinho urbanistico e ambiental, tentando, embora,
especificar as caracteristicas de um autonomo conceito de vizinho urbanistico™

a) Delimitacdo pessoal: um conjunto de pessoas diferentes da colectividade urbana em geral, na
medida em que a situacio pessoal é regulada ou pode ser afectada por normas de direito publico
urbanistico. Deste modo, os vizinhos urbanisticos distinguem-se nio apenas dos municipes e dos
cidaddos em geral, como também podem distinguir-se, no elemento pessoal; dos vizinhos
ambientais — apenas-quando possam preencher os pressupostos de facto de outros direitos
fundamentais que ndo o direito ao ambiente (v.g. direito 2 habitacio), ou entdo quando surjam
como vizinhos urbanisticos lesados no seu direito a0 ambiente urbano”.

b) Delimitagdo espacial: os vizinhos urbanisticos formam o circulo de pessoas que podem invocar
normas de zonamento, de localizacio de actividades e de construgio que vinculam as decisdes
administrativas que os afectam como terceiros, quer se trate de normas urbanisticas de 4mbito geral
quer de normas de 4mbito local™. No caso de normas de ambito local serd em muitos casos facilitada
a delimitacdo espacial dos vizinhos, abrangidos pelo dmbito espacial das mesmas normas que 0s
destinatérios directos do acto administrativo™. E neste sentido, também, que o vizinho urbanistico
se pode distinguir espacialmente do vizinho civil, abrangendo para 14 do conjunto de titulares de
direitos reais sobre o “piédio vizinho”, entendido como “prédio contiguo”, outras pessoas cujos
interesses possam ser intensamente violados.

¢) Delimitacio temporal: 0s vizinhos urbanisticos delimitam-se, ainda, pela relagio espacio-temporal
juridicamente densificada™. Ndo sendo absolutamente necessaria a permanéncia fisica, exige-se uma
permaneéncia estreita de interesses referida ao local juridicamente tutelada: v.g. o proprietario, 0s
arrendatdrios™, os trabathadores, os alunos de uma escola — mas j ndo o transeunte™ € o vendedor
ambulante.

Se a consideracio preferencial dos interesses publicos urbanisticos e dos direitos dos loteadores nio
oferece duvidas e ¢ absolutamente necessaria, ja ¢ incompreensivel e incorrecto que o legislador a0
regular as operagoes de loteamento e de obras de urbanizagio despreze a consideracio das posicoes
juridicas de terceiros-vizinhos eventualmente afectados pelos actos da Administracio™. Com efeito,
a lei ndo impde nenhum dever de consideracio dessas posi¢des, centrando-se na relacio bilateral
municipio/loteador, numa perspectiva ainda prépria de uma sociedade industrial e nio respondendo
as exigéncias da actual sociedade de risco. De facto, a visio “industrial” das operagdes urbanisticas,
apenas ligeiramente mitigada pelas preocupagdes de defesa dos consumidores que se observam ao
nivel dos adquirentes de lotes, de edificios ou de suas fracgoes, ndo ¢é suficiente para proteger
subjectivamente os vizinhos urbanisticos, também eles sujeitos de direito.

Como afirma J. J. Gomes Canotilho, “basta um relance de othos pelos varios interesses de terceiros
dignos de protecgdo — proprietdrios e habitantes inseridos em relacoes de vizinhanga juridico-
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-urbanisticas — para compreendermos o real significado da falta de normas que determinam, de
forma rigorosa e precisa, quais, dentre os pressupostos de actos administrativos autorizativos de
edificagdes urbanas que tém (também!) como finalidade garantir os direitos de terceiros. Nuns casos
pode estar em causa o direito de defesa contra emissdes provenientes de edificagdes vizinhas (cheiros,
gases, ruidos). Noutras hipteses verifica-se a necessidade de o terceiro se defender contra “agressces
passivas” conducentes a privagoes de luz, de sol e de vistas (ex.: através de construcdes vizinhas).
Nio raro acontece que o “direito do vizinho” se oriente no sentido de defesa contra actos autorizativos
de edificacbes incompativeis com o tipo de construcdes preexistente (ex.: uma “torre” de varios
andares numa urbanizacio de vivendas monofamiliares) ou contra actos de licenciamento de
instalacdes industriais em zonas préximas de perimetros residenciais™.

Na falta da positivacio das normas mencionadas os interesses dos vizinhos, em regra, sao relegados
para o plano dos interesses de facto.

Nio é de excluir que esta auséncia de normas que subjectivem uma protecgao de terceiros vizinhos,
e que determinem um dever de consideragdo dos seus direitos e interesses, se na maior parte dos
€asos se revela um opgao possivel e legitima do legislador pela proteccdo dos jd referidos interesses
publicos e do loteador, noutros casos em que a lesio provocada constitua uma grave e insuportavel
lesdo dos direitos fundamentais™, designadamente ao direito 4 nfio interferéncia na situagio do seu
titular, que os direitos a acgdes negativas comportam™ se deva reconhecer pretensdes de defesa
contra actos administrativos com efeito para terceiros ™, ou contra comportamentos de vizinhos no
autorizados. '

Confrontadas com problemas semelhantes, a jurisprudéncia e a doutrina alema elaboraram algumas
teorias para sustentar a proteccio dos vizinhos urbanisticos. O problema principal, como entio a
doutrina o colocou, foi o de saber a partir de que momento é lesado o direito de terceiro através da
autorizacdo concedida a0 dono da obra™. A partir da importante decisio do Tribunal Federal
Administrativo da R. E A. de 25 de Fevereiro de 1977, este supremo tribunal alterou o antigo sistema
de (nio) proteccdo de terceiros. Tratava-se ai de uma acgdo (recurso) de anulagio de um acto
administrativo (Anfechtungsklage) que autorizava a instalagio de um estébulo para engorda de suinos
(pocilga) a um agricultor, interposta por um proprietdrio vizinho. O tribunal teve af ocasido de
elaborar uma férmula de ponderacio do contetido objectivo do dever de tomar em consideragio
(das Gebot der Riicksichtnabme). Vale a pena transcrever essa formula: “quanto mais sensivel e
digna de protecgio for a posi¢io daqueles que, em razio da conexdo estabelecida, devem ser tomados
em conta, tanto mais pode ser exigida a sua consideragio. Quanto mais compreensiveis e irrecusdveis
forem os interesses que se pretendem satisfazer com o empreendimento, tanto menos excessiva
deve ser a tomada em consideracio de outros interesses” . Depois da formulagio da dimensdo
objectiva, a jurisprudéncia alem3 afirma a dimensao subjectiva do dever de consideracio sempre que
uma disposicdo urbanistica determine e delimite, isto ¢, identifique um circulo de terceiros
individualizdvel e nio excessivamente vasto, € muitas vezes invocando o artigo 14.° da Grundgesetz
(propriedade privada). Esta implicita exclusdo de subjectivagdo ndo vale, no entanto, para todos os
€asos.

Em breve esta jurisprudéncia propagou-se para outros dominios da protecgio de terceiros tendo
sido alvo de vérias objeccbes que a doutrina ainda hoje sustenta. Uma primeira critica, argumentava
que o dever de tomar em consideragio com recurso imediato ao direito fundamental de propriedade
privada era um inadmissivel comportamento dos tribunais de ultrapassar a competéncia de
conformacio do legislador, perturbando o sistema constitucional de competéncias. Outras criticas
afirmavam o cardcter praeter legem do dever de tomar em consideragio, outros, ainda,
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justificavam-se no cardcter indeterminado e vago da férmula de ponderacio do tribunal federal,
contrdria ao principio do Estado de Direito. Qutros autores objectavam que este dever de tomar em
consideracao os interesses de terceiros iria dissolver a tradicional teoria da norma de protec¢io, uma
vez que o conteudo da norma ficava dependente dos acasos, das situacoes concretas. Um outro
grupo de criticos sustentava que a protecgio dos direitos subjectivos publicos mediante o dever de
consideragao era supérflua, uma vez que haveria melhores solucoes™, Chegou mesmo a doutrina a
examinar este dever de tomar em consideragdo a posicdo dos vizinhos urbanisticos sob a perspectiva
da admissibilidade do desenvolvimento do direito judicial, chegando 4 conclusio que tal dever é de
rejeitar, visto que 0s Pressupostos para a sua cria¢io ndo se verificavam'™”.

Vérios problemas se levantaram a propésito de saber se a protecgio juridica oferecida pelo dever de
consideracdo de terceiros-vizinhos era subjectivvel, e em que medida. Estas dividas resultam, desde
logo, do carcter triangular das relagdes juridicas em causa. Em primeiro lugar levanta-se a questio
de saber quem é o destinatdrio do dever de protecgio: se o 6rgao administrativo se o particular que
requereu € obteve a autorizacio. A doutrina esclareceu que o direito subjectivo puiblico deve ser
orientado para o ¢rgio administrativo e no para o vizinho™, partindo da teoria da proteccio da
norma que confere esses direitos. Outra questio importante era a de saber se com base na teoria da
protecgio da norma se alcangava uma subjectivacio completa do vizinho, o que o Tribunal Federal
Administrativo da Alemanha excluiu, em virtude da necessidade de protecdo do particular a quem
tinha sido autorizada a construgio™.

A jurisprudéncia € a doutrina alemds tém assegurado a uma parte dos terceiros-vizinhos protec¢io
juridica com fundamento directo no direito fundamental de propriedade, mas apenas quando a
autoriza¢ao ou uma sua utilizacao alterar duradouramente uma previamente delimitada situagio do
terreno do vizinho urbanistico, e dessa forma ultrapassar os limites da inexigibilidade da expropriacio,
atingindo o vizinho de modo grave e insuportve] ™.

Fora destes casos deve entender-se que a subjectivizagdo de direitos de terceiros se opera (negativo)
através de “direitos secunddrios” ", isto é, pretensdes de defesa dos direitos primdrios. Esta parece-
-me ser, alids, e em geral, a compreensdo mais adequada 4 diferente distribui¢io dos direitos que, por
regra, a lei deve operar, e que a administracio e os tribunais devem observar. A predominincia da
“técnica da lei protectora” face 4 técnica de atribuigio de direitos subjectivos publicos primérios é
imposta pela considerago preferente, mas ja ndo exclusiva, do titular de um direito subjectivo primério
e do seu interesse em aproveitar as utilidades do bem objecto do seu direito.

Citando Peter Preu pode dizer-se que “a proteccio de interesses defensiva do direito de defesa através
de previsdes de bem protegido/agressio tem o seu lugar onde ndo é possivel um juizo prévio
generalizado no sentido de um merecimento predominante de protecgio do interesse na situacio
féctica prejudicada em face do interesse de liberdade prejudicado. Nos casos de proteceio de terceiros
falta este pressuposto. O “cardcter mediato” das limitacOes cuja defesa é do interesse dos terceiros
proibe apreciar geralmente como superior 0 interesse do terceiro na auséncia de perturbagio 2
liberdade de actuagio do “segundo”.”

