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P roblemas Actuais do Direito
do Urbanismo em Portugal*

RESUMO

O presente artigo pretende fazer uma radiografia dos mais importantes problemas
do actual direito do urbanismo portugués, isto é, daqueles que assumem um
cardcter estrutural e que, por isso, se situam no nucleo essencial do corpus
Juridico-urbanistico do nosso Pais.

Depois de se acentuar que o ordenamento urbanistico portugués so recentemente
adquiriy a maioridade (em consequéncia das transformacées ocorridas nos
ultimos dez anos), nele sdo analisados, em termos necessariamente breves, 0s
problemas gerais, que tém a ver com as fontes do direito do urbanismo e que, por
150, dizem respeito ao conjunto do sistema juridico-urbanistico e ndo a um seu
dominio especifico (sendo ai incluida a abordagem das principais deficiéncias
da legislacdo urbanistica e dos planos urbanisticos mais imporiantes, que sdo os
“planos directores municipais”), e os problemas sectoriais, que se localizam em
determinadas dreas ou capitulos ou em pontos especificos da disciplina juridica
do urbanismo (de entre a vasia gama de “dreas-problema’, sdo versadas, por
parecerem as mais significativas, as seguintes: a reparticio de atribuigoes entre o
Estado, as regides autonomas e as autarquias locais no dominio do urbanismo;
as relagoes entre os.vdrios tipos de planos territorials; os planos urbanisticos e 0
principrio constitucional da igualdade; as modalidades e os instrumentos furidicos
de execugdo de planos; e os mecanismos de intervengdo da Administracdo Publica
n0s solos urbanos e urbanizdveis).

Ao lungo do texto sdo referidas algumas das solugdes constantes da Lei n.° 48/98,
de 11 de Agosto, que estabelece as “Bases da Politica de Ordenamento do Territorio
e de Urbanismo”, e analisada a sua previsivel influéncia na resolucdo de alguns
dos problemas que afligem o actual diveito do urbanismo portugués.

L Introducdo

1. Delimitacdo do objecto da presente comunicacdo

O tema que nos foi proposto versar nesta comunicagio foi o dos “problemas actuais do direito do
urbanismo em Portugal”. Trata-se de um assunto muito vasto, dado que nele cabe a andlise de fodas
as deficiéncias e lacunas do ordenamento juridico-urbanistico portugués. SO que as imperfeigdes do
sistema juridico-urbanistico do nosso Pais sdo em tdo elevado nimero, tio variadas e tdo complexas
que seria impossivel a sua abordagem, com um minimo de rigor e de profundidade, numa conferéncia
sujeita a balizas temporais bem demarcadas. A isto acresce que, com um objecto tao amplo e tao
indefinido como o que foi referido, a presente palestra seria totalmente desadequada ao figurino das
presentes “jornadas internacionais de direito do urbanismo” e, além disso, fastidiosa, se ndo mesmo
insuportavel,

Vamos, por isso, circunscrever o objecto da nossa comunicagio aos “grandes problemas actuais do
direito do urbanismo portugués”. Significa isto que vamos escrutinar, nas linhas subsequentes,
t40-s6 0s mais importantes problemas do actual direito do urbanismo do nosso Pais, isto €, aqueles
que, na nossa dptica, assumem um cardcter estrutural € que, por isso, se situam no nzicleo essencial
do corpus juridico-urbanistico portugués.

Os problemas ou questoes mais relevantes do direito do urbanismo que serdo objecto da nossa
atencio — devendo, desde j4, alertar-se que a nossa andlise terd de cingir-se, brevitatis causa, as
linhas fundamentais de cada um desses problemas — podem ser arrumados em duas categorias:
problemas gerais, que tém a ver com as fontes do direito do urbanismo e que, por isso, dizem
respeito a0 conjunto do sistema juridico urbanistico e ndo a um seu dominio especifico (neles
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incluiremos a abordagem das principais deficiéncias da legislagio urbanistica e dos planos urbanisticos
mais importantes, que s3o os “planos directores municipais™); e problemas sectoriais, que se localizam
em determinadas dreas ou capitulos ou em pontos especificos da disciplina juridica do urbanismo
(de entre a vasta gama de “dreas-problema”, versaremos, por nos parecerem as mais significativas, as
seguintes: a reparticio de atribuigdes entre o Estado, as regides auténomas e as autarquias locais no
dominio do urbanismo; as relacdes entre os varios tipos de planos territoriais; os planos urbanisticos
e o principio constitucional da igualdade; as modalidades e os instrumentos juridicos de execugio
dos planos; e os mecanismos de intervencido da Administracio Publica nos solos urbanos e
urbanizdveis).

Mas antes de nos debrucarmos sobre estas matérias, parece-nos (til referir, em notas breves, a recente
evolucio do direito do urbanismo portugués.

2. A recentemente adquirida maioridade do ordenamento juridico-urbanistico
portugués

Aformagio do direito do urbanismo portugués ocorreu ao longo de varios séculos. Foi, porém, na
segunda metade deste século, que, em consequéncia do fendémeno da explosio da urbanizagio, se
foi constituindo um verdadeiro corpo de normas e de principios juridicos, em quantidade e
complexidade crescentes, tendo por objecto especifico a resolugdo dos problemas urbanisticos.
Com a Constitui¢io de 1976, elaborada e aprovada na sequéncia da Revolucdo de 25 de Abril
de 1974, o ordenamento do territ6rio, o urbanismo e o ambiente adquiriram relevo constitucional,
tendo os textos saidos das Revisdes Constitucionais de 1982, 1989 e 1997 aperfeicoado e reforcado o
papel do Estado, das Regides Autonomas dos Agores e da Madeira e das autarquias locais (sobretudo
dos municipios) na defini¢io e na fiscalizacio da observancia das regras juridicas atinentes aquelas
matérias. Enfim, nos ultimos dez anos, foram realizadas reformas profundas no edificio juridico do
urbanismo portugués, quer através do aperfeicoamento e modernizagio da disciplina geral de
diferentes institutos do direito do urbanismo (v. g. regime juridico dos planos regionais, especiais e
municipais de ordenamento do territorio e disciplina juridica da expropriagdo por utilidade publica,
dos loteamentos e das obras de urbanizacio e do licenciamento municipal de obras particulares),
quer através da elaboragio e aprovacio de alguns planos regionais de ordenamento do territ6rio, de
vdrios planos especiais de ordenamento do territério e de um nimero expressivo de planos directores
municipais, cujas disposigdes respeitantes a dreas urbanas e urbanizaveis sio desenvolvidas e
densificadas em planos de urbanizagio e em planos de pormenor.

No tocante a planificacdo territorial, ndo podemos deixar de registar o notdvel progresso verificado,
em Portugal, durante o lapso temporal hd pouco referido. Assim, quanto aos planos regionais de
ordenamento do territério (PROT) — os quais abrangem a drea de varios municipios —, foram
aprovados e estio em vigor quatro (os PROT do Algarve, da Zona Envolvente do Douro, da Zona
Envolvente das Barragens da Aguieira, Coico e Fronhas e do Litoral Alentejano), os quais correspondem
acercade 15% da drea e abarcam 10% da populagio do Continente portugués (estando em elaboragio
mais cinco, que incidem sobre 16,4% da drea e abrangem 40% da populacio do Continente do nosso
Pais). Pelo que respeita aos planos especiais de ordenamento do territério (PEOT) — que abrangem
os planos de ordenamento da orla costeira, os planos de ordenamento de albufeiras de dguas publicas
e 0s planos de ordenamento de 4reas protegidas —, encontram-se em elaboracio oito planos de
ordenamento da orla costeira, que abarcam a totalidade da faixa costeira portuguesa, tendo sido
elaborados e aprovados diversos planos de ordenamento de albufeiras de dguas publicas e de
ordenamento de 4dreas protegidas de interesse nacional (parque nacional, parque natural e reserva
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natural). Finalmente, no que concerne aos planos municipais de ordenamento do
territdrio (PMOT) — os quais incluem os planos directores municipais (que cobrem toda a area do
municipio a que respeitam), os planos de urbanizacio e os planos de pormenor —, deve acentuar-se
que, até 30 de Junho de 1997, foram aprovados e ratificados 245 planos directores municipais do
total de 275 municipios do Continente portugués, a que correspondem 86% da drea do mesmo e
90% da populacio ai residente’. E, segundo noticia publicada recentemente na imprensa, actualmente
$6 20 municipios do Continente de Portugal é que ainda ndo estdo dotados de plano director municipal
aprovado e ratificado.

O que vem de ser referido permite-nos afirmar que, sendo certo que a formacio e evolugio historica
do direito do urbanismo portugués ocorreram 20 longo de vdrios séculos, s6 na ultima década,
gracas as transformacdes operadas nos dois pilares fundamentais do direito do urbanismo (o das
normas juridicas de dmbito geral e o das regras juridicas de dmbito local, com especial destaque,
nestas dltimas, para as constantes dos planos urbanisticos)’, é que o ordenamento juridico-urbanistico
portugués atingiu verdadeiramente a maioridade. Com efeito, antes da publicacdo, nos anos
de 198821991, de alguns diplomas legais reguladores dos principais institutos do direito do urbanismo,
mais actualizados e mais adequados 4s realidades urbanisticas hodiernas, era corrente a afirmagao de
que o direito do urbanismo portugués era constituido por um “quadro legislativo desarticulado”, no
qual coexistiam “diplomas elaborados em momentos e contextos diferentes, reflectindo, portanto,
conceitos diversos nio articulados entre si*’ € que 0 mesmo se apresentava como uma “manta de
retalhos” e que se compunha “de um conjunto incoerente e desarménico de diplomas contraditérios™.
Por outro lado, no periodo antecedente ao verdadeiro “movimento” de planificagdo, ocorrido, em
Portugal, na ltima década, existia uma situacio de auséncia generalizada de planos urbanisticos
municipais juridicamente vinculativos, isto é, de instrumentos de programacdo e de coordenagdo
de decisoes administrativas individuais com incidéncia na ocupacio, uso e transformagfio do solo e
vinculativos da actividade urbanistica da Administragio Publica, de natureza individual e concreta,
constituindo, por isso, um travio 4 ilegalidade e arbitrio desta modalidade de acgio administrativa.
Ora, num tal contexto — o da existéncia de uma legislacdo geral sobre diversos sectores da actividade
urbanistica desactualizada e totalmente desajustada as modernas concepgoes urbanisticas e sobretudo
o da inexisténcia, quase generalizada, de planos urbanisticos dotados de eficicia juridica em face da
Administragio Publica e dos particulares —, compreende-se que o direito do urbanismo portugués
ainda ndo tivesse atingido a maturidade.

Com este discurso ndo queremos significar que o actual ordenamento juridico-urbanistico portugués
nio enferma de deficiéncias. Tem-nas seguramente (designadamente, algumas enfermidades
apontadas 2 legislagio urbanistica portuguesa ainda persistem, se bem que de modo muito menos
acentuado, apds as reformas legislativas feitas nos ultimos anos). Pretendemos apenas salientar que,
sem as transformacoes ocorridas, nos ltimos dez anos, no corpus normativo do urbanismo portugués,
ndo seria possivel conceber o direito do urhanismo do nosso Pais como um direito plenamente
desenvolvido e adulio.

II. Problemas gerais do direito do urbanismo

1. As principais deficiéncias da legislacdao urbanistica portuguesa

As reformas realizadas, nos Gltimos dez anos, em Portugal, no pilar das normas juridicas de dmbito
geral, foram de grande importancia e utilidade. Apesar disso, ndo podera deixar de constatar-se que
as mesmas foram incompletas e desarticuladas.

i
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A incompletude das reformas deriva, desde logo, da circunstincia de elas ndo terem abrangido a
disciplina juridica de aspectos importantes da actividade urbanistica, como, por exemplo, 0s
mecanismos de intervencdo da Administragio Publica nos solos urbanos e urbanizdveis — que
constam actualmente da Lei dos Solos, aprovada, hd mais de vinte anos, pelo Decreto-Lei n.° 794/76,
de 5 de Novembro—, os quais se encontram claramente desactualizados e desajustados s hodiernas
concepgoes urbanisticas e 4 actual realidade urbanistica. Por sua vez, a desarticylagdo das reformas
resulta do facto de elas ndo terem sido enquadradas numa reformulacio dos principios bésicos ou
Sfundamentais do regime juridico do ordenamento do territdrio e do urbanismo. Nio tendo as
reformas introduzidas em vérios diplomas legais sido precedidas da aprovacio de uma lei de bases
ou de uma lef quadro, contendo as grandes linhas inspiradoras da disciplina juridica do ordenamento
do territorio e do urbanismo, ou seja, de um diploma definidor dos principios bésicos, reitores ou
orientadores da regulamenta¢do daquelas matérias, sofrem as mesmas de diversas incoeréncias e,
inclusive, de algumas contradicdes.

Esta tltima deficiéncia apontada  legislacio urbanistica portuguesa acaba de ser corrigida com a
recente publicagdo da “Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo” (Lei
n.°48/98, de 11 de Agosto), a qual teve a sua origem numa “Proposta de Lei”, aprovada pelo Governo,
em 27 de Maio de 1997, e remetida a Assembleia da Republica’. Nela se definem os grandes principios
ou as linhas de forga estruturais da regulamentagio juridica do ordenamento do territério e do
urbanismo — assumindo vérios deles um cardcter inovador em relacdo aqueles que informam e
caracterizam os textos legais actualmente em vigor —, e se pretende promover a racionalizacio,
sistematizagdo e articulagio do actual sistema juridico do ordenamento do territério e do urbanismo’.
Aquela Lei de Bases contém o quadro orientador de um conjunto de legislagio complementar,
indicada no seu artigo 35.°, designadamente o regime juridico do programa nacional da politica
de ordenamento do territdrio, o travejamento juridico dos instrumentos de politica de solos e
dos instrumentos de transformagdo da estrutura fundidria e a disciplina juridica dos planos
regionais, intermunicipais, municipais e especiais de ordenamento do territ6rio’.

Uma segunda deficiéncia de que padece a legislacio urbanistica do nosso Pais é a sua relativa
ineficdcia — problema este que, embora releve, essencialmente, da “sociologia juridica”, ndo deixa
de ter uma das suas principais causas nos defeitos especificos da legislago urbanistica portuguesa.
Trata-se, alids, de uma maleita que ndo € exclusiva do ordenamento juridico-urbanistico portugués.
Com efeito, no Relatdrio sobre o estado do direito e do contencioso do urbanismo, adoptado pelo
Conseil d’Etat francés, em 20 de Janeiro de 1992, com o titulo “Urbanisme: pour un droit plus
efficace”, concluiu-se que “mais do que uma crise do urbanismo, é uma crise da prética do direito do
urbanismo que é necessario resolver. A existéncia de regras de utilizagio dos solos nao é em si mesma
contestada, mas a sua aplicagdo é muitas vezes negligenciada, pondo assim em causa o respeito do
Estado de direito™. Mas, no caso portugués, o referido défice de eficicia das normas gerais urbanisticas
é agravado por dois factores especificos. Em primeiro lugar, pela excessiva instabilidade das fontes
gerais do direito do urbanismo — e isto sem ignorarmos que um dos tragos particulares do direito
do urbanismo, entendido como uma especialidade do direito administrativo, que o singulariza deste
ramo do direito € uma certa infixidez ou instabilidade das suas normas, a qual se manifesta ndo
apenas na alteracdo frequente das normas juridicas urbanisticas aplicaveis ao todo nacional, devido
essencialmente a evolucio dos problemas colocados pelo ordenamento do espaco, bem como da
maneira de os resolver, mas também na flexibilidade dos planos urbanisticos’ —, derivada,
essencialmente, da inexisténcia de uma lei de bases ou de um Cédigo do Urbanismo, condensador
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de umacervo de principios fundamentais, dotados de uma certa estabilidade, do direito do urbanismo.
Em segundo lugar, pela desadequago dos regimes juridicos de alguns institutos nelas regulados aos
fins que presidiram a sua criagio e pela desactualizagio desses mesmos regimes juridicos em face
das hodiernas exigéncias do direito do urbanismo”.

2. Defeitos mais relevantes dos planos directores municipais

Quanto ao pilar dos planos municipais de ordenamento do territério — e 56 destes curamos neste
momento—, deve sublinhar-se que a tarefa de elaboragiio, aprovagio e ratificacio de planos directores
municipais — sem divida, a modalidade mais importante de planos municipais — revelou-se
extraordinariamente positiva, j4 que era urgente cobrir o territrio nacional com planos urbanisticos
plenamente eficazes, pondo termo a dois tipos de préticas até entio muito vulgarizadas, ambas
incompativeis com o moderno sistema juridico-urbanistico: a orientagio da actividade de gestio
urbanistica de um significativo nimero de municipios de acordo com “anteplanos de urbanizacio”,
0s quais ndo estavam dotados de for¢a juridica vinculativa, dado que muitos deles nunca foram
submetidos pelas cimaras municipais 4 aprova¢io do Governo, nem nunca foram publicados; ou a
condugio da gestdo urbanistica com base em “meras decisoes individuais”, nio enquadradas nos
meios e objectivos fixados em instrumentos de planificacio urbanistica.

Acontece, porém, que varios planos directores municipais que emergiram desta auténtica “campanha”
planificadora — j4 denominados planos directores municipais da 1.2 geragio — ndo apresentam a
qualidade e o rigor técnicos exigiveis. Tal facto deveu-se nao so 4 “pressio” exercida sobre 0s
municipios, com vista 4 ripida elaboragio e aprovagio dos planos directores municipais — a qual se
traduziu na criacdo pelo legislador de uma verdadeira obrigacdo de planificagdo, ao determinar
que as cAmaras municipais deviam promover a elaboragio e aprovagio dos planos directores
municipais dos respectivos municipios até 31 de Dezembro de 1992, com a cominagio de que, a
partir desta data, a declaracio de utilidade publica para efeitos de expropriacio da iniciativa das
autarquias locais, bem como a celebragio de contratos-programa, plurisectoriais ou sectoriais, e de
acordos de colaboragio entre a Administragio Central € os municipios e a concessio de auxilios
financeiros por parte do Estado aos municipios ficavam condicionadas 4 existéncia de plano director
municipal plenamente eficaz’ —, mas também 4 caréncia, em muitos municipios, de pessoal com
qualificagOes técnicas nas dreas do planeamento urbanistico e do urbanismo em geral.

A falta de qualidade e de rigor técnicos dos planos directores de virios municipios manifesta-se em
varios dominios, podendo citar-se, a titulo exemplificativo: a deficiente estrutura dos respectivos
regulamentos; a desadequacdo de alguns planos directores municipais 4 realidade fisica, econdmica,
social e urbanistica do respectivo municipio, em consequéncia de um deficiente conhecimento dessa
realidade por parte das equipas técnicas responsaveis pela sua elaboragio; a diversidade de densificacio
e de grau de concretizagdo das suas disposicoes, encontrando-se exemplos de planos directores
municipais de conteido muito genérico, enquanto outros apresentam um contetido bastante preciso
e especifico; a variedade e discrepancia dos conceitos urbanisticos neles utilizados; e a irrealista e
excessiva classificago de solos como urbanizaveis, isto é, de solos que podem vir a adquirir as
caracteristicas dos solos urbanos e que estdo situados geralmente nas dreas de expansio dos
aglomerados existentes”. Seria, por isso, desejével que na revisiio dos planos directores municipais,
actualmente em curso” — da qual resultardo os ja baptizados planos directores municipais da
2. geragdo —, estas e outras imperfeigdes fossem ultrapassadas, sob pena de os planos directores
municipais deixarem de ser instrumentos vivos e actuantes, programando, coordenando e regulando
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a actividade de gestdo urbanistica. Para esse efeito, revestem-se de particular utilidade as accGes de
esclarecimento e de informacio promovidas por entidades especialmente qualificadas” junto dos
eleitos locais, dos técnicos municipais e das equipas (muitas delas constituidas por pessoal sem
qualguer vinculo juridico 4 Administragio Publica) responsaveis pela elaboragdo daqueles planos,
com o proposito da sua sensibilizagio para a conveniéncia da adopcdo em todos os planos directores
de uma estrutura idéntica ou de um mesmo modelo de regulamento, de um semelhante grau de
analiticidade das suas disposigtes e de uma uniformidade de conceitos urbanisticos e, bem assim,
para a necessidade de introdugio de um maior rigor nas disposigdes dos mencionados planos, quer
no que respeita 4 sua adaptacao as realidades do municipio, quer no tocante ao “realismo” da
classificacdo dos espacos para fins de urbanizacio e de construgio.

III. Problemas sectoriais do direito do urbanismo

1. A reparticdo de atribuicoes entre o Estado, as regides autonomas e as aularquias
locais no dominio do urbanismo

Portugal é um Estado unitdrio, dispondo, no entanto, de duas regides autdnomas insulares (Agores e
Madeira), que gozam de autonomia politico-administrativa, e de autarquias locais, que usufruem de
autonomia administrativa, regulamentar e financeira (cfr. os artigos 6.°, 225.° e segs. e 235.° e segs.
da Constituigio). As autarquias locais previstas na nossa Lei Fundamental sdo as freguesias, os
municipios e as regides administrativas, mas s6 as duas primeiras tém uma existéncia efectiva.
Com efeito, a “regido administrativa”, apesar de estar comtemplada na Constitui¢io desde a sua
versio origindria (de 1976), ainda nao foi traduzida na realidade. Alids, a instituigio em concreto das
regides administrativas, com aprovacio da lei de instituigdo de cada uma delas, depende, ex vi do
n.° 1 do artigo 256.° da Constitui¢io, na versdo decorrente da Revisdo de 1997, da aprovagio da lei
organica de criacio simultinea das regies administrativas, a que se refere o artigo 255.° do referido
Diploma Basico —a qual ocorreu recentemente com a Lei n.° 19/98, de 28 de Abril” — e, bem assim,
do voto favoravel expresso pela maioria dos cidadios eleitores que se tenham pronunciado em consulta
directa (referendo), que deve ter um alcance nacional e um alcance regional (ou seja, quanto a este
ponto, no dmbito de cada regido).

No contexto da organizagio administrativa do Estado portugués, hi que destacar um principio
fundamental orientador da problemdtica de reparticio de atribuicdes entre o Estado, as regides
auténomas e as autarquias locais no campo do urbanismo: o de que ele convoca, simultaneamente,
interesses gerais, estaduais ou nacionais — cuja tutela ¢ cometida pela Constituigdo ao Estado
[cfr. 0s artigos 9.9, alinea €), 65, n.° 2, alinea a), e n.° 4, € 66.°, n.° 2, alinea b), da Lei Fundamental]—,
interesses especificos das regioes auténomas [cfr. os artigos 6.°,n.° 2,225.°,n.° 2, e 228.°, alinea g),
da Constituicio] e interesses locais, cuja responsabilidade cabe aos municipios, de harmonia com os
principios da autonomia das autarquias Jocais e da descentralizagao administrativa, condensados nos
artigos 6.2, n.°1, 235.° ¢ 237.° da Constituicdo, sendo, por isso, um dominio onde se verifica uma
concorréncia de atribuicbes e competéncias entre a Administracdo estadual, regional (das regioes
auténomas) e municipal. Esta ideia de que a problemdtica do urbanismo — e.também, de certo
modo, ado “ordenamento do territério”, mas da sua definicio e demarcacio em relagdo ao urbanismo
ndo poderemos cuidar neste momento — € um espago aberto a intervengao concorrente —e também
concertada — entre os entes publicos territoriais acima referidos resulta claramente, no que respeita
a planificacdo urbanistica e as expropriagoes urbanisticas, do n.? 4 do artigo 65.° da Constituicao, na
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redacgio da Revisdo Constitucional de 1997, ao estatuir que “o Estado, as regides autbnomas e as
autarquias locais definem as regras de ocupacio, uso e transformacio dos solos urbanos,
designadamente através de instrumentos de planeamento, no quadro das leis respeitantes ao
ordenamento do territorio € a0 urbanismo, e procedem as expropriagdes dos solos que se revelem
necessdrias 4 satisfagio de fins de utilidade publica urbanistica”. Ela tem sido, além disso, bem
sublinhada por uma boa parte da doutrina” e pela jurisprudéncia constitucional” e administrativa®,
E a concepcio do urbanismo acabada de referir que explica que a0 Estado sejam reservados nao
apenas a competéncia para elaborar e aprovar as normas gerais sobre a ocupagio, uso e transformacio
dosolo (designadamente, a “lei de bases de ordenamento do territdrio e do urbanismo” e a respectiva
legislacao complementar), mas também o poder (na auséncia, actualmente, no Continente portugués,
de uma autarquia local intermédia entre o Estado e os municipios) para elaborar € aprovar planos
regionais ¢ especiais de ordenamento do territorio, para “ratificar”, em certos termos, os planos
municipais de ordenamento do territ6rio e, bem assim, para fiscalizar, em determinadas condicoes,
a observincia pelas cAmaras municipais e pelos particulares das disposicdes dos planos. £ ela que
justifica também que as Regides Autdnomas dos Acores e da Madeira seja reconhecida competéncia
legislativa nos dominios do urbanismo e do ordenamento do territorio — matérias que o artigo 228.°,
alinea g), da Constituigdo considera de interesse especifico das regides autdnomas —, com respeito
pelos limites ao poder legislativo das regides auténomas, plasmados nos artigos 112.2,n." 4 e 5, € 227.°,
n.° 1, alineas &) a ), da Constituicdo”, e lhes sejam, de um modo geral, cometidos, no respectivo
ambito territorial, 0s poderes anteriormente indicados a propdsito do Estado. E é a mesma ideia que
estd na base da confianga aos municipios da elaboragdo e aprovacgio dos planos municipais de
ordenamento do territorio e de regulamentos municipais sobre urbanizagées e construgoes, bem
como, em geral, da gestdo urbanistica, isto €, da competéncia para praticar os actos de controlo das
actividades que se traduzem na realizagio de transformagées urbanisticas no solo (v.g. licenciamento
das operagdes de loteamento e das obras de urbanizagio e das obras de construgio civil)”.

Aqui chegados, ¢ altura de afirmar que o critério de condominio de atribuicbes entre o Estado, as
regides autdnomas e 0s municipios no campo do urbanismo, de que resulta um condominio de
competéncias entre orgios desses entes — um critério constitucionalmente fundado, como se
viu —, apesar do seu caracter fluido e impreciso, consegue dar resposta satisfatéria a uma boa parte
dos problemas de reparticio de atribuicOes entre aqueles sujeitos de direito publico e de competéncias
entre 0s seus Orgdos. Mas, em contrapartida, estd o mesmo na hase da consagracio de algumas
solugdes legislativas que pecam por falta de clareza e nem sempre isentas de criticas. £ o que acontece,
por exemplo, com 0 ambito e limites dos poderes de “ratificagio” do Governo dos planos municipais
de ordenamento do territério (cfr. os artigos 3.2, n." 3 e 4, e 16.° do Decreto-Lei n.2 69/90, de 2 de Marco),
com a dispensa de licenciamento municipal de operacdes de loteamento, de obras de urbanizacio e
de obras de construgao civil promovidas pela administragio directa do Estado e por alguns entes da
administragio indirecta do Estado [cfr. os artigos 1.2, n"* 2 €3, ¢ 65.° do Decreto-Lein.©448/91, de 29 de Novembro,
eoartign 3.°,n.° 1, alineas ¢), d) e e),e n.° 3, do Decreto-Lei n.° 445/91, de 20 de Novembro] e com
a competéncia alternativa ou concorrente de drgios da administracio central e da administragio
municipal para ordenar o embargo e a demolicio de obras ilegais ¢ a reposicio do terreno na situagio
em que se encontrava antes da infracgdo (cfr. os artigos 61.° e 62.° do Decreto-Lei n.° 448/91,57.° e
58.2 do Decreto-Lei n.° 445/91, o artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 69/90 e o Decreto-Lei n.° 92/95, de
9 de Maio]”.

2. As relacées entre os vdrios tipos de planos territoriais
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Uma segunda “drea-problema” do direito do urbanismo portugués é a das relacdes entre as disposicdes
dos vérios tipos de planos.

Como ja tivemos ocasido de referir, o legislador portugués tipifica trés categorias de planos tertitoriais:
os planos regionais, os planos especiais e os planos municipais de ordenamento do territdrio.
Caracterizando, sumariamente, cada um deles, diremos que os planos regionais de ordenamento do
territdrio sdo concebidos pelo legislador portugués (cfr. o Decreto-Lei n.% 176-A/88, de 18 de Maio,
alterado, sucessivamente, pelos Decretos-Leis n” 367/90, de 26 de Novembro, 249/94, de 12 de Outubro,
€ 309/93, de 20 de Novembro) como “instrumentos de caricter programdtico e normativo”, visando
o correcto ordenamento do territorio, através do desenvolvimento harmonioso das suas diferentes
parcelas, pela optimizagio das implantagdes humanas e do uso do espaco e pelo aproveitamento
racional dos seus recursos. Entre os seus efeitos, contam-se o estabelecimento de normas gerais de
ocupagao e utilizagio que permitam fundamentar um correcto zonamento, utilizacio e gestio do
territdrio abrangido e, bem assim, a definicio das opgdes e a fixagdo dos critérios de organizagio e
uso do espaco. A sua funcio primordial é a fixacdo de regras e directivas respeitantes 2 ocupacio e
utilizagdo do espago — que traduzem a consideracio de interesses regionais ou supramunicipais
relevantes —, as quais devem ser desenvolvidas e pormenorizadas nos planos de dmbito municipal.
Sob o ponto de vista territorial, os planos regionais de ordenamento do territ6rio abrangem dreas
pertencentes a mais de um municipio, definidas quer pela sua homogeneidade em termos econdmicos,
ecoldgicos ou outros, quer por representarem interesses ou preocupacdes que, pela sua
interdependéncia, necessitam de consideracio integrada. A elaboragio dos planos de que vimos
falando é determinada mediante resolugio do Conselho de Ministros, ouvidas as cimaras municipais
envolvidas, dela devendo constar, pelo menos, a definicdo da dreaa abranger por eles, a especificagao
dos objectivos a atingir e dos dominios sectoriais a privilegiar ¢ a composicao da comissao consultiva.
Aelaboragio dos planos regionais € da competéncia do Ministério do Equipamento, do Planeamento
¢ da Administragio do Territdrio, através da comissdo de coordenagio regional, com a colaboragio
da correspondente comissio consultiva e dos departamentos da administracio central interessados,
bem como dos municipios abrangidos. Os referidos planos sdo constituidos por um relatério (que
inclui pegas escritas e graficas) e um regulamento, que disciplina as matérias abrangidas pelo plano,
em especial a ocupacio, uso e transformacao do solo, através da afectacio de dreas do territdrio a
determinadas vocagoes. Os planos regionais de ordenamento do territério sio aprovados pelo
Governo mediante decreto regulamentar.

No que toca a0s planos especiais de ordenamento do territrio (cfr. o Decreto-Lei n.% 151/95,
de 24 de Julho, alterado pela Lei n.° 5/96, de 29 de Fevereiro), sio eles instrumentos normativos, da
iniciativa da administracdo directa ou indirecta do Estado, que fixam principios e regras quanto a
ocupagio, 40 uso e a transformacio do solo na drea por eles abrangida, visando a satisfacio de um
interesse publico concreto, através de um correcto ordenamento do territério. Os tipos de planos
especiais s30 0s planos relativos as dreas protegidas, os planos de albufeiras de dguas publicas e os
planos da orla costeira. A decisdo de elaborar aqueles planos compete a0 membro do Governo que
tenha poderes hierdrquicos, tutelares ou de superintendéncia sobre as entidades que tém a seu
cargo a satisfacdo de interesses a salvaguardar pelo plano. O regime dos planos especiais consta de
um regulamento (que condensa as regras e os principios respeitantes a ocupagio, uso e transformacio
do solo por eles abrangido ou a utilizagdo de albufeiras de dguas publicas, sendo caso disso) e é
traduzido graficamente através de uma planta de sintese (pega indispensével para localizar
concretamente no territorio as zonas em que se aplicam as regras juridicas constantes do regulamento
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¢ que delimita as classes e as categorias de espagos de acordo com o uso dominante que lhes ¢
fixado) e da planta actualizada de condicionantes (que assinala, entre outras, as servidoes
administrativas e as restricdes de utilidade piblica, as dreas abrangidas pela Reserva Agricola Nacional
e Reserva Ecologica Nacional, as 4reas classificadas como dreas protegidas, as 4reas submetidas a0
regime florestal e as dreas de protecgdo a imdveis classificados como bens culturais ou em vias de
classificagio). Além daqueles elementos (denominados elementos fundamentais), contém os planos
especiais outros elementos complementares, cuja fungio principal é a de esclarecimento do sentido
das disposicdes daquele instrumento de planificacio. Os planos especiais de ordenamento do territério
sd0 aprovados por resolucio do Conselho de Ministros.

Finalmente, no que concerne a0s planos municipais de ordenamento do territério (cfr. o
Decreto-Lei n.° 69/90, de 20 de Margo, alterado pelos Decretos-Leis n* 211/92, de 8 de Outubro, e 155/97,
de 24 de Junho), constituem os mesmos a designagio de trés espécies de planos: os planos
directores municipais, que abarcam todo o territério municipal; os planos de urbanizagio, que
abrangem dreas urbanas e urbanizdveis, podendo também abranger dreas nio urbaniziveis
intermédias ou envolventes daquelas; e os planos de pormenor, que tratam em detalhe 4dreas
especificas do municipio. A elaboragao dos planos municipais compete 4 cAmara municipal, cabendo
a sua aprovagio a assembleia municipal. Os planos directores municipais estdo ainda sujeitos a
“ratificacdo” do Governo, bem como os planos de urbanizacdo, quando falte plano director
municipal plenamente eficaz, os planos de pormenor, quando falte plano director municipal ou
plano de urbanizacio plenamente eficaz, e os planos de urbanizacio e os planos de pormenor,
quando ndo se conformem com planos municipais ratificados — ratificacdo essa, cuja natureza
juridica € a de um acto de controlo preventivo, que desencadeia a eficicia da deliberagio da
assembleia municipal que aprova os planos, definindo a lei o 4mbito e o alcance dos poderes
exercidos pelo orgdo ratificante dos planos municipais. Estes planos ©m como objectivos, entre
outros, definir os principios e regras para a ocupagao, uso e transformacio do solo, desenvolver e
pormenorizar regras e directivas estabelecidas em planos de nivel superior e fornecer indicadores
para o planeamento, designadamente para a elaboracao de outros planos municipais ou de planos
de cardcter sub-regional, regional ou nacional. O conteddo dos planos municipais varia conforme
se esteja perante um plano director municipal, um plano de urbanizagio ou um plano de pormenor,
sendo as suas disposices cada vez mais concretas e mais densas 4 medida que se caminha do
primeiro para 0 segundo e deste para o terceiro. Os elementos fundamentais dos planos municipais
sdo, também, o regulamento, onde se contém a disciplina da ocupagio, do uso e da transformacio
do solo na drea abrangida, a planta de sintese e a planta actualizada de condicionantes. Mas, a0
lado destes, aqueles planos contém ainda outros elementos complementares e anexos.