As relagbes de prevaléncia condicionada a estabelecer entre os diferentes direitos subjectivos primérios,
depois de provocada a reapreciagio da Administragio ou o controlo judicial através dos direitos
secunddrios, deve envolver a apreciagio de alguns critérios gerais de subjectivizacio que a doutrina
tem formulado, e ainda, nos termos referidos, os direitos fundamentais. Como critérios gerais de
subjectivagdo foram alinhados os seguintes”: 4) a consideragio de normas impositivas de deveres
como pressupostos de subjectivagio diz respeito principalmente 4 questio de saber se um aspecto
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vinculado do acto administrativo ndo foi previsto na norma habilitante também no interesse de
terceiros (v.g. pressupostos de facto da decisdo de indeferimento do requerimento de loteamento,
cf artigo 13.9); b) a proximidade do interesse limitado com direitos subjectivos absolutos, em especial
com direitos fundamentais, a que jd se fez referéncia; ¢) a proximidade do incumprimento do dever
com um interesse favorecido pela norma; ) a finalidade do prejuizo operado pelo incumprimento do dever:
Outra importante teoria que se tinha mobilizado para descortinar um direito subjectivo ou um interesse
legalmente protegido dos vizinhos urbanisticos € a conhecida teoria da protec¢do da norma
(Schutznormibeorie), que além do escopo da norma pretende ter em conta 0 complexo normativo
material regulador da relacio juridica concreta™, Esta teoria, contudo, a0 considerar decisivo o fim
da norma nio consegue oferecer a proteccio necessiria 40s vizinhos urbanisticos naqueles casos,
muito frequentes, em que a sua posi¢do substantiva assenta em interesses juridico-constitucionais
protegidos, que s6 muito remotamente se podem considerar protegidas pelo fim da norma
protectora”’. Veja-se, por exemplo, a dificuldade em considerar como protector de vizinho urbanistico
o pressuposto de facto da decisdo de indeferimento de autorizacio de loteamento previsto na alinea )
do n.° 2 do artigo 13.° (afectar o patriménio arquitectdnico, histdrico, cultural e paisagistico do local)™.
Porém, entre nos, recentemente Vasco Pereira da Silva associa claramente a necessidade de recurso
aum conceito mais amplo de direito subjectivo, que tem por base os direitos fundamentais, afirmando
que assim surgem direitos subjectivos novos, entre os quais os direitos de terceiros, captados em
grande parte através da teoria da protecgio danorma™ ™, Penso, porém, que os direitos fundamentais
dos vizinhos, quando afectados de forma intensamente grave e duradoura, merecem sempre a
proteccio do juiz, tenha ou ndo a norma legal por escopo aquela protecgao. Os tribunais serdo
chamados nestes casos a compor um caso actual de colisdo entre direitos fundamentais-ou entre
direitos fundamentais e outros bens juridicos da comunidade ou do Estado, nos termos gerais. Mas,
para além do controlo iusfundamental desses conflitos, deve ser ponderado se a “limitagao factual da
posicao juridica do vizinho vai para l4 do socialmente adequado, dos hdbitos locais ou do que €
exigivel (pelo direito ordindrio)™”.

Aimportincia do “direito secunddrio” dos vizinhos e da correspondente pretensdo de defesa, através
da concessio de legitimidade processual™, deve também ter em conta a especial relagio que existe
entre as licencas de loteamento urbano e de obras de urbanizagio e as posteriores licengas de
construcio. Assim, se uma daquelas operagdes urbanisticas previr ilegalmente a construcio de um
edificio, cuja configuracio vai atingir os interesses de terceiros, devem entender-se os seus vicios
como préprios dos correspondentes actos autorizativos, devendo os terceiros-vizinhos requerer em
tempo a anulagio jurisdicional dos mesmos, para que nio fagam caso decidido também contra eles,
e nunca atacar as licengas com esses fundamentos, salvo nos casos mais graves de nulidade. Esta,
também, uma razao para que directamente daqueles actos se possam defender os terceiros-
wizinhos'™, desde logo através dos chamados recursos de vizinhanga™.

No sentido de que existe uma semi-subjectivacio”, nos termos indicados, jogam os dados normativos
que se retiram dos artigos 10.° e 33.%, que impdem a publicitagdo quer do requerimento de loteamento
urbano, quer do respectivo alvara, o que como € dbvio aproveita aos terceiros-vizinhos, permitindo-
-Ihes exercer os respectivos direitos secundarios, se assim o entenderem™ .

Do outro lado da balanca devem ponderar-se os interesses publicos e os interesses do loteador, que
através do acto administrativo alcancaram uma certa composicio, digna de protecgio da confianga.
A protecgio da confianca do “segundo” ndo pode, porém, representar qualquer impedimento a
proteccio juridica dos terceiros prejudicados™.
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3.3. A protec¢io juridica procedimental de terceiros nas operagoes de loteamenio urbano e de
obras de urbanizagdo

Duas grandes tendéncias se perfilam no horizonte juridico-dogmatico quanto a revalorizagio do
papel do procedimento no direito administrativo. A tendéncia objectivista, comum na doutrina italiana,
que vé no procedimento o instrumento apto a alcangar a mais conveniente e eficaz decisio
administrativa. A tendéncia sujectivista, desenvolvida na doutrina alemi e com ecos na doutrina
portuguesa, concebe o procedimento administrativo como uma dimensio dos direitos fundamentais™.
Nao se vé nenhuma razio para excluir qualquer dos contributos.

Parte-se aqui da ideia largamente aceite de que o procedimento é “a forma da fungio administrativa”
(Benvenuti, Giannini, R. Soares). Entende-se o procedimento como um “modo de recolha e
composicio de interesses para a producio de actos da Administracio” ™.

“O procedimento justo, como ideal regulativo exigido pelos proprios direitos fundamentais™”, deve
abranger uma dimensio de participacdo individual em termos substanciais. De qualquer forma, e
nas palavras de Jodo Loureiro, “a densificacio do projecto de justeza procedimental ¢, essencialmente,
tarefa do legislador, num processo de auténoma conformagio politica em que tero de ser ponderados
os distintos fins prosseguidos pelo procedimento” "™,

0O nosso Codigo do Procedimento Administrativo estabelece um modelo de procedimento
administrativo comum para a pratica de actos administrativos entre a eficiéncia e a garantia dos
particulares™. Todavia, 0 nosso propdsito é estudar o sistema de procedimentos que sustentam a
relagdo juridica multipolar do loteamento urbano, portanto, é estudar os procedimentos especiais e
as relag0es juridicas procedimentais que entre eles e neles se estabelecem.

Antes de avangarmos na identificagdo desse feixe de procedimentos cabe determinar a relagio geral
que existe entre o procedimento administrativo comum para a pratica de actos administrativos
primdrios ™ e 0s procedimentos especiais decisérios que aqui vamos estudar. O n.° 7 artigo 2.2 do
Codigo do Procedimento Administrativo aponta a solugio de as suas disposicoes serem apliciveis
“supletivamente, desde que ndo envolvam diminuigdo das garantias dos particulares””. Ora como
em nenhum dos procedimentos especiais que vamos identificar se exige ou se confere o direito 2
audiéncia prévia dos interessados, ndo deve haver qualquer ddvida de que todos os terceiros que
foram apontados tém o direito de ser ouvidos pela Administracio se, assim, o pretenderem™. Todavia,
como o acto de licenciamento de uma operagio de loteamento urbano pode ser configurado como
um acto geral, € muito dificil, se ndo mesmo impossivel para a Administracio cumprir os deveres que
nos artigos 100.° e seguintes daquele Codigo se prescrevem. Torna-se necessdrio, pois, distinguir.
O loteador deve ser notificado para dizer o que se lhe oferece, nos termos gerais. J4 o autor dos
projectos, nos procedimentos decis6rios de primeiro grau, e por regra, nao devera ser ouvido antes
da decisio [cf. alinea @) do n.° 2 do artigo 103.° do CPA]. Os adquirentes dos lotes neste momento,
como € 6bvio, logicamente ndo existem enquanto tais. Quanto aos vizinhos, o artigo 11.° do diploma
legal sobre os loteamentos possibilita-lhes o conhecimento da interposigio do requerimento de
loteamento. Esse conhecimento permite-thes exercer o direito a audiéncia prévia, pois podem ser
interessados. J4 ndo parece possivel que a Administragao os notifique um a um para os ouvir, pela
dificuldade em os determinar, Fica, no entanto, a divida se nos casos de grave e intolerdvel lesio
para os terceiros vizinhos, a simples publicidade em aviso no local de que foi pedida a emissio de
acto autorizativo de loteamento, nao envolve “diminui¢io das garantias dos particulares”. Estas
dificuldades podiam ter sido antecipadas pelo referido Cédigo se tivesse estabelecido e regulado a
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subcategoria de actos administrativos gerais, como sucede na Verwaltugsverfabrensgeseiz, ao prever
a dispensa da audiéncia prévia dos interessados quando a autoridade pretenda adoptar uma decisio
genérica (Allgemernverfiigung) (n.° 4 do § 28/2 VwVIG), em termos que para 0 nosso caso dos actos
autorizativos de loteamentos urbanos seriam, todavia, excessivos, e sempre careceriam de tratamento
proprio em lei especial. Essa regulagio normativa da participagao dos interessados nos procedimentos
de loteamento urbano, como o so os vizinhos urbanisticos, tem sido de jure condendo apontada
pela doutrina portuguesa. Assim, E. Alves Correia, partindo da consideragdo de que a publicitagio do
pedido de licenciamento se destina a permitir a participacao de particulares, designadamente aos
vizinhos do prédio a lotear, defende que “a solugdo mais correcta seria a de fazer preceder a aprovagio
de todos os projectos de loteamentos urbanos, quer fossem de iniciativa pablica, quer de iniciativa
privada, da realizagio de inquérito publico, a semethanga do que sucede com os planos de
pormenor” ", A transicio de uma dificil audiéncia dos interessados para um inquérito publico
parece-me adequada ao cardcter de acto geral misto apontado o acto definitivo produzido por este
procedimento. Simplesmente, ¢ dejure condendo, a solugio mais correcta ndo passa por um qualquer
modelo de subprocedimento de “desabafo”, como se pode caracterizar o actual regime juridico de
inquérito publico a realizar no 4mbito dos procedimentos de planos regionais de ordenamento do
territ6rio e de planos municipais de ordenamento do territ6rio, em que a complexa formagio da
decisio do plano se realiza 2 margem da participacio dos interessados, finalmente confrontados
com um plano acabado. Nio é que se advogue aqui a participacdo dos interessados na formagio
sucessiva do procedimento de loteamento urbano, solugio adequada para os planos, pois tem de
dar-se a devida “preferéncia” aos direitos do loteador. O que se defende ¢ que a lei, para além do
inquérito publico, estabeleca claramente uma obrigacdo de ponderacdo dos inieresses publicos e
privados co-envolvidos, entre si e uns com os outros. Alids, esta obrigagdo est positivada entre nos
no regime juridico dos planos especiais de ordenamentos do territorio, e amplamente pelo legislador
urbanistico germénico e italiano™ . S4 estando positivada expressamente essa obrigagio de ponderagio
é que do seu incumprimento se podem seguramente configurar diversos vicios de ponde-
ragio, que exprimem uma protecgdo juridica subjectiva de terceiros, 20 menos como “direitos
secundérios”. A obrigacio de ponderagio de interesses pode ser configurada para a relagio multipolar
de loteamento urbano através dos seguintes comandos'™: 1) proibigio de “faita” de ponderagio;
2) proibi¢io de deficiente ponderacdo; 3) proibico de juizo de ponderacdo insuficiente;
4) proibicio de ponderacio desproporcionada.

O procedimento administrativo desempenha uma fungio de protecgio juridica, ndo apenas enquanto
instrumento de compensago para um controlo jurisdicional menos intenso, desde logo através do
direito de participagio procedimental dos interessados, que possibilita um melhor controlo da
legalidade do acto. Mas, a sua fungio protectora ndo ¢ apenas indirecta. Ele proprio oferece uma
proteccio juridica directa™. Enfim, um suplemento importante de proteccio juridica, precisamente
tendo em conta que se trata de procedimentos constitutivos, aptos a produzirem actos administrativos
conformadores de relacdes juridicas multipolares.

Sio os seguintes os mais importantes™ procedimentos especiais regulados no regime juridico dos
loteamentos urbanos e de obras de urbanizagio:

1.° Procedimento de licenciamento de operagdes de loteamento (cf. artigos 8.°a 19.° e 40.° a 45.)
2.° Procedimento de licenciamento de obras de urbanizagio (cf. artigos 20.° 2 27.% ¢ 40.9)

3.° Procedimento do contrato de urbanizagio (cf. artigo 25.%)
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4.° Procedimento para a obtencdo de alvard (cf. artigos 28.° e ss. € 40.%)

5. Procedimento de alteracio das licengas de loteamento e/ou de obras de urbanizagio (cf. artigos 36.2¢ 37.0)
6.2 Procedimento de recepcio das obras de urbanizagio (cf. artigo 50.°)

7.° Procedimento de correcgdo dos trabalhos efectuados (cf. artigo 46.%)

8.% Procedimento de execugdo de obras de urbanizagio pelo Municipio (cf. artigo 47.9)

9.2 Procedimento de execugio de obras de urbanizagio por terceiros (cf. artigo 48.9)

Problema muito discutido na doutrina é o de saber qual a relevincia juridica dos vicios procedimentais.
Desde as posi¢des extremadas que negam em absoluto qualquer relevincia invalidatéria dos vicios
de forma, as que, do outro extremo, equiparam aquela relevincia 4 dos vicios materiais™, ganham
cada vez maior estabilidade as posicGes que consideram apenas uma relativa limitagio da sua relevincia.
Assim, e parece ser essa a posi¢io dominante da nossa doutrina e jurisprudéncia, deve partirse da
plena consideragio do principio estruturante do Estado de Direito € do seu subprincipio da legalidade
da Administragdo para afastar liminarmente as distingGes prima facie entre legalidade formal e
legalidade material”. Todo o incumprimento da lei, e desde logo a lei que estabeleca formalidades e
requisitos de forma, determina a ilegalidade invalidante do procedimento, que se comunica aos
actos procedimentalmente definitivos. Todavia, tendo necessariamente presente que os preceitos
procedimentais se encontram, frequentemente, numa relacio de intrumentalidade relativamente ao
direito material (0 que deve ser avaliado caso a caso), tem sido defendida a limitagio da relevincia
dos vicios de forma™. Ndo € este o momento oportuno para discorrer sobre este problema em geral.
Sempre se dird, porém, a propésito dos vicios dos procedimentos de operagdes de loteamento e de
obras de urbanizagio que se deve considerar a concreta posicio juridica da Administracio.

Os poderes da cimara municipal caracterizam-se, em tracos muito largos, por um certo grau de
discricionaridade™ e, sobretudo, pelo amplo poder de apreciacio dos factos compreendidos nas
previses normativas, para além da possibilidade de integrar nos seus actos elementos acessdrios.
Deste modo, ndo € de excluir que se um certo vicio do procedimento no tivesse ocorrido a decisio
final desse procedimento fosse outra, até de sentido oposto. Por isso, deve ser muito reduzida a
limitag4o da relevancia invalidante dos vicios formais nestes procedimentos urbanisticos, desde logo
pela importancia constitutiva da recolha e tratamento da informacio, e composicio de interesses,
entre os quais se encontram os interesses dos terceiros’™.

3.4. A protecgdo juridica de terceiros através de standards legalmente fixados para as operacoes
de loteamento urbano e de obras de urbanizagio

No direito do urbanismo, a doutrina tem distinguido os standards urbanisticos dos standards de
construgo. Os standards de construgdo dizem respeito 4 volumetria, altura, distincia entre as
construgoes. Os standards urbanisticos, que sdo 0s que nos interessam, porque existem
necessariamente nos loteamentos urbanos, dizem respeito &s relagbes mximas entre espacos
destinados a instalagGes residenciais e industriais e espacos publicos, ou reservados a actividades
colectivas, a espagos verdes publicos e a parqueamento. Estes standards urbanisticos sio estabelecidos
por lei, que limita a discricionaridade na determinagio do contetdo dos planos urbanisticos e a
iniciativa privada nas operagdes de loteamento, permitindo af 2 Administragio adoptar decisdes
negativas, sempre que forem violados"™. A mesma doutrina salienta que os efeitos das normas sobre
standards sio de tipo indirecto, porque no podem ser observadas na edificagdo se ndo apenas e
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enquanto inseridas no instrumento urbanistico que rege o correspondente acto autorizativo™. Daqui
resulta a especial dificuldade de com os standards urbanisticos alcangarem os terceiros alguma
subjectivacio primaria.
Os standards urbanisticos s3o caracteristicos do movimento racionalista do nosso século e “encontram
asua justificaco na maior complexidade da urbanistica moderna dos actuais sistemas sociais, na sua
tentativa de assegurarem niveis de vida qualitativamente aceitaveis™”.
Com frustragio se podem procurar na legislagio urbanistica portuguesa os standards urbanisticos,
especialmente na legislagio sobre planeamento do territdrio ou sobre o planeamento urbanistico.
No entanto, numa pequena banda de dois Km do nosso litoral, prevé o Decreto-Lei n.° 302/90,
de 26 de Setembro, verdadeiros standards de construgio™, que devem ser observados pelos planos
urbanisticos, pelos projectos de loteamento ou de obras particulares que abranjam ou sejam abrangidos
por naquela faixa. Simplesmente nenhum desses standards diz respeito especificamente aos
loteamentos urbanos, pois se tratam de standards de construgio.
Ficamos, assim, remetidos ao Gnico caso encontrado de standards urbanisticos, que se encontra
previsto no artigo 15.° do diploma legal sobre as operacdes de loteamento urbano e de obras de
urbanizagio. Este preceito estabelece que as parcelas de terreno destinadas a espagos verdes e de
utilizacdo colectiva, infra-estruturas viarias e equipamentos podem ser determinadas de trés modos:
1) directamente pelo plano municipal de ordenamento do tetritorio; 2) ou, quando assim ndo ocorra,
através de pardmetros fixados naqueles planos; 3) ou, ainda, quando os planos omitam esses
parimetros, através dos pardmetros estabelecidos na portaria a que se refere o artigo 45.°. A Portaria
referida é a n.° 1182/92, de 22 de Dezembro.
Deste modo a Portaria n.° 1182/92 estabelece verdadeiros standards urbanisticos supletivos, embora
de eficicia imediata e aplicaveis a todo o territério continental.
Vamos centrar a exposicao seguinte nos standards urbanisticos sobre 0s espagos verdes e de utilizacio
colectiva, por comodidade e pela importincia que tém na criagio do ambiente urbano™. A Portaria
n.°1182/92 determina que num projecto de loteamento por cada 120 m2 de drea bruta de construgio
para habitacdo, 25 m ? devem ser afectos a espacos verdes e de utilizacio colectlva da mesma forma
que por cada 100 m * de drea bruta de construgao para comeércio ou servigos, 25 m ? devem ser afecto
ao mesmo fim. Igualmente, por cada 100 m ? de 4rea bruta de construgio para inddstria 20 m* devem
ser destinados aqueles espacos.
Estes standards urbanisticos para espagos verdes e de utilizagdo colectiva sdo fixados em termos
apenas de determinar a sua existéncia necessaria”™ e uma certa dimensio, com desconsideragio da
titularidade juridica e da localizagio desses espacos”. No limite, parece, pois, nada obstar 4 inclusao
dos espacos verdes apenas nos lotes, embora com essa vinculacio, e dos espacos de utilizacao colectiva,
necessariamente fora dos lotes, em regime de propriedade privada horizontal dos proprietdrios dos
lotes (cf. n." 2 e 3 do artigo 15.°). Assim, 0s standards urbanisticos fixados na Portaria n.° 1182/92
ndo sio aptos a subjectivizar definitiva e primariamente posigdes juridicas de terceiros, desde logo
porque a Administra¢do goza de um largo poder de apreciagio dos factos pressupostos. O que fica
dito para a Portaria n.° 1182/92 nio exclui que em planos municipais de ordenamento do territorio
se encontrem standards urbanisticos de contetdo apto a subjectivizar posides juridicas de terceiros
vizinhos. Por outro lado, e uma vez autorizada a operacio de loteamento, com espagos verdes e de
utilizagio colectiva, pode entender-se que 0s terceiros adquirentes dos lotes, € mesmo os vizinhos,
tém um direito ao plano de loteamento e 4 sua imodificabilidade essencial, na medida em que as
alteracOes pretendidas se revelem manifestamente graves e intolerdveis, tendo em conta a situagio
que até ai duradouramente existia.
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A violagdo dos standards urbanisticos de dimensionamento de tais parcelas constitui fundamento
legal de indeferimento do pedido de licenciamento da operacio de loteamento urbano [cf. n.° 2 do
artigo 15.° e alinea a) in fine do n.° 2 do artigo 13.9]. Nessa medida, embora tendo em conta 0 amplo
poder da Administragio de apreciar os factos pressupostos na previsio normativa, a0s vizinhos pode
reconhecer-se, nas circunstancias ja delineadas, uma pretensio de defesa, através de um direito
subjectivo secundario, exercendo os adequados meios de reac¢io juridica que, deste modo, se
encontram aptos a usar. Nao €, no entanto, possivel falar aqui em estreita “proximidade do
incumprimento do dever em relagao ao interesse favorecido pela norma” (Nihe der Pllichtwidrigkeit
zum normbegiinstigten Interessen)”.

Exemplos de standards nao urbanisticos, mas que se podem referir aos loteamentos, podem ser
dados. Se um loteamento preveé a instalacio de uma estacdo de servico ou de uma farmacia, aos
terceiros concorrentes pode ser necessario reconhecer uma pretensio de defesa da sua posicio.
Com efeito, entre nés, em ambos os casos"’ podem ser mobilizadas normas que estabelecem distincias
protectoras de interesses de concorrentes. Deste modo, as autorizagoes que violarem estas vinculagbes
permitindo a instalacdo a distdncia inferior novas estacoes de servico ou de farmécias, podem ser
impugnadas pelos concorrentes™. Aqui verifica-se ser mais estreita a “proximidade do incumprimento
do dever em relago ao interesse favorecido pela norma”.

4, Conclusées

a) Numa sociedade de risco, as operagdes de loteamento reguladas pelo direito do urbanismo
permitem a producio e distribuicdo de novas posigoes juridicas mas, simultaneamente, criam a
possibilidade de conflito e de zonas de incerteza entre aquelas posicdes e entre elas e as posi¢des
juridicas pré-existentes;

b) No entanto, e tendo em conta o seu significado para a urbanizacio, as operacdes de loteamento
urbano e de obras de urbanizacio, que sio um fenémeno social entre a colonizacio do espaco e do
tempo, enquanto sistema pericial, pretendem organizar a confianga, reduzindo a incerteza, regulando
e distribuindo riscos e expectativas;

¢) As operagoes de loteamento assumem uma fungio paramétrica semelhante a do plano urbanistico,
exactamente porque também elas estabelecem um zonamento e determinam a localizagio de
construgoes e das infra-estruturas. Por isso, € muito frequente encontrar quem afirme que as operacoes
de loteamento tém a natureza de um plano de pormenor. Todavia, se é verdade que este instituto
pode desempenhar uma fungio planificatéria, torna-se, ainda, necessario acrescentar que desempenha
outras fun¢des que os planos urbanisticos nunca podem satisfazer: a mais importante é a divisio
material e juridica dos solos para construgio, acompanhada da inscrigdo no registo predial dos lotes;
d) A existéncia de terceiros em face das operagées de loteamento urbano surge quando as
configuramos como complexas relacdes juridicas administrativas multipolares: v.g. proprietirios de
lotes e vizinhos;

e) Existe uma fraca determinacdo legislativa da proteccdo das posicoes juridicas de terceiros: v.g. a
protec¢do que o procedimento e 0s standards urbanisticos oferecem aos terceiros;

/) Torna-se, assim, necessdria a intervencao do legislador e dos Grgios administrativos com
competéncia normativa para fixar com mais clareza e precisio a proteccio juridica publica a oferecer
aos terceiros naquelas matérias;

£) Porém, na propria operagio de loteamento urbano podem estabelecer-se standards de construgao
(volumetria, altura, distincia entre as construgdes) que se subjectivizem nas posicoes juridicas dos
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vizinhos, dentro e fora da drea a lotear, na exacta medida em que sempre que forem respeitados
satisfazem necessariamente um interesse daqueles;

h) Por outro lado, deve sempre ser assegurada proteccio judicial aos terceiros-vizinhos com
fundamento directo no direito fundamental de propriedade, mas apenas quando a autorizacio ou
uma sua utilizagio alterar duradouramente uma previamente delimitada situagdo do terreno do vizinho
urbanistico, e dessa forma ultrapassar os limites de inexigibilidade da expropriagio, atingindo-o de
modo grave e insuportavel;

i) Noutros casos, porém, dependendo das suas circunstancias, para além do reconhecimento de
uma pretensio de defesa das posi¢oes juridicas de terceiros, pode mesmo ser exigivel um
comportamento judicial mais activo no reconhecimento de protec¢io juridica material efectiva, na medida
em que se verifique a insuficiéncia das “contribui¢des constitutivas e conformadoras” dos direitos
fundamentais € outros bens constitucionais pelo legislador, aplicando directamente tais direitos.