Ora, sobre uma mesma drea ou sobre uma mesma parcela de solo podem incidir normas de diversas
categorias de planos territoriais (€ isto sem falarmos, agora, dos planos sectoriais ou dos instrumentos
de politica sectorial, que ndo tém como escopo o ordenamento do espaco, mas que tém repercussoes
no territorio, da responsabilidade dos varios organismos da Administracio Central, nomeadamente
nos dominios dos transportes, das comunicagdes, da energia e recursos geoldgicos, da educacio e
da formagdo, da cultura, da satde, da habitagio, do turismo, da agricultura, comércio e industria, das
florestas e do ambiente). Veja-se, por exemplo, 0 que sucede com um terreno localizado na zona
costeira”, que pode ser abrangido por um plano regional de ordenamento do territorio, por uma
modalidade de plano especial de ordenamento do territério (v.g. um plano da orla costeira), por um
plano director municipal e, no caso de essa parcela de solo ter um destino edificatério, por um plano
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de urbanizacio e por um plano de pormenor, Estas normas constantes de vdrios tipos de planos nao
podem, sob pena de ficar gravemente comprometida a sua operacionalidade e eficicia, conflituar
entre si, antes devem estar devidamente conjugadas e harmonizadas.

0 nosso legislador procurou obstaculizar as colisbes entre normas constantes de varios tipos de
plancs, através da consagragio dos principios da hierarquia e da articulagdo, mas as solucdes por
ele consagradas enfermam de deficiéncias graves, designadamente devido 4 confusio entre os
principios da compatibilidade e da conformidade (cfr., por exemplo, o artigo 12.° do Decreto-
-Lei n.° 176-A/88 ¢ 0 artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 151/95), que expressam, como se sabe, diferentes
graus de vinculatividade do principio da hierarquia. Além disso, este principio, sobretudo na vertente
de relacio de compatibilidade, e o principio da articulagio, devido 4 indeterminacao do seu contetdo,
nio fornecem respostas claras e inequivocas para a resolugao dos problemas concretos de
relacionamento entre normas de diferentes tipos de planos.

O referido principio da hierarquia comanda, de um lado, as relagdes entre o plano regional e 0s
planos municipais e, do outro lado, as relacdes entre o plano director municipal e os planos de
urbanizagdo e os planos de pormenor. A forca vinculativa daquele principio ndo €, contudo,
uniforme nos dois casos, embora, como ja se disse, as solucoes apresentadas pelo legislador ndo
sejam claras. Enquanto as relagdes entre as normas e principios dos planos regionais e as prescrigoes
dos planos territoriais de dmbito municipal sdo pautadas pelo principio da compatibilidade
(dispondo, por isso, os municipios de um amplo poder discriciondrio na escolha das soluces que
dizem respeito ao ordenamento do espago municipal, sendo-lhes vedadas apenas aquelas que
contrariarem as directivas dos planos regionais de ordenamento do territorio ou que ponham em
causa as opgdes fundamentais neles condensadas ou o destino geral dos solos neles tragado), ja as
relagdes entre os planos disciplinados pelo Decreto-Lei n.2 69/90 sdo regidas pelo principio mais
rigoroso da conformidade (de onde resulta uma obrigagdo estrita de os planos de urbanizacio
desenvolverem e especificarem a disciplina urbanistica das zonas destinadas 2 edificagio pelos
planos directores municipais e de os planos de pormenor conterem a disciplina detalhada dos
planos de urbanizacdo em relagdo a dreas mais restritas). O ordenamento juridico portugués preve,
no entanto, com o proposito de introduzir alguma flexibilidade no sistema de planificacio
urbanistica, um temperamento ao principio da hierarquia nas relagdes entre o plano director
municipal, os planos de urbanizacido e os planos de pormenor apliciveis na drea do mesmo
municipio. Em casos excepcionais, podem, de facto, os planos de urbanizacio e os planos de
pormenor ndo se conformarem com um plano director municipal ratificado ou um plano de
pormenor desviar-se, em alguma ou algumas das suas disposicdes, do estatuido por um plano de
urbanizacio ratificado. Mas quando isso suceder, esses planos que contenham disposicdes
desconformes as do plano hierarquicamente superior estio sujeitos a ratificagio governamental,
controlo este que é, no entanto, dispensado no caso de inexisténcia dessa desconformidade,
implicando a ratificacio de um plano inferior que nio se conforme, em alguma ou algumas das
suas disposicdes, com um plano superior, consequencialmente, a alteragio, na parte em que se
verifique a desconformidade, deste ultimo.

As relaces entre as virias espécies de planos municipais sio também regidas pelo principio da
articulacdo. Caracteriza-se este pela obrigagio de harmonizacio entre as solugdes adoptadas por
planos aplicdveis no territério de um mesmo municipio e que nfo estejam subordinados ao principio
da hierarquia (v.g. a obrigagio de articulagio entre as disposicdes de dois ou mais planos de
urbanizacao que abranjam diferentes dreas urbanas e urbanizdveis de um mesmo municipio), bem
como entre as prescricoes dos planos que abranjam territdrios de municipios vizinhos™,
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As relagdes entre os planos especiais € os planos municipais de ordenamento do territério sdo, de
igual modo, pautadas pelo principio da bierarquia. Isto resulta do facto de o legislador determinar
que os planos municipais devem incorporar e obedecer s regras e principios estabelecidos nos
planos especiais e, bem assim, que a aprovacio de um plano especial implica a alteracio ou a revisio
dos planos municipais que com ele ndo se conformem, com o fim a realizar a sua adequagio ao
regime fixado no primeiro”. Dada a circunstincia de as disposices dos planos especiais terem, em
regra, um acentuado grau de concreteza, entendemos, nio obstante a falta de rigor demonstrada
pelo legislador (cfr. 0 artigo 3.%,n." 3a 5, do Decreto-Lei n.° 151/95), que aquela relacio de hierarquia
deve ser entendida de acordo com a vertente mais rigorosa de principio da conformidade.

Por ultimo, no que concerne as relagdes entre os planos regionais € os planos especiais de
ordenamento do territdrio, a lei determina que eles devem estar compatibilizados entre si, o que
significa que ndo podem coexistir um plano especial e um plano regional que contenham disposi¢oes
contraditérias. Ndo parece que estejamos aqui perante uma verdadeira relagio de hierarquia, uma
vez que a obrigagdo de compatibilizagio é reciproca, mas antes perante uma obrigacdo de articulagao
entre aqueles dois tipos de instrumentos de planificacio territorial.

3. Os planos urbanisticos e o principio constitucional da igualdade

O tema das relagdes entre os planos urbanisticos e o principio da igualdade é, seguramente, 0 mais
importante do direito do urbanismo, jd que da garantia da igualdade de tratamento dos
proprietdrios — ou dos titulares de outros direitos reais — dos terrenos abrangidos pelos planos,
sobretudo dos abrangidos pelos planos municipais, depende, como salienta T. - Ramon Ferndndez, a
propria legitimidade do ordenamento urbanistico, “sobre o qual pesa sempre, em consequéncia da
sua estrutura peculiar, a sombra desqualificante da desigualdade””. De facto, um dos problemas
juridicos mais angustiosos colocados pelos planos urbanisticos deriva da circunstincia de estes
atingirem as diferentes parcelas do territério — e, por isso, os seus proprietdrios e os titulares de
outros direitos reais — de modo essencialmente desigual.

As desigualdades que decorrem dos planos devem ser corrigidas, ndo apenas as relacionadas com as
medidas de indole expropriativa, mas também com as medidas de cardcter ndo expropriativo (que
constituem, sem duvida, a parte mais importante dos planos), mas que se traduzem na outorga de
aproveitamentos urbanisticos de valor muito diverso™. Tal é , desde logo, uma imposi¢io do principio
da igualdade (cft. os artigos 13.° € 266.%, n.° 2, da Lei Fundamental portuguesa), o qual constitui um
limite juridico de tada a actividade administrativa, incluindo a actividade de planifica¢io urbanistica.
Estas desigualdades, no dizer de E. Garcia de Enterria/L. Parejo Alfonso, traduzem “um grave repto
para a teoria juridica do plano”, que deve criar instrumentos ou mecanismos de perequagdo das
mais-valias, de modo a garantir o respeito da justica material, cuja faceta mais importante é a igualdade”,
0Os cidadios ficam perplexos com a facilidade com que um qualquer técnico, com um simples traco
de lapis, pode determinar decisivamente o valor de um terreno. Nio aceitam, por isso, que o plano,
atribuindo a uma 4rea um determinado destino e a outra um destino completamente diferente,
possa decuplicar ou quase reduzir a zero o valor de um terreno. Rejeitam que o plano seja algo de
semelhante a um jogo de lotaria, qualquer coisa de “fortuito” ou o produto de uma “boa ou ma
sorte”. O estabelecimento de instrumentos ou de mecanismos de correccio dos efeitos desigualitdrios
dos planos constitui, assim, a via que pode levar @ aceitagao dos planos pelos particulares e,
simultaneamente, 0 caminho que pode conduzir 4 eliminacio de toda a sorte de “pressdes” dos
proprietarios na fase de elaboracio dos planos (¢, como se sabe, o chamado principio da “neutralidade
de interesses do plano”, meta que devemos esfor¢ar-nos por atingir).
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Ora, esta questdo da correco dos efeitos desigualitdrios dos planos —a qual se situa, como se disse,
nocemedoordenamentojuridico-urbanistico—foi, a0longo dos anos, totalmente omitida pelolegislador portugués.
A garantia da igualdade de tratamento dos proprietdrios abrangidos pelos planos municipais ndo
encontrou eco no Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Mar¢o (nem mesmo na reforma recentemente
operada pelo Decreto-Lei n.° 155/97, de 24 de Junho). Na elaboracio do mencionado diploma legal,
ndo assumiu o legislador a garantia da igualdade na reparticdo dos beneficios e encargos entre os
proprietdrios do solo como um dos principios fundamentais da planificagio urbanistica.
Lamentavelmente, o direito do urbanismo portugués estd, neste como em outros dominios, bem
distante do sistema juridico espanhol, que, desde hd virios anos, consagra o “principio da distribuicio
equitativa dos beneficios e encargos resultantes dos planos” como um dos principios estruturais do
ordenamento juridico-urbanistico™,

Em diversos textos da nossa autoria, temos chamado a atengio para a necessidade e a urgéncia de o
legislador portugués consagrar expressamente a igualdade de tratamento dos proprietarios dos
solos como um principio fundamental da actividade de planificacio urbanistica”, Felizmente, esta
grave lacuna do ordenamento juridico-urbanistico portugués acaba de ser colmatada com a publicacio
da Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto. Com efeito, esta Lei (que estabelece as “Bases da Politica de
Ordenamenio do Territorio e de Urbanismo”) prevé, no seu drtigo 18.%, que “os instrumentos de
gestao territorial vinculativos dos particulares devem prever mecanismos equitativos de perequacio
compensatoria, destinados a assegurar a redistribui¢io entre os interessados dos encargos e beneficios
deles resultantes, nos termos a estabelecer na lei” (n.° 1) e, bem assim, que “existe o dever de
indemnizar sempre que os instrumentos de gestio territorial vinculativos dos particulares determinem
restricoes significativas de efeitos equivalentes a expropriacio, a direitos de uso do solo preexistentes
e juridicamente consolidados que ndo possam ser compensados nos termos do ndmero anterior”
(n.° 2), remetendo para a lei a definicio do prazo e das condicdes de exercicio desse direito de
indemnizagio (n.° 3).

Esta disposicdo da Lei de Bases reveste-se de particular importincia, a vérios titulos: determina a
obrigacao de os planos vinculativos dos particulares (que so, de harmonia com o seu artigo 11.°,
n.° 2, os planos municipais e especiais de ordenamento do territrio) preverem mecanismos
equitativos de perequagio dos beneficios e encargos deles resultantes, nos termos a estabelecer
em decreto-lei (serd desejdvel que a legislagio complementar seja aprovada e publicada logo apds
a entrada em vigor da Lei de Bases € que nela sejam fixados um conjunto de técnicas ou
instrumentos de perequagdo dos beneficios e encargos resultantes dos planos, deixando,
porventura, a0s Orgaos que os aprovam um certo espaco de discricionaridade, traduzido quer na
opcao por cada um deles ou no recurso combinado a mais do que um, quer no estabelecimento
de pormenores da sua regulamentagio e concretizagio)”; prevé o dever de indemnizagao, nos
casos que poderdo designar-se como expropriagdes do plano, isto ¢, daquelas disposicdes dos
planos vinculativos dos particulares que traduzem modificagbes especiais e graves na utilitas do
direito de propriedade que ndo podem deixar de ser qualificadas como “expropriativas”
(expropriagdes de sacrificio ou substanciais) e, consequentemente, ser acompanhadas de
indemnizagdo, ainda que com cardcter residual, ou seja, quando a compensacio ndo puder ter
lugar com base nas técnicas perequativas™; e remete para legislacio complementar a fixacio de
prazos e de condigoes do exercicio do direito de indemnizagio nos casos de expropriacies de
sacrificio ou substanciais dos planos”.

?
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4. As modalidades e os instrumentos juridicos de execucdo dos planos municipais
Um quarto problema especifico que nio encontra uma resposta satisfatoria no ordenamento
urbanistico portugués é o das modalidades e instrumentos juridicos de execugdo dos planos
municipais de ordenamento do territdrio. Trata-se de uma questdo intimamente relacionada com a
referida no ponto anterior, pois € na fase de execugo dos planos que deve ter lugar a redistribuicio
entre os proprietdrios dos beneficios e encargos que deles derivam. Os processos ou sistemas de
execucio dos planos devem, por isso, ser primordialmente orientados ao restabelecimento da
igualdade entre todos os proprietérios afectados pela aprovacio dos planos municipais.

Os planos urbanisticos tém, como ¢ sabido, uma vocagio intrinseca de execugio. De facto, eles ndo
tém, por via de regra, apenas como finalidade a regulamenta¢do do processo urbanistico,
desinteressando-se do modo e do quando da concretizacio do modelo territorial por eles desenhado.
Pelo contrério, 0s planos — e nisso reside um dos tracos da sua peculiaridade normativa — encerram
normalmente disposicdes que tém a ver com o problema da execugio concreta das suas previsoes. -
Pode, por isso, afirmar-se que os planos urbanisticos tém, ao lado de uma componente estdtica,
traduzida no estabelecimento de um ordenamento dos solos, uma componente dindmica, espelhada
na fixagio de medidas que corporizam a sua intrinseca vocagio de cumprimento ou de execugao.
Esta vocacao de cumprimento dos planos reclama uma actividade complementar de execugio das
suas disposiches. A actividade de execugdo dos planos urbanisticos assume uma importancia
primordial, j que é, através dela, que se efectiva a concretizagio do modelo territorial neles talhado,
em conformidade com a programacio e as previsdes nele estabelecidas e mediante a necessdria
transformagdo da realidade. Acresce que, sem execugio das suas prescrigoes, 0s planos nao passariam
de folhas mortas e desapareceria mesmo a razio da sua existéncia®. Como salienta T.-Ramdn
Fernandez, “diferentemente das normas escritas tradicionais, cuja fungio bésica ¢ distinguir o licito
do proibido, os Planos Gerais Municipais de Ordenamento Urbano tém uma estrita vocagio de
cumprimento. Estabelecem ndo s6 como pode fazer-se a cidade, mas também como deverd ser esta
necessariamente no horizonte temporal que contemplam. Os Planos Gerais Municipais de
Ordenamento Urbano antecipam, pois, o futuro, um futuro que ser presente no dia em que estejam
executadas todas as suas determinagdes. A execucio é, assim, parte essencial do proprio conceito de
Plano, na medida em que este é elaborado e aprovado para transformar a realidade anterior, para ser
executado™.

A legislacio urbanistica portuguesa é totalmente omissa quanto aos processos, modalidades ou
sistemas tipicos de execugao dos planos municipais, ao invés do que sucedia no ordenamento juridico
estatal espanhol, onde a legislacio urbanistica nacional (cfr. os artigos 119.° e 148.° dos textos de 1976 €
de 1992 da Ley del Suelo), desenhava trés sistemas de execucdo dos planos (0s sistemas de
expropriacdo, de compensagdo e de cooperagdo), que visavam ndo apenas a concretizagao das
disposicdes dos planos, mas também atribuir 4 Administracdo a percentagem que legalmente lhe
correspondia das mais-valias geradas pelo plano e localizar fisicamente as cessoes gratuitas em que
essa participagdo nas mais-valias se concretizava e redistribuir equitativamente entre todos os
proprietérios da unidade de execucdo os beneficios e encargos derivados do plano (sublinhe-se que
a competéncia para definir os sistemas de execuco dos planos passou a pertencer, apos as recentes
transformacoes decorrentes de Sentenca do Tribunal Constitucional n.° 61/1997, de 20 de Margo, e
da Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones, as Comunidades Auténomas,
mantendo virias delas a trilogia acima referida, ainda que com algumas especificidades, enquanto
outras consagram novos processos ou modalidades de execu¢o dos planos).
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As modalidades “cldssicas” de execugao dos planos municipais, no nosso Pais, que sio a execucio
poriniciativa e responsabilidade da Administragdo, a execugdo por iniciativa e responsabilidade
dos particulares, mediante controlo da Administragio, e a execugdo através da colaboragdo entre
a Administragdo e os proprietdrios do solo, bem como os instrumentos juridicos que Ihe andam
normalmente associados, que so, no primeiro caso, a expropriacdo por utilidade publica, no
segundo, o loteamento urbano e a realizacio das correspondentes obras de urbanizacio pelo
beneficidrio do alvard de loteamento e, bem assim, o licenciamento municipal de obras (licenga de
construgio), e, no terceiro, a “associagdo da Administragdo com os proprietdrios do solo”, sio
claramente insuficientes para possibilitar uma célere e eficiente concretizacio ou realizacio efectiva
das disposigoes dos planos e, sobretudo, para garantir uma justa reparticio dos beneficios e encargos
resultantes dos planos entre os proprietarios por eles abrangidos”. A criagio pelo legislador portugués
de processos, modalidades ou sistemas tipicos de execucdo dos planos, mormente dos planos
municipais, €, assim, uma necessidade evidente. Na nossa opinido, nessa reforma legislativa, devem
ocupar um lugar de destaque as modalidades de execugdo dos planos que tém como esteio uma
associagdo entre os proprietdrios abrangidos por uma mesma unidade de execucdo do plano, em
regra com a participagdo do municipio, ou uma cooperagdo ou colaboragdo entre eles e a
Administragdo Publica (normalmente, o municipio).

Também esta lacuna do ordenamento juridico-urbanistico portugués foi integrada com a Lei n.® 48/98,
de 11 de Agosto. Na verdade, o artigo 16.° da “Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério
e de Urbanismo”, ji varias vezes referida, encerra um naipe de principios fundamentais no que
concerne 4 execugio dos planos.

O primeiro desses principios esta espelhado na concepeio da execugio dos planos como uma fungdo
publica, isto €, no entendimento de que essa tarefa cabe primordialmente 2 Administracio Publica,
dependendo da actividade desta a operatividade e a eficicia do préprio sistema de planificagio
urbanistica, ainda que isso ndo signifique a marginalizagio pura e simples dos particulares” . Um tal
principio estd condensado no n.° 1 do artigo 16.° da citada Lei, que determina que
“a Administragdo Publica tem o dever de proceder a execugdo coordenada e programada dos
instrumentos de planeamento territorial, recorrendo aos meios de politica de solos que vierem a ser
estabelecidos na lei”.

O segundo é o da conexdo ou intima ligagdo entre a execucio dos planos e os meios ou instrumentos
de politica de solos, tendo estes uma fungdo auxiliar na realizacio dos fins definidos normativamente
nos planos urbanisticos”. Esse principio estd plasmado no n.° 2 do artigo 16.%, onde se estatui que,
“para a execugdo coordenada e programada dos instrumentos de planeamento territorial, os meios
de politica de solos a estabelecer na lei devem contemplar, nomeadamente, modos de aquisicio ou
disponibilizagdo de terrenos, mecanismos de transformagio fundidria e formas de parceria ou
contratualizacio, que incentivem a concertagio dos diversos interesses”.

O terceiro consiste no dever de os particulares colaborarem na execugio dos planos urbanisticos.
O dever de execugio dos planos, que cabe primordialmente 4 Administracio Publica, irradia, assim,
sobre os particulares, conferindo-lhes um papel de grande relevo, ainda que subordinado s
orientagdes e a actuagio da Administragao Publica, na execugio dos planos™. Este terceiro principio
estd vertido no n.® 3 do artigo 16., ao estabelecer que “a coordenagio e programacio dos instrumentos
de planeamento territorial determina para os particulares o dever de concretizar e adequar as suas
pretensdes as metas ¢ prioridades neles estabelecidas”.

TED
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5. Os mecanismos de intervencio da Administracao Piublica nos solos urbanos e
urbanizdveis

Outra 4rea que carece de uma reforma profunda em Portugal € a que diz respeito aos mecanismos de
intervengio da Administracdo Pablica nos solos, no contexto do direito e politica dos solos — drea
essa que apresenta, como foi acentuado, uma estreita conexao com as modalidades e instrumentos
juridicos de execugio dos planos municipais.

0 direito e politica de solos tém constituido, como ¢ do conhecimento geral, um palco de aceso
debate ideoldgico, centrado essencialmente na questio do papet ou do grau de intervengao do Estado,
das regides auténomas e das autarquias locais, sobretudo dos municipios, no dominio dos solos
urbanos (isto €, daqueles em que existe um elevado nivel de infra-estruturagao e de concentragio de
edificacdes e que, por isso, se destinam predominantemente 4 construgio) e urbanizéveis (ou seja,
daqueles que podem vir a adquirir as caracteristicas dos solos urbanos e que estao situados geralmente
nas dreas de expanso dos aglomerados existentes). Deixando de lado essa controvérsia ideoldgica,
poderemos dizer que o direito e a politica de solos portugueses sio informados por dois principios
fundamentais: o da garantia constitucional do direito de propriedade privada dos solos urbanos e
urbanizdveis, condensado noartigo 62.°,n.° 1, da Lei Fundamental; e o do reconhecimento ao Estado,
as regiGes autdnomas e as autarquias locais de competéncia para realizarem as expropriagOes desses
bens que se revelem necessdrias a satisfagdo de fins de utilidade publica urbanistica, para procederem
a apropriacio dos mesmos, quando tal for exigido pelo interesse publico, ou para intervirem nos
referidos bens, de acordo com os meios e formas definidos na lei, por motivo de interesse publico,
previsto nos artigos 65.2, 0.4, 80.9, alinead), e 165.%,n.° 1, alinea /), da Constituicdo. O ordenamento
juridico-constitucional rejeita, assim, no dominio dos solos urbanos e urbanizdveis, quer a ideologia
liberal, que acredita sem reservas nas virtualidades da propriedade privada daquelas classes de solos
¢ nos beneficios do livre funcionamento do mercado e defende, consequentemente, a abstencio de
intervengio da Administragio Publica na correcgdo das disfungbes sociais que eles originam no
processo urbanizador e, em geral, no aproveitamento do territorio, quer a ideologia socialista,
defensora de uma nacionaliza¢ao ou municipalizagao geral do solo urbano e urbanizével e, por isso,
da aboli¢io da propriedade privada que incide sobre aquelas categorias de bens. De harmonia com
o disposto nos mencionados artigos da Constituigio, a expropriagio, a apropriago e outras formas
de intervengio nos solos urbanos e urbanizdveis apenas sio admissiveis quando tal for necessério
para a realizacio de um interesse publico especifico de natureza urbanistica.

Por politica de solos entendemos a defini¢io de um conjunto articulado de objectivos e meios de
natureza publica, com vista a proporcionar, nos diferentes aglomerados urbanos, uma oferta de solos
urbanos e urbanizaveis que corresponda a respectiva procura, de modo a que os utilizadores (pessoas
colectivas pablicas e construtores privados) tenham ao seu dispor terrenos a pregos razodveis.

A deslocagio de um elevado nimero de pessoas dos meios rurais para os centros urbanos, de que
resulta um acentuado crescimento demogrdfico dos aglomerados urbanos, ocasiona um aumento
continuo da procura de terrenos para fins urbanisticos, designadamente para a realizagio de infra-
-estruturas, para a construcio de habitagbes e para a instalagio de equipamentos pblicos, exigindo,
pr isso, uma ocupagcio de solos em dreas cada vez mais vastas. Normalmente, a oferta de solos ndo
acompanha esta necessidade de consumo crescente de terrenos para fins de urbanizagio e de
construcio, ndo so devido a escassez, por natureza, destes bens, mas ainda devido a tendéncia dos
proprietdrios dos solos (sobretudo dos solos urbanizaveis) para conservé-los durante largo tempo,
normalmente com o objectivo de beneficiarem do aumento continuo do seu prego (fendmeno

?

®




DOUTHIN C_ED@ A

conhecido por “retengdo dos solos” ou “especulagio fundidria”). Este desequilibrio entre a oferta e a
procura de solos origina um crescimento progressivo do preco destes bens, a que andam associados
multiplos efeitos perniciosos. Uma situagdo destas reclama, assim, uma intervencio da Administracio
Publica nos solos, através do recurso a diversas providéncias tendentes a resolver o problema da sua
disponibilidade, para efeitos de urbanizagio e de construgio, o mesmo é dizer a adopgio de uma
politica coerente de solos.

Pelo que toca aos respectivos pressupostos, resulta do anteriormente exposto que sé é possivel falar
de uma politica de solos, caracterizada nos termos acima indicados, se se aceitar, simultaneamente,
a existéncia de um mercado de terrenos urbanos e urbanizéveis e uma intervengao correctora por
parte dos poderes publicos dos efeitos negativos do funcionamento desse mercado. Ora, € isso o
que se passa em Portugal, que adopta, no dominio dos solos urbanos e urbanizaveis, os principios do
Estado de Direito Social, caracteristicos dos paises membros da Unido Europeia.

No que respeita aos objectivos da politica dos solos, tal como foi anteriormente definida, sio eles
essencialmente os seguintes: combater a especulagio fundidria, através de medidas de estimulo ao
aumento da oferta de solos por iniciativa dos particulares e de medidas desincentivadoras da “retencio
de solos” urbanos e urbanizveis; satisfazer as necessidades das pessoas colectivas publicas territoriais,
sobretudo do Estado e dos municipios, de terrenos para espacos publicos e de utilizagio colectiva,
infra-estruturas, designadamente arruamentos vidrios e pedonais, e equipamentos publicos, os quais
integram o dominio publico daqueles entes; e constituir reservas de solos nas mios de entes
publicos — que ficam a pertencer ao seu dominio privado —, com um duplo fim: introduzir no
mercado do solo um factor de correcgo das suas disfungoes, através da colocagio a disposicio dos
promotores privados de terrenos a pregos nao especulativos, e possibilitar a realizacio de operagdes
urbanisticas por iniciativa e responsabilidade publicas, conseguindo, desse modo, uma maior agilidade
e eficicia da gestdo urbanistica.

Poderemos dizer, muito sinteticamente, que os principais mecanismos de intervencio da
Administragio Pablica nos solos no actual ordenamento juridico-urbanistico portugués sio quatro.
Em primeiro lugar, as medidas de estimulo e de controlo da oferta de solos por iniciativa dos
particulares. Trata-se de situagdes em que a oferta de solos para urbanizacio e construcio tem origem
na iniciativa privada, cabendo a Administragio Publica uma fungio de estimulo a0 aparecimento
dessa oferta (como sucede quando as cimaras municipais realizam obras de urbanizacio numa
determinada 4rea, designadamente através da abertura de arruamentos e da construcio de infra-
-estruturas de abastecimento da 4gua e saneamento, em termos de os terrenos por ela servidos
ficarem em condigdes de serem aproveitados para edificacio) ou uma funcio de controlo da
observincia das normas urbanisticas em geral e das dos planos em particular nas actividades dos
sujeitos privados de “produgio” de solo para fins de urbanizagio e de construgio (nomeadamente,
por meio da atribuigao de alvards de licengas de operagdes de loteamento e de obras de urbanizacio
e de alvards de licencas de construgio).

Em segundo lugar, as formas de colaboragio da Administragio com os proprietdrios do solo na
urbanizagao de solos, as quais visam um aumento da oferta de terrenos para construgio, e em que se
destaca a figura juridica da “associagdo da Administragdo com os proprietarios do solo”.

Em terceiro lugar, os meios de desincentivo a “retengio de solos” urbanos e urbaniziveis pelos
proprietdrios, de modo a incrementar a oferta deste tipo de bens.

Nos mecanismos de intervengio da Administragio Publica nos solos, incluem-se, em quarto lugar, os
instrumentos juridicos de aquisicdo de solos urbanos e urbanizdveis pelo Estado, pelas regides
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auténomas € pelas autarquias locais, com destaque para os municipios. Como jd se referiu, alguns
desses solos passam a integrar o dominio pblico destes sujeitos publicos (como sucede nos casos
de terrenos para espacos de utilizagao colectiva, infra-estruturas urbanisticas e equipamentos publicos),
mas outra parte passa a pertencer a0 seu dominio privado. Sio os solos urbanos e urbanizaveis
integrados no dominio privado da Administragdo que podem ser utilizados por esta para corrigir as
disfungdes do mercado de solos.
Os instrumentos juridicos mais importantes de constituicio do patriménio puablico de solos sdo
quatro: os meios juridico-privados de aquisicio de bens, designadamente o contrato de compra e
venda e a permuta de solos; a expropriacdo de solos urbanos € urbanizaveis, instituto que ocupa um
lugar privilegiado na actual Lei dos Solos (aprovada pelo Decreto-Lei n.° 794/76, de 5 de Novembro,
alterado pelo Decreto-Lei n.° 313/80, de 19 de Agosto); o direito de preferéncia urbanistica da
Administragﬁo nas transmissoes, a titulo oneroso, entre particulares de terrenos ou de edificios, em
cuja disciplina juridica se destaca a possibilidade de o direito de preferéncia ser exercido com a
declaracio da ndo aceitagio do preco convencionado, sendo a transmissio para o preferente feita
pelo preco correspondente a0 montante da indemnizagao por expropriagio; e a cedéncia obrigatoria
e gratuita a0 municipio de parcelas de terrenos por parte dos respectivos proprietarios ou titulares
de outros direitos reais, nos processos de loteamento urbano e nas urbanizagdes realizadas com
base na “associacio entre a Administracio e os proprietdrios do solo”, nos termos definidos na lei ou,
sendo caso disso, nos regulamentos municipais” .
Os mecanismos de interven¢ao da Administragio Publica nos solos que foram apontados estao, no
entanto, em boa parte, desajustados aos objectivos de uma moderna politica de solos, a que mais
acima fizemos referéncia. Com efeito, no que respeita a0 combate ao fendmeno da “reten¢lo de
solos” urbanos e urbanizdveis pelos proprietdrios, os instrumentos criados pelo legislador sdo
claramente insuficientes. Assim, sob o ponto de vista fiscal, ndo existe um imposto sobre os terrenos
urbanos e urbanizdveis que incite os proprietdrios a utilizd-los para construgao ou a aliend-los, de
modo a eliminar a retenio de solos, normalmente com fins especulativos”. E o mecanismo juridico
especificamente pensado para combater a retencio de solos, que é aobrigatoriedade de construcdo
nos terrenos para tal aptos, nos termos do artigo 48.° da Lei dos Solos, dentro do prazo de dezoito
meses, a contar da notificacio que, para esse fim, seja feita ao respectivo proprietdrio, sob pena de
expropriagio daqueles, tem uma aplicagdo prética muito escassa. '
No tocante aos instrumentos juridicos de aquisi¢io de solos por parte da Administracio Publica,
sobretudo com vista 4 constituigio de reservas ou de bolsas de solos nas maos de entes publicos, ¢
manifesta a sua inaptiddo para a consecugio de um tal objectivo. Basta lembrar que, em Portugal, os
proprietrios no sio obrigados a ceder 4 Administragdo, a0 invés do que sucede em Espanha, uma
percentagem (que €, em regra, de 10%) do aproveitamento urbanistico correspondente a0s seus
terrenos classificados como solo urbano ou urbanizivel — cedéncia essa que € independente das
cedéncias obrigatérias previstas no plano para infra-estruturas urbanisticas, espagos de utilizagio
colectiva e equipamentos publicos (cfr. o artigo 47.° da Constituicdo espanhola, que determina que
“a comunidade participard nas mais-valias geradas pela acio urbanistica das entidades publicas”, e,
bem assim, os artigos 3., 14.° e 18.° da Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y
Valoraciones). £ bem de ver que a introdugio de uma solugio legislativa similar no nosso Pais
possibilitaria aos entes publicos, sobretudo aos municipios, a constituicio de uma reserva significativa
de solos, com as inegéveis vantagens dai decorrentes e que um pouco mais acima tivemos ocasido de
realgar.
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Acresce que, no ordenamento urbanistico portugués, nio estio previstos, 20 menos com caricter
geral, mecanismos de remodelacio ou recomposicio predial, como, por exemplo, o reparcelamento
(denominado, no direito espanhol, por “reparcelacion”, no direito francés, por “remembrement” e,
no direito germanico, por “Umlegung”), entendido como um processo de reordenamento dos
terrenos, edificados ou nio, situados em regra no 4mbito de aplicagio de um plano urbanistico, de
modo a constituir lotes de terrenos que, pela sua localizagio, forma e extensio, se adaptem aos fins
de edificagio ou a outro tipo de aproveitamento previsto no plano” — mecanismos esses que assumen
uma importdncia decisiva no dominio da execugio dos planos.

Por fim, os instrumentos de politica de solos que se baseiam numa colaboragio entre a Administracio
e os proprietdrios, de que € exemplo a figura juridica da “associacio” ja vérias vezes referida, tém
uma limitadissima ressonancia pritica, devido, fundamentalmente, s deficiéncias da sua regulamentacio
juridica, salientadas noutro local da presente comunicacio.

A desadequacio dos actuais mecanismos de intervencio da Administragdo Publica nos solos aos
objectivos de uma moderna politica de solos é claramente afirmada no artigo 16.°, n.° 2, da Lei de
Bases a que amiude temos feito referéncia, a0 apontar como principios reitores dos meios de politica
de solos a desenvolver em decreto-lei o estabelecimento, nomeadamente, de “modos de aquisigio
ou disponibilizacao de terrenos”, de “mecanismos de transformagio fundidria” e de “formas de parceria
ou contratualizacdo, que incentivem a concertacio dos diversos interesses”.