/ﬁa/l %Mﬂ é \jd}lfl”/.f
(Antonio Lorena de Séves)

Assistente da Universidade Auténoma de Lisboa

" Cft. a introducio de Fernando Vallespin a Luamann, N., Teoria politica en el Estado de Bienestar, Madrid, Alianza Universidad,
1994, pp. 14-15; cfr. Lunmann, N./DE Giorat, R., Teoria della societa, Milano, Franco Angeli, 1992,

‘A associacio destas ideias deve-se aJ. . Gomes Canotuno, Privatismo, Associativismo e Publicismo na Justica do Ambiente
(As incertezas do contencioso ambienial), in Revista de Legislago e Jurisprudéncia, ano 128.%, n.° 3857, pp. 232-233.

3 Sobre isto cft. Gooexs, As consequéncias da modernidade, Lishoa, 1995. Para este Autor “0s sistemas periciais sio
mecanismos de descontextualizagio porque, juntamente com as garantias simbolicas, retiram as relagbes sociais das
imediagdes do contexto. Ambos os tipos de mecanismo de descontextualizagio pressupdem, e facilitam também, a separagio
do tempo e do espago como condigio do distanciamento espacio-temporal que promovem. Um sistema pericial
descontextualiza da mesma maneira que as garantias simbdlicas, “garantindo” expectativas através de um espaco-tempo
distanciado.

% Cft. Giooens, As consequéncias da modernidade, cit.. Noutras palavras este Autor afirma: “Muitos leigos consultam
“profissionais” — arquitectos — apenas de uma forma periddica ou irregular. Mas os sistemas em que o conhecimento dos
peritos se encontra integrado influencia, de forma continua, muitos aspectos daquilo que fazemos. 56 por estar sentado na
minha casa, encontro-me envolvido num sistema pericial, ou numa série de sistemas periciais, em que confio. Nio tenho
nenhum receio particular em subir a0 andar de cima da habitagio, embora saiba que, em principio, a estrutura pode cair.
Sei muito pouco sobre 0s codigos de conhecimento utilizados pelo arquitecto € pelo construtor no projecto € na construgio
da casa, mas, no entanto, tenho “fé” naquilo que eles fizeram. A minha “f¢” ndo € tanto neles, embora tenha de confiar na
sua competéncia, como na autenticidade do conhecimento pericial que eles aplicam —algo que eu préprio ndo posso, em
geral, verificar de maneira exaustiva.

Para o leigo, mais uma vez, a confian¢a nos sistemas periciais nio depende nem de uma iniciagio completa nestes processos,
nem do dominio do conhecimento que eles envolvem. A confianga ¢é, inevitavelmente, em parte, um artigo de “fé”.
Cfr. Giopens, As consequéncias da modernidade, cit.

* Cft. Gioens, As consequéncias da modernidade, Cit.
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S Cr. GIDDENS, As consequéncias da modernidade, cit.

7 Cfi. Beck, Ulrich, Risk society and the provident state, in Lash, S./Szerszynski, B., Wynne, B., Risk, Environment & Modernity,
Towards a New Ecology, London, Sage, 1996, p. 27; Beck, Ulrich (org.), Politik in der Risicogesellschaft, Suhrkamp, Frankfurt
am Main, 1991.

® Cft. Beck, Ulrich, Risk society, cit., p. 28.
? Cfr. Bk, Ulrich, Risk society, cit., p. 29; J. J. Gomes Canorino, Privatismo, Associativismo e Publicismo, cit., p. 233.

" Cfr. Beck, Ulrich, Risk society, cit., p. 31; No Direito Administrativo cf. Faser, Heiko, Verwaltungsrecht, 4. Aufl., ].C.B. Mohr
(Paul Siebeck), Tiibingen 1995, p. 276,

" i, Lusany, Niklas, Rechtssoziologie, 1T (trad. brasileira: Sociologia do Direito, Rio de Janeiro, Edicoes Terhpo Brasileiro,
1985), pp. 52-53. Como ¢ conhecido Luhmann vé as normas como expectativas de comportamentos estabilizadas:
cft. Rechissoziologie, 1, cit., p. 57.

2, Lunmann, Niklas, Rechtssoziologie, 11, cit., pp. 54-55.
" Supde-se aqui que o loteamento aprovado apenas permitia a construgio de habitacdes unifamiliares para uso residencial.

" Gfi. Lunmanw, Niklas, Rechissoziologie, 11, cit., p. 55: 0 exemplo de Luhmann vai antes referido 4 alteracio do regulamento
municipal de obras.

B Cft. Lurvany, Niklas, Rechtssoziologie, 1, cit., p. 5.

“f importante, a titulo de exemplo, citar a recentissima lei francesa publicada em 5 de Fevereiro de 1995 (Lei de orientacio
do ordenamento e do desenvolvimento do territdrio), que define como programa do desenvolvimento do territorio
metropolitano francés, a atingir até ao ano 2015, que nenhum ponto desse territdrio diste mais de 50 km de uma auto-
-estrada ou de uma via rdpida de quatro faixas. Trata-se de um programa para uma “civilizagio rodovidria™!

Y Cfi. Gawuno, Luciano, Urbanizzazione, in Dizionario di Sociologia, Torino, UTET, 1993, p. 708.

¥ Cft.]. R MeLLor, Urban sociology in an urbanized society (trad. portuguesa, Sociologia Urbana, Porto, Rés, 1984); FLanacan,
William G., Contemporary urban sociology, Cambridge, University Press, 1993; Gawuno, Luciano, Morfologia social, in
Dizionario di Sociologia, Torino, UTET, 1993, p. 430; Gaumwo, Luciano, Sociologia della Citta, in Dizionario di Sociologia,
Torino, UTET, 1993, p. 101.

» Cfr, entre nos, Satcueiro, Teresa Barata, A Cidade em Poriugal — uma geografia urbana, Lisboa, Afrontamento, 1992.

® £ aKarl Popper que se deve a distingdo entre “engenharia social utépica” e “engenharia social parcelar”. A engenharia
social utdpica ¢ defendida com fundamento em vdrios historicismos e aponta para um Estado ideal, desembocando numa
qualquer sorte de ditadura; a engenharia social parcelar é a téenica de reconstrugio social democrdtica, que racionalmente
pretende identificar e lutar contra os males mais urgentes de uma sociedade presente, mais do que realizar uma sociedade
futura: o seu resultado, por regra, é um efectivo, ainda que limitado, methoramento das condices de vida de uma dada
populagio, no quadro de uma sociedade aberta. Cft. Porrer, Karl, The Open Society and its Enemies (trad. portuguesa,
A Sociedade aberta e os seus inimigos, vol. I, Lisboa, Fragmentos, 1993, pp. 13, 39 ¢ 167 e ss.). A expressio engenharia
social tem conotagdes muito negativas tendo chegado a ser proposta pelos sociologos a sua substituicio pelo termo
sociotécnica (Soziotechnik). Mas como demonstrou a célebre discussdo da década de setenta entre Habermas e Luhmann,
centrada no risco de que a teoria dos sistemas sociais seja apenas um instrumento de tecnologia social ou sociotécnica, nio
basta introduzir um novo termo para eliminar o lastro histérico da expressio que se pretende substituir. Cfr,, sobre isto,
Gawwwo, Luciano, Ingegneria social, in Dizionario di Sociologia, Torino, UTET, 1993, p. 370.

i Gawuno, Luciano, Ingegneria social, in Dizionario di Sociologia, Torino, UTET, 1993, p. 370.
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% Cf. Franacan, William G., Contemporary urban sociology, Cambridge, University Press, 1993, p. 45; Gawno, Luciano,
Ecologia umana, in Dizionario di Sociologia, Torino, UTET, 1993, p. 266.

3 Sabre o Direito Pablico do Ambiente, ¢f J. J. Gomes Caxomsio, Direito Piblico do Ambiente, liches fotocopiadas ao Curso
de pés-graduagio promovido pelo CEDOUA e a Faculdade de Direito de Coimbra no ano de 1995/1996.

“a expresso enclave humano para designar a cidade € de Jonas, Hans, Das Prinzip Verantwortung, Frankfurt a. M., 1979
(trad. francesa, Le principe responsabilité, Paris, Cerf, 1993, pp. 19, 20 ¢ 21).

B Cfi. J. J. Gomes CaromiLHO, Privatismo, Associativismo e Publicismo, cit., pp. 268-269.

% Ndo vamos, pois, fazer incidir 0 nosso estudo sobre os chamados “loteamentos clandestinos”, hoje regulados sob o nome
de “dreas de génese ilegal”. Recarda-se que este nosso escrito foi elaborado em 1995, nao contemplando a anterior evolugio
do direito positivo.

7 Considerando “primeiros”, “segundos” e “terceiros”, cf. Prev, Peter, Subjektivrechtliche Grundiage des dffentlichrechtlichen
Drittschutzes, Betlin, Duncker & Humblot, 1992, p. 33; Kuwig, Philip, “Dritte” und Nachbarn im Imissionsschuizrecht, in
P. Selmer/ Lv. Miinch (org.), Geddichtnissschrift fiir Wolfgang Martens, Betlin/New York, W. de Gruyter, 1987, p. 599.

¥ Cir, entre outros, Guriirrez-Aws Y Conrapt, Pablo/Romero Canpau, Pedro A., Las parcelaciones en el Derecho Espariol,
Granada, 1993; CarcELEr FErNaNDEZ, Antonio, [ustituciones de Derecho Urbanistico, 5.2 ed., Madrid, Montecorvo, 1992,
p. 557; Pons Gowzirez/Arco Torres, Parcelacion urbanistica, in Diccionario de Derecho Urbanistico, Granada, Comares,
1993, p. 289.

4 Cfr., entre outros, Bouysso, Fernand/Hucor, Jean, Lotissements et Divisions Fonciéres, Paris, Litec, 1982; Moranp-DevILLER,
Droit de 'Urbanisme, 3. ed., Dalloz, 1996, pp. 97 e ss.; Jacquor, Hentd, Droit de 'Urbanisme, 2.2 ed., Paris, Dalloz, 1989,
pp- 414 e ss.; Auey, Jean-Bernard/Périner-Marquer, Hugues, Droit de I'Urbanisme et de la consirution, 3.* ed., Pars,
Montchrestian, 1992, p. 286; PéricNon, Sylvan, Détachemenis et lotissemenis, Paris, Cridon, 1993.

* Cfe, entre outros, Daro, Enrico, Linteresse  pubblico nelle lotizzazioni edilizie, Milano, Giuffre, 1981; Mazzon, Pierandrea,
Diritto Urbanistico, Milano, Giuffre, 1990, pp. 261 e ss.; Saw, Filippo/Terest, Francesco, Diritto Urbanistico, 5.2 ed., Padova,
Cedam, 1992, pp. 120 e ss.; Assivy, Nicola (otg.), Manuale di Diritto Urbanistico, Milano, Giuffre, 1991, p. 355; Mencou,
Gian Carlo, Manuale di Diritto Urbanistico, Milano, Giuffré, 1992, pp. 187 e ss.

¥ Ctr, entre outros, Bartis/Krautzsercer/LOHR, BauGB — Baugesezbuch, 4. Auflage, Miinchen, C.H. Beck, 1994, pp. 295 e ss.;
WERNER/PasTOR/MULLER, Lexicon des Baurechts, 5. Aufl., Miinchen, Beck, 1991, p. 472.

* Cft,, entre outros, ALDER, John, Development control, 2.2 ed., London, Sweet & Maxwe!, 1989; Heap, Desmond, Az outline
of Planning Law, 102 ed., London, Sweet & Maxwel, 1991,

P Cfr. Kustner, James A., Subdivision Law and Growth Management, New Jersey, C.B. Callaghan, 1993; Anperson, Robert,
American Law of Zoning, 5.2 vol., 1984; Revnoios, Laurie, Local subdivision regulation: formulaic constraints in age of
discretion, in Land Use Environmental Law Review, 1991, pp. 103-160; Hacman/JuerGENsMEYER, Urban Planning and Land
Development Control, 2.2 ed., Minesota, 1986.

¥ Cfr. sobre 0 reino da incerteza J.J. Goumes CanoTiLeo, Privatismo, Associativismo e Publicismo, cit, p. 233; referindo-se 4
necessidade de reavaliar, em geral, a propria nogio de redistribuigo sacial cfr. Frroussy, J.P./ Ronsamrion, B., Le nouvel dge
des inégalités, Paris, Seuil, 1996, p. 209.

% Sobre estes planos cf. F. Awes Corraia, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Coimbra, Almedina, 1989; F. Aives
Correw, As grandes linbas da recente reforma do direito do urbanismo portugués, Coimbra, Almedina, 1993, pp. 31 e ss.;
F. Awes Correna, O contencioso dos planos municipais de ordenamento do territdrio, in Revista Juridica do Urbanismo e
do Ambiente, n.° 1, Junho de 1994, pp. 23-39; E. Awes Correla, A execugdo dos Planos Directores Municipais. Algumas
Questdes, in Revista Juridica do Urbanismo ¢ do Ambiente, n.° 3, Junho de 1994, pp. 67-85; Caurers, Jodo, Estado de Direito,
ordenamento do territorio e direito de propriedade, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.? 3, Junho
de 1994, pp. 87-115.
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*Ch. Canorno, J. J. Gomes, Direito Constitucional, 6.2 ed., Coimbra, Almedina, 1993, p. 606; e, sobre os regulamentos
autorizados cfr. Anprap, J. C. Vieira de, Aufonomia Regulamentar e Reserva de Lei, in Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Coimbra, 1984.

¥ Ctr. F. Awes Correa, A execugdo dos Planos Directores Municipais. Algumas Questdes, in Revista Juridica do Urbanismo
e do Ambiente, n.° 3, Junho de 1994, pp. 72-74.

* Cfr. alinea 2) do n.° 2 do artigo 5.2 do Decreto-Lei n.2 69/90, de 2 de Marco; e a referéncia ao regime anterior de F. Aives
Coreews, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Coimbra, Almedina, 1989, p. 238.

¥ Che T Auwes Correi, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Coimbra, Almedina, 1989, p. 178; E. Awves Correa,
As grandes linbas da recente reforma do direilo do urbanismo poriugués, Coimbra, Almedina, 1993, p. 93, nota (61),
onde se afirma, como na obra anteriormente citada: “o loteamento urbano configura, sob o ponto de vista do respectivo
contetdo, um verdadeiro plano de pormenor da drea a que diz respeito...”; CoroEiro, Antonio, A protecgdo de tercetros em
face de decisoes urbanisticas, Coimbra, Almedina, 1995, p. 56, que se refere a “natureza de um procedimento planificatério
dos solos urbaniziveis”.

© Cr. F. Awes Corren, O plano urbanistico e o principio da igualdade, Coitbra, Amedina, 1989, pp. 466-467.
ek J. Bapmista Macnano, Licoes de Introdugdo ao Direito Publico, in Jodo Baptista Machado — Obra Dispersa, vol. I, p. 207.
* Cfr,, entre nés, R. Soares, Principio da Legalidade e Administracdo Constitutiva, in BEDUC, IVII (1981), Coimbra, 1982.

© Cfi. H. Fagig, Verwaltungsrecht, cit. Entre n6s, embora sem esta designagio, ji a intervengio administrativa econdémica na
criagio de infra-estruturas era apontada como a primeira de trés dreas destinadas a essa intervengio (as outras so a policia
econdmica e o fomento econdmico); cfr. por tltimo, A. v Anaiog, Elementos para um curso de Direito Administrativo da
Economia, Lisboa, Cadernos de Ciéncia e Técnica Fiscal, 1970, e, no contexto da construgio do Direito da Economia,
cfr. A. Sousa Franco, Nogbes de Direito da Economia, Lishoa, AAFDL, 1982-1983, p. 300.

“Cir. H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen, C. E. Beck 9. Aufl,, p. 14.
® A distingao pertence a H. MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen, C. F. Beck 9. Aufl., pp. 15-16.

% Cfr, entre nds, a posi¢do e o relato de V. Pereira pa Siva, Em busca do Acto Administrativo, cit., pp. 146 e ss.; cfr, ainda,
H. Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., p. 171,

7 Cfr. J.J. Goms CanomiLHO, Relages juridicas poligonais, ponderacdo ecoldgica de bens e controlo judicial preventivo,
in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 1, 1994, p. 56.

® Cfr. V. Perewa pa S, Bm busca do Acto Administrativo, cit., p. 206, onde se defende a vocacio da relagio juridica
administrativa para ser o novo conceito central do Direito Administrativo.

® Esta é visdo de H. Maure, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., p. 173, que aqui se subscreve,

¥ Cfr, E. Scumor-Assmany, La doutrina de las formas juridicas de la actividade administrativa, in Documentacion
Administrativa, n.° 235-236 (Julio-Diciembre), 1993, p. 26, que salienta precisamente que o conceito de relagio juridica
administrativa ndo logrou ainda alcangar um grau igual de desenvolvimento sistemdtico equipardvel ao das formas de
actividade administrativa ou dos procedimentos administrativos.

*sto parece ser verdade ainda hoje, apesar do enorme esfor¢o empreendido por V. Pereira da Silva na sua recentemente
publicada dissertagio de doutoramento, jd aqui vérias vezes citada.

* Para a defesa da correspondéncia da doutrina da relacio juridica administrativa com o ordenamento juridico-administrativo,
cfr. V. Pererra pa Siva, Em busca do acto administrativo perdido, Almedina, Coimbra, 1996, pp. 206 e ss.
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* Cfr. E. ScHMIDT-AssMany, La doutring de las Jormas juridicas de la actividade administrativa, in Documentacion
Administrativa, n.° 235-236 (Julio-Diciembre), 1993, p. 28. Defende que nem a doutrina das formas juridicas da actividade
administrativa nem a da relagio juridica constituem o ponto arquimédico do sistema juridico-administrativo, mas sio antes
enfoques tedricos complementares.

4 . PR o o . . .

* Cfr. E. Scrmnt-Assmany, La doutrina de las formas juridicas de la actividade administrativa, cit., p. 27. Este autor salienta
que a consideracio da relagio juridica administrativa como elemento constitutivo do sistema de Direito administrativo ndo
desemboca necessariamente em ideias de equiparacio.

¥ A multiplicidade de destinatarios dos efeitos de grande parte das actuagdes administrativas justificou tanto criticas 2
teoria da relacio juridica administrativa (vista apenas como bilateral), como a sua centralidade face a outros operadores
dogmaticos. No entanto, as relacdes juridicas multipolares nfo abrangem todas as manifestades da actuacio administrativa,
sendo apontado o regulamento como limite 4 sua aplicabilidade (cfr. V. Pererra pa Siva, op. cit., pp. 202-203). O que ndo
quer dizer que a realidade sobre que incidem os regulamentos nio seja igualmente complexa, simplesmente ai a ponderagio
dos interesses pablicos e privados uns com 0s outros € uns contra os outros deve realizar-se no procedimento respectivo
(cfr. no regime juridico do procedimento comum dos planos especiais de ordenamento do territdrio: o artigo 11.% do
Decreto-Lei n. 151/95; e para o direito italiano e alemao cfr. Sterano Coconern, La tutela dell situazioni soggettive tra
procedimento e processo, Perugia, Edizione Scientifiche Italiane, 1987).

* A doutrina portuguesa recentemente comegou a dedicar atengiio 2 relacio juridica administrativa muliipolar, também
designada como relagio juridica administrativa poligonal (Gomes Canotilho e Sérvulo Correia), multilateral (Gomes Canotilho
€ Vasco Pereira da Silva) ou polissimétrica (Vieira de Andrade), sendo certo que as posigdes juridicas subjectivas de natureza
substantiva que nela se estribam podem ser atingidas quer por comportamentos de outros particulares quer por “actos
administrativos com efeitos em relagio a terceiros”, quer por ambos (cfi. a recente, mas ji abundante, literatura juridica
sobre o tema: J. J. Gomes Canorino, Relagdes juridicas poligonais, ponderagdo ecolégica de bens e controlo judicial
preventivo, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, N.° 1, 1994, pp. 55-66; J. J. Gomrs Cavomiuo, Privatismo,
Associativismo e Publicismo na Justica Administrativa do Ambiente, in Revista de Legislagio e Jurisprudéncia, n.” 3857,
3858, 3859, 3860 ¢ 3861 (em especial 0 0.2 3857, pp. 233-234); . J. Gowes CanoTnso  Vital Morema, Constituicdo da Repiiblica
Portuguesa Anotada, 3.2 ed. revista, 1993, anotagdo XVI ao artigo 268.°, p. 941; J. M. Strvuro Corres, Prefécio a Ricardo
Leite Pinto, Intimacdo para um comportamento, p.XI-XV; Ricaroo Lere Pinro, A intimacdo para um comporiamento,
Cosmos, Lisboa, 1995, p. 23; J. C. ViEiRa pE Annraok, Direito Administrativo e Fiscal, licdes (fotocopiadas) ao 3.° ano do
Curso de 1995/96, pp. 49 e ss; Vasco Pexera pa Suva, Em busca do acto administrativo perdido, Almedina, Coimbra, 1996,
pp. 149-300.

7 N é este 0 momento oportuno para construir uma nogio de relagio juridica administrativa urbanisticas, ou relacio
juridica urbanistica, caracterizada pela natureza de interesses pUblicos especificos (salubridade e higiene, seguranca,
ordenamento do territ6rio, ambiente urbano, eic.), que conformam as posigdes juridicas das AdministragOes, € a natureza
e posicio relativa dos interesses privados, que justificam as posicdes juridicas subjectivas dos particulares (v.g. direitos
fundamentais de propriedade privada, de iniciativa econdmica privada, de autor, os direitos dos vizinhos). Vamos apenas,
pois, utilizar a relagdo juridica administrativa no dmbito do objecto do nosso estudo.

* Cft, E. Scamint-Assmany, La doutrina de las formas juridicas de la actividade administrativa, cit., p. 28,

% Cl. H. Mausex, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., p. 168. Exclui-se, deste modo, a posicio daqueles autores que identificam
arelagdo juridica como directamente criada pela norma juridica, independentemente de facto criador, bem como a posigdo
que sustenta a existéncia € uma relagio juridica geral cidaddo/Estado, cfr. a exposicdo e refutagio destas posictes em
V. Pererra DA Suva, Em busca do Acto Administrativo, cit., p. 172,

a nogio & emprestada de V. Pereira pa Stva, Em busca do Acto Administrativo, cit., p. 189.

% Afirmando que a dogmitica do direito administrativo se virou primeiramente para a problemdtica multipolar a0 nivel da
decisdo, tendo depois desenvolvido o acto administrativo com efeitos para terceiros, ScumipT-Preuss, Mattias, Kollidierende
Privatinteressen im Verwaltungsrech - Das subjective offentliche Recht im multipolaren Verwaltunsrechisverhdilinis, Berlin,
Dunker & Humblot, 1992, p. 11. Este Autor identifica cinco constelagges fundamentais de situagdes de conflito multipolar

(pp.9ess).
i
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® Cft. J. J. Gowrs Canomiio, Relagoes juridicas poligonais, ponderagio ecoldgica de bens e controlo judicial preventivo,
in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 1, 1994, p. 57, referindo a caracterizagio de Rudolf Steinberg.

% Salva outra referéncia expressa, todos os artigos citados doravante sdo dos diplomas que estabelecem o regime juridico
das operacdes de loteamento e de obras de urbanizagio, identificados na introduggo.