IV, Conclusdio

E altura de terminar. Seja-nos, no entanto, permitido rematar a presente comunicacio com uma
brevissima nota conclusiva,

O direito do urbanismo portugués —a semelhanga do que se passa com os ordenamentos urbanisticos
de outros paises da Unido Europeia —, apesar da sua relativa complexidade, deixou de ser uma
matéria exclusiva de juristas e de especialistas. Os cidaddos passaram a interessar-se por ele € a
discuti-lo. Por sua vez, a comunicagio social (imprensa, rédio e televiso) vem dando uma atengio
especial aos problemas actuais do direito do urhanismo. Este é, nos dias de hoje, um tema mediatico,
um tema que esta na moda.

A mediatizagio do direito do urbanismo explica-se pelo grande relevo social e econdmico das questdes
que lhe estao subjacentes e pela convicgao, cada vez mais arreigada nas pessoas, de que o direito do
urbanismo constitui aquele sector ou fracgdo da ordem juridica que estd mais intimamente ligado 2
garantia da qualidade de vida dos homens dos nossos dias. E, por isso, que os cidadios contestam
os efeitos desigualitrios das normas urbanisticas, em especial dos planos, em relacdo aos proprietarios
do solo, criticam as violagdes, sobretudo as mais graves, das regras juridicas do urbanismo, lamentam
a ineficdcia de parte da disciplina juridica urbanistica e profligam as urbanizacoes desordenadas,
inestéticas e desprovidas de qualidade. E a criagio de vérias “associagdes” com fins estatutdrios nos
campos do urhanismo, do ordenamento do territ6rio e do direito do urbanismo, bem como o0 aumento
exponencial, nos ultimos anos, do contencioso do urbanismo af estdo a atestar a crescente
consciencializagdo dos cidaddos em relagio a importincia das questoes juridico-urbanisticas.
Tendo alcangado recentemente a maturidade, o direito do urbanismo portugués encontra-se num
momenio de viragem. Essa viragem, cuja necessidade é sentida por todos, deve ser feita na direccio
de uma maior justica, de um maior 7igor, de uma maior coeréncia e de uma maior estabilidade das
normas juridico-urbanisticas. A recente aprovagio pelo Parlamento portugués da multiplas vezes
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referida “Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo” faz-nos acreditar
que uma tal viragem vai ter lugar. S6, assim, o ordenamento juridico-urbanistico portugués estard
em condicdes de dar uma resposta satisfatdria aos problemas de hoje e de enfrentar com éxito os
desafios do século XXI.

R

(Fernando Alves Correia)
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

"0 texto que agora se publica corresponde, com ligeiras actualizages, 4 comunicagio escrita apresentada pelo autor em
Santiago de Compostela, no dia 3 de Julho de 1998, no 4mbito das “Jornadas Internacionales de Derecho Urbanistico.
Ordenamientos Urbanisticos, Valoracion Critica y Perspectivas de Futuro”,

L Cfr, Relatorio do Estado do Ordenamento do Territorio de 1997, Lishoa, MEPAT, 1998, p. 206.

? Clt. E-Alves Correia, As Grandes Linbas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, Coimbra, 1993,
pp. 152 e 153; Estudos de Direito do Urbanismo, Coimbra, Aimedina, 1997, pp. 18 € 19; e Le Droit de I'Urbanisme au Portugal,
in «Annuaire Frangais du Droit de I"'Urbanisme et de I'Habitat», N.* 1 (1996), Paris, Dalloz, 1997, pp. 531 e 532.

3 Cfr. Relatdrio do Estado do Ambiente e Ordenamento do Territorio de 1988, Lishoa, MPAT, 1988, p. 95.
4 Cfr. D. Freitas do Amaral, Prefiicio 4 obra Direito do Urbanismo, Lishoa, INA, 1989.

3 Adiscussio e a votagio, na generalidade, da referida Proposta de Lei tiveram lugar, respectivamente, nos dias 5 e 12 de Margo de 1998 (cf o
Didirios da Assembleia da Repiiblica, 1 Série, n™ 45 e 48, de 6 € 13 de Marco de 1998). Por sua vez, a votacio final global ocorreu na reuniio
plendria da Assembleia da Republica de 30 de Junho de 1998 (cf 0 Dicirio dez Assembleia de Repriblica, 1 série, n° 87 de 1 de Julho de 1998).
Deve salientar-se que, por for¢a do artigo 165.%, n.° 1, alinea 2), da Constituigio — preceito aditado pela Lei de Revisio
Constitucional n.* 1/97, de 20 de Setembro —, ¢ da exclusiva competéncia da Assembleia da Repdblica, sem prejuizo de
autorizacdo legislativa ao Governo, legislar sobre as “bases do ordenamento do territério e do urbanismo”.

5 Cfr. A Exposicdo de Motivos da mencionada Proposta de Lei, in F. Alves Correia, Direito do Urbanismo (Legislagdo
Busica), Coimbra, Almedina, 1998, p. 447.

7 Cfr,, sobre este ponto, a intervenco do Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Administragio do Territério na
discussio, na generalidade, da Proposta de Lei n.° 112/VII, que estabelece as Bases da Politica de Ordenamento do
Territdrio e do Urbanismo, in Didrio da Asseinbleia da Republica, 1 Série, 0.° 45, de 6 de Marco de 1998, p. 1517.

* Cft. LUrbanisme: Pour un Droit Plus Efficace, Les Etudes du Conseil d’Etat, La Documentation Frangaise, Paris, 1992,
p. 135.

Vale a pena transcrever ainda o seguinte trecho do quadro conclusivo do Relatério do Conseil d'Etat:

“C'est donc sur 'effectivité du droit que le Conseil d’Etat a mis I'accent. Une fois la régle d'urbanisme clairement édictée et
connue, elle doit étre appliquée et respectée. Les autorités administratives, en particulier maires et préfets, détiennent un
role essentiel qu'elles ne doivent plus hésiter a remplir, pour veiller a 'intérét général dont elles ont la garde. Lintervention
des juges, et notamment du juge administratif, n'est vraiment efficace que si elle est rapide. Il convient donc de leur
donner les moyens d'intervenir plus efficacement; ils contribueront ainsi a rendre plus effective la regle d’urbanisme, en
sanctionnant les actes et les comportements illégaux. Il y va de la légitimité du droit de I'urbanisme, 4 I'application duquel
les citoyens sont trés sensibles, et de la crédibilité des acteurs de ce droit — maires, préfets et juges — dont l'autorité
pourrait souffrir 'un droit de I'urbanisme discrédité par une pratique désordonnée et contestée” (cfr. ob. cit., p. 136).

® Cfi. E. Alves Correia, O Plano Urbanistico € o Principio da Igualdade, Coimbra, 1989, pp. 58 € 59, e Le Droit de 'Urbanisme
au Portugal, cit., p. 524; ¢ H. Jacquot, Droit de ['Urbanisme, 2.7 ed., Paris, Dalloz, 1989, pp. 12 e 13.
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" £ o que sucede, por exemplo, com as “4reas de desenvolvimento urbano prioritria” e com as “dreas de construcio
prioritdria”, disciplinadas pelo Decreto-Lei n.% 152/82, de 3 de Maio, alterado pelo Decreto-Lei n.© 210/83, de 23 de Maio, e,
bem assim, com a “associa¢io da Administragdo (em regra, 0 municipio) com os proprietdrios do solo”, enquanto instrumento
de gestdo urbanistica, cujo regime juridico consta dos artigos 22.° a 26.° da actual Lei dos Solos, do Decreto n.° 15/77,
de 18 de Fevereiro (diploma que regulamenta as referidas disposictes legais), e dos artigos 8.2, n.% 1, alinea @), 10.°¢ 11.,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 152/82, de 3 de Maio. Sobre as razdes que estardo na base da escassa utilizacio pratica da figura
juridica apontada em Gltimo lugar, cfr. F. Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., p. 638; Estudos de Direito do Urbanismo,
cit., pp. 73 € 74; ¢ Le Droit de ['Urbanisme au Portugal, cit., pp. 557 € 558.

"Cie o artigo 32.2,n™ 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Mar¢o, 0 Decreto-Lei n.° 25/92, de 25 de Fevereiro, € 0 artigo 6°
do Decreto-Lei n.° 281/93, de 17 de Agosto, e, ainda, F. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 15 € 16, notan.° 1.

" Como tépico esclarecedor deste facto, foi salientado recentemente que o conjunto dos planos directores municipais
preveé uma capacidade construtiva para o territdrio portugués de 50 milhdes de habitantes, ou seja, cerca de 5 vezes mais
do que aactual populagiio residente em Portugal. Cfr. Grdenamento do Territério, Separata da Revista Juridica da Associagio
Académica da Faculdade de Diteito de Lisboa», N.2 22 (1998), p. 71.

¥ Convém recordar que, de harmonia com o disposto nos n™ 2 e 3 do artigo 19.2 do Decreto-Lei n. 69/90, de 2 de Marco,
0s planos directores municipais sdo revistos sempre que a cimara municipal considere terem-se tornado inadequadas as
disposiges neles consagradas e devem ser revistos antes de decorrido o prazo de 10 anos a contar da sua entrada em vigor
ou da sua ltima revisdo.

" Estamos a pensar em organismos da administracio directa do Estado, concentrados no Ministério do Equipamento, do
Planeamento e da Administragio do Territdrio, como a Direcgio-Geral do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento
Urbano (DGOTDU), ou desconcentrados do referido Ministério, como sejam as cinco Comissdes de Coordenagio Regional,
com sede no Porto, Coimbra, Lisboa, Evora e Faro, em organismos de administragio indirecta do Estado, como o Centro de
Estudos e Formagio Autdrquica (CEFA) e o Instituto Nacional de Administragio (INA), bem como em Centros de Estudos
ou de Investigacio de Universidades publicas ou privadas.

A referida lei criou no territério do Continente portugués oito regides administrativas, delimitando a drea territorial de
cadauma delas, e definiu os poderes, a composi¢io e a competéncia das regides administrativas, bem como o funcionamento
dos seus Orgdos, através de remissdo para a Lei n.° 56/91, de 13 de Agosto.

O Tribunal Constitucional, no Acérddo n.° 709/97 (publicado no Didrio da Repuiblica, 1 Série-A, n.° 16, de 20 de Janeiro
de 1998), apreciou, em fiscalizagio preventiva de constitucionalidade, vrias normas do Decreto n.® 190/VIL, aprovado pela
Assembleia da Republica (Lei de Criagdo das Regides Administrativas), tendo-se pronunciado pela inconstitucionalidade da
norma que previa que as diferenciacdes de regime das regioes administrativas constassem das leis de institui¢io em concreto
das regides e, bem assim, da que possibilitava que as alteracGes dos limites territoriais das regioes tivesse lugar sem realizagio
de consulta directa.

Quanto 4 primeira norma (a constante do n.° 3 do artigo 1.° do decreto), foi salientado que as diferenciacdes de regime
das regides, permitidas pelo artigo 255.% da Constituicdo, hio-de ser estabelecidas antes da consulta popular a que se refere
oartigo 256.%,n.° 1, da Lei Fundamental, 2 fim de que, quando tal consulta (de alcance nacional e de alcance regional) tiver
lugar, estejam j4 desenhadas as diferenciagbes de regime apliciveis a cada regido. Tais diferenciacdes de regime nio podem,
por isso, constar das leis de instituigio em concreto das regides, mas antes da lei de criacio das regides. No tocante 3
segunda (a que constava do n.® 1 do artigo 11.° do decreto), acentuou-se que a alteragio de limites territoriais das regides
tem que, 2 mais que uma lei orgénica, comportar uma consulta directa, a realizar depois da feitura da lei orginica que altere
esses limites, por imposi¢io do principio que emerge dos artigos 255.° e 256.° da Constituigio — consulta essa que, em
regra, bastard que tenha uma dimenséo local, mas nalguns casos (precisamente naqueles em que as alterages de limites
consubstanciem uma verdadeira substituigio do “modelo” de regionalizagio inicial ou anteriormente adoptado por um
outro, em termos de dever entender-se razoavelmente que importem, afinal, a0 conjunto nacional), haverd de exigirse
que assuma um dmbito nacional,

Alnstituicio em concreto das regides administrativas — tema muito polémico na sociedade portuguesa — serd objecto de
referendo, a realizar no dia 8 de Novembro de 1998 (cfr. 0 Decreto do Presidente da Republica n.239/98, de 1 de Setembro).
" Cfr. F. Alves Correia, As Grandes Linhas, cit., pp. 36-39 e 8892, e Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 40, 41, 108 e
109; F. Paula Marques de Oliveira, A Organizacdo Administrativa do Planeamento Urbanistico em Portugal, in «Ab Uno
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Ad Omnes, 75 Anos da Coimbra Editorar, Coimbra, Coimbra Editora, 1998, pp. 895 € segs.; e o Parecer do Conselbo Consultivo
da Procuradoria-Geral da Republica n.° 53/87 (publicado no Didrio da Repiiblica, Il Série, n.° 100, de 30/04/1988).

Y Cfr. 05 Acordios n™ 432/93, 674/95 e 379/96, publicados no Didrio da Repiblica, 11 Série, n.° 193, de 18/08/1993, n.° 69,
de 23/03/1996, e n.° 162, de 15/07/1996, respectivamente.

" Cfr., inter alia, os Acorddos da 1.2 Seccio do Supremo Tribunal Administrativo de 04/07/1991 (Rec. n.? 26 889),
de 21/04/1994 (Rec. n™ 29 573 ¢ 29 852), de 23/02/1995 (Rec. n.% 34 478) e de 11/07/95 (Rec. n.° 37 116).

" Para uma andlise dos limites a0 poder legislativo das regioes auténomas na versio da Constituigio resultante da Revisdo
de 1997, cfr. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo v, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, pp. 389-409, bem
como 0 Acordio do Tribunal Constitucional n.° 711/97, publicado no Didrio da Republica, 1 Série-A, n.° 20, de 24/01/1998.

£ claro que a instituigio em concreto das regides administrativas terd repercussoes na reparticio das atribuicoes assinalada
no texto. A “Lei de Bases da Politica de Ordenamenio do Territcrio e do Urbanismo”, adiantando-se (incompreensivelmente)
a0 sentido da vontade popular, que ird ser expressa em referendo, prevé como atribuides fundamentais das regides
administrativas a elaboragio e a aprovagio dos planos regionais de ordenamento do territério (com posterior ratificacio
pelo Governo) e a emissio de pareceres sobre os planos intermunicipais € municipais de ordenamento do territério (cfr. o
artign 20.°,n™ 2,3 e 4).

' Tém também sido levantadas quesides de inconstitucionalidade relativamente a algumas das solugdes legislativas
mencionadas (ou outras de conteddo similar), com o fundamento de gue elas brigariam com os principios constitucionais
da autonomia das autarquias locais e da descentralizagdo administrativa, consagrados nos artigos 6.%, n.° 2, 235.° € 237.°da
Constituigdo. Tais questdes foram, no entanto, rechagadas pelo Tribunal Constitucional (cfr. os arestos citados na
nota n.° 17), com o argumento de que as matérias do ordenamento do territdrio € do urbanismo néio sio assuntos que
esgotem os seus efeitos no circulo dos interesses proprios (exclusivos) das autarquias locais e, bem assim, com o fundamento
de que tais solugdes legislativas ndo encerram limitacdes que destruam o contetdo essencial da garantia de administracio
auténoma.

% A qual é definida no n.2 2 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 302/90, de 26 de Setembro — diploma que condensa os
principios a que deve obedecer a ocupagio, uso e transformacio da faixa costeira, em execugio dos objectivos tragados na
Carta Europeia do Litoral, aprovada na reunio plendria da Conferéncia das Regides Periféricas Maritimas da CEE, realizada
em Creta, em 1981 —, como “a banda ao longo da costa maritima, cuja largura ¢ limitada pela linha de maxima praia-mar de
4guas vivas equinociais e pela linha situada a 2 km daquela para o interior”.

B Aarticulagio ou harmonizagio entre os planos de municipios vizinhos no se deve confinar aos municipios de um pafs,
antes deve abranger, nas zonas fronteiricas, os municipios localizados de um e outro lado da fronteira. Concretamente nos
casos de Portugal e Espanha, hd uma premente necessidade de instituir formas de cooperacio entre os municipios
transfronteiricos no dominio especifico da planificacio urbanistica, com vista a estabelecer um minimo de coeréncia na
organizagio dos espagos raianos.

Como sublinha H. Jacquot, “a abertura das fronteiras entre os Estados membros da Unido Europeia conduz 3 reorganizagio
progressiva dos espagos fronteiricos. Prejudicados durante muito tempo pela sua situagdo nas margens dos territérios
nacionais, eles encontram-se no centro da Europa em formagio. De espagos de separagio tornam-se zonas de coniacto,
zonas de encontro™.

Ainda segundo o mesmo autor, a referida cooperacio transfronteirica no dominio da planificacio urbanistica pode ser mais
ou menos ambiciosa. Pode limitar-se a uma coordenagio na aplicagio dos procedimentos de planificagio espacial nacional
em vigor de cada lado da fronteira. Mas pode também visar a instituicio de um verdadeiro sistema de planificacio urbanistica
transfronteiri¢a que abranja simultaneamente espacos situados de uma parte e de outra da fronteira e tendo 0s mesmos
efeitos juridicos que as planificages urbanisticas nacionais. Para mais desenvolvimentos, cft. H. Jacquot, Vers une
Planification Urbaine Transfrontaliére?, in <Annuaire Francais du Droit de 'Urbanisme et de I'Habitats, N. 1 (1996), Paris,
Dalloz, 1997, pp. 103-123.

24 = P PO s ~ . -
" Essa alteragio ou revisio dos planos municipais de ordenamento do territdrio nio resulta automaticamente da aprovagio
do plano especial de ordenamento do territdrio, antes estd dependente de um procedimento iniciado pelos respectivos
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municipios. Isto resulta claramente do n.° 6 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 151/95, onde se estatui que “a administragio
central apoiard técnica e financeiramente os municipios no dmbito do processo referido no nimero anterior”, ou seja, na
tarefa de adequacio dos planos municipais a0 regime fixado no plano especial de ordenamento do territério.

B Cit. Manual de Derecho Urbanistico, 112 ed., Madrid, Abella, 1995, pp. 143 e 144.
% Para mais desenvolvimentos, cft. E. Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 393 e segs.

¥ Cfr. Lecciones de Derecho Urbanistico, Madrid, Civitas, 1981, p. 436. Cfr, ainda, T-Ramoén Fernandez, Os Sistemas de
Execugdo dos Planos Gerais Municipais de Ordenamento do Territorio em Espanba, in «A Execugio dos Planos Directores
Municipais» [Comunicacdes do Coléquio Internacional organizado pela Associagio Portuguesa de Direito do Urbanismo
(APDU)], Coimbra, Almedina, 1998, pp. 64 e 65.

® 0 principio da reparticio equitativa de beneficios e encargos estd expressamente contemplado no artigo 5.° da
Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo e Valoraciones (publicada no Boletim Oficial do Estado, n.° 89,
de 14 de Abril de 1998) — lei esta que foi aprovada na sequéncia da Sentenga do Tribunal Constitucional n. 61/1997, de 20 de Marco,
(publicada no Boletim Oficial do Estado de 25 de Abril de 1997), que declarou inconstitucionais e nulos varios preceitos da
Ley del Suelo, aprovada pelo Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de Junho, com o fundamento de que o Estado carece
constitucionalmente de competéncia legislativa em matéria de urbanismo ¢ de ordenamento do territrio em sentido
proprio (essa competéncia pertence, por forga do artigo 148.°, n.° 1, 3.°, da Constituigio, as Comunidades Auténomas),
sendo-lhe apenas permitido, ao abrigo do artigo 149.°,'0.° 1, 1.° e 18.° da Constituico, “regular as condigbes basicas que
garantem a igualdade no exercicio do direito de propriedade do solo em todo o territério nacional, assim como regular
outras matérias que incidem sobre o urbanismo, tais como a expropriacio, as valorizagoes, a responsabilidade das
Administragbes publicas ou o procedimento administrativo comum” (cfr. a Exposicdo de Motivos da referida lei e, ainda, a
Introdugdo de L. Parejo Alfonso na Obra dLegislacién General Vigente en Materia de Urbanismo tras la Sentencia del
Tribunal Constitucional de 20 de Marzo de 1997», Pamplona, Aranzadi, 1997, pp. 13-22, € A. Menéndez Rexach, L'Evolution
du Droit de I’ Urbanisme en Espagne en 1997, in “Annuaire Frangais du Droit de I'Urbanisme et de I'Habitat”, N.© 2 (1998),
Paris, Dalloz, 1998, pp. 472 € 473..

Nos termos do artigo 5.2 da Ley 6/1998, de 13 de Abril, “las leys garantizardn en todo caso el reparto de los beneficios y
cargas derivados del planeamiento, entre todos los propietarios afectados por cada actuacidn urbanistica, en proporcién a
sus aportaciones”. De acordo com esta norma estatal, a justa distribuicio dos beneficios e encargos entre 05 proprietirios
afectados pelos planos deve ser efectivada com hase nos instrumentos ou técnicas previstos em legislagio das Comunidades
Autdnomas. Alguns exemplos de legislacio autondmica sobre a problemética da distribuigio equitativa dos beneficios e
encargos derivados dos planos podem ver-se em J. Gonzilez Pérez, Comentarios a la Ley sobre Regimen del Suelo y
Valoraciones (Ley 6/1998, de 13 de Abril), Madrid, Civitas, 1998, pp. 110-115.

# Cfi. A nossa tese de doutoramento O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, cit., e, ainda, As Grandes Linbas,
cit., pp.47 e 48, e Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 46, 47, 120 e 121.

* Nio obstante as lacunas da legislagao urbanistica portuguesa no que respeita  obrigagio de previsio nos planos municipais
de mecanismos ou instrumentos perequativos de beneficios e encargos deles oriundos e quanto a definicio de quais sejam
esses mecanismos ou instrumentos, alguns municipios vém inserindo, sobretudo em planos de pormenor, algumas técnicas
de perequagio de uns e de outros. Tais experiéncias que vém sendo testadas em alguns planos municipais — que, na
auséncia de previsio legal, vio buscar a sua legitimidade ao praprio principio constitucional da igualdade — so iniciativas
louvéveis, mas constituem casos isolados. Elas tém, além disso, deparado com algumas dificuldades de execucio, devido 4
falta de enquadramento legal.

*' Na nossa dptica, seria mais adequado e tecnicamente mais correcto, j4 que, desse modo, se eliminariam muitas dividas,
a lei tipificar as disposigbes dos planos que devem ser acompanhadas de indemnizagio, em vez de utilizar cliusulas de
contornos imprecisos (“restrigoes significativas de efeitos equivalentes a expropriagio” ou “restri¢oes significativas a direitos
de uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados™), 4 semelhanca do que sucede no direito alemio
(cfr. §§ 39 a 44 do Baugesetzbuch), ¢, de certo modo, no direito do urbanismo espanhol (cfr. os artigos 41.% a 44.° da
Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones). Segundo cremos, sio quatro (pelo menos) os tipos de
danos que derivam directamente do plano urbanistico que devem dar origem a indemnizagio: os resultantes de disposicoes
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do plano que ponham em causa autorizacdes de loteamento ou de construgio validas emitidas antes da sua entrada em
vigor; 0s decorrentes de uma diminuicdo ou subtracgdo de uma modalidade de utilizacio do solo conferida por um plano
urbanistico (v.g. a edificagio), por efeito da alteragfio, revisio ou suspenso deste; os provenientes de disposicoes dos
planos que reservam terrenos particulares para equipamentos publicos; e os causados pelas prescricoes dos planos que
destinam certas parcelas de terrenos a espacos verdes privados, desde que situados numa rea edificdvel ou numa drea
com vocagdo edificatdria — a qual € definida tendo em conta um complexo de elementos certos e objectivos, relativos 2
localizagio do proprio terreno, a sua acessibilidade, ao desenvolvimento urbanistico da zona, a presenga de servigos publicos
essenciais e A existéncia de infra-estruturas urbanisticas, que atestam uma aptidio ou uma vocagio para a edificabilidade.
Cfr. . Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 491-528; As Grandes Linbas, cit., pp. 46 e 47; e Estudos de Direito do
Urbanismo, cit., pp. 46, 47,120 e 121.

# A fixacio de um prazo para o exercicio do direito de indemnizagio justifica-se plenamente nos casos de danos oriundos
de uma diminuigdo ou de uma supressdo de uma modalidade de utilizagio do solo conferida por um plano urbanistico,
por efeito de alteracio, revisio ou suspensio deste, quando essa modalidade de utilizagio nio foi concretizada. E que, se
um periodo temporal ndo fosse determinado, seria posto em causa um principio bem importante da planificagio urbanistica:
o da flexibilidade do plano ou da susceptibilidade da sua adaptacdo s realidades urbanisticas. No direito alemdo, a lei
fixa um prazo de sete anos, a contar da data da admissibilidade da utilizagio licita de um terreno, para o particular poder
exigir uma indemnizagdo pelos danos decorrentes da supressdo ou modificacio dessa possibilidade de utilizagdo, mas
ainda nfo efectivada. Apds o decurso deste prazo, ndo ha mais lugara uma indemnizagio pela supressio ou alteracio da
possibilidade de utilizagio do solo, mas apenas pelas intervengdes efectuadas na utilizagio concretizada ( cfr. o § 42,
n” 2 e 3, do Baugesetzbuch). Para mais desenvolvimentos quanto ao direito germanico e quanto s solugbes propostas
para o direito portugués, cfr. F. Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 508-511 e 519-521.

No direito espanhol, a indemnizacio por alteracio de planeamento também s6 é reconhecida dentro de determinado
prazo. Na verdade, de harmonia com o artigo 41.°, n.° 1, da Ley sobre Régimen del Suelo y Vialoraciones, antes citada,
“la modificacion o revision del planeamiento solo podra dar lugar a indemnizacion por reduccidn de aprovechamiento si se
produce antes de transcurrir los plazos previstos para su ejecucion en el dmbito en el que a dichos efectos se encuentre
incluido el terreno, o transcurridos aquéllos, si la ejecucién no se hubiere llevado a efecto por causas imputables a la
Administracién”. Segundo a jurisprudéncia do Tribunal Supremo de Espanha, a indemnizacio por modificacio ou revisio
antecipada do plano, de que resulte uma redugio do aproveitamento urbanistico —a qual j4 estava prevista no artigo 87.°,
n.22, da Ley del Suelo (texto refundido de 1976) —, “opera ndio s0 nos casos em que tenham sido previstos expressamente
prazos para a sua execucio, mas também quando ndo exista essa previsio: o plano nasce para tornarse realidade — se
assim ndo fosse, ndo passaria de uma figura morta—, o que implica a necessidade de desenvolver uma complexa actividade
de execugdo que reclama sempre um certo lapso de tempo, de sorte que hd que entender que no plano existe um prazo
implicito que abarcard o tempo razoavelmente necessdrio para a sua execugdo, o que justifica uma confianga legitima
em que o plano ird manter-se em vigor durante esse tempo. SG assim pode esperar-se que os particulares fagam gastos
para a sua execucdo”. Cfr. J. Gonzdlez Pérez, ob. cit., p. 763.

# Cit. T-Ramon Ferndndez, Manual, cit., pp. 163 e 164; e F. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 62-65, e Estudos de
Direito do Urbanismo, cit., pp. 61 e 62.

% Cfr. Os Sistemas de Bxecugdo, cit., p. 63.

¥ Cfr. F. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 62-63; Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 62-64, 126 € 127;
e A Execucdo dos Planos Directores Municipais. Breves Considerages, in «Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente»,
N.23 (1995), pp- 72-76.

%0 principio segundo o qual a execucio dos planos urbanisticos constitui uma furngdo publica, ji que constitui um dever
indeclindvel da Administragio Pablica, é claramente inspirado no ordenamento urbanistico espanhol. Cfr., por todos,
T.-Ramon Ferndndez, Manual, cit., pp. 164 € 165.

* Aideia de que o direito dos solos desempenha, no quadro do direito do urbanismo, uma fungédo auxiliar (Hilfsfunktion)
no que respeita a execucio dos fins fixados nos planos urbanisticos € vincada por K. H. Friauf (cfr. Baurecht, in Besonderes
Verwaltungsrecht» , org. Ingo von Miinch, 7.2 ed., Berlin. New lork, W. de Gruyter, 1985, p. 450).
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* £ facilmente compreensivel que, em ordenamentos juridico-constitucionais que garantem o direito de propriedade
privada do solo e que consagram os principios da economia de mercado, como sucede nos paises da Unido Europeia, 0
proprietdrios dos terrenos, bem como os titulares de outros reais que sobre eles incidem, s3o normalmente os principais
agentes das transformagdes urbanisticas em que se traduz a execugio dos planos, j4 que a eles pertence, na maioria dos
casos, a iniciativa da realizacdo dessas transformagoes e deles vem a fatia substancial do investimento para o efeito necessario.
Sobre as relagdes entre a acgio urbanistica dos entes publicos e a iniciativa privada no ordenamento urbanistico espanhol,
cfr. o artigo 4.° da Ley 6/1998, de 13 de Abril, sobre Régimen del Suelo y Valoraciones.

¥ Cfr. F. Alves Correia, Estudos de Direito do Urbanismo, cit., pp. 53-61 e 121-126, e Le Droit de ['Urbanisme au Portugal,
cit., pp. 544-548.

* Acrescente-se que a tributagio, no nosso Pais, dos terrenos para construgio e 4 recuperacao das mais-valias resultantes
da aprovagio de planos urbanisticos, da realiza¢io de obras de urbanizagio ¢ da abertura de grandes vias de
comunicagio — que tém lugar, sobretudo, através do “encargo de mais-valia”, se for caso disso, da sujeicdo a imposto sobre
o rendimento das pessoas singulares (IRS) ou sobre o rendimento das pessoas colectivas (IRC), conforme os casos, das
mais-valias obtidas com a transmissdo onerosa de terrenos para consirugio e da incidéncia sobre o valor pattimonial dos
terrenos para construgdo de contribuigio autdrquica — no constituem armas suficientemente eficazes para desestimular
o fendmeno da retengio de solos.

“pe facto, o instituto do reparcelamento nio estd previsto, no ordenameno urbanistico portugués, como um instrumento
“normal” de politica de solos, mas como uma figura com um dmbito de aplicagio restrito 3s operagdes relacionadas com a
“associagio da Administragio com 0s proprietarios” e com a “reconversio de loteamentos clandestinos” (cf. o Decreto-
-Lei n® 804/76, de 6 de Novembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 90/77, de 9 de Margo, €, ainda, a Lei n.¢ 9195, de 2 de
Setembro, que regula o “processo de reconversdo de dreas urbanas de génese ilegal”). Para mais desenvolvimentos, cfr. F.
Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 629-633.
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Expo 98 — Sobre o Procedimento
das Exposicoes Universais

RESUMO

As transformagdes verificadas na 2.5 metade do presente século tém
especial ressondncia ao nivel do direito administrativo em particular,
agravadas com o processo de integragdo do nosso Pais na Unido
Europeia. Com o presente trabalbo, para além de uma abordagem global
sobre as referidas transformagdes, ao nivel das suas causas e dos seus
principaisefeitos, procede-se a andlise da solugdo juridica encontrada
para suportar a Exposicdo Internacional de Lisboa de 1998,
caracterizada pela singularidade e complexidade prdpria do evento.
Assim, descrevem-se e “discutem-se” as ‘distor¢oes” legislativas definidas,
em particular os poderes excepcionais atribuidos a Sociedade Parque
Expo, $A, necessdrias a consecugdo dos objectivos proprios da Exposicdo
e dos objectivos definidos para a reabilitacdo urbana e ambiental de
umavasta drea de Lisboa, garantindo ao processo condicoes de eficdcia
e celeridade.

L Estado Liberal e Estado Social

1. Do Estado Liberal ao Estado Social

A “inven¢do” do Estado na modernidade, traduziu-se na construgio de uma figura abstracta e
multifacetada que foi tomando forma, sobrelevando-se o Estado Liberal como o primeiro e principal
tipo do Estado Moderno, cujos contornos foram resultantes das revolugdes liberais (Americana e
Francesa). Os seus principais pilares sdo os seguintes:

Em termos politicos, destaca-se 0 aparecimento das primeiras republicas, a afirmagio da soberania
do Estado, a afirmacio do principio da separagio dos poderes, € o emergir constitucional, como
garante daquele principio (Amaral, 1996), dando corpo ao chamado liberalismo politico (Canotilho, 1993).
Em termos econdmicos, S0 tracos marcantes o predominio do mercado concorrencial, livre e
capitalista (liberalismo econémico) possivel com a afirmacio da separacio entre o Estado e a sociedade,
postulados do individualismo filosofico que informou o periodo liberal. As teses liberais, com referéncia
a necessidade, apontada por Adam Smith, de dar “rédea solta & motivagio baseada no lucro
concorrencial que — como se uma mdo invisivel guiasse as decisdes individuais — conduziria ao
bem-estar social maximo”, pondo-se termo 4 “infeliz intervencio dos governos mercanti-
listas...” — Samuelson, 1981.

No que se refere a0 social, o Estado Liberal “assume” a consagracio dos direitos, liberdades e garantias
na sua vertente garantistica (ndo necessariamente conformadora) ou negativa, com destaque para a
liberdade a se, liberdade de iniciativa, liberdade de empresa, igualdade e propriedade, precipitados
da autonomia individual, moral, intelectual (Canotilho, 1993),

Resumidamente, podemos afirmar que o Estado Liberal afirmou a sua neutralidade econémico-social,
institucionalizando politicamente uma estrutura social funcional, a que lhe correspondeu uma
racionalidade funcional, assente na lei (Sousa, 1994). Tal construcio estava fundada sobre a
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Constitui¢do, que se ocupava “fundamentalmente de duas coisas: por um lado, era o regulador da
formacio dos 6rgaos de poder e das suas competéncias e relaghes reciprocas” — garantia da necessdria
neutralidade estatal — “e, por outro lado, continha a carta dos direitos e garantias individuais”
(Moreira, 1995), reverso individualista da garantia politico-constitucional do ndo intervencionismo
estatal,

Assim se consagrou a “domesticagio do Estado”, pondo-0 a0 servico da sociedade e da sua
“intangibilidade”, na convicgdo de que (sO) “a sociedade liberta de intromissées do poder, conseguird
alcangar ndo s6 um equilibrio, mas o equilibrio dptimo” (Soares, 1981).

2. Ascensdo, Crescimento e Declinio do Estado Social

A combinagio de diversos factores, nomeadamente econdmicos, originaram; a partir do inicio dos
anos 20, a génese de um novo ciclo de expansdo do intervencionismo, dando origem 4 institucio-
nalizagao de uma administragio econémica (Amaral, 1996), em que o Estado fiscaliza e controla cada
vez mais, assumindo, em crescendo, a produgio de bens econdmicos e a prestacio de servigos culturais
e sociais. O Estado passa a ser fundamentalmente um Estado Administragio (Soares, 1994), pela sua
crescente implicagdo (controladora e conformadora) na sociedade, iniciando-se um processo crescente
do poder executivo, no seio da trilogia cldssica da separacio dos poderes.

O Estado € agora um Estado Social, cuja fun¢io criadora do bem-estar social/colectivo (Welfare State)
¢ reconhecida constitucionalmente, a comegar nas Constituigdes Mexicana de 1918 e de
Weimar —1919 (Sousa, 1994), com a integragio de “principios fundamentais de ordem econdmica,
social e cultural” (Moreira, 1995).

Este voltar 4 sociedade pelo Estado, de inicio em pequena escala (a que corresponderia o chamado
Estado de Bem-Estar), veio a conhecer amplos desenvolvimentos (qualitativos ¢ quantitativos), com
a assungdo de responsabilidades que ultrapassaram a mera conformacio econdmica e
politico-constitucional em consequéncia, cobrindo novos direitos fundamentais de cariz politico,
dos direitos dos trabalhadores, de direitos sociais, direitos culturais, direitos colectivos (direito do
ambiente, urbanismo, patrimdnio cultural), constituindo tal processo, pela sua densidade, uma
verdadeira “constitucionalizacio e juridificagio” de todo o processo politico (Moreira, 1995), préprio
do Estado prestacional que, no limite da sua intervengio (anos 60 e 70 deste século), passou a ter o
rétulo de Estado Providéncia (modalidade extrema de compromisso, por ele assumido, de substituiczo,
ou pelo menos sobreposicao, a sociedade civil (Sousa, 1994)). Numa férmula de Habermas (citado
por Loureiro, 1995), verificou-se a “colonizagio do mundo-da-vida pelo sistema”.

Este excessivo crescimento da Administragio levou a ingovernabilidade das suas formas de actuacio,
a burocracia e ineficiéncia que, a par da dificuldade de encontrar respostas adequadas nos quadros
tipicos normativos conformadores da actividade administrativa, conduziu ao repensar do papel do
executivo no chamado Estado Pés-Social (Estorninho, 1996), abrindo-se assim as portas para uma
redefinicio dos meios e métodos a adoptar.

3. A Desprovidencializacdo de Estado (Social)
As principais contradi¢des do Estado Providéncia que levaram 4 sua redefinicao sdo de varia natureza.

1. De natureza economica

a) As dificuldades decorrentes dos conflitos e a promiscuidade entre o Estado prestador, o Estado
financiador, Estado regulador, Estado beneficidrio, Estado intermedidrio;

b) O conflito entre a economia planificada e as regras do mercado;

»
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¢) Aburocracia, a morosidade, a disfuncionalidade, a ineficicia, as ineficiéncias técnica e econdmica
(ou distributiva) da Administragdo, com o consequente desperdicio dos recursos publicos, que
provoca, no limite, aumento dos impostos;

d) A reconhecida corrupgio dos servicos e a reduzida tutela (preventiva/repressiva) dos referidos
comportamentos. Neste contexto a corrupcio entende-se em termos amplos, tendo as suas causas
préximas no declinio da administracio weberiana, que (arquitectada a partir de uma organizacao
burocratizada, hierarquizada, rotinada e regulamentada) ndo era tao permedvel a comportamentos
COITUptos como passou 4 ser, a partir do momento em que a procura da eficdcia e da rendibilidade,
pressupondo o aumento da flexibilidade de gestao e a discricionaridade técnica e juridica, vieram a
permitir (Verheijen e Dimitrova, 1996);

€) Uma outra razio tem a ver com a necessidade de redugio do défice publico e, em geral, a redugo
do sector publico na economia, de modo a operacionalizar os indicadores macro econdmicos,
compatibilizando-os com a necessidade de cumprimento dos critérios econémicos, definidos para a
realizacio da chamada convergéncia nominal, com vista 2 Unido Econdmica e Monetdria, imposta
pelo Tratado de Unido Europeia.

2. De natureza social e cultural (ou filosdfica)

Ao movimento de desprovidencializagio ou desempolamento (Sousa, 1994) das fun¢des do Estado,
néo foi também alheia a reflexio tomada sobre o papel do Estado e da Administracio. Assim, a partir
dos anos 80, vdrias vozes questionaram a vastiddo do Estado, da sua actividade administrativa, que
levou o poder publico a “estar em toda a parte” tornando-se o Estado num Estado Administragao
(Soares, 1994). A “ocupacio” da sociedade civil e da sua forga propria € sensivel — “a Administragio
Piblica tende a ocupar-se praticamente de tudo, desenvolvendo a sua actividade em todos os sectores
da vida econdmica e social, tornando-se especialmente complexa” (Estorninho, 1996) —, conduzindo
a dificuldade do estabelecimento da fronteira entre o Estado e a sociedade, provocando a asfixia
desta e o “sofrimento da integracdo social, com a marginalizacio de minorias e a dificuldade de
relacionamento entre as maiorias € o Estado” (Habermas, citado por Sousa, 1994).

Impunha-se, assim, a criagio de condi¢des para o alargamento da sociedade civil, para.a sua
autodeterminacdo cultural, econémica, social, com o consequente emagrecimento da mdquina e da
actividade administrativa do Estado.

3. De natureza juridica

O crescimento da Administragio, subsequente ao “abandono da sonolenta passividade” (Soares, 1978)
propria do Estado Liberal, levou a que o pluralismo e complexidade de tarefas fossem acompanhados
da produgio “tumultuosa e didria” de um direito de circunstincia, tecnicizado e subalterno, criador
de uma “infinidade de proibigées legais ou comandos divorciados de uma dimensio ético-social”
(Soares, 1978). Assim o obrigava a conformagdo da sociedade, que, muitas vezes, ultrapassava a
capacidade de antevisio ou de resposta atempada. Tanto mais era assim, j que, para além da propria
latitude axioldgica assumida pelas constituicdes programdticas (de que, alids, a Constitui¢io de 1976
¢ exemplar), aceita-se, em tese, que as atribuicdes do Estado (e da Administragdo em particular)
implicam a precedéncia da lei (decorrente do principio da legalidade ou da submissdo da Administragio
a-lei, no sentido amplo, que pressupde a auto-regulacio da Administracio, tornando-a
simultaneamente Administracio condicionada e Administracio condicionante — Caetano, 1984), mas
basta-se com a sua existéncia, nio havendo limite material de actuacio imposto pela Constituigao.
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Ou seja, “a lei ordindria pode cometer ao Estado outras atribuicdes para além daquelas que a
Constituicio lhe impoe” (Amaral, 1996).

Aevolugio referida teve ressondncia significativa ao nivel da sua estrutura e organizacio e 20 nivel do
seu modo de agir e do modo de ser do seu direito (Machete, 1995).

No que refere a sua estrutura e organizagio, assiste-se a0 aumento de pessoas colectivas publicas de
base institucional, com as associagdes publicas € com as empresas piblicas, passando a Administracio
Pablica a um “substantivo plural de um conjunto vasto de entidades auténomas” (Machete, 1995).
Um dos sectores que mais cresceu com a inflago da actividade prestacional da Administracio, foi a
administracdo indirecta do Estado, com o multiplicar de centros auténomos de decisdo e de gestio,
com meios e prerrogativas pablicas, mas ndo integrados no Estado, por razdes, nomeadamente, de
operacionalidade e de diferenciacio, atenta a actividade (ainda integrada no conceito de interesse
publico) a prosseguir (Amaral, 1996).

Em relagio 4 mutagdo verificada no seu “modo de ser administragio” (quadro normativo
regulamentador e actividade administrativa), nota-se que o paradigma cléssico, da mera transposicio
para o caso concreto da figuragao abstracta formal representada suficientemente pela lei, editada
pelo poder supremo, o legislativo, ndo é compativel com a Administragio de prestagio. A compreensio
moderna (subsequente) do principio da separagio dos poderes acatou o entendimento de que
“a Administracao € a instancia privilegiada para encontrar, no caso concreto, o equilibrio indispensavel
entre a multiddo de interesses conflituantes” (Soares, 1994), passando-se assim a entender que a
actuagdo administrativa segundo a lei (principio da legalidade), pressupde a legalidade formal, mas
também a “legalidade material”, caracterizada pela consideragio de outros parimetros avaliadores
daquela actividade — a economia, a eficdcia, a eficiéncia (Tavares, 1996), pelo que a “qualidade do
acto”, a sua adequagdo material, a sua justica, s2o novos critérios aferidores da boa administracio
(Antunes, 1994).

Verificou-se, nestes termos, a adopgdo de mecanismos de decisdo mais flexiveis e dindmicos, em que
o modelo autoritdrio, construido a volta do acto administrativo, cede lugar a mecanismos de
procedimentacdo e contratualizagio da actividade da Administracio (Machete, 1995).

11. O Estado Pés-Providencial e o Direito Administrativo. A Perspectiva Sociologica
do Direito

1. A Incompatibilidade Anunciada entre o Direito Administrativo e a Realidade
Sociologica no Estado Social Pés-Providencial

Conforme vimos no nimero anterior, assistiu-se nos anos 60 € 70 ao apogeu do intervencionismo da
Administragio na sociedade. Por razoes apontadas, o “sistema” criou as suas proprias contradicdes e
disfungées, que levaram os Estados a experimentar “processos de esvaziamento” da sua capacidade
instalada de intervengao prestacional. Por opgao politica ou por necessidade, a partir dos anos 80 e
com particular incidéncia na nossa década, todos os sistemas juridicos se debateram com idénticas
dificuldades, que, sem propdsito de rigor, podemos resumir assim: a evolucio factica, social verificada
no foi acompanhada da evolugio, compativel, da estrutura institucional e normativa necessaria e
adequada para dar resposta aos novos, iniimeros e imponderdveis desafios. Como refere Torres (1996),
“actualmente comega a haver consciéncia de que os meios juridicos sdo inadequados, pelo menos
insuficientes, para a resolugdo da maioria dos problemas sociais. Dai que o proprio Estado faca cada
vez mais apelo a leis de enquadramento geral, sem regras formais que determinem as modalidades
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operacionais € a meios extra legais...”, ap0s reconhecer que a “inflagio legislativa... tem-se traduzido
numa multiplicidade de regulamentages que se vao justapondo em detrimento de um processo
normativo de construcio metodica...”, mostrando a tendéncia para a quebra da base legitimadora
institucional e formal que durante décadas suportaram e animaram a actividade da Administraggo.
Ora, como reconhecem os socidlogos, 0s modelos tedricos, a super estrutura, s6 tém razio de ser se
reflectirem o objecto social. Ou seja “os modelos formais — como é o juridico — devem possuir uma
certa relacio com o real para serem operatdrios ...” (Duverger, 1983).

Assim, sendo o direito um fendmeno social, as normas que o constituem modificam-se
incessantemente, em especial as de direito publico, derivando a sua precariedade da mutagio da
estrutura de referéncia: “ja que o grupo muda, o direito- muda” (Lévy-Bruhl, 1988), sendo este
apresentado como produto de miltiplas influéncias, das quais se destacam os factores econdmicos,
os politicos e os culturais.

2. As Tendéncias Actuais e Futuras da Evolucdo do Direito Administrativo.

Do exposto resultou, entre outros desenvolvimentos, a op¢io por novas formas de organizagio e
novas formas de actuacio, por parte do Estado, que lhe permitissem ficar a “dispor de uma liberdade
de movimentos que os quadros cldssicos nio lhe permitiam” (Soares, 1981), pensados e elaborados
para uma “Administra¢io de conservagao” (Amaral, 1996), cujo modelo, baseado na hierarquia e na
actividade weberiana, conforme vimos, se encontrava (e encontra) particularmente incompativel
com as novas fungdes (técnicas, sociais, econdmicas, culturais) que a Administracio cumpre
desenvolver.

A tendéncia anunciada, representando uma quase ruptura com o modelo cldssico, assente também
no principio da separagio dos poderes, levanta, entre outros, os seguintes problemas:

1. - A legitimidade e a legitimago das novas formas de ser e de actuar da Administragio;

2.9 - A referenciagao do poder executivo ao principio da legalidade;

3. As garantias dos particulares face a actuacio da Administracio e a protec¢io da confianga.

2.1 Alegitimidade e a legitimagdo da “ nova Administragdo”

O problema da legitimidade (sentido normativo) e da legitimacio (sentido empirico-social) da
Administragio (Loureiro, 1995) tem ocupado parte das preocupagdes que rodeiam a transmutagio
das formas de ser e de actvacio do poder executivo. Basicamente, questiona-se da razoabilidade
(formal e material) do novo rosto da Administracio, da sua descaracterizacio por forga do recurso a
meios organizatorios e do agir proprios do mundo juridico-privado. Independentemente das nuarnces
proprias do discurso de Luhmann e do contributo de Habermas, parece-nos poder concluir da
legitimidade das opg¢oOes tomadas pela Administragio, considerando que, por um lado, o processo
politico democrdtico tem sofrido profundas alteracbes. “As eleicdes sio cada vez mais plebiscitos
sobre futuras administra¢des” (Soares, 1994), a decisdo politica democritica, tomada pelo sufrgio
eleitoral, visa mais a adesdo a um programa politico, cujo motor de realizacio € cada vez mais o
governo (o Orgdo de execucdo), do que o conjunto dos deputados, cuja acgio tem sido (como 6rgio
legislativo) “desvalorizada”, atendendo ao aceleramento econdmico e técnico da sociedade moderna.
O reforgo dos poderes governamentais, coincidindo, como acontece entre nds, nesse 6rgio, o poder
administrativo e também poderes legislativos, é outra alteragio significativa e consequente da anterior,
Estas consideragdes levam 2 necessdria recolocagdo do principio da separagio dos poderes, cujos
postulados cldssicos estio, manifestamente, afastados da realidade. No dizer de V. Moreira (1995)
“a separagdo hoje relevante € a que se estabelece entre a maioria governamental e a oposicio ...”

L

ArnanA A an



DOUTRIN | CEDOUA

Esta deslocacio, no sentido do reforgo da legitimidade e da legitimacio da Administra¢io, permite
acompanhar 2 maioria da doutrina que defende que a Administracio dispoe de “liberdade de escolha
das formas de organizacdo” (Estorninho, 1996),

No tocante 4 “liberdade de escolha de formas de actuagio” tem sido também entendido que existe
idéntica liberdade, podendo a Administracio recorrer as regras do direito piblico ou do direito
privado.

Em ambos os casos (liberdade de organizagio e liberdade de formas de actuagio), releva como
fundamento primeiro, a necessidade do cumprimento eficiente das tarefas da Administracio, derivando
essa legitimidade, desde logo, da Constituigio — “no Estado de Direito Democrético (¢ Constitucional),
a legitimidade da Administragao com poder, resulta da Constituicdo” (Loureiro, 1995). A Lei
Fundamental de 1976 nio inviabiliza o descrito. O artigo 266.° (Principios Fundamentais da
Administracio Publica) e o artigo 267.° (Estrutura da Administragdo) sio, alids, suficientemente
flexiveis, permitindo a liberdade de adopg¢io pelo Estado da estrutura da Administracio (o que vai,
naturalmente, condicionar os tipos de formas de actuagio — gestdo publica, direito piiblico ou meios
juridico-privados — e por isso o contetido das decisoes que irdo afectar as posicdes juridicas dos
administrados — Canotilho e Moreira, 1993), desde que se obedeca aos principios genericamente
estabelecidos: “evitar a burocratizacdo”, “aproximar os servicos das populacdes”, a “descentralizacio
e desconcentragdo administrativas”, a “eficicia e unidade da acgdo”, o principio da “racionalizagio
dos meios a utilizar”, em conformidade com a observincia da referéncia axiologica (estatica e dindmica)
de toda a Administragio Publica, que limita, negativa e positivamente, a sua actuacio: o
desenvolvimento da finalidade do interesse publico (artigo 266.°, n.° 1).

Aliberdade de utilizacdo de formas e meios pela Administragio, fica ainda “pendente da algada de
um outro principio no menos importante: o principio da proporcionalidade (artigo 266.2, n.° 2),
com o duplo sentido que lhe estd associado. Por um fado, 2 Administracio deve adoptar as medidas
necessérias € adequadas (a justa medida — Canotilho e Moreira, 1993) para a realizagio do interesse,
publico. Por outro, a Administracio, no cumprimento das suas tarefas, tem que respeitar os direitos
e interesses dos cidadaos, escolhendo as vias menos atentatdrias para os administrados (proibigao
do excesso).

2.2, Areferenciagdo do Poder Executivo ao principio da legalidade

Os desenvolvimentos expostos, relativos as novas formas de “ser e viver” da Administracio, levantam
uma segunda questdo, que ¢ justamente as suas implicacdes ao nivel do principio da legalidade. Na
sua formulacdo mais cldssica, entende-se que o principio da legalidade “cinge a actividade juridica da
Administragio, condicionando os poderes a exercer e a forma do seu exercicio, o objecto € o fim dos
actos” (Caetano, 1984), entendimento consonante com a perspectiva da “Administracio repressiva”
e da “defesa” dos administrados (seguranca juridica, certeza, proteccio da confianga, proibicio do
€xCesso ...).

A vinculago da Administragao a lei teve, naturalmente, que acompanhar a evolucio do papel que
passou a caber 4 Administracio de prestagio, passando o principio da legalidade, da dualidade
limite/liberdade, para a dualidade competéncia/tiberdade, servindo sobretudo como fundamento.
Tal evolugao € reconhecida e amplamente aceite pela doutrina, pelo legislador (a Constitui¢io e’o
Cddigo do Procedimento Administrativo, sio exemplos) e crescentemente pela jurisprudéncia.
A tendencial relativizagio do principio da legalidade e da sua flexibilizago é vélida inclusivamente
para as formas privadas a que recorre a Administracio (Estorninho, 1996), em nome, também, da
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transmutaco do referido principio (limite) da legalidade para o principio (fundamento e critério) da
juridicidade — “o principio da legalidade aponta para um principio de 4mbito mais abrangente:
o principio da juridicidade da Administracdo, pois todo o direito serve de fundamento e € pressuposto
da actividade da Administracio” — Canotilho e Moreira, 1993 — o que ndo significa a diminuicio da
vinculacio da Administracio ou o aumento da sua discricionaridade, bem pelo contrério.

2.3. As garantias dos particulares face a actividade da Administragdo e a protecgdo da confianga
Um outro problema, que a “fuga para o direito privado”, recorrente no Estado Pos-Providencial levanta,
tem a ver com a discussio das garantias (formas e eficicia) dos particulares perante a Administracio.
Conforme decorre do niimero anterior, vimos que a Administracdo Publica actua, em absoluto,
vinculada as regras juridicas vigentes no ordenamento juridico, nomeadamente estd vinculada aos
principios e normas constitucionais que tutelam, densamente, os direitos, liberdades e garantias dos
particulares. Por outro lado, “ndo estd provado” que a utilizagdo de mecanismos de actuagio mais
flextveis, de natureza juridico-privada, possam ser (mais) violadores do principio da confianga. Por
um lado, mesmo as empresas constituidas segundo o direito comercial, que integrem o Sector Pablico
Empresarial (SPE), fazem parte (em sentido organico) da Administracao Publica, desde que o Estado
detenha a propriedade (pelo menos uma posi¢io maioritdria do respectivo capital social) e a gestao
ou o seu controlo (Canotilho e Moreira, 1993), ficando por isso sujeitas ao regime juridico publico
que regula a actividade estatal. Ou seja, neste sentido, € irrelevante a organizagao (e a actuagao) em
termos juridico-privados. Por outro lado, integrando o SPE a Administragio Publica (a par do Sector
Publico Administrativo — SPA), obviamente que se mantém a vinculagio constitucional 2 “prossecugao
dointeresse piblico”, com o respeito devido pelos principios da igualdade, proporcionalidade, justica
e imparcialidade, decorrentes, como vimos, da “juridicidade de toda a actividade administrativa”
(Canotilho e Moreira, 1993).

Uma outra manifestacio, conducente ao desvalorizar da evolugio administrativa como implicando a
diminuicio da tutela dos administrados, tem a ver com o refor¢o de impugnacio judicial dos actos
administrativos, com a consagra¢io do “principio da plenitude da garantia jurisdicional administrativa”
(Canotilho e Moreira, 1993), concretizado com a possibilidade de recurso contra actos lesivos da
Administracdo, nogio nova e compativel com o pluralismo desta e das suas novas formas de actuacio
(Machete, 1995).

No mesmo sentido evolui o entendimento dado ao actual controlo jurisdicional da legalidade, passando
da sua mera afericdo formal (teoria dos vicios), para uma avaliagao do proprlo contetdo qualitativo
das decisdes administrativas (Antunes, 1994).

No que refere 4 defesa dos particulares face 2 actividade da Administragio segundo as regras do
direito privado, em que a competéncia seja dos tribunais comuns, ndo se nos afigura existirem lacunas
ou impedimentos que neguem a tutela devida aos particulares que beneficiem dessa forma de
prestacio publica. De facto, ndo é essencial a existéncia de tribunais administrativos (especiais) para
a eficaz tutela dos administrados. Em Inglaterra (e por influéncia em diversos outros paises) a
Administracio estd sujeita aos tribunais comuns, “aplicando os mesmos meios processuais as relagoes
dos particulares entre si e as relagoes da Administragio com os particulares” (Amaral, 1996).

Por ultimo, uma breve referéncia a0 controlo e fiscalizacio da legalidade das despesas publicas, a
cargo do Tribunal de Contas — TC (artigo 214.° da Constitui¢do). O TC é um drgio de soberania,
independente da Administracio Piblica, funcionando como um tribunal financeiro (Tavares, 1996),
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que fiscaliza a legalidade das despesas publicas efectuadas por entidades publicas, cujo Ambito
(subjectivo) inclui a Administracdo Publica Central, Directa e Indirecta do Estado, Auténoma,
AssociacOes Publicas, Empresas Publicas, Sociedades de Capitais exclusiva ou maioritariamente
Publicos, Sociedades de Economia Mista, controladas ou participadas, Empresas Concessiondrias e
Fundagdes de Direito Privado que recebam fundos provenientes do Or¢amento do Estado. A vastidio
de entidades actualmenté sujeitas ao controlo do TC, ultrapassa, assim, a Administracio Publica, nos
termos da Lei n.® 98/97, de 26 de Agosto.

Quanto ao critério do contetido dos poderes de controlo, o TC tem defendido um entendimento
“extensivo” de legalidade, que inclui, para além da legalidade stricto sensu, a regularidade e a legalidade
substancial (controlo econémico — eficicia e eficiéncia) das despesas publicas, invocando, em
sustentacao desta tese, a evolugdo juridico-constitucional operada com as revisdes (artigos 214.°
€ 266.%) e juridico-legal (Lei 86/89; Lei 6/91, de 20 de Fevereiro; Lei 8/90, de 20 de Fevereiro; DL 155/92,
de 28 de Julho; Lei 14/96, de 20 de Abril, e Lei 98/97, de 26 de Agosto).

3. Algumas Manifestacées da Evolugio da Administracao e do Direito Administrativo
Procuraremos, agora, identificar algumas linhas de for¢a que percorrem a presente agitacio do Direito
Administrativo, que, tendo perdido a sua “sacralidade”, sofre crescentémente uma “contaminacio
pelo mundo vital do direito privado” (Antunes, 1996).

3.1. Os principios ‘animadores” das reformas das administragoes estatais

A generalidade dos Estados langaram mio de reformas administrativas, a partir da década de 80,
fundamentalmente no desenvolvimento das seguintes linhas orientadoras:

) A necessidade de modernizacio como uma resposta programada a um conjunto de contradigdes
dos sistemas juridicos e da tradi¢do cultural, ‘

b) A procura de soluges politicas alternativas ao esgotado e insustentdvel modelo do Estado
Providéncia (Rouban e Ziller, 1995).

3.2. Os objectivos estratégicos

Néo obstante as diferengas conceptuais e metédicas das reformas empreendidas pelos diversos paises,
existem alguns lugares comuns, dos quais se destacam:

1. A necessidade de reduzir as despesas publicas e em consequéncia o défice publico, por razoes
econdmicas ou financeiras internas e no sentido, também, do cumprimento das regras de convergéncia
nominal definidas no Tratado de Unido Europeia, condicionantes da construgio da Unido Econémica
€ Monetdria.

2, Aadopgao de mecanismos “aproximadores” e “participdveis” entre a Administracio e os particulares,
consequeéncia da crescente “consciencializagao” dos administrados dos seus direitos de cidadania.
A Suécia, cuja Administraggo Publica é considerada das melhores do mundo, inclui como estratégia
chave, na modernizacio, a melhoria das relagoes entre a Administracdo e a Sociedade Civil
(Pierre, 1995). No mesmo sentido, para o caso italiano, vide Cassese (1995).

3. Desenvolvimento de técnicas de gestao publica, aproximando os métodos e os resultados dos da
gestdo privada, levado a efeito por importagdo das respectivas regras (planeamento, organizacio,
gestdo, informagdo ...), com vista 4 libertagio das normas, reconhecidamente “apertadas e
embaragantes” (Amaral, 1996) da Administragio Publica, que inviabilizam a agilidade, celeridade,

PR

©



CEDSUA

eficicia, eficiéncia e qualidade, da sua actividade, exigidas pela sociedade moderna. A reforma norte-
-americana elegeu a instauragdo de uma Administragdo Empresarial como primeira prioridade
(Gore, 1995).

4. Modernizacio das Administracdes, com a devolucio a saciedade civil de actividades nio essenciais,
tornando-se 0 Estado mais avaliador e menos prestador, na Alemanha foi nomeada uma Comissdo de
Reforma denominada “Estado Aligeirado” (Derlien, 1995). Tal desiderato foi conseguido através da
“desregulamentagao dos mercados tecnoldgicos” (Rouban e Ziller, 1995) e por vastos programas de
privatizacdes (e reprivatizacdes, como aconteceu e acontece entre nés). Nesta linha programdtica
refere-se, ainda, como finalidade a prosseguir, com a redugio do peso do Estado na sociedade, a
“despolitizacio” dos servigos, tornando-os menos permedveis a influéncia politica, fundamental para
a modernizacio da gestdo dos recursos humanos. A experiéncia britdnica preconiza o regresso ao
Estado minimo. Multiplicaram-se os QUANGOS (quasi autonomous non governmental
organizations) a par da privatizagio, da liberalizacio e desregulamentacio de diversos sectores
(Wright, 1995). Em Franca empreendeu-se uma reforma marcada por trés principios (solidariedade,
proporcionalidade e transferabilidade), conducentes a adopgio de mecanismos desinstitucionalizados,
mediados socialmente (Frier e Timsit, 1994), com vista a desgovernamentaliza¢io (mais do que a
privatizacio) com o desenvolvimento de formas de “delegacio” e de “concessio” dos servigos a
privados (Chenuaud-Frazier, 1995).

3.3 Em Portugal

No nosso Pais verificam-se profundos desenvolvimentos na forma de organizacio e actuacio da
Administrago Publica. O empolamento das tarefas que o Estado assumiu, particularmente apos a
revolugio de 1974, veio a debater-se, a partir dos anos 80, com os mesmos problemas j4 notados em
relagio a outros paises.

Por razoes de natureza econdmica (necessidade de procurar alternativas de financiamento, necessidade
de reducio do défice publico, em situagdo de “pré-ruptura” em alguns subsistemas sociais — seguranca
social, satde, educacio ...), por razdes de natureza politica (redugio do peso do Estado na sociedade,
liberalizacio dos mercados com efeito potenciador no desenvolvimento de outros —banca, mercado
segurador, transportes ...) por razdes de funcionalidade e de gestdo (aintrodugao de técnicas juridico-
-privadas na forma e na actuagdo das organizacGes publicas, por imperativos de concorréncia,
crescimento, sobrevivéncia ...) e ainda por razoes decorrentes da integragio no espago comunitario
(juridico, econdmico, social, cultural ...) levaram 4 procura de alternativas semelhantes aos demais
paises. Da alienacio de virias empresas puiblicas, por privatizagio e por reprivatizagio (este ultimo
termo reservado paraa venda dos “bens antes nacionalizados” (Canotilho € Moreira, 1991)), permitida
apbs a revisio constitucional de 1989 (artigos 85.° € 296.° da Constituigio e Lei n.° 11/90,
de 5 de Abril — Lei Quadro das Privatizagdes) que abrangeu os sectores da banca, seguros, transportes,
telecomunicagdes, entre outros, a criacio ex novo de entidades “sob formas admitidas no direito
privado — sociedades, associaghes ou fundagbes” — (Estorninho, 1996), 4 introdugdo de regras de
actuagio juridico-privadas no Sector Pdblico Administrativo, vrias tém sido as decisdes tomadas a
esse nivel, por motivos de “criagao, autonomia, organizagdo, actuagio, financeiros e de relacionamento
internacional”, na classificagdo de Estorninho (1996).

Ainda recentemente, pelo DL 142/97, de 6 de Junho, foi criada a Junta Auténoma das
Estradas — Construgdo, SA, sociedade andnima de capitais exclusivamente piblicos (artigo 1.%), que
se reger4 pela “lei comercial, pelo DL em causa e estatutos” aprovados em anexo 20 mesmo (artigo 2.°),
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nio estando tal empresa, na formagio dos seus contratos, sujeita ao DL 55/95, de 29 de Marco —
— regime juridico da aquisicdo de bens e servi¢os pela Administracio Pablica— (artigo 5.%), sendo as
relagdes de trabalho “regidas pela legislagio aplicivel as empresas privadas” (artigo 6.°).

O fundamento da solugiio, expresso no predmbulo, prende-se com “o actual quadro juridico-funcional
que se encontra manifestamente desadequado as exigéncias de flexibilidade e celeridade ...” e com o
facto de “a modernizagio do pais nio se compadecer com processos administrativos pouco ageis e
geradores de bloqueios funcionais ...” (0 que nos leva a acompanhar F. do Amaral — 1996 — quando
se interroga, sobre se ndo seria mais conveniente reformar “as normas da contabilidade publica® — entre
outras — em vez de se “continuar a promover a criacio de organismos auténomos, para escapar a
€882 normas ...").

3.4. Conclusoes

Nos nimeros precedentes inventaridmos os principais eixos de desenvolvimento do Direito
Administrativo e as respectivas causas. Verificimos que, com as devidas nuances (explicadas, sobretudo,
por razdes de conjuntura politica e por razdes de tradicio), existem pontos comuns, nomeadamente:
1. A “insustentabilidade” e “ingovernabilidade” do Estado Providéncia (em termos funcionais e em
termos economicos);

2. A propria globalizacio da sociedade moderna e os desafios que Ihes estao associados. Como causa
proxima e limitada 4 Europa ocidental, importa referir as implicagdes, na textura do Estado, das
regras da Unido Europeia (Claisse e Meininger, 1995), que explicam, particularmente, a “urgéncia na
modernizagdo da Administracio grega” (Spanou, 1995).

O balanco final da evolugio e transformagio em curso estd, obviamente, por fazer. Saber até que
ponto as novas estruturas e actuacdes administrativas (negociais, consensuais, participadas, informais,
cooperantes, internacionais, planificadoras ...) implicam a mutago de pilares dogmaticos tradicionais
(legalidade, interesse publico, vinculagio, direito pablico/direito privado, tribunais comuns/tribunais
administrativos, separacio dos poderes, tutela dos administrados ...), é questdo em aberto.

II1, A Exposicdo Internacional de Lisboa — 1998 — como Case Study

1. Introducao

No ambito dos objectivos propostos por este trabatho e na sequéncia do enquadramento teorético
que precede, debrugar-nos-emos, de seguida, no estudo da solugio juridica encontrada pelo legislador,
para a consecugdo dos designios inerentes a realizacio da Exposicio Internacional de Lisboa de 1998
(Expo 98).

Primeiramente, veremos as condicionantes normativas da realizacio das Exposi¢des Internacionais
impostas pelo Bureau Internacional des Expositions (BIE) e anotaremos, brevemente, a construcio
juridica efectuada em Espanha, aquando da realizagio da Exposicdo Universal de Sevilha de 1992
(Expo 92).

De seguida, procederemos a andlise dos antecedentes e fundamentos da criagio da sociedade Parque
Expo 98, SA, e dos poderes de “excepgao” que lhe foram concedidos, procurando, caso a caso, verificar
do afastamento em relaco as regras juridicas instituidas e ndo aplicéveis ao projecto da Expo 98, a
par de outras criadas “a medida” para o efeito.
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2. A Convengdio Internacional sobre Exposicoes Internacionais do Bie e a Solucdo
Juridica da Expo 92

O artigo 10.° da Convengao Internacional relativa as Exposicoes Internacionais de 22 de Novembro
de 1928 (modificada em 1948, 1972 e 1988), 4 qual a realizacio da Expo 98 se encontra sujeita,
determina que o Estado organizador da exposicio, através do seu Governo ou indirectamente, através
de entidade juridica, reconhecida oficialmente para esse efeito, garantird o cumprimento das normas
que regulam as exposi¢des. No mesmo sentido, o artigo 12.° estipula que o pais organizador deve
“nomear um comissdrio geral da exposicio, encarregue de representar o mesmo em todos os fins
relativos 2 mesma”. Por outro lado, e ainda, com vista 2 garantia do cumprimento dos objectivos
pressupostos pelos eventos em causa, 0s artigos 21.° e 22.°, prevéem que “o comissdrio-geral adoptara
todas as medidas possiveis com o objectivo de garantir o funcionamento eficaz da exposicio” e o
Estado organizador “procurard, no possivel, facilitar a participagio dos Estados e seus cidaddos ...”,
respectivamente.

E, assim, particularmente notéria a preocupagio de “vinculagio” dos Estados organizadores 4 tomada
das medidas adequadas 4 “eficicia” ou bom funcionamento das exposicoes internacionais, pela
“dignidade cultural” associada as mesmas (o artigo 1., da citada convengdo, comega por definir uma
€xposi¢ao como uma “manifestagdo que tem por objectivo principal ensinar o publico, fazendo o
inventdrio dos meios de que dispoe o homem para satisfazer as necessidades da civilizagio ...” e o
regulamento do BIE sobre a Expo 98 refere que a mesma serd “obrigatoriamente uma manifestagio
cultural de informacio e educagdo, ao servico da paz e da compreensio entre 0s povos, € ndo uma
manifestacdo comercial ou industrial” — Expo 98, 1991).