% Sobre a avaliagio dos conceitos indeterminados pela Administragao, cfr. a posi¢io de R. E. Soares, Administracdo Piblica
e Controlo Judicial, in Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia, ano 127.9, n.° 3845, pp. 226-233, onde se defende, contraa
posi¢do de desconfianga anti administragio dos que apelida de fariseus do Estado de Direito, o alargamento do campo da
discricionariedade que integre a avaliagdo dos conceitos indeterminados. Num sentido moderado, considerando que
“o principio fundamental é o de que a aplicagio dos conceitos indeterminados deve orientar-se pela procura, por via
interpretativa, do seu sentido juridicamente correcto”, e distinguindo entre a “indefini¢io seméntica dos enunciados
linguisticos”, sujeito controlo integral do juiz, das “indeterminagoes ficticas”, sujeitas a um controlo semelhante ao controlo
do poder discriciondrio, vedando, no entanto, que essa prerrogativa de avaliagio se transforme numa liberdade de escolha
dos pressupostos de facto, cft. J. J. Gomes Canouxo, Fidelidade a Repiiblica ou Fidelidade & Nato? O problema das
credenciagées e do poder discriciondrio da administracdo militar, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Afonso
Queird, BFDUC, pp. 131 ¢ 85.; e J. J. Gomes Canoriio, Direito Constitucional, cit., pp. 797-798; cfr, ainda, A. F. pE Sousa,
“Conceitos indeterminados” no Direito Administrativo, Coimbra, Aimedina, 1994

Ebom lembrar que para além dos ditos fariseus do Estado de Direito, outras “seitas” existem no mundo do Direito Publico,
uma das quais poderia dar pelo nome de zelotas da virtude administrativa. Em Espanha, com expressdes nio apenas
infelizes, mas j4 lamentdveis e pessoais, desencadeou-se uma violentissima discussdo doutrinal sobre este tema, cfr. o relato
de Sincirz Morox, Miguel, Discricionalidad administrativa y control judicial, Madrid, Tecnos, 1994,

% Estas expressoes pertencem a J. J. Gomes CanotuHo, Direito Constitucional, cit., pp. 426-427.

% Assim, cfr. E. ScaMipT-Assmanw, La doutrina de las formas juridicas de la actividade administrativa, cit., p. 27, que
fornece o exemplo da justificacio da preclusdo a partir da obrigacdo de tomar em consideragio de outros factores que se
produzem nas relages juridicas multipolares.

7 Sobre todas estas categorias de actos cfr., por Ultimo, H. Maurer, Aligemeines Verwaltungsrecht, cit., p. 224,

% Vamos deixar de lado neste relatério as operagdes de loteamento urbano e de obras de urbanizacio promovidas pelo
municipio e pelo Estado.

® Cfr. H-W. Lausincer, Der Verwaltungsakt mit Doppelwirkung, Gottingen, Verlag Otto Schwarz & Co., 1967. Este autor
identifica assim a problemdtica do Verwaltungsakt mit Doppelwirkung: “O facto de existirem Actos Administrativos de que
dependem mais do que um s¢ individuo j4 ndo € nada de novo. J4 em 1872, o Tribunal Administrativo Superior da Priissia
(PrOVG — Preussisches Oberverwaltungsgericht) determinou que, a ordem policial dirigida aos proprietdrios de
estabelecimentos onde se comercializassem bebidas alcodlicas, determinando que estes ndo deveriam servir bebidas
alcodlicas a qualquer individuo tido como alcodlico, também desrespeitava a esfera juridica do pretenso alcodlico. E de
salientar, neste caso, que tanto os proprios destinatirios da ordem policial, isto ¢, os taberneiros, bem como os pretensos
alcodlicos foram prejudicialmente afectados por esta proibicio. Os taberneiros ao ser-hes proibida a presenca de alcodlicos
nos seus estabelecimentos, perderiam um possivel negdcio e os pretensos alcodlicos eram excluidos de determinados
locais contra a sua vontade. Mas também existem casos inversos, nos quais, através de um Acto Administrativo sio favorecidos
n3o s6 o destinatdrio, como também outros individuos a par dele. A titulo de exemplo, suponha-se que ¢ atribuida uma
renda a um pai de familia. Neste caso, ele ndo serd o Gnico a usufruir deste beneficio, mas simultaneamente também a sua
esposa € 0s filhos a seu cargo.

A especificidade dos casos supracitados é que, mediante um Acto Administrativo, diversos individuos podem ser
simultaneamente onerados com encargos ou favorecidos.”

Laubinger delimitar4 de seguida o objecto do seu estudo aos actos em que um individuo é favorecido e outro é onerado,
nas suas palavras: “a particularidade propria deste grupo de actos administrativos assenta no facto da concessdo de privilégio
de um individuo e o prejuizo de um outro se condicionarem reciprocamente: “O beneficio de um € o prejuizo de outro!”.
Isto tem como consequéncia que, respectivamente, um dos interessados tenha um interesse positivo e o outro tenha um
interesse negativo na constituigo, preservagio e aboligio do acto. Esta oposicio de interesses de dois ou mais cidadios,
relativamente a0 mesmissimo AA, concede-lhe uma problemitica especifica, mas apenas alguns destes prablemas serdo
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aqui abordados.”, cfr. Der Verwaltungsakt mit Doppelwirkung, cit., pp. 1-2.; entre nds, J. J. Gomes CanoTiLHo, AClos autorizativos
Juridico-publicos e responsabilidade por danos ambientais, in separata do BFDUC, vol. LXIX, Coimbra, 1993.

7 Cft. H. Mauge, Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., p. 36; Faer, Heiko, Verwaltungsrecht, 4. Aufl., J. C. B. Mohr (Paul Siebeck),
Tiibingen, 1995, pp. 275 ¢ s5. '

' £ impressionante a lista de expressoes utilizadas para referir a conformacio de interesses de terceiros por acto
administrativo: acto administrativo “de Jano”, acto administrativo “de duas faces” , acto administrativo “com oponibilidade
a terceiros”, acto administrativo “de natureza dupla”, acto administrativo “de efeito miltiplo”, acto administrativo “com
interesse de terceiros”, acto publico de natureza dupla, acto administrativo “de duas cabegas”, acto administrativo “de
cardcter misto”, “caracteres mistos do acto juridico estatal”, “disposicdes mistas”, acto administrativo “bilateral”, acto
administrativo “trilateral”, acto administrativo “triangular”, acto “duplo” € acto administrativo “duplo”, cfr. H.-W. LAUBINGER,

Der Verwaltungsakt mit Doppelwirkung, cit., pp. 3-5.

™ Cfi. Viiva DE ANDRADE, Direito Administrativo e Fiscal, p. 49; colocando o problema das relages multipolares a0 nivel dos
interesses privados colidentes, cfr. ScHmT-Preuss, Mattias, Kollidierende Privatinteressen im Verwaltungsrech - Das subjective
dffentliche Recht im multipolaren Verwaltunsrechtsverbéiltnis, Berlin, Dunker & Humblot, 1992.

™ Esta distingio entre actos gerais é realizada pela lei do procedimento administrativo da Republica Federal da Alemanha
no seu § 35 (Verwaltungsverfahrensgezetz), embora nio tenha tido acolhimento no nosso C.PA., cf artigo 120.°. Toclavia,
as necessidades da complexidade da vida social impuseram ao legislador portugués a positivacio avulsa de tipos legais de
acto geral como os que estamos a apreciar. Sobre o acto geral na Alemanha (Aligemeinverfiigung), como categoria do acto
administrativo e sobre a ainda duvidosa categoria de acto administrativo real (dinglicher Verwaltungsakt), cfr. H. Maurgr,
Allgemeines Verwaltungsrecht, cit., pp. 202 e ss. € 222 e s5.

7 Sobre 0s actos gerais, cft. J. J. Gomes Canomino, Anotagdo ao Acorddo do STA de 11 de Maio de 1989, in Revista de
Legislacdo e Jurisprudéncia, ano 123.°, n.° 3790, pp. 15 e ss.; e D. Freitas do Amaral, Direito Adiministrativo, vol. 111, 1989,
pp. 92ess.

7 Clr. Prev, Peter, Subjektivrechtliche Grundlage des offentlichrechtlichen Drittschuizes, Berlin, Duncker & Humblot, 1992,
pp. 120 e ss. Trata-se no primeiro problema da no positivagio de normas administrativas de relagio ou relacionas
protectoras de terceiros, cfr. A. Queiro, Direito Administrativo, vol. 1, 1976, p. 285.

A subjectivacio que se procura determinar, em termos gerais alids, tem como ponto de partida as actuais distingdes entre
posigoes de vantagem e de desvantagem dos particulares em face da Administragio. Em especial a caracterizacio operada
recentemente por ANprank, J. C. Vieira de, Direito Administrativo e Fiscal, Coimbra, ligdes policopiadas aos alunos do 3.°
ano, 1995/1996, pp. 50 e ss. Nesta obra aponta-se para o reconhecimento, “no conjunto das posicées juridicas substantivas,
uma certa variedade, mas uma variedade tipica e ndo-categorial, em face da continuidade gradativa das figuras do “direito
subjectivo” e do “interesse legalmente protegido” no que respeita a determinabilidade e 2 individualizagio do contetdo,
bem como 4 intencionalidade e 4 intensificagio da proteccio — a definir em cada hipdtese por interpretagio das normas
aplicaveis.”(cfr. p. 65).

7 Cit. R. Auexy, Theorie der Grundrechie, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1986 ;. J. Gomes Canoriko, Direito Constitucional,
cit., p. 495. A teoria juridica geral dos direitos fundamentais constituiu hoje, entre nds, devido ao ensino de J. J. Gomes
Canotilho, uma hase dogmdtica incontorndvel: cf. Joio Lourerro, O Procedimento Administrativo entre a eficiéncia e a
garantia dos particulares (Algumas Consideragdes), Coimbra, Coimbra Editora, 1995; Jonatas Machapo, Liberdade Religiosa
numa Comunidade Constitucional Inclusiva — Dos Direitos da Verdade aos Diveitos dos Cidaddos, Coimbra, Coimbra
Editora, Stvdia Ivridica — 18, 1996; A. Lorena e Skves, O direito fundamental de propriedade privada na Constituicdo e
na jurisprudéncia constitucional portuguesas (fotocopiado), Coimbra, 1996.

* Empregando os conceitos dednticos, entre nds, cft. J. J. Gomes CanoTiiHo/VitaL Morews, Fundamentos da Constituicdo,
Coimbra, Coimbra Editora, 1991, p. 48.

# Cft. Canoeno, J. J. Gomes, Topicos de um Curso de Mestrado sobre Direitos Fundamentais, Procedimento, Processo e
Organizagdo, Separata do vol. LXVI (1990) do BECUC, Coimbra, 1990.
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® e, sobre a concentracio de direitos fundamentais, J. J. Gomes Canorino, Direito Constitucional, cit., p. 641.

# Sobre a propriedade urbanistica e os templos religiosos, cft. Canotino, J. J. G./Machapo, J., Bens Culturais, Propriedade
Privada e Liberdade Religiosa, in Revista do Ministério Pablico, ano 128., pp. 3850-3851.

* Cfr, sobre o direito de propriedade privada e o seu espaco semantico coincidente com os direitos patrimoniais, J. J. Gomes
Canotino/ViTaL Morgrra, Comstituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada, cit., anotagio ao artigo 62.%;

% Cfr,, sobre o direito 20 ambiente e 2 qualidade de vida, J. J. Gomes Canorino/Vita. Moreira, Constituicdo da Repiblica
Portuguesa Anotada, cit., anotagio ao artigo 66.°

M 1. J. Gomes Canorino/Vitar Moreika, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, cit., anotacio o artigo 66.° Na
verdade, o conceito constitucional de ambiente e qualidade de vida “insere-se, na realidade, numa compreensio
sistematicamente ecoldgica e antropogeneticamente orientada, o que exclui a recondugio do ambiente a um ambiente
natural indiferente a0 ambiente humano.”, cfr. J. J. Goues Canotiso, Procedimento Administrativo e Defesa do Ambiente,
in Revista de Legislagio e Jurisprudéncia, n.° 3802, pp. 9-10.