Em Espanha, a Expo 92 teve o seu suporte legal primeiro com o Decreto Real 486/1985, de 10 de Abril,
que criou 0 Alto Patronato para a Comemoracio do V Centendrio do Descobrimento da América. Lé-
se no predmbulo que “a circunstincia de comemorar-se em 92 o V Centendrio daquele feito singular,
determina a necessidade de adoptar, com suficiente antecipagio, as medidas necessdrias para acelerar
aefeméride ...” e ainda que “a fim de se estabelecerem normas precisas para o desenvolvimento das
importantes missoes, € criado um Alto Patronato ... para desenvolver as fun¢es de coordenagio,
programagao, preparagdo, organizacao e execucdo ...” (Legislacion, 1990), do qual fazem parte, entre
outros, o Rei, o Primeiro-Ministro, Ministro da Presidéncia, Ministro da Economia e Finangas e Ministro
da Cultura, o que é revelador da magnitude do evento, o que vai condicionar as decisGes politicas
tendentes 4 sua realizacio.

Pelo Decreto Real 487/1985, de 10 de Abril, é criado o cargo de Comissario-Geral, a quem compete
representar 0 Governo em todos os assuntos relativos a exposi¢io, com “competéncia de direcgio,
programagio e coordenagdo das actividades” — artigo 1.° —, para além de ter competéncia para a
“aprovagdo dos regulamentos especiais € o modelo de contrato de participacdo” dos virios
Estados —artigos 4.° e 5.° do Regulamento Geral da Expo 92, aprovado pelo BIE em 7 de Dezembro
de 1983 (Exposicion, 1986). O mesmo Decreto Real aprovou a estrutura de apoio do Comissario-
-Geral — a “Oficina del Comissario” (Cuaderno, 1988).

O artigo 5.° do Decreto Real 487/1985 transformou a “Sociedade Estatal de Execucio dos Programas
Comemorativos do V Centendrio do Descobrimento da América, SA”, na “Sociedade Estatal para a
Exposi¢io Universal de Sevilha 92, SA”, a funcionar na dependéncia do Comissario-Geral, conforme
estava previsto no artigo 8.° do Regulamento Geral da Expo 92 e onde se atribuem as seguintes
competéncias: “a preparagao, organizacio, funcionamento e gestio da exposicio ... podendo solicitar
apoio financeiro publico e privado e administrard os fundos para a realizagio da exposicio”.
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Compete-lhe, ainda, “desenvolver a mesma, adquirindo os terrenos necessarios, assegurando o
planeamento urbanistico dos terrenos e edificios necessdrios” paraa exposicdo (n.° 2 do citado artigo 8.9).
O artigo 15.° desse regulamento atribui amplas competéncias a referida sociedade, para a “planificacdo,
direccio e execugio das obras de construgio, demoli¢io e recuperacao das condigdes originais do
espaco ocupado”.

Os estatutos da sociedade foram outorgados por escritura publica no notdrio de Madrid (26 de Junho
de 1985) e o artigo 1.° designa-a como “sociedade comercial anénima de cardcter estatal”, ficando
sujeita a0 Decreto Real 487/1985, aos estatutos e 2 “Ley de Sociedades Andnimas” e demais legislagao
aplicavel.

De acordo com o previsto em diversos Regulamentos Especiais (aprovados pelo Comissario-Geral)
a gestdo dos contratos e condi¢oes de participacio dos diversos paises é feita pela sociedade com
perfeita autonomia, limitados, contudo, 2 construgio, montagem, instalacdes técnicas especiais, etc.,
relativas aos pavilhdes e dreas e servicos de apoio geral.

3. A Exposicao Internacional de Lisboa de 1998. Antecedentes. A Criacao do
Comissariado e do Cargo do Comissario

Por proposta da Comissdo Nacional para as Comemoragdes dos Descobrimentos Portugueses
(CNCDP), aceite pelo Governo, foiviabilizado e veiculado o pedido junto do BIE para a realizacio
de uma exposicdo internacional em 1998, candidatura que foi aceite em 14 de Julho de 1990
(Expo 98, 1991). Assim, por Despacho Conjunto dos Ministros da Presidéncia, das Financas e das
Obras Publicas, foi nomeado um grupo de trabalho “incumbido de elaborar e propor os instrumentos
legais adequados 2 criacio da entidade juridica que ficara incumbida da realizagio da exposicdo”. O
despacho refere ainda que “o grupo de trabalho poderd propor a0 Governo eventuais medidas
legislativas de caricter urgente ...” (Despacho A-56/92-X11, de 12 de Outubro). Este primeiro acto
evidencia, claramente, a urgéncia e a singularidade do projecto, ideia base que acompanhou todo o
desenvolvimento juridico e factico da exposicio.

A Expo 98 foi considerada pelo referido grupo de trabalho como um “projecto nacional de incidéncia
estratégica externa, um projecto de incidéncia regional com repercussao nas estratégias nacionais e
um projecto com virtualidades politicas, culturais e economicas” (Expo 98, 1991).

Nesta linha de consideragdes, foram afirmados os objectivos da Expo: a reafirmagio de uma vocagio
nacional, o reposicionamento do Pais no novo contexto europeu, a renovagao urbana, acomemoragio
dos descobrimentos, a promogio turistica e o estimulo econémico. Os objectivos referidos, a
acrescentar aos definidos pelo BIE para a Expo 98, conduziram a sua consideracdo como evento de
elevado interesse publico (de interesse publico nacional, como o designa o artigo 1.° do DL 354/93,
de 9 de Outubro), como “prioridade de politica externa” do Governo, pela “dimensio internacional
e importancia transcendente do evento”. Por outro lado, a sua realizacio permite a “reabilitacio
urbanistica de uma vasta zona de Lisboa” (350 ha) que demanda a necessidade de “compatibilizagio
de esforgos” e “coordenacio de iniciativas” (construgdo publica, construcdo privada, turismo,
habitacio, meios de transporte, meios de comunicacio, cultura, historia, ciéncia, ambiente, urbanismo,
politica externa ...), a desenvolver sob os “principios da qualidade ¢ da eficicia” (predmbulo da
Resolugio do Conselho de Ministros n.° 15/93, de 8 de Marco). As referidas ac¢des levaram 2 criacio
de um 6rgo de “coordenacio global”, o comissariado da Expo 98 e do cargo de comissario, através
da referida Resolugao.
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4. A Exposicao Internacional de Lisboa de 1998. A Criacdo da Sociedade Parque
Expo 98 SA

4.1. A forma juridica

O DL 88/93, de 23 de Margo, criou a Sociedade Parque Expo, 98, SA, sociedade anénima de capitais
exclusivamente publicos (artigo 1.9).

Na “exposicdo de motivos” refere-se, no preimbulo, que “a responsabilidade historica inerente a
realizacio da exposicao ... e os altos padrdes de qualidade e eficdcia que terdo de ser observados ...,
exigem uma rigorosa compatibilizacdo de esfor¢os e coordenagdo de iniciativas”. Depois, pela
“dimensdo e complexidade da concepgio e execucdo do projecto de reconversio urbanistico ...,
bem como a gestdo dos meios de financiamento ..., aconselham que as actividades sejam confiadas
a uma entidade empresarial,

AParque Expo 98, SA (PE98SA) — cujo objecto social é a concepgio, execucio, construcio, exploracio
e desmantelamento da Expo 98 (artigo 2.%) — rege-se pela lei comercial, pelo DL 88/93 e pelos
estatutos, aprovados pelo mesmo diploma e publicados em anexo a0 mesmo. Para além da
simplificagio do modo da sua criagdo, por acto legislativo, resulta clara a intencao de isentar esta
sociedade (integrada, de acordo com os critérios referidos em I11-2.2., no Sector Piblico Empresarial
e por isso na Administracio Publica em sentido orginico), em geral, do cumprimento do quadro
normativo publico. A dnica excep¢io referida no DL 88/93, tem a ver com o previsto no n.° 1 do
artigo 7.°, que sujeita as obras a realizar a0 DL 235/86, de 18 de Agosto (empreitadas pablicas), mas
apenas quanto 20 modo ¢ garantias de execucio e com condigdes.

Assim, 0 caso da PE98SA, até pelos “poderes excepcionais” que Ihe foram concedidos legislativamente
(infra, nimero seguinte), é paradigmatico no que respeita as novas formas de constituir “entidades
publicas” e as novas formas dinfmicas das mesmas.

4.2. Os poderes de excepcdo conferidos a Parque Expo 98, SA

4.2.1. Introdugio

Sempre com a excepcionalidade e a grandeza (quantitativa e qualitativa) da exposi¢io no horizonte,
o legislador ndo “se poupou” na atribuicio de poderes excepcionais para a prossecucio do
empreendimento. Assim, € conforme veremos detalhadamente de seguida, o artigo 12.° do DL 354/93,
refere-se expressamente “aos poderes excepcionais” da PE98SA, o mesmo acontecendo no artigo 3.°
daLei57/93, de 6 de Agosto. Nesta sede importa também referir a consagracao de um “dever geral de
cooperagdo activo e empenhado, abrangendo todas as entidades publicas e privadas”, na prossecugio
da realizagao da Expo 98 —artigo 11.° do DL 354/93, na sequéncia da alinea) do artigo 2.° da Lei de
Autorizagio Legislativa 57/93 — que motivou, alids, algum “descontentamento” por parte do presidente
da Camara Municipal de Loures que, a este proposito, refere: “ ... a proposta de autorizagio legislativa
que foi para a Assembleia da Republica contém a ideia que as autarquias sio empecilhos ... ndo posso
aceitar a ideia de que as autarquias sdo escothos a realizacio da Expo 98" (Boletim, 1993).

4.2.2. Os poderes da Parque Expo 98, SA, como entidade expropriante

O artigo 6.° do DL 88/93 confere a qualidade de entidade expropriante 4 PE98SA e 0 n.°2 do artigo 7.
atribui-the as prerrogativas do Estado quanto a ocupagio temporiria de terrenos particulares que
necessite para os seus fins.
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A Lei de Autorizagio n.° 57/93 prevé que o Governo possa declarar a utilidade publica das
expropriacoes dos imdveis situados na zona da Expo, assim como “estabelecer regras especificas
para o processo de expropriaghes necessarias ... designadamente no que respeita a posse administrativa
dos bens cuja declaracdo de utilidade publica tenha caricter de urgéncia, determinagio do modo de
pagamento de indemnizagdes e constituicio da comissaoarbitral” [alineasg) eb) doartigo 2.°, respectivamente].
Nessa medida, o Governo, através dos artigos 5.° a 10.° do DL 354/93, instituiu um regime especial
de expropriages (ja que “a disponibilizacio dos terrenos representa uma tarefa muito complexa” —
Ricardo, 1995 — e condiciona liminarmente os trabalhos) que € ainda mais célere e mais simplificado
do que o prdprio processo urgente (previsto no artigo 13.° do DL 438/91, de 9 de Novembro — codigo
das expropriagdes — CE), que por sua vez ¢ mais aligeirado do que o processo normal, e que foi
instituido — o urgente — para situagOes ligadas a “defesa nacional e seguranqa interna ou para casos
de calamidade publica e de obras publicas consideradas urgentes” (predmbulo do CE).

Das regras aprovadas, destacam-se:

a) A declaraciio do cardcter urgente as expropriacdes (n.° 4 do artigo 5.° — DL354/93), o que dispensa
o cumprimento das regras proprias do processo normal previsto no CE (diligéncias para aquisigio
dos bens por via do direito privado — n.° 1 do artigo 2.°, dispensa do inquérito publico — artigo 14.9),
¢ mais simplificado que o processo urgente, jd que os documentos a instruir, para inicio do processo
de expropriagao, so apenas os indicados nas alineas @), b) e ¢) don.® 1 do artigo 7.°, sendo bastante
menos do que os exigidos pelo n.° 4 do artigo 13.°— que remete para o artigo 12.° — também do CE;
b) A declaragio de utilidade publica de todas as expropriacoes a efectuar (n.° 1 do artigo 5.° do
DL 354/93), 0 que legitima a ocupacio e a posse administrativa imediata dos bens — artigos 5.°,n.° 1,e 82 do
DL 354/93 e artigo 17.° do CE —, ndo se aplicando o prazo de caducidade previsto no n.° 3 deste
ultimo artigo (90 dias, o que aumenta o “beneficio” da PE9SSA),

¢) Quanto a determinacdo dos valores das indemnizages a pagar aos expropriados, 0 DL 354/93
remete para o CE, com a ressalva da ndo consideragdo, na determinagio dos seus montantes, da
“mais-valia que resultar da Expo” (o que veio a ser contestado, em certa medida, por expropriados,
conforme nos dd conta F. de Quadros em parecer elaborado no decurso de uma expropriagio
efectuada pela PEOSSA — 1995).

Mas mais importante do que isso, importa referir as regras especificas estabelecidas em relagao a
constituigdo da comissao arbitral (artigo 10.° — DL 354/93), quer quanto 2 designacio dos drbitros
(o CE preve a sua escolha a partir da lista oficial — artigo 43.°, enquanto o n.° 1 do artigo 10.° do
DL 354/93 preve a indicagdo de uma drbitro por cada parte em conflito e o terceiro escothido pelos
outros arbitros), quer quanto aos prazos e formalidades de indicagdo dos mesmos, bastante mais
reduzidos e céleres no DL 354/93 (5 dias tteis) do que no CE, assim como se prevé um processo de
funcionamento da comisso arbitral significativamente mais simples.

4.2.3. Ordenamento do territdrio

O DL 69/90, de 2 de Margo (com as alteragoes introduzidas pelo DL 211/92, de 8 de Outubro), regula
a elaboracio, aprovacio e ratificagio dos planos municipais de ordenamento do territorio (PMOTs),
0s quais constituem um dos instrumentos fundamentais para o ordenamento do territério. '
A elaboragio dos PMOTS (planos directores municipais, planos de urbanizagio — PU — e planos de
pormenor — PP) cabe 4s cAmaras municipais (artigo 3., n.° 1), a aprovagio as assembleias municipais
(artigo 3.°, n.° 2) e a sua ratificacio (dos PU e PP) ao Governo, por portaria do Ministro competente
(artigo 3.%, n.° 4). Os PU e os PP sdo ainda, ao longo do seu processo de elaboragio, acompanhados
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pela comissio de coordenagio regional da drea em causa, nomeadamente por uma comissao técnica,
nomeada obrigatoriamente para o efeito (artigo 6.%, n." 3 e 4).

0 seu contetdo, elementos fundamentais, elementos complementares e elementos anexos constam
desenvolvidamente dos artigos 9.9, 10.2, 11.° e 12.° (respectivamente) do DL 69/90, estando os
mesmos, previamente A sua aprovacio e ratificagio, sujeitos a pareceres (artigo 13.°) e a inquérito
publico (artigo 14.%).

As etapas da elaboragdo dos planos €, assim, particularmente longa e participada.

A solugdo encontrada para a zona da Expo, a implementar pela sociedade foi a seguinte:

a) O DL 87/93, de 23 de Marco, aprovou a localizagao da Expo e tomou medidas preventivas para a
respectiva drea, ao abrigo dos artigos 7.° € 8.° da Lei dos Solos (DL 794/96, de 5 de Novembro) e
atribuiu (artigo 2.°, n.° 3) a competéncia a2 PE98SA para a emissdo de autorizagdo para todas as
intervencdes a efectuar na drea (construcio, reconstrucio, instalagio, alteracio, aterros, escavagoes,
etc. —alineas @) a ¢) do artigo 2.9), até 4 declaragio de utilidade publica dos mesmos terrenos;

b) O Decreto 16/93, de 13 de Maio, declarou 4rea critica de recuperagio e reconversdo urbanistica a
zona onde se efectuard a exposicio (artigo 1.9), atribuindo a competéncia para a promocio das
necessdrias acgbes a PE98SA (artigo 2.°);

¢) ALei 57/93, na alinea d) do artigo 2.° autoriza 0 Governo a cometer 2 PE98SA a competéncia para
elaborar o PU e os PP para a zona de intervengio, a aprovar pelo Ministro, precedida do parecer da
Comissdo Técnica de Acompanhamento (constituida por Despacho 2/94, de 15 de Dezembro de 1993,
do Ministro da Presidéncia) e parecer das cimaras municipais (1) de Lishoa e de Loures (o afastamento
em relacio ao regime previsto no DL 69/90 ¢ substancial), conforme alinea ¢) do mesmo artigo e lei;
d) O DL 354/93, apds referir no predmbulo que se justifica a adopgdo de um conjunto de medidas
excepcionais, como consequéncia da opgio de localizar a Expo 98 numa drea urbana degradada, cuja
recupera¢io ndo deixa de acarretar um acréscimo significativo na qualidade e diversidade dos
problemas, agravado pelo prazo disponivel, refere que a PE98SA € autorizada a elaborar os planos de
ordenamento necessarios e submeter os mesmos 4 aprovacao directa do Governo. Assim, on.°3 do
artigo 2.° prevé que a elaboragio do PU (e dos PP no seu desenvolvimento), compete a PE98SA (n.° 6
do mesmo artigo).

4.2.4. Loteamentos e obras de urbanizagio

O regime juridico do licenciamento das operagdes de loteamento e das obras de urbanizagdo (acgdes
de divisdo de terrenos em lotes com destino de construgiio e obras de criacio e remodelacio de
infra-estruturas destinadas a servir conjuntos habitacionais, ou outros fins) foi aprovado pelo
DL 448/91, de 29 de Novembro, com alteracbes subsequentes. Nos termos do seu artigo 1.°, as
referidas operagdes estio sujeitas a licenciamento (autorizagao) municipal, da competéncia do seu
4rgio executivo — artigos 64.° e 22.°, respectivamente.

A Lei 57/93 [alineas d) e €) do artigo 2.°] veio permitir que o Governo dispensasse os referidos
licenciamentos, prevendo a atribuiio da citada competéncia 2 PEI8SA, para licenciar as obras de
urbanizagio. Tal previsio foi concretizada no n.° 9 do artigo 2.° e n.° 1 do artigo 3.°, ambos do
DL 354/93, ndo se prevendo qualquer participacio, mais ou menos activa, dos municipios da drea
respectiva.

4.2.5. Licenciamento de obras particulares
Na linha das preocupagoes reflectidas nos nimeros anteriores, a alinea e) do artigo 2.° da Lei 57/93,
€, na sua sequéncia, os n.” 1 e 2 do artigo 3.° do DL 354/93 dispensaram também a PE98SA dos
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licenciamentos (prévios) de construcio e de utilizacio previstos no artigo 1.° do DL 445/91,
de 20 de Novembro, diploma que aprovou o regime juridico do licenciamento de obras particulares
(posteriormente alterado) e que atribui a competéncia para os referidos licenciamentos,
respectivamente, 4 cimara municipal e ao presidente da cimara municipal (n.” 1 e 2 do artigo 2.9).
Também neste caso ndo hd qualquer previsio de participacio dos drgdos municipais “normalmente”
competentes.

4.2.6. Outros poderes conferidos a Parque Expo 98, SA

Com vista a disponibilizagdo da PE98SA, dos meios necessirios ao cumprimento do seu objecto
social (que, recorde-se, para além da concepgio, execugio, construgio, exploracio e desmantelamento
da exposigdo, inclui a reordenagio urbana da drea de intervengdo — cerca de 350 ha, dos quais
metade se destina a habitagio — da exposi¢io (artigo 2.° do DL 88/93 e artigo 4.° dos estatutos) — e dai
a diferenga substancial nos poderes que lhe foram atribuidos, em comparagio com a congénere que
tomou a cargo a realizagio da Expo 92, que se limitou a assegurar o suporte do evento —, tendo sido
animada com preocupagdes de evitar ou reduzir o impacto que resulta do “day after das exposicoes,
procurando-se assegurar a reutilizacio dos espacos” (Ferreira, 1996), o legislador atribui-lhe outros
poderes, dos quais se destacam:

a) O direito de utilizar e administrar os bens do dominio publico do Estado, afectos 4 sua actividade —
alinea b) do artigo 6.° do DL 88/93;

b) A propria mobilidade excepcional dos trabalhadores da Administragio Pablica (SPA e SPE), podendo
exercer quaisquer cargos ou fungdes em comissao de servigo na PE98SA — artigo 8.° do DL 88/93;
¢) Agarantia financeira estatal (para além dos beneficios fiscais concedidos) das obrigaces contraidas
pela sociedade — artigo 9.° do DL 88/93;

d) A extingdo de concessoes € outros direitos constituidos sobre 0s imdveis situados na zona de
intervengio e sob administragio e jurisdicdo da Administragdo do Porto de Lisboa, com a desafectagio
dos mesmos do dominio publico e a sua transmissio para a PE98SA, integrando o seu patrimdnio
[alinea f) do artigo 2.° da Lei 57/93, n.° 2 do artigo 4.° do DL 354/93, e DL 207/93, de 14 de Junho].

IV. Conclusées

Aolongo do trabalho percorremos algumas linhas de evolugio da “teoria e da pratica” administrativa,
Como pano de fundo, vimos que se assiste a um tendencial esvaziamento das tarefas do Estado
desde a década de 80 deste século. Por razdes internacionais e por razoes internas, com fundamento
em motivos estruturais € em motivos conjunturais, sa0 notorias algumas linhas mestras da referida
evolugdo: a procura de novos vasos comunicantes entre o Estado e a sociedade em geral é uma nota
predominante.

O direito administrativo, canal privilegiado do relacionamento Estado/Sociedade sente-se ultrapassado
por novos desenvolvimentos desta ltima, caracterizada por novas exigéncias em que o “econ6mico”
persiste em falar mais alto que o “social” e o “cultural”. E manifesta alguma incompatibilizacio do
direito com as necessidades e os novos desafjos do seu velho objecto.

Nao defendendo a tese utilitarista ou finalista do direito, parece-nos, contudo, que o actual movimento
de “fuga para o privado” é consequéncia, em certa medida, da inadequacio dos quadros estruturais
e normativos do Direito Administrativo que ndo terd acompanhado a evolugio social e as exigéncias
postas pela mesma.
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De entre as inimeras manifestacdes tipicas da procura de novas solugGes para a assungio e execugio,
pelo Estado, de tradicionais e modernas tarefas, procedemos 4 andlise do quadro juridico que suportou
(suporta) a realizacao da Expo 98. Conforme vimos, quer por imperativos supranacionais, quer por
razdes ligadas 2 dimensio e singularidade do evento, a Administraco foi levada a criar, em termos
excepcionais e transitorios, uma estrutura estatica (0 Comissariado e a Sociedade) e uma estrutura
dindmica (os diversos diplomas juridicos referidos) particularmente singulares.

A Parque Expo 98, SA, instituida e regida pelo direito comercial, foram concedidos poderes publicos,
bastante significativos, quer como entidade expropriante, quer como entidade licenciadora de actos
proprios de 6rgios da Administragdo Autdnoma do Estado, quer como entidade que ocupou espaco
de jurisdicdo proprio de 6rgdo incluido na Administragio Indirecta do Estado (a Administracio do
Porto de Lishoa), resultando, assim, um regime juridico misto aplicavel 4 constituicio e 2 actividade
da PE98SA. A solucdo concreta definida poder-se-4 compreender neste caso, atenta a complexidade
e diversidade do evento, cuja execugo parece que seria comprometida sem uma construgio deste
tipo, nao sendo identificavel, s6 por si, violagdes particulares de situagdes juridico-privadas ou
juridico-publicas.

Amodernidade e amaturidade do nosso Estado de Direito Democritico prevé mecanismos juridicos
(e politicos) tutelares dos interesses virtualmente ameagados. A leitura compreensiva, flexivel mas
real do principio da proporcionalidade pode viabilizar estas “anormalidades juridicas”.
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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
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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.
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” 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.
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P resente e Futuro da
AIA em Portugal:

notas sobre uma “reforma anunciada”

RESUMO

O regime legal de avaliagdo de impacte ambiental portugués deverd vir
a sofrer modificagoes importantes, nomeadamente em virtude da
directiva comunitdria relativa a esta matéria — Directiva 97/11/CE —
que obriga o Estado portugués a proceder a tais modificacGes até Marco
de 1999

No presente artigo os autores analisam alguns dos aspectos mais
controvertidos do regime de AIA em termos tedrico-prdticos, temas que
serdo previsivelmente modificados pelo legislador nacional. Nesta linba,
estudam-se questdes fundamentais, como a adop¢do de uma nova
concepgdo do procedimento de AIA, uma mais clara definicdo do ambito
de AIA, um novo esquema procedimental no qual se realcard o papel
da consulta publica, a previsivel e desejavel maior forca juridica a
atribuir & decisdo de AlA e ainda a matéria da fiscalizagdo e das sangoes
aos comportamentos contrdrios ao regime de AlA.

Estes temas sao abordados numa perspectiva critica ao regime legal
actualmente em vigor e tendo sempre em conia as alteragoes que
provavelmente serdio consagradas naquilo que consitui uma “reforma
anunciada”

I Introducao

Tarefa fundamental do Estado', a protecgio do ambiente passa, em primeira linha, por prevenir e
evitar a produgio de danos ambientais, desde logo porque as caracteristicas dos bens ambientais
dificilmente se compadecem com actuagées de indole correctiva destinadas a reparar ou remediar
os efeitos lesivos das intervengdes humanas sobre a natureza e o meio ambiente, Dai que toda a
regulamentacio juridica do ambiente seja estruturada e construida em moldes preventivos’.

O principio da prevencio é o alicerce do direito e da politica do ambiente. Prevenir o que poderi nio
ser remedidvel é a ideia ndo so primordial e central, como também catalisadora e unificadora, aquela
de onde partem e onde se reconduzem todas as orientagoes, determinagoes e intervengdes politicas,
legislativas, administrativas ou materiais de tutela ambiental.

A avaliacdo de impacte ambiental (ATA) constitui instrumento privilegiado de concretizacio deste e
de outros principios fundamentais do direito do ambiente — designadamente, dos principios da
precaucio, da correcgio na fonte e do poluidor-pagador.

Concebida como procedimento prévio € de apoio 4 decisdo de autorizagio ou licenciamento de
projectos susceptiveis de ter impactes ambientais significativos, a AIA tem por objectivo primordial
fornecer 4 entidade competente para proferir aquela decisdo as informacdes e os elementos
necessarios 20 conhecimento e 4 ponderagio dos efeitos ambientais dos projectos’.

L

arnann A AN @



LOUTAINR | CED®UA

Prevenir, controlar e eliminar a poluigio e as restantes lesdes a0 ambiente passa por elencar, caracterizar
e avaliar antecipadamente os efeitos que determinada obra ou intervencio humana é apta a produzir
no ambiente e na qualidade de vida dos cidadios. Colocar o factor “ambiente” no conjunto dos
factores a ponderar em sede do procedimento de licenciamento e considerd-lo como um dos aspectos
determinantes do sentido da decisdo a tomar possibilitard que essa seja a decisio “exigida” em termos
ambientais, nomeadamente por nela se estabelecerem medidas destinadas a evitar, reduzir ou
compensar os impactes ambientais negativos do projecto.

Nio basta, no entanto, que essa avaliacio seja prévia a decisdo de autorizacio ou
licenciamento — cabe garantir que seja uma avaliacio cabal e adequada aos fins a que se destina.
Contudo, o que pode parecer obvio, nio é o que resulta da aplicagio do regime juridico da AIA
actualmente em vigor entre nos.

As alteracOes legislativas que esse regime venha a merecer hdo-de traduzir-se necessariamente num
desenvolvimento do cariz preventivo intrinseco ao procedimento de AIA, concebendo-o na perspectiva
dos objectivos a que tende, estabelecendo a maior coordenagio possivel entre os procedimentos
de AIA e de licenciamento sectorial dos projectos, melhorando a qualidade dos estudos de impacte
ambiental, colocando a enumeracio, caracterizacio e ponderagio dos impactes ambientais dos
projectos logo no momento da sua concepgio e elaboragio, potenciando os efeitos da participagio
publica e dotando a decisio final de AIA de maior forca juridica.

IL. A revisao do quadro legal da AIA

E previsivel que o regime legal da avaliagio de impacte ambiental, recentemente alterado por dois
diplomas intercalares — o Decreto-Lei n.° 278/97, de 8 de Outubro, e o Decreto Regulamentar n® 42/97,
de 10 de Outubro —, v ser proximamente revisto. Este objectivo foi expressamente assumido no
preambulo do Decreto-Lei n.° 278/97 sobre a mesma matéria: “A experiéncia recolhida com a aplicagio
dos diplomas nacionais, que operam a transposicio da Directiva n.° 85/337/CEE do Conselho,
de 27 de Junho, e 0 Decreto Regulamentar n.° 38/90, de 27 de Novembro, demonstrou a necessidade
de proceder a algumas alteragdes ao regime estabelecido naqueles diplomas, no sentido de proceder
4 cabal transposicdo da directiva em causa. £, pois, face a esta situagio que o Governo decide legislar
nesta matéria, nio esgotando o seu proposito de introduzir um novo quadro legal estrutural e
estruturante da actividade de avaliagio de impactes ambientais em Portugal”.

Rigorosamente, desde 1990 (data em que, tardiamente, foi introduzido em Portugal o instituto da
AIA| previsto na Lei de Bases do Ambiente desde 1989) que uma reforma da AIA em Portugal se
revelava necessaria. Com efeito, as patentes contradiges e insuficiéncias do seu regime (ainda que
eventualmente supriveis em sede de interpretagio, nomeadamente por recurso aos principios gerais
do direito do ambiente consagrados na Constituigio e na lei), que fizeram Portugal incorrer em
responsabilidade perante a Unido Europeia por redundarem em violacoes do dever de transposicao
das directivas, aconselham a corrigir e aperfeioar rapidamente a AIA em Portugal, adaptando-a &
avaliagao praticada em moldes europeus.

Acresce que, em 1997, entrou em vigor uma nova directiva comunitdria sobre AIA. Aparentemente
ndo sdo de grande monta as alteragdes introduzidas pela Directiva 97/11/CE, de 3 de Margo de 1997,
que se limita a dilucidar algumas passagens mais obscuras ou vagas do regime comunitdrio da AIA.
Porém, nio podemos esquecer que foram estes pontos menos claros da primeira directiva sobre AIA
que propiciaram transposi¢des nacionais fortemente divergentes por parte dos Estados destinatarios.

?
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Por isso, o regime de AIA vai estar sujeito a requisitos que, ndo podendo ser qualificados como
inovadores (porque, na realidade, estavam ji todos no anterior regime se o interpretassemos
correctamente), estdo agora formulados com maior clareza, tornando, seguramente, a protecgao
preventiva do ambiente através da AIA muito mais efectiva e restringindo substancialmente as
possibilidades de “fuga” dos Estados-membros.

Por outro fado, na delineacio do novo regime de AIA dever-se-4 ter-se em consideracio a possibilidade
(que é um verdadeiro 6nus do legislador nacional) de prever um procedimento tinico de avaliagio e
licenciamento ou, pelo menos, de articular estes dois procedimentos, indo, simultaneamente, 20
encontro das exigéncias europeias de prevencio e controlo integrado da polui¢io para cujo quadro
legal’ remete, alids, a directiva sobre AIA.

£ grande o ndmero de questdes que ndo poderio deixar de ser equacionadas nesta reforma legislativa;
contudo, limitar-nos-emos a analisar apenas algumas das que julgamos serem mais importantes.

III. Questoes fundamentais e propostas de revisio

1. Uma nova concepcao do procedimento de AIA

Num momento em que “o procedimento administrativo deixou de ser um mero antecedente da
decis3o administrativa” e passou a assegurar a racionalizagdo, a eficiéncia e a efectividade dessa
decisdo’, ndo pode o legislador ambiental deixar de reconhecer que o teor da decisio da autoridade
ambiental é decisivamente influenciado e determinado pelos moldes em que o procedimento de AIA
esteja concebido.

Na legislagio em vigor, o procedimento de AIA assenta em trés momentos fundamentais:
a apresentacio do estudo de impacte ambiental (EIA), a consulta publica e o parecer final da AIA.
Este regime pde 0 acento tonico no acto final do procedimento (o parecer) e regulamenta de forma
escassa e insuficiente (ou mesmo inexistente) momentos tao fundamentais como a elaboragio do
EIA, a reviso técnica do EIA e a participagdo publica, ndo obstante aquele acto ir encontrar 0s seus
fundamentos no relatério da comissio de instrugio da AlA, relatorio este que incorpora os resultados
da revisao técnica do EIA e da participagdo publica.

Bem sabemos que o “centro nevrilgico” do procedimento administrativo estd na fase em que a
entidade administrativa toma conhecimento, pondera e valora os diversos, complexos € quantas
vezes conflituantes interesses e factores cuja composicio hé-de alcancar na decisio final, E no 4mbito
da fase instrutdria que chegam ao procedimento os elementos, dados e informagtes aos quais 0 acto
final vai buscar a fundamentagio.

Nio é, pois, dificil concluir que a forma como estiver regulamentada esta fase de um procedimento
induz e motiva o teor e o sentido da decisao nele proferida, em termos de adequagio  realidade que
visa conformar e de efectividade na prossecugio do interesse publico.

Pelo que fica dito, consideramos ser fundamental que as alteracdes legislativas ao regime da AIA se
traduzam numa regulamentagio mais intensa e densificada dos trimites procedimentais, em geral, e
das fases de elaboracio e apreciacio técnica do EIA e de participagdo pablica, em particular.

2. A defini¢dao do ambito da AIA

Outro problema fundamental a ser esclarecido em sede de revisdo do regime legal da AIA em Portugal
¢ 0 da definicio do dmbito da AIA.

Aceste problema subjaz uma questio que pode ser formulada em termos simples: quais as actividades
humanas sujeitas ao procedimento de AIA?

»
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2.1 A cldusula geral

A directiva comunitdria d4 directamente resposta a esta questio: sio sujeitos a AIA todos “(...) 0s
projectos que possam ter um impacte significativo no ambiente, nomeadamente pela sua natureza,
dimensio ou localizagdo (...)".

Daqui decorrem imediatamente duas ideias fundamentais:

a) Que as instituicdes comunitdrias ndo optaram pela consagracio, na Unido Europeia, da AIA
estratégica para politicas, planos e programas, como existe, por exemplo, nos EUA, na Nova Zelandia
€ nos Paises Baixos'; pelo contrdrio, limitaram-se a consagrar a ATA em moldes clssicos, apenas para
projectos, entendidos como “a realizagio de obras de construgio ou de outras instalacdes ou obras”,
ou “outras intervengdes no meio natural ou na paisagem, incluindo as intervencdes destinadas a
explora¢io dos recursos do solo™, ou seja, sempre ac¢Bes materiais.

b) Que os trés critérios consagrados — natureza, dimensio e localizagio — ndo constituem uma lista
€xaustiva, mas antes representam os trés mais importantes zestes a que hio de sujeitar-se todos os
novos projectos e todas as alteragdes a introduzir em antigos projectos.

-Nao era este o entendimento do legislador nacional de 1990 que, na transposicio desta norma
comunitdria para o direito nacional (artigo 2.% n.° 1, do Decreto-Lei n.*186/90, de 6 de Junho), suprimiu a
particula “nomeadamente” constante da directiva, sugerindo a suficiéncia dos trés critérios de sujeicao
a AlA enunciados. Demonstrando nio ser estaa melhor doutrina, inevitavelmente, em 1997 a mesma
norma foi rectificada (pelo artigo 1.° do Decreto Regulamentar n.° 42/97) e o advérbio de modo
reposto.

2.2 As listas anexas

Porém, concomitantemente com a cldusula geral, as Instituigdes Comunitarias recorreram
amplamente, tanto em 1990, como em 1997, 4 técnica das listas de categorias de projectos anexas 3
directiva. Estas listas densificadoras da cldusula geral reduzem significativamente a discricionaridade
admitida aos Estados destinatdrios da directiva: na primeira lista anexa encontram-se as categorias de
projectos que devem ser sempre e obrigatoriamente sujeitos a AIA; na segunda lista anexa
encontram-se aquelas categorias de projectos que devem ser sujeitos a AlA quando as suas
© caracteristicas o exigirem’ . Cabe aos Estados membros proceder a essa apreciagio que pode ser
feita em concreto — casuisticamente — ou em abstracto — por defini¢io de limiares e aplicacio de
critérios — das caracteristicas determinantes de impactes de cada categoria de projectos. A nova
directiva de 1997 facilitou muito esta tarefa ao legislador nacional, ao fornecer critérios de selecgio
das categorias de projectos a sujeitar a AIA".

2.3. Relagdo enire a clausula geral e as listas

E precisamente a propdsito da relacio entre a cldusula geral e as listas que se-colocam algumas
questoes relevantes para a rigorosa transposicio nacional da directiva:

a) Serd o legislador nacional livre de consagrar ou ndo consagrar a cliusula geral?

b) Serdo as listas vinculativas para o legislador nacional?

¢) Em que termos se pode admitir a dispensa de AIA para certos projectos?

d) Pode o legislador nacional incluir nas listas nacionais projectos ndo previstos na directiva?

e) Em caso de duvida quanto a sujeicio ou ndo de um projecto a AIA, como evitar uma decisio de
non liquet?
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a) O dever de transpor a clausula geral

Tera o legislador nacional liberdade para nio transpor a cldusula geral, substituindo-a por listas
tendencialmente exaustivas de projectos onde imediatamente receba e pondere, em simultineo, os
trés conceitos indeterminados da cldusula geral?

Pensamos que ndo. Parece-nos missdo dificil, se ndo mesmo impossivel, a concretizagio das listas
com tal grau de particularizacdo que permita uma aplicagio meramente subsuntiva dos projectos s
listas" .

Por outro lado, quaisquer listas elaboradas hoje, por muito exaustivas que parecam ser (recebendo
virtualmente todas as categorias de projectos num dado momento concebiveis) nio conseguem
nunca reduzir toda a riqueza da vida, nem abarcar todas as vias possiveis de evolugio técnico-cientifica.
Podem surgir novas categorias de projectos que, se forem susceptiveis de provocar incidéncias
significativas no ambiente, devem em todo o caso ser sujeitos a AIA, sem necessidade de uma prévia
revisao da legislacio...

Por fim, a cldusula geral de sujeigio a AIA € imprescindivel na legislagio, precisamente porque evita
querelas doutrinais quanto  taxatividade ou nfo taxatividade dos factores determinantes dos impactes
ambientais. Em nossa opiniao, tais factores sao meramente exemplificativos, e a legislacdo portuguesa
de 1997 vem demonstri-lo. Com efeito, as condi¢des do caso concreto podem determinar a sujeigio
de um projecto a AIA com base em critérios diversos da natureza, dimensdo ou localizacdo, como
por exemplo 0 modo de funcionamento” ou a duragio da exploracdo.

Isto ndo significa que sejamos contrarios 4 existéncia de listas anexas de projectos sujeitos a AIA.
Inversamente, pensamos que elas contribuem determinantemente para reduzir a discricionaridade
da autoridade de AIA e a incerteza dos operadores econémicos quanto aos deveres jus-ambientais
que sobre si impendem, reforgando sensivelmente a seguranga juridica.

b) A vinculatividade das listas para o legislador nacional

Serdo as listas vinculativas para o legislador nacional ou, pelo contrario, poderd a legislacdo nacional
omitir alguma das categorias de projectos consagrados nas listas da directiva?

Aresposta a esta questdo foi dada pelo Tribunal de Justica da Comunidade Europeia em 2 de Maio
de 1996”, de forma muito clara e em sentido negativo. Num processo instaurado pela Comissdo
contra a Bélgica, o Tribunal de Justica concluiu pela violagio do Direito Comunitdrio por parte do
Reino da Bélgica com fundamento em falta de transposi¢io da directiva comunitdria sobre ATA por
omissao, nas listas nacionais, de categorias de projectos alegadamente inexistentes no territorio do
Estado-membro. Tratava-se, no caso, de centrais térmicas e outras instalacées de combustdo com
uma poténcia calorifica de pelo menos 300MW, centrais nucleares e outros reactores nucleares™.
O Tribunal entendeu, acolhendo a argumentagao da Comissio, que “Esta disposicio (o artigo 4.2, n.°2,
da Directiva) deve ser interprelada no sentido de que ndo confere aos Estados-membros o poder
de excluir global e definitivamente uma ou vdrias das categorias referidas da possibilidade de
uma avaliagdo, pois os critérios e/ou os limiares mencionados ndo tém por finalidade subtrair de
antemdo d obrigacdo de uma avaliacdo certas categorias completas de projectos enumerados no
Anexo II, previsiveis no territorio de um Estado-membro, mas unicamente facilitar a apreciagdo
das caracleristicas concretas que apresenta um projecto com vista a determinar se estd sujeito a
referida obrigacdo”. E, ainda a propdsito da possibilidade da exclusio total e definitiva de avaliacio
dos impactes ambientais de certas categorias de projectos, o Tribunal afirmou: “Ora, se resulta dessa
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disposicdo que os Estados-membros podem sempre especificar certos «tipos» de projectos a submeter
a uma avaliacdo ou fixar critérios efou limiares para poderem determinar quais dos projectos
devem ser objecto de uma avaliagdo, ba que sublinbar que essa faculdade dos Estados-membros
é reconbecida no interior de cada uma das categorias enumeradas no anexo 1. Com efeito, o
legislador comunitdrio considerou ele proprio que todas as categorias de projectos enumeradas
no Anexo 11 podem eventualmente, segundo as caracteristicas que o0s projectos apresentem no
momento da sua elaboragdo, ter efeitos considerdveis sobre o ambiente’.

Em $uma, ndo dispéem os Estados-membros de liberdade de excluir de AIA categorias de projectos
constantes de qualquer das listas anexas a directiva comunitaria, seja com que fundamento for, pois
as Instituicoes Comunitdrias acordaram em considerar os projectos das listas” como susceptiveis de
produzir impactes ambientais significativos, razio pela qual os Estados membros s6 em concreto,
perante um caso particular, podem considerar o contrario, ndo sendo livres de, em termos abstractos,
infirmar o pensamento do legislador comunitario.

c) Adispensa de AIA para certos projectos

Por identidade de razio, a dispensa” de toda uma categoria de projectos, que a nossa lei consentiu,
mediante férmula remissiva”, até 1990, violava o Direito Comunitdrio”, que apenas previa essa
possibilidade para projectos especificos.

O Decreto-Lei n.° 278/97 jd corrigiu parcialmente o erro, faltando apenas consagrar a possibilidade
de efectuar uma forma alternativa de avaliagdo, bem como a obrigatoriedade explicita de informar o
publico e de comunicar 4 Comissio a decisio de dispensa.

Igualmente aconselhavel seriaa previsio legal expressa e taxativa das situacoes que, excepcionalmente,
permitam a dispensa de projectos especificos e que, em nosso entender, podem ser o estado de
calamidade publica ou situagdes de emergéncia grave em matéria de satde publica ou defesa nacional.

d) A inclusdo nas listas nacionais de projectos ndo previstos na Directiva

Embora nio se afigure muito provavel, o legislador nacional poderd considerar outras categorias de
projectos diferentes das previstas nas listas da Directiva igualmente como susceptiveis de provocar
impactes ambientais significativos.

O direito comunitdrio nio s6 admite expressamente esta possibilidade”, como a considera mesmo
desejavel”, na medida em que traduz uma proteccio reforcada do ambiente. O direito neerlandés,
por exemplo, usa amplamente esta possibilidade, levando ainda mais longe a AIA, a0 acolher a AIA
estratégica (para certas politicas, planos e programas) que o direito comunitdrio, apesar de nio
exigir, naturalmente aceita.

e) As duvidas quanto ao dmbito da AIA

Mesmo que o legislador nacional opte, como tudo indica, por consagrar, na lei de transposicio,
critérios e limiares quantitativos suficientemente objectivos para cada categoria de projectos das
listas, facilitando a decisao das autoridades competentes quanto 2 sujeicdo ou ndo sujeicio de um
projecto concreto a AlA, nalguns casos essa apreciacdo manterd sempre uma ampla margem de
discricionaridade” .

Assim, pode colocar-se com pertinéncia a questio: em caso de duvida insandvel, dever-se-4 sujeitar
0u N0 O projecto a AIA?

Se quisermos ser coerentes com os fins eminentemente preventivos atribuidos ao instituto da AIA,
dos quais decorre a acertada decisdo politica de consagrar a decisio final de AIA com a forca juridica
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de um parecer conforme favordvel”, com os seus coroldrios necessdrios da nulidade dos actos
contrarios e do valor negativo do siléncio da administracio (acto tcito de indeferimento), entdo ndo
podemos deixar de reconhecer que, mais alto do que a seguranca juridica e o desenvolvimento
econdmico a custa do ambiente, fala o principio da precaugio, implicando que, em matéria ambiental,
na dvida, se preserve o ambiente em detrimento do desenvolvimento econdmico eventualmente
insustentdvel.

O raciocinio in dubio pro ambiente, inerente a0 principio da precaugio, parece-nos fundamento
suficiente para que, sem lesar demasiado as expectativas dos agentes econdémicos, se opte por sujeitar,
em caso de duvida (pois sO estes casos estamos agora a considerar), um projecto especifico a AIA.

3. Um novo esquema procedimental

a) A definicdo do ambito do EIA

A Directiva 85/377/CEE estabelece no seu 6.° “Considerando” que a avaliagdo prévia dos impactes
ambientais dos projectos (...) se deve efectuar com base na informacio adequada fornecida pelo
dono da obra e eventualmente completada pelas autoridades e pelo publico a quem o projecto diga
respeito™.

“Informacdo adequada” €, pois, a que puser a disposicio da autoridade ambiental todos os dados,
elementos, circunstincias e factores que, em face do tipo e das caracteristicas do projecto, deverio
ser ponderados e valorados no procedimento de AIA.

Dispde o artigo 3.2 do DL n.° 186/90 que “para efeitos da AIA, os donos da obra devem apresentar, no
inicio do processo conducente 2 autorizagio ou licenciamento do projecto, a entidade piblica
competente para tal decisdo, um estudo de impacte ambiental (EIA)”, estudo esse que hi-de ser
remetido a0 Ministério do Ambiente, juntamente com o projecto e outros elementos tidos por
relevantes.

Assim tem inicio o procedimento de AlA, pelo menos quanto ao que actualmente € objecto de
disposicoes legais e regulamentares. No entanto, pensamos que uma visdo completa deste
procedimento implica atender também aos momentos que antecedem a apresentagio do pedido de
licenciamento, momentos esses que ndo sio ainda objecto de regulacio juridico-normativa, E é
precisamente nesta “omissio de intervengio legislativa” e nas suas consequéncias para a (injutilidade
e (in)eficiéncia do regime de AIA que residem algumas das principais deficiéncias deste regime nos
moldes em que actualmente vigora.

Na verdade, ndo podemos esquecer que, quando o proponente promove o procedimento de
licenciamento, ja o projecto e o respectivo EIA foram elaborados, o que, por um lado, redunda
frequentemente numa falta de qualidade, de utilidade e até de credibilidade do EIA, transformando-o
em mais um documento a apresentar pelo dono da obra, €, por outro, torna muitos projectos
ambientalmente invidveis, inaptos ou inexequiveis.

O procedimento de AlA inicia-se, pois, num momento em que ja estdo tomadas as opcdes fundamentais
relativas ao projecto e em que serd muito dificil proceder a alteragdes ou reformulagoes exigiveis na
perspectiva da proteccio do ambiente.

Este esquema procedimental acaba por reduzir as possibilidades de o EIA vir 2 constituir a tal
“informacio adequada” para efeitos da AIA, o que é tanto mais indesejavel quanto é certo que a falta
de qualidade dos estudos redunda numa avaliagdo deficiente e pouco proficua.

A Directiva 97/11/CE determina que os Estados-membros introduzam no procedimento de AIA uma
fase formalizada de definicio do 4mbito do EIA™, Caber4 ao legislador nacional estabelecer se essa
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fase tem caricter facultativo ou obrigatdrio. A nosso ver, existe toda a vantagem em preve-la como
obrigatdria. No entanto, tal nio decorre da Directiva 97/11/CE e ha quem entenda que essa
obrigatoriedade onerar4 demasiado o procedimento e que, pelo menos quanto a alguns projectos, a
promogio deste tramite pode ficar ao critério do dono da obra.

De qualquer forma, sempre havera que conceder a0 dono da obra a faculdade de solicitar a autoridade
ambiental que dé o seu parecer quanto ao ambito do EIA. Para estes efeitos, caber-lhe-4 apresentar
uma proposta de 4mbito do EIA que referird, entre outros aspectos, o leque de alternativas ao projecto,
as matérias a tratar no EIA, a profundidade da andlise, a metodologia, as técnicas a aplicar e a
composicao da equipa que elaborard o FIA.

Absolutamente fundamental nesta fase serd submeter esta proposta a apreciacio do publico
interessado, ja que sdo de inegdvel valor s contributos por essa forma aduzidos ao procedimento.
Tomando em consideragio os resultados da participagdo publica, a autoridade ambiental deverd
pronunciar-se, acatando o contetido da proposta de dmbito do EIA, ou recomendando reformulagoes
ou aditamentos. '

Nestes termos, a primeira fase do procedimento de AIA acontece num momento mais precoce que a
lei em vigor ndo regula (¢ um momento prévio ou que pressupostamente ja decorreu fora e antes de
se iniciar o procedimento de AIA propriamente dito), mas que hd-de necessariamente considerar-se
fundamental na perspectiva da racionalizagao da AIA, ao proporcionar a melhoria da qualidade técnica
dos estudos € o aumento da eficiéneia da AIA.

b) O procedimento faseado

Para que a AIA possa ser um efectivo instrumento de apoio 2 decisio e de prossecucio de uma
politica ambiental preventiva, uma das alteragdes legislativas de maior alcance serd a que estender a
regulamentacio da AIA a fase de concepcio e elaboragio dos projectos, determinando que o factor
“ambiente” seja tido em conta logo nessa etapa preliminar.

Relegar a “influéncia” da componente ambiental apenas para um momento em que o projecto estd
elaborado e pronto a ser submetido a apreciacio da entidade administrativa significa retirar 2 AIA
decisivas potencialidades do ponto de vista dos seus objectivos e fun¢des, uma vez que nessa fase
serdo jd pouco vidveis as tentativas de introduzir modificacdes no projecto na busca da sua
“conformidade ambiental”.

A definigio de um esquema procedimental adaptavel a0 tipo e s caracteristicas do projecto, bem
COmO 40 processo da sua execucio, tem vindo a ser reivindicada como forma ndo s6 de aproximagio
e coordenagio dos procedimentos de AIA e de licenciamento sectorial dos projectos”, mas também
de reforgo do papel da AIA na gestdo dos bens ambientais.

Entende-se, nomeadamente, que, quando estejam em causa projectos de grande envergadura ou
importéncia no contexto socio econdmico nacional, ou portadores de uma potencialidade lesiva do
ambiente mais acentuada, a AIA dever-se-4 dirigir nio apenas 4 sua execugio, mas ser levada a efeito
no momento em que se equacionam alternativas e se tomam opgoes estratégicas.

Este serd, por certo, um dos aspectos que maior destaque granjeard na proxima revisio do regime
juridico da AIA.

A semelhanca do que est4 previsto em regimes da AIA vigentes noutros pafses”, é previsfvel que o
legislador ambiental portugués opte por sujeitar determinados tipos ou categorias de
projectos — provavelmente os que vém elencados no anexo I da Directiva 85/377/CEE, na redaccio
dada pela Directiva 97/11/CE — a um procedimento que integre duas fases de AIA correspondentes
aos momentos de decisio em sede de procedimento de licenciamento.
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No caso de projectos cujo licenciamento compreenda decisdes parciais de aprovagio de um estudo
prévio e, ulteriormente, do projecto de execucio, essas decisdes deverdo ser precedidas de
procedimentos de avaliagio dos impactes ambientais identificiveis ou reconheciveis na fase de
elaboragio e licenciamento em que o projecto se encontrar.,

Nio se trata, no entanto, de dois procedimentos de AIA, mas de um procedimento tnico composto
por duas fases: a primeira a incidir sobre o estudo prévio e sobre as diversas opcoes de concepcio e
localizagdo do projecto, e a segunda sobre as alternativas seleccionadas na fase antecedente. Cada
fase integra os tramites fixados para o procedimento “genérico” ou “comum” de AIA, designadamente
a defini¢io do Ambito do EIA, a participagdo publica e a decisio final de AIA, com’ as adaptacdes
necessarias em face do estado do projecto.

Questdo controvertida € a de saber se hdo-de prever-se dois ElAs distintos, ou apenas um EIA
desenvolvido em duas partes. A questio € pertinente, porquanto a resolugio que se lhe dé influenciara
os moldes da fase de definigio do dmbito do EIA — havendo dois ElAs, eles terio 4mbitos diversos;
efectuando-se um s6 EIA, o 4mbito da segunda fase do EIA devera ficar definido na decisio de AIA
relativa a primeira fase do procedimento.

¢) A estrutura orgdnica do procedimento

Objecto de pertinentes criticas tem sido a estrutura orgdnica em que assenta o regime da AIA vigente
entre nds. A excessiva centralizagio de competéncias, por um lado, € a circunstincia de as comisses
de avaliagdo serem compostas por técnicos pertencentes aos servicos da entidade que dard o parecer
final da AIA, por outro, tém onerado o procedimento em termos da sua celeridade e eficdcia.
Estamos, pois, em crer que também quanto a estes aspectos o perfil do procedimento de AIA mudard
substancialmente na proxima revisdo legislativa, ficando a coberto da regulamentagio legal alguns
tramites e solugdes que ja vém sendo postos em pratica pelo Ministério do Ambiente. Haverd nio
apenas que estabelecer niveis decisorios descentralizados, como também que garantir a independéncia
entre quem realiza as tarefas técnicas da avaliagio e quem toma a decisio final.

£ sob estas directrizes, e tendo em vista o incremento da eficiéncia da AIA, que deve ser definida a
estrutura orgdnica do procedimento de AIA.

A Direcglo-Geral do Ambiente serd o organismo responsavel pela coordenagio e pelo apoio técnico
geral a prestar na AIA, cabendo-The emitir normas técnicas a aplicar e elaborar os relatGrios estatisticos
nacionais da ATA.

Como jd referimos, o “Orgio decisor” e o “Orgio avaliador” devem ser distintos e tendencialmente
independentes ou autdnomos: ao “0rgio avaliador” hio-de caber as funcdes técnicas, designadamente
a revisdo técnica do EIA e a elaboracio do relatério da AIA, enquanto que o “drgio decisor” exerce
fungdes de gestao e coordenacio administrativa do procedimento e profere a decisio final da AIA.
Aindependéncia de competéncias € fundamental para acautelar e potenciar a valia técnica, a qualidade
e 4 eficiéncia do procedimento de AIA.

No que respeita a0 “drgdo decisor” — para o qual adoptamos a designacio de autoridade da AIA —,
entendemos que os niveis de decis2o hio-de ser coordenados com os que tiverem sido estabelecidos
para o procedimento de licenciamento do projecto. Quando a decisdo de licenciamento seja emitida
a0 nivel regional, determinar que a decisdo de AlA pertenca a uma entidade da administracio central
€ inverter a logica subjacente 2 estrutura organica do procedimento de licenciamento, tanto mais
que adecisdo de AIA se destina precisamente a apoiar a tomada de decisdo pela entidade licenciadora,
e € desvirtuar as vantagens que reconhecidamente se atribuem a descentralizacio administrativa.

i
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E principio basilar da organizacio administrativa que as responsabilidades ptblicas caibam
prioritariamente as autoridades mais préximas das populagdes: tais autoridades sao as que melhor
conhecem as caracterfsticas da regido e que demonstram maior sensibilidade a0s problemas, caréncias
e anseios dos cidaddos. Em sede de licenciamento e de AIA, a acgao administrativa serd tanto mais
eficaz quanto maior for a proximidade dos 6rgios decisores relativamente a drea ou regido a que o
projecto se destina.

Assim, sempre que a entidade licenciadora for um organismo da administracio estadual periférica ou
da administragio local, a autoridade da AIA devera ser a Direccdo Regional do Ambiente com jurisdicio
sobre a drea onde o projecto se vai localizar, Se o projecto se localizar na drea de jurisdicio de duas
ou mais Direc¢des Regionais do Ambiente, a autoridade da AIA serd a Direcgio Regional do Ambiente
com maior 4rea abrangida, podendo a outra ou outras DirecgOes Regionais participar nos trabalhos
do “Orgdo avaliador”.

Nos casos em que a entidade licenciadora for uma Direcgao Regional do Ambiente ou um organismo
pertencente a administragdo estadual central, a autoridade de AIA serd a Direcgio-Geral do Ambiente.
Adecisio final de AlA serd, portanto, emitida, conforme as situagdes, pelo Director-Geral do Ambiente
ou pelos Directores Regionais do Ambiente, cabendo ao Ministro do Ambiente apenas nos casos em
que a decisdo de licenciamento for proferida pelo Ministro da tutela”.

A autoridade da AIA incumbir4 nomear a comissdo de avaliacdo — o “6rgao avaliador” a que nos
referimos.

Os moldes em que a lei regular a composicio e as competéncias da comissio de avaliagio sdo
determinantes do ponto de vista da eficiéncia da AIA.

A comissio de avaliacio deve ser um 6rgdo de natureza interdisciplinar, composto por técnicos
especializados, integrados ou ndo nos servicos da autoridade da AIA, e onde deverdo estar
representados o IPAMB, a entidade licenciadora e os restantes organismas do Ministério do Ambiente.
Nos casos em que 0s projectos se localizem, no todo ou em parte, em zonas sensiveis ou em 4reas
protegidas, a comissio devera integrar um elemento indicado pelo Instituto de Conservagio da
Natureza. Refira-se que o representante da entidade licenciadora que integrar a comissio de avaliagio
exercera tio-s6 funcdes de apoio técnico, ndo tendo intervengio de cariz deliberativo na elaboragio
do relatdrio da AIA.

A coordenagio dos trabalhos da comissio de avaliagdo incumbird 2 autoridade de AIA, através do seu
representante.

Entendemos que deveria também ficar prevista a possibilidade de a autoridade de AIA, quando o
achar conveniente atentas as caracteristicas do projecto (nomeadamente, se se tratar de projectos de
grande complexidade técnica, ou de projectos de iniciativa publica), designar consultores
independentes especializados em diversas dreas do conhecimento técnico ou cientifico, para
colaborarem no procedimento, integrando ou nio a comissio de avaliacio.

A nosso ver, 0 IPAMB dever-se-4 manter como um dos pilares da estrutura orginica do procedimento
de AIA, desempenhando fungoes sobretudo no dmbito da fase de participagao publica, mas também
enquanto membro da comissdo de avaliagio e organismo responsavel pela organizacio do arquivo e
do registo central dos relatdrios e das decisoes de AIA.

Ao definir nestes moldes a estrutura orgnica do procedimento de AlA, o legislador estard a permitir
a intervengdo das vdrias entidades cujo contributo ¢ relevante e tantas vezes imprescindivel na
perspectiva dos objectivos da AIA, dos bens ambientais a salvaguardar e dos interesses a prosseguir
no procedimento.
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No entanto, e sem deixar de reconhecer as inimeras e evidentes vantagens de tal estrutura, importa
salientar que a opgio legislativa pela descentralizaco administrativa so trard os beneficios a que
tende se for acompanhada de um concomitante refor¢o dos recursos humanos, técnicos e financeiros
dos organismos aos quais forem conferidas novas ou acrescidas competéncias. Ndo cremos que tais
entidades possam, com 0s meios (escassos) de que ora dispéem, desempenhar cabalmente as suas
fungdes e corresponder as renovadas exigéncias que lhe sejam dirigidas. Serd, pois, v e in6cua a
intervencio legislativa que descurar tdo basilar vertente da estrutura administrativa do procedimento
de AIA.

d) A AIA como componente do procedimento de licenciamento sectorial dos projectos

0 modo como o procedimento de AIA estiver concebido e integrado no procedimento de autorizagio
ou licenciamento € determinante para o teor da decisao de admissibilidade ou rejeicdo do projecto,
em termos de esta ser ou ndo a decisao que se impunha na perspectiva da tutela dos bens ambientais.
No quadro da legislacio em vigor, a AIA aparece “destacada” do licenciamento, apesar de, por definicio,
ser um sub procedimento de apoio 2 decisdo de autorizagio ou licenciamento.

Num momento em que se pretende rever o regime juridico da AIA, seria inteiramente acertado e
conveniente aproveitar o ensejo para reformular também o préprio procedimento de licenciamento.
Urge contrariar a desarticulagio (sendo mesmo a segregagio) entre os dois procedimentos; hd que
obviar a0s atrasos e atropelos sentidos quer pelas entidades administrativas, quer pelos promotores
de projectos; enfim, cumpre promover a melhor integracdo possivel entre a AIA € o licenciamento
sectorial dos projectos.

A nova directiva sobre AIA prevé expressamente a possibilidade de os legisladores nacionais
estabelecerem um tnico procedimento a abranger a AIA e o licenciamento das instalagdes industriais
poluentes”. Sio estes também os termos da Directiva 96/61/CE, relativa a prevengdo e controlo
integrado da polui¢io, cujas normas determinam a adopgdo de trimites procedimentais com vista a
integracio da AIA e do licenciamento (v.g. artigos 6.%,1.°2,7.°€ 9.2, n.° 2)”.

De qualquer forma, ainda que ndo se siga por ora a via de criar um Gnico procedimento, a revisio da
legislacio de AIA pode desde ja contemplar a introducdo de mecanismos de interligagio dos dois
procedimentos.

Assim, ser4 fundamental ajustar os prazos e coordenar as fases e os trimites procedimentais.
Designadamente, os moldes em que se preveja um procedimento faseado de AIA sdo motivados pela
necessidade de adequar a ATA a0s casos em que o procedimento de licenciamento integra a aprovagao
ndo apenas do projecto propriamente dito, mas desde logo do respectivo estudo prévio, e em que
importa haver decisoes de AIA equivalentes a cada uma daquelas fases decisorias de licenciamento.
Fazer reportar a AIA logo a0 momento de concepgio do projecto traz, como jd referimos” , beneficios
do ponto de vista da eficicia da AIA, mas terd também tradugao ao nivel da qualidade, aptiddo e valia
ambiental dos proprios projectos.

Um outro aspecto em que a integracio dos procedimentos de AIA e de licenciamento pode melhorar
prende-se com a possibilidade que se dé a autoridade ambierital de se substituir 2 entidade licenciadora,
em sede de consulta institucional em matéria ambiental. Nos termos da nova directiva sobre AIA,
caberd aos Estados-membros estabelecer as regras e os mecanismos que permitam (. ..) as autoridades
a quem o projecto possa interessar, em virtude da sua responsabilidade especifica em matéria de
ambiente (...Y", a emissio de parecer quanto a0 projecto e ao EIA e também quanto ao pedido de
autorizacio ou licenciamento. Ora, 2 nosso ver, o regime juridico da AIA que venha a transpor esta
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directiva deverd prever uma fase de consulta institucional: 2 autoridade da AIA incumbir solicitar
pareceres as entidades com competéncia em matéria ambiental que se devam pronunciar no Ambito
do procedimento de autorizago ou licenciamento™ - pareceres esses a ter em consideracio na decisio
final da AIA e a enviar 4 entidade licenciadora juntamente com essa decisdo.

Estes pareceres valerdo, pois, também no dmbito do licenciamento, evitando-se que a entidade
licenciadora tenha que os solicitar”, no que se ganha em tempo e em eficicia, até porque a autoridade
da AlA tem relagdes privilegiadas com as entidades a consultar e estas podem pronunciarse logo em
sede de AIA.

Cabe ainda referir que a prépria estrutura orgnica do procedimento de AIA deveri revelar a
coordenagio e interligagio dos dois procedimentos.

Desde logo, a descentralizagio de competéncias decisérias no 4mbito da AIA ha-de ser feita por
referéncia as entidades competentes para a decisio de autoriza¢do ou licenciamento do projecto:
a decisio de AIA serd proferida ao nivel central ou regional consoante a decisio de autorizacio ou
licenciamento o seja, também e respectivamente, ao nivel central ou regional.

Por outro lado, € fundamental que a entidade licenciadora seja dado um papel de maior destaque
na AlA. Actualmente, esta entidade limita-se a receber o EIA, 0 projecto e restante documentagio e a
envid-los a0 Ministério do Ambiente para efeitos de AIA, ficando a aguardar “passivamente” pelo
parecer final de AIA. No novo esquema procedimental a que nos vimos referindo caberd 4 entidade
licenciadora ndo s6 aceitar e remeter a autoridade da AIA os elementos apresentados pelo dono da
obra que tenham relevancia no dmbito da AIA, mas também acompanhar o procedimento de AIA,
designadamente garantindo a sua representagio na comissio de avaliacio e participando nas
audiéncias pablicas, bem como comunicar 4 autoridade da AIA a decisdo final que tenha tomado
quanto a autorizagio ou licenciamento do projecto.

Serd de todo em todo proveitoso que a entidade licenciadora v4 tendo conhecimento do desenrolar
do procedimento de AIA.

4. A consulta piiblica

Tradicionalmente, a fase denominada de “consulta publica” tem tido um papel bastante modesto em
sede de ATA. Consagrada apenas em termos muito vagos, sem qualquer previsio sistematica de direitos
e deveres do publico e das autoridades competentes, nem qualquer previsio de formas de consulta,
pensamos que esta fase procedimental ¢ merecedora de um maior destaque.

Também no capitulo da “consulta piiblica” a nossa legislagio ndo poderd deixar de acompanhar de
perto o contedo impositivo minimo das directivas de 1985 e 1997 sobre AIA.

Quanto a0 objecto da informagio do publico, a directiva é clara: devem ser divulgados todos os
pedidos de aprovagdo e todas as informagoes fornecidas pelo dono da obra e por quaisquer
autoridades que tenham sido consultadas. Isto permite-nos, desde logo, afastar duas praticas nefastas
neste campo: a divulgagio apenas do EIA (e ndo do pedido de aprovagio que deu inicio ao
procedimento que resultou no EIA) e a divulgagio apenas de uma parte do EIA, que ¢ 0 seu resumo
nio técnico.

Quanto 20s objectivos da informagio do publico, teoricamente podemos considerar o direito de
informagio como um fim em si mesmo, resultante de exigéncias fundamentais do Estado de Direito,
ou entdo considerar o direito de informagio como um meio, um instrumento auxiliar da decisio,
que permite as autoridades de AIA avaliar melhor os impactes ambientais de um projecto pela
participagio esclarecida do publico. £ neste éltimo sentido que se inclina a directiva ao estabelecer
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que “os Estados-membros deverdo assegurar que todos os pedidos de aprovacdo e informagdes
obtidos nos termos do artigo 5.° sejam postos a disposi¢do do piiblico num prazo razodvel, para
que o publico em causa tenba a possibilidade de dar o seu parecer antes de ser emitida a
autorizagdo™ e que “os resultados das consultas e as informagées obtidas nos termos dos artigos 5.5
6.% e 7.° serdo tomados em consideracdo no dmbito do processo de aprovagdo”.

De uma forma geral, para todos os projectos, o Estado portugués deverd ainda, obrigatoriamente®:
* definir o publico interessado;

* precisar 0s locais onde podem ser consultadas as informagées;

* fixar 0s prazos adequados da consulta do piblico (sem quantificar, a directiva recorre ao conceito
indeterminado de “prazo razodvel”, apontando-se como limite inultrapassavel o momento da “emissio
da autorizagio™);

e especificar o modo de informagdo do publico (aqui a directiva apresenta, exemplificativamente,
trés modos possiveis: desde a simples afixagio de antuncios numa zona determinada, a complexa
organizacio de exposicoes — com planos, desenhos, quadros, grificos e modelos —, passando pela
publicagio de anincios em jornais locais);

* determinar as formas de consulta do piiblico (por exemplo, por escrito ou por inquérito pablico).

Adirectiva prevé ainda duas situacoes em que deverd igualmente proceder-se 2 informacio do priblico.
No caso de um projecto especifico ser isento de AIA, devera ser divulgada a existéncia de uma isencio
e as razoes da isengao. Se, em alternativa, o Estado optar por levar a cabo alguma forma simplificada
de avaliaglo, as informacdes assim obtidas devem, sempre que possivel, ser postas 4 disposicio do
publico”. -

No caso de projectos susceptiveis de provocar impactes ambientais no territério de outros Estados
membros™, prevé-se que o publico do Estado potencialmente afectado seja informado e possa
participar” .

Porém, se se quiser levar a reforma legislativa um pouco mais longe, o ideal seria autonomizar quatro
seccoes distintas naquilo que hoje globalmente ¢ tratado sob a epigrafe de “consulta publica”.

4.1. Publicidade

A primeira secgio referir-se-ia ao direito de acesso aos documentos da administragio, direito
consagrado e garantido pela lei geral e que decorre do principio do “arquivo aberto”. Trata-se do
direito de os particulares solicitarem copia de documentos, pedidos de informacio ou esclarecimentos
e do co-respectivo dever de a administracio os prestar.