® Cfr.J. J. Gomes Canomino/VitaL Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, cit., anotacio a0 artigo 66.°
%A expressdo captou-se na jurisprudéncia constitucional, cfr,, entre outros, os Acérdios do Tribunal Constitucional
0.2 130/92 e n.% 131/92, de 1 de Abril de 1992; uma corrente da jurisprudéncia constitucional vé no direito 4 habitagio
uma dupla natureza, um direito negativo e um direito positivo, cf. Acdrddos do Tribunal Constitucional n.2 101/92,
de 17 de Abril.

e J.J. Gomes Canonio/Vita. Moretrs, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, cit., anotagio ao artigo 66.°

% Cfr. J. J. Gomes Caorieo, Direito Constitucional, cit., pp- 109-110.

¥ Cft, a propésito da protecgdo da confianca em casos de “retroactividade aparente”, J. J. Gomes Canotuno, Direito
Constitucional, cit., p. 379; Faser, Heiko, Verwaltungsrecht, 4. Aufl., ]. C. B. Mohr (Paul Siebeck), Tiibingen 1995, p. 279.

P Cfr. Auexy, Robert, Das Gebot der Riicksichmahme im baurechilichen Nachbarschutz, in Die Offentliche Verwaltung,
Dezember 1984, Heft, 23, p. 956.

" Cfr. R. Auexy, Theorie der Grundrechte, Suhrkamp, Frankfurt am Main, 1986;J. J. Gours Canorino, Diveito Constitucional,
cit., p. 643

" Ci R, Aexy, Theorie der Grundrechte, p. 189; J. J. Goues Canotino, Direito Constitucional, cit., pp. 537-538.

% Sobre a colisda de direitos fundamentais cfr. J. ]. Gowues CanortiLio, Direito Constitucional, cit., pp. 643 e ss.; J. ]. Gouss
Canotnmo, Direito Constitucional de Conflitos, in Revista de Legislagio e Jurisprudéncia, ano 126.°

" Ctoas anotacdes de M. Esteves pe Ouverra/P. Costa Gongaves/). Pacrca be AMoriv, Codligo do Procedimento Administrativo,
Coimbra, Almedina, vol. I1, pp. 148 e ss.

% Cfr, A. Santos Justo, As relagoes de vizinbanga e a “‘cautio damni infecti” (Direito Romano. Epoca cldssica), separata de
Dereito, vol. IT, n.° 2: 75-111 (1993).

% Cfi. R. C. Euwicxson, Order Without Law — Hotw Neighbors Settle Disputes, Cambridge, Massachusetts/ Lonclon, England,
Harvard University Press, 1994.

7 Clr. J. J. Gomes CanoTno, Anotagdo ao Acérddo de 28 de Setembro de 1989 (caso da sala de ordenba mecénica),
in Revista de Legislagio e Jurisprudéncia, ano 124.%, n.° 3813, pp. 359 € ss.

i

0,



A 2

CED®UA | DOLTAINA

” A delimitacio a que se procede segue de muito perto a formulada por J. J. Gomes CanomiLio, op. cif, foc. it
? Cfr., sobre 0 ambiente urbano, Prsur, Michel, Droit de ['Environnment, Paris, Dalloz, 2.2 ed., 1991, pp. 587 e ss.

" Referindo-se a regras de Ambito geral € regras de Ambito local, cfr. F. Awes Corkeia, A execugdo dos planos directores
municipais. Algumas questdes, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.¢ 3, 1995, pp. 67 e ss.

"' Cfi. A. CornEIRo, A protecdio de terceiros em face das decisdes urbanisticas, cit., pp. 151-152.

" H. Faser, Verwaltungsrecht, cit., p. 276, salienta, a este propdsito, o seguinte:

“Paraa apreciagio doestado de desenvolvimento dogmdtico, € importante considerar que papel desempenhaa propriedade
predial nesta argumentagao. )

Relativamente 4 proximidade local (vizinhanga) ou aos limites territoriais juridicos cumpre-se a necessaria individualizacio
dos interesses.

Simultaneamente, o prejuizo converte-se em interesse juridico.

Finalmente, a escassez de terreno também serve para manter o circulo de interessados juridicos em limites praticaveis
(alids, inicialmente, a jurisprudéncia exclui até mesmo os interessados obrigatérios; ver Tribunal Constitucional Federal,
NJW 102, 1983, p. 1626, enquanto que agora, legitima uma “rela¢io espacio-temporal mais restrita”, nio apenas em virtude
da propriedade; ver Tribunal Constitucional Federal, NJW, 1983, pp. 1507 e seguinte).”

% Contudo, cfr. Mawees, Dietmar, Der Mieter ist nicht Nachbar, in UPR — Umwet und Planungsrecht, 1, Januar 1994,
pp. 8-12; no entanto, cfr. H. Faeer, Verwaltungsrecht, cit., p. 276, onde se informa de jurisprudéncia administrativa federal
que considera o inquilino como um individuo que se pode encontrar no dominio do efeito da disposicao.

" Cft. H. Faser, Verwaltungsrecht, cit., p. 276, onde refere jurisprudéncia neste sentido (richt der Spazierginger).

" Esta afirmacio e conclusio pertence a ). J. Gomes Canotiio, op.cit,, foc. cit,
% Cfr. 7. ]. Gomes Caxomuo, ap. cit., pp. 362-362.

7 Sobre esta expressio e a sua utilizagio na jurisprudéncia administrativa federal cfr. H. Fasgr, Verwaltungsrecht,
cit., p. 277.

"% Sobre este direito 4 ndo interferéncia na situagio do seu titular, como o recorrente exemplo da propriedade privada,
cfr. Auexy, Robert, Theorie der Grundrechte, cit., p. 191.

" Cfr. J. J. Gomes Canotino, op.cit, loc. cit.

"0 assim, entre outros, cfr. ALexy, Robert, Das Gebot der Riicksichtnabme im baurechtlichen Nachbarschurz, in Die

Offentliche Verwaltung , Dezember 1984, Heft, 23, p. 953.
YL Cfr. Auexy, Robert, Das Gebot der Riicksichtnabme, cit., p. 954.
" Sobre todas estas objeccdes cfr. Avexy, Robert, Das Gebol der Riicksichinabme, pp. 955-956.

" Bsta é a posicio de Fraxs-Josees Privg, Das Gebot der Riicksicinhame im baurechtlichen Narbarschutz, in Die Offentdiche
Verwaltung, Dezember 1984, Heft, 23, pp. 963-970.

Y Gfr. H. Maukse, op. cit., p. 36.
' Sobre tados estes problemas que continuam por resolver satisfatoriamente cft. Aexy, Robert, Das Gebot der
Riicksichtnabme, pp. 957 € ss.
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"' Auexy, Robert, Das Gebot der Riicksichtnabme, p. 954. Dando noticia de que o Tribunal Federal Administrativo defende

“uma proteccdo do direito subjectivo que j4 intervém num campo prévio ao da gravidade de prejuizo idéntico ao da
expropriagdo”. E que isso significa menos a criagio de deveres complementares, & semelhanga do que sucede na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justiga alemdo sobre a relagio comunitdria do direito privado de vizinhanga, do
que transformar os deveres juridicos de consideragio existentes em direitos subjectivos: cfr. Prev, Peter, Subjectivrechtliche
Grundlagen des dffentlichrechtlichen Drittschuizes, cit., p.48.

" As expressoes direito primério e direito secunddrio podem ler-se em Prev, Peter, Subjectivrechtliche Grundlagen des
dffentlichrechtlichen Drittschulzes, cit., pp. 28-29. Este Autor define, deste modo, as duas espécies de direitos subjectivos:
“Designam-se como direitos subjectivos tanto pretenses juridicas bem como o interesse para cuja protecgio € realizagio
essas pretensoes servem; v.g, a propriedade e as pretensdes 4 omisso e 3 restituigdo que se verificam no caso de violagio
ou ameaga. O interesse juridicamente protegido ou posicio juridica e pretensées de reaccdo que servem para sua defesa
$40, no entanto, distintos. Para maior distingdo designa-se no que segue o interesse juridico subjectivo protegido como
direito primario subjectivo e a pretensio que serve a sua protecgio como direito subjectivo secundrio. Direito subjectivo
primdrio e secundirio relacionam-se como objecto e como meio de protecgio.

Q direito subjectivo primdrio esta de certa formd no lado de pressuposto de facto do direito subjectivo secunddrio. Este é
0 ponto de partida para a concessdo de um pretensio de eliminagio (direita subjectivo secundério).

O direito subjectivo secundrio ndo nasce quase naturalmente do direito subjectivo primario, ou seja da sua perturbagio,
mas antes resulta de uma imposicio de consequéncias juridicas ligadas & perturbagio do direito. Tais imposicoes de
consequéncias juridicas baseiam-se todavia frequentemente em direito ndo escrito, na medida em que, entretanto, uma
regra tenha estabelecido que 2 violagio de um interesse juridicamente protegido deve ser enfrentado em primeira linha
pelos meios da chamada proteccio de direito primario, a ideia de uma pretensio de defesa decorrente do direito subjectivo
primério € neutra.

" Cfr, Preu, Peter, Subjectivrechtliche Grundlagen des dffentlichrechilichen Drittschutzes, cit., p. 47.

" Estes critérios foram alinhados por Prev, Peter, Subjectivrechtliche Grundlagen des dffentlichrechtlichen Drittschutzes,
cit., pp. 150 e ss. ’

" Assim, J. ). Gomes Canoriuo, Direito Constituciona, cit,, p. 656.

e, J.J. Gomes Canoriwro, Direito Constitucional, cit., p. 657.

0 exemplo é de J. . Gomes Caoriuso, Privatismo.., op. cit., p. 267.

% Cfr. V. Pererra pa S, Em Busca do Acto Administrativo perdido, pp. 131 e ss.
™ No entanto, a critica formulada & teoria da norma de protecgio (Schutznormiheorie) por ). ]. Gomes CANOTILHO, Privatisio,
Associativismo e Publicismo, cit., p. 268.

5 Cfr. Prev, Peter, Subjectivrechtliche Grundlagen des dffentlichrechilichen Dritischutzes, cit., p. 225; e H. Fai,
op. cit., p. 277.

¥ pretende-se aqui, pois, destacar dos chamados “interesses simples ou de facto, que representam vantagens genéricas
para os administrados, ou entio especificas de pessoas determinadas, mas que, encaradas do ponto de vista da norma
reguladora, sdo vantagens ocasionais ou puramente reflexas relativamente ao interesse puiblico™— as pretensdes de defesa,
que subjectivizam um direito secunddrio, gozando os seus “titulares, face 4 lei processual, de legitimidade impugnatéria,
por se encontrarem numa situacio que lhes confira interesse directo e pessoal na anulagio de um acto administrativo”,
cfr. sobre os interesses de facto, Anorane, J. C. Vieira de, Direito Administrativo e Fiscal, Coimbra, lighes policopiadas aos
alunos do 3.% ano, 1995/1996, p. 55.

" Realcando exactamente estes aspectos em relagio aos vizinhos cf. Barmis/Kravrzseraer/Lonr, BauGB — Baugesezbuch, 4.
Auflage, Miinchen, C.H. Beck, 1994, p. 429.
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% Entre nds, cft. J. ]. Gomes CaNOTILHO, op.cit, loc, cit; e, em estudo comparado, cft. Sousa Antdnio, Francisco de, O recurso
de vizinbanga, Lisboa, Editora Dantibio, 1986.

" Como semi-subjectivacio podem ser entendidas as consideracdes, muito gerais embora, de Knare, Blaise, La relation de
droil administratif et les tiers, in Mélanges André Grisel, Neuchdtel, Suisse, 1983, pp. 445 e ss.

¥ Salientando este aspecto, como uma das “janelas” por onde 0s terceiros espreitam, cfr. Corveiro, Antonio, A profeccdo
de terceiros em face das decisoes urbanisticas, cit., p. 11.

BT Sobre os critérios para determinar quais as prescrigdes de construgio com cardcter protector de terceiros, cf. LAUBINGER,
Hans-Werner, Der Verwaltungsaki mit doppelwirkung, cit., pp. 56 € ss. Este Autor informa que, pelo menos ao tempo, as
regras sobre a configuragio da construgio, regras estéticas, regras sobre a dimensio do aproveitamento urbanistico ndo
tém cardcter protector de terceiro; também ndo existindo nenhum direito subjectivo pablico dos vizinhos a manter inalterada
a conservacio da entrada de luz e ar na sua habitacio; pelo contrdrio reconhece que as regras de zonamento podem ter
sobretudo esse cardcter protector de terceiros (cfr. p. 63).