Sendo este um direito geral dos cidaddos face 2 administragio e ndo um direito que decorre
especificamente do procedimento de AlA, rigorosamente ele nio teria que estar consagrado na
legislacio sobre AIA. Porém, tratando-se de uma matéria em que o conhecimento antecipado dos
projectos pelo publico assume uma especial importincia, tendo em vista os fins eminentemente
preventivos da AIA, nao serd redundante consagrar, sob a epigrafe “principio da publicidade”, uma
cldusula geral permitindo o acesso do publico a todos os elementos e pegas procedimentais relativos
as avaliagdes pendentes. Os locais”, formas de consulta” e os limites legais e constitucionais ao
direito de consulta” poderiam constar do corpo da legislacio ou de diploma complementar.

4.2. Publicitacdo
A segunda sec¢io referir-se-ia ao dever de a administracdo publicitar, pelas formas mais adequadas e
eficazes, as questdes essenciais de um procedimento de avaliagdo em curso, independentemente de
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qualquer iniciativa dos particulares. Estamos perante o direito de o publico ser informado sobre um
projecto que poderd vir a ser realizado, as alternativas ao projecto que vao ser consideradas, os
impactes ambientais que vio ser avaliados e o estudo que foi efectuado, mesmo sem ter que o solicitar.
O dever de publicitagdo, que decorre especificamente do procedimento de AIA, deverd constar
obrigatoriamente do corpo legislativo, com indicagio dos elementos e pegas processuais que sio
objecto de publicitagio”, dos prazos e formas de publicitagio™ e das entidades” responsaveis pela
publicitacio.

4.3. Participacdo

A terceira secgdo referir-se-ia ao direito, que decorre igualmente da lei geral, de o ptiblico participar
no procedimento enviando sugestoes ou apresentando requerimentos e o dever de a administracio
tomar em consideracio essa participagio.

O exercicio do direito de participacdo cria para a administragio o pesado encargo de responder a
todos os pedidos formulados € o dever de tomar em consideragao todos os pareceres ou sugestoes
apresentadas.

Gozam do direito de participacio, oral ou escrita, qualquer cidaddo, as associacdes representativas e
autarquias locais cujas dreas de competéncia possam ser potencialmente afectadas pelo projecto, e
ainda outras entidades publicas ou privadas cujas competéncias ou estatutos o justifiquem. Deverdo
igualmente estar previstas, exemplificativamente, formas de participagio admitidas, como participagio
escrita através de pareceres (expedidos por via postal normal ou por correio electronico), respostas
ainquéritos, participagio em sondagens, etc., ou participagio oral através de linhas telefonicas directas,
intervengio em audiéncias publicas, etc.

4.4. Relevdncia da informagao e participagdo do piiblico

Na quarta e tltima secciio, relativa a relevancia da participagdo do piblico, prescrever-se-ia o dever de
resposta as solicitacdes do publico no ambito da fase de participacio, o dever de fundamentacdo da
posi¢do adoptada no EIA ou na AIA e o dever de elaborar um relatério circunstanciado da informacio
e participacio do publico.

Com efeito, a participagio do publico através de pareceres escritos deve conferir ao participante o
direito de obter uma resposta, sempre que o solicite”.

Além disso, a participagdo do publico cria para o dono da obra e para a administragio o dever de
fundamentagio expressa da posicio adoptada, respectivamente, no EIA e na decisdo final de AIA,
sempre que uma determinada sugestio escrita quanto ao conteddo do EIA, reiteradamente formulada
nos pareceres escritos recebidos, ndo seja por eles seguida.

Por fim, a publicitagio e a participacio obrigam ainda a elaborago de um relatério final, contendo,
designadamente, a descricio das formas de publicitacio e de participacio utilizadas, uma sintese das
opinides predominantemente expressas, uma apreciacio quantitativa da representatividade dessas
opinioes e um parecer sobre as alteracdes a introduzir no projecto para, na dptica do publico, melhorar
asua compatibilidade ambiental. Este relatdrio sera igualmente tornado publico, nos termos da seccio
anterior.

5. For¢a juridica da decisao de AIA

Um dos aspectos em que a previsivel revisao da legislagdo relativa a AIA se afigura mais ambiciosa é
no tocante a forga juridica da respectiva decisdo: se até aqui, nos termos do artigo 6.° do Decreto-
-Lein.° 186/90 (com a redacgio do Decreto-Lei n.° 278/97) se estava perante um parecer que, se bem
que obrigatdrio, se apresentava como ndo vinculativo, tudo indica que a revisio, por anunciada opgio
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politica, avangard no sentido de tornar tal parecer vinculativo, impedindo o licenciamento ou
autorizaco da obra ou actividade quando a decisao de AIA for negativa.

Na verdade, apesar de o artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 186/90 determinar que ‘A aprovagio de projectos
que, pela sua natureza, dimensdo ou localizagio, se considerem susceptiveis de provocar incidéncias
significativas no ambiente fica sujeito a um processo prévio de avaliacio do impacte ambiental, como
formalidade essencial (...)", o artigo 6.° do mesmo diploma estabelece apenas que “A entidade
competente para a aprovagio do projecto deve ter em consideracio, no respectivo licenciamento ou
aprovagio, o parecer da AIA (...) e, no caso da sua ndo adopgdo, incorporar as razdes de facto e de
direito que para tal foram determinantes”” .

Como tal, estamos perante um parecer que constitui uma “formalidade essencial”, no sentido de se
tratar de um trimite exigido por lei, mas cujas conclusdes nao t&m de ser seguidas pelo 6rgao
competente para a decisdo. Desta dupla caracteristica resulta tratar-se de um parecer obrigatorio
mas ndo vinculativo, nos termos do artigo 98.° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

Se a mencionada opgao vier a ser concretizada, tratar-se-4 de uma profunda alteracio legislativa, no
sentido de reforcar extraordinariamente a forga juridica da decisdo (parecer) de AIA, s6 permitindo
a entidade licenciadora a autorizag¢io ou licenciamento do projecto se a decisdo de AIA for favoravel
(ou favoravel condicionada) 4 sua realizacio, o que pressupde igualmente a garantia do pleno
cumprimento de todas as condicoes estabelecidas naquela decisdo.

Esta revisdo legislativa da forca juridica da decisio de AIA terd consequéncias revolucionarias, nao
apenas do ponto de vista juridico, mas também, quanto a nos, de contetdo politico e “estratégico”,
na medida em que as autoridades ambientais surgirdo no “principio da linha” no que toca ao
licenciamento das actividades econdmicas, podendo o previsivel impacte ambiental negativo de um
projecto paralisar a sua instalagio e funcionamento.

De qualquer modo, por detris de uma solugo aparentemente simples do ponto de vista juridico,
esconde-se uma enorme complexidade, ndo apenas pelas suas consequéncias politicas, mas também
quanto a configuragio do seu regime técnico-juridico.

Procuraremos de seguida analisar algumas dessas consequéncias de forma sistematica.

@) A solugdo técnico-juridica: exigéncia de parecer conforme favordvel

Por comodidade de expressio fala-se por vezes em “parecer vinculativo” para caracterizar a forca
juridica da decisdo de AIA. No entanto, em termos técnico-juridicos tal caracterizacio nio é
rigorosamente correcta.

Na verdade, nos termos do n.° 2 do artigo 98.° do CPA, um parecer ¢ vinculativo quando as suas
conclusdes tém de ser seguidas pelo érgio competente para a decisao. E ndo € exactamente isso 0
que se passard com a decisdo de AIA —a qual, no contexto do procedimento de licenciamento, ndo
deixa de ter a natureza de um parecer, a ser tomado em conta pelo 6rgdo competente para tal
licenciamento —, uma vez que uma decisio positiva de AIA ndo implica forgosamente a aprovagio do
projecto, que pode ainda vir a ser indeferida num momento posterior por motivos de variada indole,
a tomar em consideracio no procedimento especifico de licenciamento.

A deciso de AIA s6 é vinculativa quando for negativa, razio pela qual estamos perante aquilo que a
doutrina designa por parecer conforme favordvel, parecer este que se caracteriza por ser vinculante
num sé sentido: impede uma decisio positiva quando o parecer ¢ negativo (necessidade de parecer
favoravel) ou impede uma decisdo negativa se o parecer € positivo (recusa so possivel com apoio
num parecer)®, Como j4 foi avancado, é com a primeira situagio que nos depararemos no futuro
regime da AIA.
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b) O Ministério do Ambiente no principio da linha do licenciamento das actividades econdmicas

O papel do Ministério do Ambiente no contexto da politica econémica e no desenvolvimento geral
da acgdo administrativa tem vindo a reforgar-se em diversos paises nos Gltimos anos, facto a que ndo
€ estranha a afirmagao de nogdes como as de desenvolvimento sustentdvel ou de gestdo integrada
do ambiente, bem como o propdsito de integrar os objectivos ambientais nas virias politicas de
dmbito sectorial, principalmente ao nivel do desenvolvimento econémico”.

Mas a verdade € que a possivel op¢do pela vinculatividade da decisio de AIA vem reforcar ainda mais
este papel do Ministério do Ambiente o qual, ao contrdrio do que tem sido a pratica comum, passard
a estar colocado ndo no “fim da linha” da acco administrativa regulamentadora e autorizadora da
actividade econdmica, mas no seu inicio: tal acontece porque o eventual impacte ambiental negativo
de um determinado projecto serd suficiente para tornar juridicamente invidvel o seu licenciamento.
E evidente que tal realidade implicard dificuldades e responsabilidades acrescidas para o Ministério
do Ambiente, devendo este preparar-se € ser dotado dos meios humanos, técnicos e financeiros
necessarios para responder adequadamente a tal desafio.

Acrescente-se ainda que, em face da extrema importincia da sua deciso, os servicos do Ministério
do Ambiente no deverio cair na tentagio de proferir decisdes positivas atendendo aos fortes impactes
econbémicos ou sociais dos projectos, #,g. em virtude dos postos de trabalho que vai criar e do
desenvolvimento que vai gerar numa determinada regido: no é pelo facto de a decisdo passar a ser
vinculativa que as autoridades ambientais devero passar a fazer uma ponderacio mais vasta e global.
Bem pelo contrdrio, € apenas a andlise dos impactes ambientais do projecto que estd em causa e
apenas estes devem ser tomados em consideracio na decisdo de AIA.

No entanto, nio se deve descurar a necessidade de fazer uma apreciagio do impacte ambiental do
projecto atendendo a forma ampla como a nogio de ambiente é acolhida na nossa Lei de Bases do
Ambiente [artigo 5.°,n.°2, al. a]). Deste modo devem ser tomados em conta, na decisio de AIA, ndo
apenas os impactes do projecto nos componentes ambientais naturais, mas também, por exemplo,
na paisagem e no patrimonio natural e construido. De qualquer forma, a ideia da integracio da
politica do ambiente nas outras politicas sectoriais € o refor¢o da colaboracio entre os diversos
6rgaos ¢ entes da Administracio Pdblica na tutela do ambiente compatibilizam-se bem com esta
compreensdo das coisas.

A convicgdo de que os servigos do Ministério do Ambiente, aquando da elaboragio da decisdo
de AIA, devem apreciar apenas os impactes ambientais do projecto, sai ainda reforcada em virtude de
uma decisao positiva de AIA ndo implicar forgosamente a sua aprovacio, que podera ser inviabilizada,
por outros motivos, na fase posterior de licenciamento.

¢) Sentidos possiveis da decisdo

De forma muito breve, gostarfamos apenas de destacar que, 2 imagem do que j4 agora sucede, a
decisdo de AIA podera ser uma decisio favordvel, desfavordvel ou favordvel condicionada (sendo
esta ultima, em termos estatisticos, a mais frequente).

Adecisio deverd indicar sempre, no caso de ser favorével, as condigGes ambientais em que o projecto
deve realizar-se. Tais condiges sdo vinculativas para a execugio do projecto, na medida em que este
s6 pode funcionar se e enquanto cumprir os seus exactos termos.

d) Nulidade dos actos praticados em sentido contrdrio a deciséio de AIA
Se o legislador quiser ser coerente com a sua posicdo e levar até ao fim a configuracio da decisio de
AIA como parecer conforme favordvel, terd de cominar com a sangio da nulidade os actos
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administrativos que aprovem um projecto que tenha sido objecto de-uma decisdo de AIA desfavoravel.
Na verdade, apesar de a regra geral no nosso direito administrativo quanto a invalidade dos actos
administrativos ser a da anulabilidade (nos termos do artigo 135.° do CPA, “Sdo anuldveis 0s actos
administrativos praticados com ofensa dos principios ou normas juridicas aplicaveis para cuja violacio
se ndo preveja outra sangdo”), o legislador tem sempre a possibilidade de prever a san¢io mais grave
da nulidade ao nivel da legislacio especial.

A partir do momento em que se quis dar suficiente forca a decisdo de AIA ao ponto de tornar
juridicamente invidvel a aprovacio de um projecto que merega uma decisio negativa neste dmbito,
afigura-se como coerente e ldgico que se preveja a sangdo da nulidade para os actos de licenciamento
que aprovem um projecto em desrespeito de uma tal decisao: s6 assim se podera assegurar que 0s
projectos sujeitos ao procedimento prévio de AIA ndo sejam aprovados sem uma decisdo positiva
das autoridades ambientais competentes no caso.

Nao pensamos ser excessivo cominar com a sangdo mais grave, no que respeita a invalidade do acto
administrativo, um acto violador da decisio de AIA. A partir do momento em que tal decisio se
tornou vinculativa (no sentido de impedir uma decisao positiva em sede de licenciamento se a decisdo
de AIA for negativa), a inica forma de levar as Gltimas consequéncias tal regime e de ndo vir a desvirtuar
uma tal opgdo sancionando-a com uma mera anulabilidade ¢ qualificar como nulos os actos de
licenciamento que contrariem uma decisdo de AIA negativa. Ideia que sai reforcada se atender-mos
ao regime da anulabilidade e aos curtos prazos previstos para a impugnaco de actos anuldveis: em
virtude de um e de outros tais actos acabam em inlimeros casos por se firmarem na ordem juridica,
com a forca de “caso decidido™.

e) Sentido do acto tdcito: deferimento ou indeferimento?

Da mesma forma, € nossa opinido que se se quiserem assumir totalmente as consequéncias deste
novo regime, também a auséncia de decisdo das autoridades ambientais no prazo legalmente
estabelecido deve valer como indeferimento ticito (acto silente negativo); caso contrario, abrir-se-ia
uma via que quanto a nos se afiguraria como perigosa, j4 que um projecto poderia vir a merecer uma
decisdo positiva em sede de AIA sem os respectivos impactes ambientais terem sido devidamente
ponderados, apenas devido a inércia ou morosidade da actuagdo dos organismos competentes.
Como ¢ sabido, apesar do regime um pouco confuso dos artigos 108.° ¢ 109.% do CPA, a regra geral
que vale no nosso direito positivo é a do indeferimento tdcito”. Na verdade, apenas para os
procedimentos que tém como objecto situacdes normalmente designadas pela doutrina por
“autorizag0es permissivas” € que vale o deferimento técito, nos termos do artigo 108.°. Tais situagdes
referem-se aps casos em que as expectativas do particular em exercer um direito sio maiores, uma
vez que tal direito ja lhe pertence, estando apenas o seu exercicio condicionado 2 emissio do acto
autorizativo; pelo contrario, a regra aplicivel a todas as actividades dos particulares sujeitas a
“autorizagdes constitutivas™ é a do indeferimento.

Em face das imposicdes acrescidas que resultam para os donos da obra do dever de proteger o
ambiente e de um regime de AIA previsivelmente bastante exigente para eles, ndo se pode afirmar
que o particular goze de qualquer direito antes do licenciamento nem t3o-pouco antes da decisdo
de AIA relativa a0 impacte ambiental do projecto. Estio aqui em causa interesses publicos vitais, ndo
sendo apenas o exercicio do seu direito que estd condicionado a uma deciso de AIA favoravel, uma
vez que tal direito de iniciativa econdmica apenas existird apos uma decisio de ATA favoravel e depois
do subsequente (e eventual) licenciamento da actividade.

L
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Acrescente-se ainda que os principios da precaucio e da prevengio, consagrados na Constituigao da
Repiblica Portuguesa [al. @) do n.° 2 do artigo 66.°] e no Tratado da Unido Europeia (artigo 130.-R,
n.° 2), apontam igualmente para considerar a decisdo de AIA como préxima da figura das autorizacdes
constitutivas. A “filosofia” insita a tais principios levanta obstaculos de tal forma elevados ao exercicio
dos direitos de iniciativa economica dos particulares que € justo considerar que ndo existe neste
ambito qualquer direito preexistente a autorizacio administrativa,

Assim sendo, e como a regra aplicivel a todas as actividades dos particulares sujeitas a autorizagio
constitutiva ¢ a do indeferimento tdcito, tal regra devera valer também em sede de AIA. Como tal,
dever-se-d considerar a decisdo de AIA desfavordvel se, decorrido o prazo estabelecido para a sua
emissdo, ela ndo tiver sido emitida: a logica e a unidade do sistema juridico impdem tal solucio, jd
que o deferimento ticito daria ao proponente a possibilidade de fazer prosseguir um projecto que
poderia ter merecido uma decisio (expressa) negativa em sede de AIA.

6. Fiscalizacdo e sangoes

Um aspecto em que o regime de avaliagio de impacte ambiental parece carecer apenas de alguns
aperfeicoamentos e actualizacdes € aquele relativo 4 matéria da fiscalizacio e sancionamento dos
comportamentos contrdrios a este regime, 4 decisdo de AIA em si mesma ou aos condicionamentos
por esta impostos.

6.1. Fiscalizacao

AUnica norma sobre fiscalizagdo no regime actualmente em vigor ¢ a contida no artigo 7.° do Decreto
Regulamentar n.° 38/90, nos termos da qual “A fiscalizacio da disciplina estabelecida no presente
diploma cabe a0s servicos competentes do Ministério do Ambiente e Recursos Naturais”.

Se bem que ndo haja nada a opor a esta regra geral, a verdade ¢ que, num regime que se proponha
mais denso e disciplinador, no deixara de se apresentar como conveniente e adequada uma maior
precisao das normas relativas a fiscalizacio.

Nestes termos, pensamos que se deverd estabelecer como regra geral para a fiscalizagio do
cumprimento do regime da ATA a competéncia da autoridade da AIA e, subsidiariamente, dos restantes
organismos competentes do Ministério do Ambiente, competéncia essa naturalmente extensiva ao
sancionamento dos respectivos comportamentos ilicitos.

Na verdade, se ¢ aquela autoridade que determina a compatibilidade ambiental do projecto, fixando
em muitos casos as precisas condicoes em que ele deve realizar-se, é sem divida essa autoridade que
melhor apetrechada estard para fiscalizar o cumprimento de tais condigoes.

Em nome da integracio da politica do ambiente nas outras politicas sectoriais, mal ndo andari o
legislador se estabelecer expressamente o dever de qualquer outra autoridade administrativa que
tenha por alguma forma conhecimento de factos violadores da decisio da AIA e das suas condigdes
comunicar tais factos a autoridade da AIA para que esta actue e exer¢a a sua competéncia sancionadora.

6.2. Sancionamento

A configuragdo como contra-ordenagoes dos comportamentos ilicitos por contrdrios ao regime
da AlIA e a consequente aplicacio do regime do ilicito de mera ordenacao social parecem aqui
perfeitamente adequadas, sobretudo por ser esse o ilicito-regra em matéria ambiental. E isso que
decorre da Lei de Bases do Ambiente, que depois de prever a existéncia de crimes contra 0 ambiente
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no seu artigo 46.°, estipula no n.° 1 do artigo 47.%: “As restantes infraccGes a presente lei serdo
consideradas contra-ordenacdes puniveis com coimas (...Y".

Nesta linha, sio inimeros os exemplos na legislagio sectorial do ambiente do recurso ao
sancionamento por coimas e sangoes acessorias em sede ambiental: € isso que se passa em matéria
de tratamento dos residuos, luta contra o ruido, 4gua, ar, aves selvagens, etc.”

a) Montantes das coimas

De qualquer forma, hi diversas actualiza¢des e adaptagbes que podem e devem ser feitas nesta sede.
E 0 que sucede, desde logo, quanto aos montantes das coimas, que reclamam claramente uma
actualizacio, que alids se estranha ndo tenha jd sido feita pela revisio intercalar de Qutubro de 1997.
As coimas previstas no artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 186/90 continuam a oscilar entre um minimo de
500 e um méximo de 6.000 contos, quando no regime geral do ilicito de mera ordenagao social (n.° 2
do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, com a redaccdo do Decreto-Lei n.0 244/95,
de 14 de Setembro) j se permite a elevagio de tal limite maximo para os 9.000 contos.

Para além da actualizagio dos montantes das coimas, ndo se afiguraria quanto a nés descabida a
introdugao de uma disposigio expressa na regulamentagao legal da AIA semelhante aquela ji contida
no artigo 18.° do Decreto-Lei n.° 433/82: nos termos desta disposiio, “Se o agente retirou da infracgio
um beneficio econdmico calculdvel superior ao limite maximo da coima (. . .) pode este elevar-se até
ao montante do beneficio (...)". O facto de se dar grande importancia a0 beneficio econdmico retirado
da prética de um acto ilicito contra-ordenacional ¢ fundamental para garantir uma real efectividade
a0 principio do poluidor-pagador € para evitar um raciocinio de custos-beneficios que permita aos
poluidores concluir que afinal, do ponto de vista econdmico, “vale a pena” poluir.

b) Sancbes acessérias

No que se refere 4 possibilidade de cominagio de sangoes acessorias ndo serdo necessarias grandes
alteracdes: elas estdo jd previstas no n.° 4 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.® 433/82. De qualquer
modo, serd aconselhvel estabelecer-se de forma expressa a suspensdo da actividade sempre que
haja auséncia da decisdo de AIA imputdvel ao dono da obra quando legalmente exigivel ou
incumprimento declarado das condi¢bes ambientais previstas na decisio de AIA.

¢) Pés-avaliagdo

Um objectivo extremamente ambicioso da propalada revisio da legislago relativa 2 AIA € o que se
refere ao regime da pas-avaliacio. Esse regime, a ser consagrado pela lei, exigird dos donos das obras
um grande esforco que terd necessariamente de ser correspondido pela propria Administragao Pablica.
O obijectivo central da pds-avaliagio serd o de estabelecer um sistema de acompanhamento do
funcionamento e exploracio do projecto, por forma a fornecer dados que, entre outros abjectivos,
permitam o controlo do cumprimento das condigdes estabelecidas na decisio de AIA.

Sdo evidentes as vantagens que poderdo resultar da consagracdo de tal regime, nomeadamente quanto
a fiscalizacio do cumprimento dos condicionamentos eventualmente estabelecidos pela decisao
de AIA, razio pela qual nos referimos a ele neste momento.

Em sede de pds-avaliacio terd o dono da obra de realizar acgdes de auditoria a0 seu proprio projecto,
organizando e mantendo relatérios periddicos de tais acgdes, por forma a permitir o seu controlo
pelas autoridades competentes. A pés-avaliagio devera assim basearse numa auto-avaliacdo e auto-
-anlise sistemdticas, para permitir a sua verificagdo externa e a fiscalizagio periodica pela Administragao.
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Nio vamos desenvolver muito este tema, extremamente complexo nomeadamente em termos
técnicos; no entanto, ndo podiamos deixar de a ele nos referir pela grande importincia que a pds-
-avaliagio pode assumir na sua relagdo com a fiscalizagao (e o hipotético sancionamento) do
cumprimento das obrigacdes que resultam para os proponentes do regime da AIA.

(Maria Alexandra Aragdo)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

o

(José Eduardo Figueiredo Dias)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

(Maria Ana Barradas)
Técnica Superior de 2¢ Classe Estagidria (Jurista) da Cadmara Municipal de Leiria

' Cfr. artigo 9.°, al. €), da Constituicio da Republica Portuguesa.
* Cft. antigo 66.°,0.22,al. @), da CR P, artigo 3.9, al. @), da Lei de Bases do Ambiente e artigo 130.°R, do Tratado da Unido. Europeia

Clr artigo 2.°,n.° 1, da Directiva 85/377/CEE, na redaccio dada pela Directiva 97/11/CE, e 1.° “Considerando” da Directiva
97/11/CE.

“Directiva n.96/61, de 24 de Setembro, cujo regime serd aplicdvel as instalacbes novas ja a partir de 30 de Outubro de 1999
e as instalagées existentes a partir de 30 de Qutubro de 2007.

* Cfr, Esteves pE OuvERa/PEDRO Gongaves/Pachrco pE AMoriv, Codigo do Procedimento Administrativo comentado, 2* ed.,
Coimbra, 1997, p. 34.

6Artigo 2.%,n.°1, da Directiva n.° 85/337.

" “Environmental Impact Assessment. A Comparative Review”, Christopher Wood, Longman, 1996, pp. 266 e ss.
® Artigo 1.9/2 da Directiva e artigo 1.°, n.° 2 a) do Decreto-Lei n.° 186/90.

? Artigo 4./2 da Directiva de 1985.

" O novo anexo III da Directiva distingue trés tipos de critérios de selecgdo: as caracteristicas dos projectos (dimensdo do
projecto, efeitos cumulativos relativamente a outros projectos, utilizagio dos recursos naturais, produgio de residuos,
polui¢do e incomodos causados e risco de acidentes, atendendo sobretudo 4s substincias ou tecnologias utilizadas), a
localizagdio dos projectos (deve ser considerada a sensibilidade ambiental das zonas geograficas susceptiveis de serem
afectadas pelos projectos, tendo nomeadamente em consideragio a afectacdo do uso do solo, a riqueza relativa, a qualidade
e a capacidade de regenerago dos recursos naturais da zona, a capacidade de absor¢io do ambiente natural, com especial
atengao para algumas zonas, como zonas hiimidas, zonas costeiras, zonas montanhosas e florestais, reservas'e parques
naturais, etc.) e as caracteristicas do impacte potencial (extensio do impacte, natureza transfronteirica do impacte, magnitude
€ complexidade do impacte, probabilidade do impacte, duragio, frequéncia e reversibilidade do impacte).

" Nomeadamente no que diz respeito 4 localizagio, afigura-se-nos particularmente dificil a adequada consideracio deste
factor, abstractamente, em listas anexas 2 legislagio. O que é possivel é a incorporagio de conceitos técnicos relativos 3
localizagio, com ou sem consagragdo legal das definicGes respectivas, como zonas himidas, zonas costeiras, zonas
montanhosas e florestais, reservas e parques naturais, etc., como alids foi j4 op¢io da Directiva de 1997,
12 . = . " .
Tendo em consideracdo as fontes de energia empregues ou os residucs produzidos.

" Processo C-133/94, Col. 1996, I, p. 2323.
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14 . . P . ~ ~ s . IR Ya ’ . . A
Excluindo as instalagdes de pesquisa para a produgio e transformacio de matérias cindiveis ¢ férteis, cuja poténcia
mdxima ndo ultrapasse 1KW de carga térmica continua.

*Tanto da segunda lista, como ficou demonstrado no Acérdao, como, por maioria de razio, da primeira lista.

16 ‘ . : = : . . PO . . .
Também aqui a nova legislacdo terd de afinar o rigor da terminologia juridica, pois, na realidade, o que o legislador

pretendeu consagrar ndo foi uma isengio mas antes uma dispensa, isto €, um acto administrativo que afasta, apenas em

£as0s expressamente previstos na lei, o cumprimento de um dever que incide sobre um certo sujeito. Ndo estamos, assim,

perante uma isen¢io, em que, pela verificagio de uma situagio de facto prevista na lei, hd uma exoneragio directa e
imediata da obrigacdo, sem necessidade de um acto administrativo que analise o caso concreto.

74..) 0 Governo (..} facultard informacdes sobre a isengio concedida, nos termos do n.° 3 do artigo 2.° da Direc-

tiva 85/337/CEE".
" Com esse fundamento (entre outros) foi instaurado o processo C-150/97 Comissao-Portugal, ainda pendente.

¥ Pela chamada “clusula de opting out”, do artigo 130.°-T; que além da compatibilidade entre as medidas adoptadas e o
Tratado, apenas exige a notificagio 2 Comissio.

® Apesar da eventual distorcio da concorréncia que pode gerar.

“ pensemos, por exemplo, na seguinte categoria de projectos: instalagio destinada A criagio intensiva de aves de capoeita
com mais de 85 000 frangos ou 60 000 galinhas (categoria n.° 1.7. do anexo /I da Directiva). Num dado caso concreto, pode
haver dividas quanto a saber se as aves de capoeira sdo ainda frangos ou sdo jd galinhas e considerando a difereénga de
15000 cabegas entre os limiares, ¢ indiscutivelmente importante determinar a maturidade hiolégica dos animais...

2 Infra, 5 a).

® Itdlico nosso. Nem toda 2 informacdo relevante para efeitos de decisdo de AIA é fornecida pelo dono da obra. Um papel
fundamental desempenha aqui a fase de participagio puablica.

e artigo 5.2, n.° 2, da Directiva 85/377/CEE, na redac¢io dada pela Directiva 97/11/CE, e 11.° “Considerando” da Directiva
97/11/CE.

B Cfr. supra 3. d).
% V.g. § 13 da lei alemi sobre AIA, de 12 de Fevereiro de 1990.

¥ Nestes casos, deverd incumbir 3 autoridade da AIA instruir o procedimento e remeter a0 Ministério do Ambiente todo o
processado até a0 momento em que a decisdo final deva ser proferida.

® Cft. artigo 2.-A da Directiva 85/337/CEE (norma introduzida pela Directiva 97/11/CE).

£ de notar que a Directiva 96/61/CE ter4 que ser transposta até ao final de Qutubro de 1999.
¥ Cfr. infra 2. c).

* Cfr. artigo 6.2, n.° 1, da Directiva 85/337/CEE, na redaccio dada pela Directiva 97/11/CE.

 Se tais entidades estiverem representadas na comissio de avaliagio, tornar-se-a desnecessdrio consultd-las, uma vez que
participam nos trabalhos da comissio e a sua opinido resultard expressa no relatdrio da AIA.

# Em sede de licenciamento da actividade industrial, a entidade coordenadora do licenciamento deve consultar entidades
com atribuigdes em diversas dreas, nomeadamente na drea ambiental — cf. artigo 9.°, n.° 2, do DL n.° 109/91, de 15 de-
Marco, na redacciio dada pelo DL n.© 282/93, de 17 de Agosto, e artigos 10.° e 11.° do Decreto Regulamentar n.® 25/93,
de 17 de Agosto.

- Artigo 6.%, n.° 2. Mais correctamente, a luz do direito portugués, dever-se-ia falar em licenciamento ou autorizagio.

¥ Artigo 6,103,
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¥ Trata-se aqui de uma rectificagio operada, em 1997, 4 Directiva de 1985. Antes previa-se que o publico deveria ter
oportunidade de se pronunciar antes de o projecto ser iniciado, o que podia redundar numa perda de efeito il da consulta,
quando ela viesse a ocorrer antes do inicio do projecto mas depois da sua aprovacio.

7 Artigo 2.0, n.93.
* Impactes tradicionalmente chamados “transfronteirigos”.
¥ Artigo 7.°,n.03

2,103,

i Que poderiam ser, pelo menos, a sede da autoridade de AIA, a sede do IPAMB, as Cdmaras Municipais da drea de influéncia
do projecto e a Internet.

' Nio s6 o direito de conhecer directamente os elementos e pecas processuais existentes, como o direito de obter
rapidamente uma copia fiel e a prego de custo dos elementos que sejam solicitados.

* Nomeadamente a proteccio de dados pessoais, as matérias que envolvam segredo industrial e comercial, a protecgao da
propriedade intelectual ou da seguranca nacional,

® Devers ser publicitada toda a informacio relevante relativa ao projecto, nomeadamente a existéncia de um projecto (com
a sua designagio, a identificagio do proponente, a identificacio da equipa responsdvel pelo EIA, etc.), a proposta de
ambito de EIA, o préprio EIA, bem como o seu resumo ndo técnico, as formas e prazos de participacio admitidas e as
decisdes finais de AIA e de licenciamento.

“ Pode ser feita através de antincios difundidos em jornais de circulagio nacional, regional ou local, por radiodifusio, pela
televisdo, pela afixagio de avisos no local, pela afixacao de editais nas Juntas de Freguesia, pela Internet, através da organizagio
de exposicées de desenhos, grificos, fotografias, modelos de dimensdes grandes, etc.

% Nalguns casos serd mais adequada a publicitagio pela entidade licenciadora e noutros pelo I[PAMB.

46 < s . . I D e
Com excepgdo, naturalmente, dos pareceres anénimos, insuficientemente identificados, com identificagio ilegivel ou
manifestamente falsa.

17 1. 210
" Tilicos nossos.

* Sobre os pareceres conformes, cf,, por todos, Exruaror Soares, Direito Administrativo, 1icoes policopiadas, Coimbra,
1978, p. 137 s. O Autor acrescenta que tais pareceres se verificam nos casos em que “uma decisao num dado sentido
(positivo ou negativo) sé pode ser tomada se tiver apoio num parecer; mas o apoio do parecer no sentido previsto nio
tolhe a liberdade de decidir em sentido contrario”. '

? Atente-se em que a nogio de “desenvolvimento sustentdvel” € expressamente mencionada na actual redacgio don.°2 do
artigo 66.° da Constituicdo da Republica, prescrevendo-se na al. €) do mesmo preceito que incumbe a0 Estado “Promover
aintegracio de objectivos ambientais nas vérias politicas de 4mbito sectorial”,

» Expressamente nesse sentido, cf. ESTEVES D OLIVEIRA/PEDRO GONCALVES/PACHECO DE AMORIN, Cit., p. 490,

*! Sobre as diferengas entre as nogdes de “autorizagio constitutiva” e “autorizagio permissiva”, cf. EHRHARDT SOARES, Cit., pp.
114 e segs.

* Para o ruido, cf. os artigos 36.° ¢ segs. do Decreto-Lei n.° 251/87, de 24 de Junho; sobre a protecgdo e controlo da
qualidade do ar, vide o artigo 34.° do Decreto-Lei n.% 352/90; sobre a conservagio de aves selvagens, os artigos 9. e segs.
do Decreto-Lei n.° 280/94, de 8 de Novembro; sobre a dgua, prevé-se a aplicagio do regime do ilicito de mera ordenagio
soctal nos artigos 49.% 2 55.° do Decreto-Lei n.° 74/90, de 7 de Margo; sobre os residuos cf. os artigos 20.° e seguintes do
Decreto-Lei n.? 239/97, de 9 de Setembro.
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Ordem de demolicao:
acto confirmativo da ordem de embargo?