132

Cfr. H. Fager, op. cit., p. 279.

1 Cir, sobre isto, V. Prreiza 0A S, Bt busca do acto administrativo perdido, cit., pp. 143-144; cfr. ]. Lourero, O procedimento
administrativo entre a eficiéncia e a garantia dos particulares, Coimbra, Coimbra Editora, 1995.

¥ A expressao é de . Lourero, O procedimento administrativo entre a eficiéncia e a garantia dos particulares, Coimbra,
Coimbra Editora, 1995.

5 Cit. J. Lourerro, O procedimento administrativo entre a eficiéncia e a garantia dos particulares, Coimbra, Coimbra
Editora, 1995, p. 257.

6 Cfr. 7. Louremo, O procedimenio administrativo entre a eficiéncia e a garantia dos particulares, Coimbra, Coimbra
Editora, 1995, p. 258.

57 Cfr. J. Lourziro, O procedimento administrativo entre a eficiéncia e a garantia dos particulares, Coimbra, Coimbra
Editora, 1995. '

" Sobre esta nogiio, cf. Frerms no AmaraL, Direito Administrativo, vol. 111, 1989, p. 189; Caupess, ]., Direito Administrativo, cit.

" Cft. FReimas DO AMARAL & outros, Codligo do Procedimento Administrativo Anotado, 2.2 ed., 1995, p. 30: refere que sé em
¢aso de lacuna ou divida insandvel se aplicam as disposicdes do Codigo aos procedimentos especiais; € que a matéria da’
audiéncia prévia dos interessados no processo de formagio da decisio administrativa, por ser direito constitucional
concretizado, deve prevalecer no siléncio de diplomas legais que regulem procedimentos especiais. Cft., ainda, EsTeves b
Ounvera € outros, Cdigo do Procedimento Administrativo, vol. 1, cit., pp. 28-29.

0 Cfr P Macrere, A audiéncia dos interessados no procedimento administrativo, Lishoa, UCP, 1995, pp. 296 e ss., onde se
refere 4 audiéncia dos interessados nos procedimentos especiais de loteamentos urbanos, alinhando trés crfticas pertinentes
20 sistema de participacdo procedimental para ai desenhado. Salienta na mais importante delas que a participagio dos
interessados nio esta prevista para a apreciagio do requerimento da licenca de loteamento (artigos 20.° ¢ ss.)(cfi. p. 296).
"' Cfr. F. Awes CORREI, As grandes linbas da recente reforma do direito do urbanismo portugués, Coimbra, Almedina,
1992, p. 93, nota (61), com algumas informagdo do direito francés. Cf., posteriormente A. CorEIro, A protecgdo de terceiros
em face das decisoes urbanisticas, cit., pp. 188 e ss.

M2 Cf. S, Coonern, La tutela delle situazioni soggettive tra procedimenio e processo — Le esperienze di pianificazione
urbanistica in Italia e in Germania, Perugia, 1987.

" A formulacio que se segue ¢ emprestada de J. J. Gows CanoTiisio, As relagdes ]undzcas poligonais, ponderagdo ecologica
de bens e controlo judicial preventivo, cit. p. 61.
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A posi¢do enunciada ¢ de ]. J. Gomes CanoTiHo, Procedimento Administrativo e Defesa do Ambiente, in Revista de
Legislagio e Jurisprudéncia, n.% 3798, p. 267. Este Autor identifica, ainda, as fungbes metddica, de garantia, de consenso,
de eficiéncia, organizativa, para além de estabelecer as bases doutrinais do conceito de procedimento administrativo, até ai
por tracar no dmbito da doutrina portuguesa.

" Deixamos aqui de lado os procedimentos especiais de operacdes de loteamento e de obras de urbanizacio promovidas
por Autarquias Locais (cfr. artigo 64.%) e pelo Estado (cfi artigo 65.9), os procedimentos de embargo de obras € de demoligio
e de reposicio dos terrenos (cft. artigos 61.9 € 62.7 € $5.). Quanto a0s projectos promovidos pelo Estado cf. F. Awves CoRrrels,
As grandes linbas da recente reforma do direito do urbanismo portugués, Coimbra, Almedina, 1992, pp. 84 € ss.;
e A, CornrIro, A protecgdo de terceiros em face das decisdes urbanisticas, cit., pp. 190-191.

1 Sobre as posicdes extremas cf, H. Maureg, op. cit., pp. 266 € ss.

Y Ch P, Macugrs, A audiéncia dos interessados no procedimento administrativo, Lishoa, UCP, 1995, pp. 522 e s,

8 Cfy P, Macuere, A qudiéncia dos interessados no procedimento administrativo, Lisboa, UCP, 1995, p. 523, e a doutrina
portuguesa ai citada.

" Chr. D. Frerias no AsaraL, Direito do Urbanismo, cit., p. 117 (onde se diz que o poder de indeferir ndo é totalmente

vinculado).

* Esta conclusio inspira-se no regime do muito criticado § 46 da VwVIG, que distingue entre actos vinculados e actos

discriciondrios. A critica parece incidir sobretudo no regime de plena sanacio dos vicios formais em actos vinculados. Além
disso a doutrina tem salientado que o regime dos §§ 45 e 46 da VwVEG permite a “relativizagio” e a desvalorizagio dos
direitos procedimentais dos cidaddos e € contraditdria com a tendéncia para proteger os direitos fundamentais através do
procedimento administrativo, desde logo pela permissdo, dentro de certos limites temporais e materiais, de fundamentar
0s actos e realizar a audiéncia dos interessados depois da pritica do acto (1"). Sobre o estado da questdo na Alemanha
cfr. H. Maurer, op. cit., pp. 266 e ss. A titulo de comentdrio diga-se que esta tendéncia do legislador para limitar a relevincia
dos vicios do procedimento parece ser geral e comunicarse ao legislador urbanistico. Em Franca recentemente o legislador
operou uma grande limitacdo da relevancia dos vicios formais que atingem os planos urbanisticos.

! Cfr. Mencow, Gian Carlo, Manuale di Diritto Urbanistico, 3.2 ed., Milano, Giuffre, 1992, pp. 82 ¢ ss.; Sawva, Filippo/TerEst,
Francesco, Diritio Urbanistico, 5. ed., Padova, Cedam, 1992, pp. 53 € ss.

"% Gfr. Mexcow, Gian Carlo, Manuale di Diritto Urbanistico, 3.2 ed., Milano, Giuffre, 1992, p. 86.

" Cfr. Sawvm, Filippoy/Texesi, Francesco, Diritto Urbanistico, Padova, 1980, p. 38, apud Assini, Nicola (otg.}, Manuale di
Diritto Urbanistico, Milano, Giuffre, 1991, p. 44

B Ch T Awes Correw, As Grandes linbas da recente reforma do direito do urbanismo portugués, cit., p. 59. Este Autor

refere que se tratam tanto de standards urbanisticos especiais ou de eficicia diferida, como de standards urbanisticos ope
legis, gerais ou de eficicia imediata.

" “Espagos verdes e de utilizagio colectiva” ¢ uma nogio composta por duas nogdes autdnomas que foram englobadas
para efeitos de determinagio do standard urbanistico através da portaria a que se refere o artigo 45.°. Na sua natureza,
porém, sdo perfeitamente auténomas: uma coisa s30 0s espagos verdes, outra realidade sao os espacos de utilizacio colectiva.
Qualquer dos conceitos juridicos € relativamente indeterminado. Contudo, “espacos verdes” é um conceito indeterminado
de tipo naturalistico, a0 passo que o de “espacos de utilizacio colectiva” é ainda um conceito indeterminado descritivo,
embora ndo naturalistico. (Sobre estas nogoes da maior importéncia, desde logo pela possibilidade de controlo, ver Enciscy,
Karl, Introdugdo ao pensamenio juridico, Lisboa, FCG, 1965, pp. 170 ¢ ss). S0 vérios os dados normativos que confirmam
esta interpretagdo: 1) o legislador ndo designou esta categoria como “espacos verdes de utilizagio colectiva”, mas como
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“espagos verdes e de utilizacdo colectiva”, alids por contraposigo a equipamento (de utilizagio colectiva — como lhes
chama a Portaria n.® 1182/92); 2) no n.° 1 do artigo 16° distingue-se “espagos verdes publicos e de utilizagdo colectiva”, o
que significa que os espacos verdes sdo uma categoria autdnoma por natureza, € que tanto podem ser privados como
piblicos, dependendo da operagio de loteamento; 3) no mesmo sentido aponta a referéncia do artigo 18.°

Ainda que por natureza os espagos verdes sejam diferentes dos espagos de utilizagio colectiva, o que € certo € que a sua
apresentacio numa nogio composta autorizou a sua regulamentagfio em conjunto na Portaria n.° 1182/92, de 22 de
Dezembro. Assim, esta portaria permitiu-se apresentar a seguinte anotagio, a proposito desta no¢io conjunta: “espacos
livres, entendidos como espagos exteriores que se prestam a uma utilizagio menos condicionada a comportamentos
espontiineos e uma estada descontraida por parte da populagio utente (Lynch, 1990). Inclui, nomeadamente, jardins,
equipamentos desportivos a céu-aberto e pragas”.

De tudo isto se pode concluir que “espagos verdes” e “espagos de utilizagio colectiva” devem ser combinados no projecto
de loteamento de modo a preencher os standards do anexo da portaria referida. Nada proibindo, porém, que se estabelegam
nesse projecto apenas espagos de um dos tipos, e até que esse espago seja de titularidade exclusivamente privada, ou de
titularidade exclusivamente pablica, desde que desse modo ndo se violem outras regras juridicas.

Quais os valores protegidos entdo por este conceito juridico composto: 0 ambiente urbano ou a socializagdo do ambiente
urbano? Se tivessemos entendido, embora tal ndo seja possivel, que o que estava consagrado na lei eram “espagos verdes
de utilizacdo colectiva” entdo poderfamos chegar a conclusio que os valores protegidos eram ndo apenas o ambiente
urbano, mas um determinado ambiente urbano, socialmente distribuido. No entanto, e como vimos, o que se protege €
apenas 0 ambiente urbano (qualidade do ar, do estar na cidade, da permeabilizacio dos solos, etc.) — o nosso legislador
ndo foi tio longe no dominio estrito dos loteamentos, embora aquele outro objectivo possa ser alcangado através do
planeamento urbanistico e de expropriagées por utilidade poblica.

% pode contudo nio se justificar a existéncia de espagos verdes e de utilizagio colectiva. Basta pensar num loteamento
urbano realizado dentro do perimetro urbano para encontrar um novo desenho dos lotes de zona hd muito urbanizada. As
exigéncias estdo pensadas para as zonas de expansio urbana.

7 Cf. 05 1.2 € 3 do artigo 15.2

® Cfi. Marcos, Luciano, Loteamentos Urbanos, in AV, Legislacdo fundamental sobre o Direito do Urbanismo, Comentada
e Anotada, Lisboa, Lex, 1994, p. 573.

' Cfr. Prev, Peter, op.cit., pp. 154-155.

% Cfr. 0.0 5 das “Normas para a Instalagio e exploracio de reas de servico e postos de abastecimento de combustiveis”
estabelecidas pelo Despacho do Secretrio de Fstado das Obras Publicas 37-X11/92, in DR, 2.2 série, de 22-12-1992; para as
farmdcias, com regras expressas para urbanizacdes novas (cfr. artigo 3.° da Portaria n.% 806/87, de 22 de Setembro, in DR,
2.2 série, de 22 de Setembro de 1987).

' Sobre os terceiros concorrentes, cft. J. J. Gomes Canotiwto, Privatismo..., op. cit.; e Jarass, Hans D., Konkurrenz,
Konzentration und Binduswirkung von Genehmigungen— Probleme und Losung am Beispiel der Anlagen, Berlin, Duncker
& Humblot, 1984, pp. 33 e ss.