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 3 de Julbo de 1990
Proc. n.° 25 246
(in Acorddos Doutrinais, n.° 361, p. 83)

Acto confirmativo. Embargo de obra e demoli¢do de construcio de casa feita em desconformidade com a
respectiva licenca.

SUMARIO

1 Tendo uma camara municipal deliberado, em 10-2-86, ovdenar o embargo da obra de construcdo de uma casa de
habitagdo, cuja licenga fora concedida por deliberagdo de 18-12-85, sujeita a condigoes, uma das quais, a relativa ao
seu alinbamenio, ndo foi observada, aquela nio constitui acto revogaldrio da deliberacdo anterior.

1. Se posteriormente, a mesma cdmara tomou mais duas deliberagoes, uma em 17-2-86, ratificando o embargo ordenado
em 10-2-86, ¢ outra em 10-3-86, determinando a demoli¢io da obra no prazo de cinco dias, por néo ter sido respeitado
0 embargo, estas duas ltimas mais ndo sdo do que meros actos confirmativos da deliberagdo de 10-2-86, que ordenou
0 embargo, pelo que sdo insusceptiveis de impugnagdo contenciosa.

11 A deliberagdo de 10-2-86 ndo enferma do vicio de violagdo de lei, pois teve como pressuposto o incumprimento por
parte da recorrente da condicdo imposta pela primeira deliberagdo, a de 18-12-85, que se firmara na ordem juridica e
que ndo podia deixar de ser respeitada, designadamente na parte relativa ao novo alinbamento a efectuar pelos
servicos de topografia da cdmara, que ndo chegou a ter lugar.

V. Ndo merece censura a sentenga do TAC que assim decidiu, pelo que deve ser confirmada.

Rec. n.°25 246
Recorrente: Maria de Fitima Lopes dos Santos
Recorrido: Cimara Municipal de Ovar

Relator: Ex." Conselheiro Dr. Octévio Castelo.
PROCESSO N.° 25 246

Acordam na 1.9 Secgdo (2.%° Subsecgdo) do Supremo Tribunal Administrativo:

1. Maria de Ftima Lopes Santos Pinto, doméstica, residente no lugar do Brejo, freguesia e concelho de Ovar, interpds
recurso contencioso de anulagio no Tribunal Administrativo do Circulo de Coimbra (TAC), das deliberagdes da Cimara
Municipal de Ovar (CMO) de 10-2-86, 17-2-86 e 10-3-86, que ordenaram o embargo das obras do prédio que ela fazia na Rua
Jorge Barradas, em Ovar.

Alegou para tanto que era dona de um prédio em rufnas em Ovar e resolveu reconstrui-lo, tendo apresentado o projecto
aquela Camara, que respeitava o alinhamento da casa anterior e o alinhamento das casas existentes, ndo havendo qualquer
deliberagao a alterar o tragado da rua onde ia ser reconstruida a casa ou plano de urbanizacio. Tal projecto foi aprovado
pelo arquitecto urbanista e pelo Presidente da Cimara, sujeito apenas a condigdes de pormenor, que a recorrente satisfez
e, dentre elas, uma era relativa 2 fixacio do alinhamento pelo sector de topografia que teve lugar por um topégrafo da
Cimara.

Nio obstante isto, foram embargadas as obras em 10-2-86 e em 17-2-86 foi ratificado o embargo €, como a recorrente nio
tivesse acatado o embargo, foi ordenada a demolicdo das obras pela deliberaco de 10-3-86.

A deliberagdo de 10-2-86, que ordenou o embargo, viola os artigos 165.° do RGEU e 51.°, n.° 2, alinea g) do Decreto-
-Lei n.2 100/84, sendo certo que o embargo configura a revogagio ilegal em que assentou e a isto acresce que a deliberagio
de 10-3-86 foi executada, antes de ser aprovada a acta que tal resolveu,

2. ACamara Municipal de Ovar, devidamente citada, contestou, alegando, em resumo, que a recorrente [he apresentou um
projecto para a construgdo de uma casa em terreno seu, na Rua Jorge Barradas, e que tal projecto foi aprovado com
condicionamentos, entre o0s quais avulta o de que na implantagio do edificio e muro de vedagio se deveria respeitar o
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alinhamento que viesse a ser fixado pelo sector de topografia, mas sucedeu que a recorrente ndo respeitou essa condigio
e propds-se a realizar a obra segundo o alinhamento das construgdes existentes, pelo que a Camara deliberou embargar
essa obra em 10-2-86 e, uma vez efectuado o embargo, foi ratificado em 17-2-86, tendo em 10-3-86 ordenado 2 recorrente
a demoli¢io daquela construcio.

3. Asentenca de folhas 65 e seguintes decidiu negar provimento ao recurso € condenar a recorrente nas custas.

4. Inconformada com a decisao, foi pela recorrente interposto o presente recurso para o Suptemo Tribunal Administrativo
(STA), alegando pela forma que se encontra a folhas 71 e seguintes, tendo formulado as conclusdes seguintes:

«1.2 A sentenga recorrida recaiu sobre o recurso da recorrente em que esta acusava de ilegais trés deliberacdes da Cimara
de Ovar respeitante 4 construgio da sua casa de habitagdo: deliberacio de 10-2-86 que decretara 0 embargo da obra,
deliberagio de 17-2-86 que ratificou esse embargo e a deliberacio de 17-3-86 (quer referir-se a de 10-3-86) que ordenou a
demolicio da construgdo.»

«2 2 Por sua vez, a situagio de facto e de direito apreciada pela sentenca recorrida apresenta-se assim, nas suas linhas gerais,
pela forma seguinte»:

B2 Arecorrente apresentou 4 aprovacio da Cimara, em 1985, projecto para construcio da sua casa de habitagio de r/chdo
e um andar, a implantar em terreno sito na Rua Jorge Barradas e a confinar com esta rua, com 7 m de frente e 13 de
profundidade, fazendo acompanhar o seu pedido de planta topogréfica fornecida pela Cimara, que reproduzindo
naturalmente o que constava para o local do anteplano de urbanizagio em vigor, apresentava ainda a casa existente no
terreno e a demolir e ainda os prédios contiguos, todos a confinar com o passeio daquela rua.»

«4.2 Da planta topogréfica ndo constavam quaisquer condicionalismos. Designadamente os respeitantes a cércea ou
alinhamentos.»

5.2 O projecto foi aprovado por despacho do Presidente da Camara, com vérias condi¢es, entre as quais se incluia a do
muro de vedagio, alids reduzido 4 sustentagio do portio, jd que a fachada principal ocupava a quase totalidade do terreno,
dever observar o alinhamento que viesse a ser definido pelo Sector de Topografia da Camara.»

«6.2 A recorrente satisfez todas as condicdes, incluindo a respeitante ao alinhamento do muro de vedagio, se bem que
achasse esta exigéneia injustificada, dado que o alinhamento previsto para o falado muro era naturalmente um seguimento
da fachada principal, uma vez que esta confinava com o passeio, tal como sucedia com o prédio a demolir e os prédios
contiguos a norte e a sul.»

«7.2 Para satisfacio das condigdes respeitantes a0 alinhamento do muro, o autor do projecto, depois de contactar no dia
anterior com o chefe do Sector de Topografia e antes de encher a vala destinada a fachada principal e a0 muro, que
entretanto abrira a0 abrigo de licenca de caboucos, foi buscar aquele funciondrio 4 CAmara no dia 31-1-86, seguindo para o
local da obra, onde aquele funcionario depois de proceder a virias medigdes € de compard-las com o projecto que levava
consigo, declarou que a obra podia prosseguir, uma vez que o alinhamento delineado pela vala estava de acordo com o
projecto aprovado e com o alinhamento definido pelas construgdes existentes a norte € a sul.»

«B.2Quando, apds esta intervencio do chefe do Sector de Topografia, prosseguia a obra, a recorrente foi surpreendida com
apresenca dos fiscais da Cdmara, em 10-2-86, e com o levantamento por estes de um auto de embargo, com a s6 explicacio
de que estavam a cumprir o deliberado pela Camara.»

.2 Pela certidio desta deliberagio, junta a folhas 19, s6 fornecida a recorrente apés a interposicio do recurso (este tornou-
se urgente em face da ordem de demoligio posterior) verifica-se que, nesta deliberagio, a Cimara ordenou o embargo pura
e simplesmente, apds os esclarecimentos que nio constam da acta, e até contra esses esclarecimentos, como se deduz da
afirmacio «embora ».»

«10.* Mais se verifica, pela mesma certidio, que a deliberacio ndo foi aprovada em minuta, pelo que 6 veio a sé-lo na
reunido ordindria seguinte.» '

«11.2 Dado que estava a construir com licenca da Cimara e depois de cumprir todas as condigdes, e dado que desconhecia
por completo os fundamentos da deliberacdo, por os fiscais nada lhe terem dito sobre isso, a recorrente continuou a
construgio.

«12.2 Por oficio de 3-3-86 a recorrente foi notificada de que a Cdmara deliberara ratificar o embargo e intima-la a requerer a
legalizacdo da obra (fls. 7)»

«13.2 E por novo oficio de 3-3-86 voltou a ser notificada desta deliberacio, mas agora reduzida 2 ratificaciio do embargo
(fls. 13).»

«14.2 Pela certiddo de folhas 20, também s6 fornecida 4 recorrente apés a interposicio do recurso, verifica-se que, nesta
deliberaciio, 2 Cimara resolveu ratificar o embargo por a recorrente ndo ter cumprido a condigio respeitante ao alinhamento,
vendo-se ainda, pela mesma certidio, que esta deliberagio s6 veio a ser aprovada em 17-3-86.»

«15* Porque este fundamento néo correspondia a realidade, pois o alinhamento fora definido pelo chefe do Sector de
Topografia em 31-1-86, a recorrente ndo acatou também esta deliberagio.
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«16.2 Por oficio de 12-3-86, foi a recorrente intimada da deliberacio de 10-3-86 em que lhe era ordenada a demoliio da
construgio no prazo de cinco dias, também sem referéncia a qualquer fundamento (fis. 8).»

«17.2 Alarmada com todas estas sangoes, em que lhe ndo deram a conhecer os seus fundamentos, a recorrente interpos
entdo o recurso apreciado pela sentenga recorrida contra as trés deliberagdes, com base nas intimagoes que lhe tinham
sido feitas e com desconhecimento dos seus fundamentos pelo que, no recurso, para além de imputar aquelas deliberagdes
0s vicios de revogagio ilegal, de erro de facto nos pressupostos e sua execugio antes de se tornarem eficazes pela sua
aprovagio, se reservou o direito de invocar novas ilegalidades que, porventura, viessem a ser denunciadas pelas certidoes
dos actos ou pelo processo existente.»

182 Nas alegacdes para julgamento, alegaches complementares e resposta s duas excepedes suscitadas pelo Ex™ Magistrado
do Ministério Pblico, alargou os vicios atribuidos as deliberagtes recorridas, face ao constante das certiddes de teor e do
processo instrutor pela forma que aqui se dd como reproduzida.»

19. Apreciando toda esta situago de facto e de direito, o Meritissimo Juiz veio a decidir:

—quea deliberagio que ratificara 0 embargo era irrecorrivel, por ser confirmativa da deliberagdo de 10-2-86, que o decretara;
—que a deliberagiio que ordenara a demolicio era também irrecorrivel, por configurar acto confirmativo e acto consequente
de uma deliberagio de 10-2-86;

—que a deliberagio de 10-2-86 que ordenara o embargo era legal, por ter imposto uma condigdo respeitante a0 alinhamento
que niio fora satisfeita pela recorrente com a intervengio do chefe do Sector de Topografia em 31-1-86.»

«20.2 A recorrente discorda toralmente destas decisdes e dos seus fundamentos pelas razoes seguintes»:

212 «Em relagio 4 irrecorribilidade da deliberagio que ratificou o embargo, por ser confirmativa da deliberagio que o
ordenou, por s6 poder falarse em actos confirmativos em relagio a actos que sejam definitivos e executorios, e quando a
deliberaco confirmativa reproduza o conteddo da deliberagio confirmada, sem nada inovar em relagio a esta.»

«22.2 «No caso, a deliberacio confirmada (que ordenou o embargo) nem era definitiva por ser nula e de nenhum efeito, por
falta de um requisito de validade (referéncia aos pressupostos de facto e de direito do embargo decretado), nem era
execut6ria a data em que Ihe foi dada execugion

«23.2 E também ndo era confirmativa a deliberagio que ordenou o embargo, por ter contetdo diferente desta, inovando-a,
portanto, ao referir 0 pressuposto em que assentou: incumprimento da condigio respeitante ao alinhamento, além de ela
propria ter sido executada, através da sua intimagio 4 recorrente muito antes de ser aprovada.»

«24.2 Deve, pois, revogar-se esta parte da sentenga, e, julgando recorrivel a deliberagio em causa, apreciar a sua legalidade,
declarando a sua nulidade, por ter ratificado uma deliberacio nula e de nenhum efeito, como adiante se demonstrard, além
de assentar em pressuposto errado e ter sido executada antes de ser executéria ou eficaz.»

«25.2 Bm relagio A irrecorribilidade da deliberagio de 17-3-86, por ser confirmativa da deliberagio que ordenou o embargo
e ser acto consequente desta, tambem ndo se aceita esta decisdo.

«26.2 Antes de mais, por um acto administrativo ndo poder revestir, conjuntamente, a natureza de acto confirmativo e acto
consequente, por se tratarem de actos de natureza distinta.»

«27.2 Depois, porque para um acto se poder considerar como confirmativo de outro, é necessario que reproduza o conteddo
deste, e ¢ evidente que sio figuras juridicas diversas o embargo e a demoligio de obras ilegais como decorre, alids, do
disposto no artigo 165.% do RGEU, no qual sio previstas como sangdes distintas: ordenar o embargo ou a demolicao.»
«28.2 E se a Cimara optar pelo embargo, torna-se necessdria nova deliberagio no sentido de ser invidvel a legalizagdo da
obra, para se ordenar a demoli¢io como, de resto, se verificou no caso em aprego.»

«29.20 que também significa que a demoli¢io ndo é acto consequente do embargo, pois a este ndo se segue necessariamente
a ordem de demolicio, dado que esta ndo se verifica se, entretanto, for autorizada a legalizago da obra.»

B0.2 Acontece que 0 Meritissimo Juiz ndo se pronunciou sobre a ilegalidade da execugio desta deliberaco antes de ser executdria»
«31.2 Deve, assim, revogar-se também esta parte da decisio, julgando a deliberagio recorrivel e, apreciando a sua legalidade,
anulando-a por ter sido executada antes da sua aprovagio e enfermar de erro de facto no pressuposto respeitante ao ndo
cumprimento da condigio relativa ao alinhamento, € por falta absoluta de fundamentagio de outro pressuposto: o de néo
ser vidvel a legalizacdo. »

«322 Finalmente também se nio pode aceitar o decidido sobre a deliberagio de 10-2-86 que ordenou o embargo.»

332 Em primeiro lugar, por lhe ter sido atribuido um contetdo distinto do seu teor real, pois esta delibéragio consistiu
apenas em ordenar o embargo sem a minima justificagio, e ndo a impor qualquer alinhamento, como € referido na sentenga.»
«34.2 Em segundo lugar, por caréncia absoluta dos pressupostos de facto e de direito, os quais constituem, como € doutrina
corrente (Esteves de Oliveira, em Direito Administrativo, p. 438, e Sérvulo Correia, em Nogdes de Direito Administrativo,
p. 454) um requisito de validade do acto administrativo.»

«A35.2 Em terceiro lugar, porque a douta sentenca apelada ndo apreciou o outro vicio que inquinava a deliberagio recorrida:
o ter sido executada antes de se tornar executOria.»
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«36.* Em quarto e (ltimo lugar, e «ex abundanti», porque os autos mostram que o chefe do Sector de Topografia ndo se
limitou a constatar que o alinhamento do muro de vedagio estava de acordo com o projecto aprovado e com o alinhamento
definido pelas construgdes existentes, acrescentando mais que, em face disso, a obra podia prosseguir»

«37. Sendo certo ainda que esta deliberagio foi tomada no desconhecimento da intervengio do chefe do Sector de Topografia,
em 30-1-86.»

«38.* Entendendo o contrario o Meritissimo Juiz fez errada interpretagio desta intervengiio do chefe do Sector de Topografia
€ errou quanto a conclusio a que chegou: o do ndo cumprimento da condicio segunda.»

«39.2 Alids a douta sentenca apelada ofendeu, por erro de interpretagio, o artigo 25.° da Lei de Processo (LPTA) a0 julgar
irrecorriveis as deliberagbes de 17-2-86 ¢ 10-3-86 e na apreciagio da legalidade da deliberacio de 10-2-86. Cometeu a
nulidade da omiss3o de prontincia, quanto a inviabilidade daquela deliberacio, por falta de um requisito de validade (falta
de pressupostos) e 4 falta de executoriedade 4 data em que foi executada alids de conhecimento oficioso; e, sem conceder,
cometeu ainda violagio da lei por erro de facto nos pressupostos em que assentou: ndo cumprimento da condicio 2.2
«40.* Donde, deve suprir-se as nulidades desta dltima parte da sentenga apelada e declarar-se inexistente ou nula e de
nenhum efeito ou, na hipétese absurda de assim se ndo entender, revogar-se esta parte da sentenga por erro de facto nos
Pressupostos.»

«41.2 De salientar por Gltimo que 4s trés deliberagdes recorridas visavam impor um alinhamento nurica referido nelas, e s6
aflorado na contestaglo, e que se mostrava absolutamente ilegal, pressupor uma alteragio ao anteplano de urbanizacio em
vigor (alargamento da Rua Jorge Barradas) que ndo fora deliberado € muito menos aprovado ministerialmente, como
imp0e a lei, € que implicava o recuo de 3 metros para o muro de vedagdo (e fachada principal) que inviabilizaria pura e
simplesmente a construcio do prédio, por falta de propriedade (sic) (deve querer referirse a “profundidade”), que fora
aprovada meses antes.»

Acaba por pedir o suprimento das nulidades apontadas 4 sentenga e que sejam declaradas nulas ou que sejam anuladas as
trés deliberactes recorridas.

5. A Cimara Municipal recorrida contra-alegou a folhas 86 € concluiu por pedir a confirmagio da sentenga.

6. O Ex." Procurador-Geral Adjunto emitiu o seguinte parecer:

«Aderindo 4 argumentagio produzida no parecer do Ministério Publico de folhas 60 e 61, substancialmente acolhida na
douta decisdo recorrida, entendo que esta deve ser mantida integralmente, pois que nenhuma censura merece,
designadamente a que vem feita pelo recorrente, negando-se assim provimento ao recursa.»

7. Tudo visto, cumpre decidir.

A matéria de facto que se tem em consideracio é a seguinte:

@) Em 14-11-85 a recorrente apresentou na CAmara Municipal de Qvar um projecto para aprovacio da construgio do
prédio que pretendia levar a efeito de rés-do-chdo e 1.2 andar, em terreno que possui na entio Avenida 19 de Julho e hoje
denominada Rua Jorge Barradas, em Ovar;

b) O projecto foi aprovado por despacho de 18-12-85, com, entre outras, as seguintes condi¢des: na implantagio do edificio
o muro de vedagio deve respeitar o alinhamento que vier a ser definido pelo Sector de Topografia (cfr. fls. 23 do processo
instrutor apenso — Pi);

¢) No pedido de licenciamento foi emitida a informagio do Servigo de Topografia: a construgio encontra-se alinhada pelas
fachadas existentes a norte e a sul, conforme consta do projecto aprovado e garantindo a0 passeio a largura de 0,90 cm
(cfr. fls. 13 do Pi);

d) Acrescentou-se que, jd em 31-10-86, a pedido do técnico responsvel, tinha efectuado uma verificaio da implantagio,
neo tendo sido possivel fazé-lo constar do processo por este se encontrar para despacho. Tem a data de 12-2-86 (cfr. fls. 13
do PIy;

e) Por deliberagio da Cimara Municipal de Ovar de 10-2-86 foi mandado embargar a obra que a recorrente levava a efeito
a fim de o servigo de urbanizagio se pronunciar sobre o alinhamento mais adequado ao local, sujeito a ratificagio em
proxima reuniao da Cimara.
J) Em 13-2-86, foi ordenado o embargo 4s abras ¢ por deliberagio da Cdmara Municipal de Ovar de 17-2-86 foi ratificado o
embargo;

8) Em 10-3-86, a Cimara Municipal de Ovar deliberou ordenar a notificagio da recorrente para, no prazo de cinco dias,
proceder 4 demoli¢io das obras, sob pena de, nio o fazendo, a CAmara as mandar demolir;

b) No dia 31-1-86, o topodgrafo da Cimara Municipal de Ovar deslocou-se ao local da obra da recorrente, numa altura em
que estava aberto o cahouco que confina com a via publica e emitiu o parecer de que nio havia inconveniente na realizacio
da obra por verificar que respeitava as construgdes existentes.

8. Entende a recorrente que a sentenga recorrida cometeu a nulidade da omissio de prontincia quanto A arguida invalidade
da deliberacio de 10-2-86, por falta de um requisito de validade e 4 falta de executoriedade 4 data em que foi executada,
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mas, salvo o devido respeito por tal opinido, a sentenga recorrida, a0 pronunciar-se sobre a validade daquela deliberagio
concluiu até o que vamos transcrever:

«Ndo invalida essa natureza (confirmativa, subentende-se) o facto de ndo estar aprovada a acta que tal deliberou, pois
sempre se trataria de execugio do acto anterior e em relagio ao qual se teriam de equacionar os vicios respectivos. Ou seja:
0s vicios teriam que reportar-se a0 acto que originou tal comportamento. Entendemos que, dada a forma 4 deliberagio
através da aprovacio da acta, retrotrai-se 2 data da deliberagio a existéncia do acto»

Na verdade, a omissio de prondincia s6 existitia se 0 Meritissimo Juiz «a quo» ndo se fivesse pronunciado sobre a validade
e executoriedade de tal deliberagio, nio podendo concluir-se que essa omissdo existiu s porque esse Magistrado ndo
discutiu, nem analisou os argumentos, alids doutos, da recorrente. Eque aomissio de prontincia, como causa de nulidade
da sentenca, resulta do facto de o juiz ter deixado de proferir decisio sobre uma questdo que devia conhecer, mas nio ha
uma relacio directa entre os fundamentos ou as razdes de que as partes se socorrem para demonstrar o que invocam ser a
sua razio € a omissio de prontincia.

Como afirma Abilio Neto, in «Codigo de Processo Civil Anotador, 8.2 edigio, p. 515, «A doutrina e a jurisprudéncia estio de
acordo que ela (a omissdo de pronuncia, subentende-se) ndo ocorre s6 porque o juiz deixou de apreciar qualquer
consideragio produzida pela parte».

9. Vejamos, agora, se procedem os argumentos aduzidos pela recorrente para concluir que este recurso jurisdicional deverd
ser julgado procedente e que, como consequéncia, deverdo ser anuladas as deliberagoes da Cimara Municipal de Ovar ji
acima identificadas.

9.1 Antes de mais, deveremos ter em consideragio o primeiro acto administrativo que deferiu o pedido da recorrente de
reconstruir a sua casa de habitagao na aludida Rua Jorge Barradas, de Ovar.

Tal acto foi aquele que consistiu no licenciamento dessa obra e que ¢ a deliberago de 18-12-85, da Cmara Municipal de
Ovar, que deferiu aquele pedido, mas com condi¢des e que, por ndo ter sido impugnado contenciosamente, se consolidou
na ordem juridica, passando a ser caso decidido.

Ora, uma dessas condicoes era justamente a de na implantagio do edificio reconstruido o muro de vedagio deve respeitar
oalinhamento que viesse a ser definido (e ndo o existente anteriormente) pelo Sector de Topografia da Cimara (cfr. doc. de
fls. 10 dos autos).

Tal condigdo, como ¢é evidente, e é reconhecido pela propria recorrente, «dada a exiguidade do terreno» com 7 metros de
frente por 13 metros de profundidade, obrigava a um recuo de 3 metros do muro divisério (cfr. n.°3.% afls. 72 das alegades),
ela «presentou um projecto em que 2 fachada principal e a pequena parede que he servia para suporte do portdo de
acesso, confinava com o passeio da Rua»

Resulta, porém, da matéria de facto descrita que no cabouco construido se respeitava, ndo o novo alinhamento, condicdo
que fora imposta pelo referido acto de 18-12-85, mas gue nio chegou a ser definido pelo Sector de Topografia da Cimara
Municipal de Ovar, mas sim o que resultava das construgdes anteriores existentes no local.

Tendo, portanto, presente que a deliberagio de 18-12-85 era caso resolvido, que ndo podia ser alterado pela recorrente,
pois ndo a4 impugnou contenciosamente, aceitando, portanto, a condigio nela imposta, poderemos agora apreciar se as
deliberagdes impugnadas no TAC deveriam ser ou no anuladas.

9.2 Como se afirmou na sentenca recorrida, a deliberagio de 17-2-86, que ratificou 0 embargo ordenado pela deliberagio
de 10-2-86, ¢ um acto meramente confirmativo do anterior, razao pela qual, como o acto anterior jd havia sido notificado &
recorrente, nos termos do disposto no artigo 55.° da LPTA, o TAC devia abster-se de o conhecer, como fez, absolvendo a
Camara recorrida da instincia.

9.3 Por outro lado, quanto  deliberacio de 10-3-86, a produgio de efeitos juridicos externos, na esfera juridica da recorrente,
teve lugar no por via dessa deliberacio, que ordenou a demolicio da obra feita, sem que se tivesse definido previamente
o0 novo limite da construgio autorizada, pelo Sector de Topografia, mas sim por efeito da deliberago inicial, das trés que
foram impugnadas, a de 10-2-86, que ordenou o embargo.

Assim, a deliberagio de 10-3-86 ndo produziu qualquer efeito jurfdico novo, tendo-se limitado a confirmar o embargo,
sendo 0 mesmo o destinatdrio dos dois actos, ndo havendo também qualquer modificagio dos pressupostos de facto ou de
direito, tendo-se mantido inalterdvel o respectivo regime legal.

Nio tendo a recorrente respeitado o embargo que foi feito, impunha-se retirar dessa desobediéncia as consequéncias
legais, uma das quais era a demolicio da obra embargada.

Ndo eta, portanto, tal deliberacio recorrivel contenciosamente, pelo que bem decidiu a sentenca recorrida relativamente a
ela, que ordenava a demoligio da obra, considerando-a como mero acio confirmativo da deliberagio de 10-2-86.

9.4 Resta-nos apreciar a parte da sentenca recorrida relativa a deliberagio da Cimara Municipal de Ovar, de 10-2-86, que
determinou o0 embargo da obra que a recorrente levava a cabo em relagio 4 qual, como dissemos, em concorddncia com
aquela decisio, as duas outras deliberacdes, de 17-2-86, eram meros actos confirmativos.
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Essa deliberagio nasceu do facto de nio ter a recorrente respeitado a condi¢io imposta no acto que autorizou a construcio
das obras em causa, e que consistia em ser a reconstrugio da casa de habitacio da recorrente enquadrada pelo alinhamento
a estabelecer pelo Sector de Topografia da Cimara Municipal de Ovar.

Afirma a recorrente que respeitou tal condicdo e tanto assim que o funciondrio do Sector de Topografia que se deslocou ao
local, no dia 31-1-86, foi de parecer de que ndo havia inconveniente na realizacio da obra, por verificar «que respeitava as
construgoes existentes», no que teremos de entender que se mantinha o alinhamento anterior, definido pelas construcoes
existentes, o que estd claramente em contradigdo com o acto que concedeu a licenga para a reconstrugio da casa e que jd
vimos ter-se firmado na ordem juridica.

Resulta da matéria de facto descrita que tal funciondrio, topdgrafo da Cdmara Municipal de Ovar, se deslocou ao local da
obra e, depois de ter efectuado varias medigtes, autorizou o seu prosseguimento.

No entanto, como bem afirmou o Dignissimo Magistrado do Ministério Publico junto do Tribunal «a quow, «A detentora da
competéncia para licenciar ¢ a Cimara Municipal e ndo os servicos de topografia. E o mesmo se diga quanto a verificagio do
cumprimento ou incumprimento das condigdes impostas. A referéncia no acto, aos servicos de topografia, resulta de
condigBes meramente técnicas e com incidéncia apenas nas relagdes interorganicas da Cimara recorrida. £ 4 esta que cabe
definir os alinhamentos. E, para isso, socorre-se naturalmente dos seus servios técnicos. SO que estes ndo podem ir além
da emissio de pareceres e da realizagio de meras operaces materiais de execugio. Os seus actos ndo produzem efeitos
juridicos externos.»

Como se disse, por sua vez, na douta sentenga recortida, a constatagio feita pelo funciondrio do Sector de Topografia da
Camara Municipal de Ovar ¢ indcua, pois se limitou a verificar que a construgio em curso da recorrente se encontrava
alinhada pelas fachadas existentes, mas ndo era esse o sentido da aludida condicdo imposta no licenciamento da obra, que,
como vimos, se firmara na ordem juridica. O que ali se exigiu foi que o alinhamento fosse definido e que essa defini¢io
implicava um novo acto a efectuar pelo Sector de Topografia, o de determinar o alinhamento futuro. De outro modo, a
condigo nio teria qualquer sentido util, pois o alinhamento continuaiia o que j4 era delimitado pelas construgdes existentes.
Nio enferma, portanto, esta deliberacio de 10-2-86, de qualquer dos vicios invocados pela recorrente, ndo se verificando,
deste modo, erro nos seus pressupostos de facto, ao contrrio do que ela alegou.

10. Pelo exposto, sem necessidade de mais considerages, nega-se provimento ao recurso e confirma-se a douta sentenca
recorrida.

Custas pela recorrente, fixando-se a taxa de justica e a procuradoria, respectivamente, em vinte mil e dez mil escudos.

Lisboa, 3 de Julho de 1990.

Octdvio Castelo Paulo — Luciano dos Santos Patrdo — Anionio Fernando Samagaio.
Fui presente, Anionio José Ribeiro da Cunba.

Anotagio:

1. E legal a decisao de uma Cimara Municipal que ordena a demolicio de parte de um prédio, desde que, com observincia
do artigo 51.°, n.° 18.° e § 1.2, do Cddigo Administrativo, se haja realizado a necessdria vistoria prévia e através dela se
concluiu que o prédio, nessa parte, oferece perigo para a sadde publica e tal conclusio ndo foi invalidada pela prova
produzida no recurso. (Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 11-11-65, in Ac6rddos Doutrinais, 49-30).

11. Porém, a vistoria camardria que constata o perigo paraa satide piblica nio tem valor absoluto, podendo as suas conclusdes
ser infirmadas por vistoria judicial e outros meios de prova (v.g., Acs. do mesmo Sup. Trib., de 25-2-960 e de 11-3-960,
in D. G., apénd., de 31-12-960, rec.” n.” 5653 e 5537), ndo sendo também de manter a decisio camardria que ordena a
demoli¢io com o fundamento daquele perigo, desde que a construgio possa ser beneficiada (Ac. do mesmo
Trib., de 2-4-965, em A. D., 44-45/1025).
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Comentdrio:

O presente Ac6rddo remete-nos, desde logo, para a andlise de alguns aspectos relativos a0 embargo
e 2 demoli¢io, designadamente a sua importincia no dominio do direito do urbanismo e, em especial,
do licenciamento de obras, bem como a andlise das possiveis relagbes que entre eles se pode
estabelecer.

O actual diploma de licenciamento de obras, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 44591, de 20 de Novembro,
alterado pela Lein.° 29/92, de 5 de Setembro, pelo Decreto-Lei n.° 250/94, de 15 de Outubro, € pela Lein.® 22/96,
de 26 de Junho, prevé as medidas de embargo e de demoligio (bem assim como a reposigio do terreno na
situacdo anterior) como formas de reac¢io contra obras que tenham sido realizadas em desconformidade
com o regime juridico estabelecido naquele diploma (cfr. arts. 57.°  58.9).’

Estas medidas funcionam assim, em certa medida, como medidas de cardcter sancionatério.
Analisemos, pois, em que consiste cada uma delas.

1. O embargo

O embargo administrativo ou, mais correctamente, a ordem de embargo €, dentro das formas tipicas
da actividade administrativa, um acto administrativo.

No entanto, para um melhor entendimento desta figura, convém determinar quais os seus efeitos
juridicos tipicos, razio pela qual nos podemos socorrer da classificagdo geral dos actos administrativos.
Desde logo, 0 embargo enquadra-se na classe geral dos actos administrativos que provocam situagoes
de desvantagem para os particulares e, dentro destes, sdo normalmente classificados como actos
administrativos criadores de uma obrigagio de ndo fazer: proibigées.

A ordem de embargo tem, pois, um contetdo proibitivo, sendo acompanhada, normalmente, como
alids acontece com todas as proibigdes, da cominacio de uma sangdo (que pode, inclusive, ter cardcter
penal).

A ordem de embargo é também um acto administrativo de primeiro grau, caracteristica esta que o
permite distinguir de um outro acto cujos efeitos he andam préximos: a suspensio da eficdcia. Este
€ um acto administrativo de segundo grau o que significa que o seu objecto imediato € outro acto
administrativo cujos efeitos visa afectar, tornando-o temporariamente inoperativo.

Contrariamente a este, 0 embargo ndo actua sobre um outro acto administrativo mas sim sobre uma
determinada situago de facto contraria ao ordenamento juridico e que estd a ser levada a cabo pelo
particular (situacdo mais normal), actividade essa que pode ter por base um acto administrativo mas
que no O pressupde necessariamente, contrariamente ao que acontece na suspensdo da eficicia
(veja-se, por exemplo, 0 embargo de uma obra efectuada sem licenga).

No entanto, se 0 embargo tem um dominio de aplicagio diferente do acto de suspensio de eficicia,
este tem, em termos préticos, os mesmo efeitos que o embargo. E que, com a suspensdo dos efeitos
de uma licenca (por exemplo de construgio), os trabalhos ou obras que estavam a ser levados a cabo
com base nela ficardo automaticamente suspensos.

O embargo é ainda um acto administrativo de natureza cautelar. Isto significa que ele ¢ praticado
com vista a um procedimento futuro, tendente a dar uma solugao definitiva ao caso em apreco.

A ordem de embargo dar, pois, sempre lugar a uma outra solu¢io que resolva definitivamente a
situago em causa. Essa solucio podera seguir uma de duas vias:

a) Sendo a infracgdo detectada superdvel, a Administragdo, ndo obstante a aplicagdo de outro tipo
de sancdes (designadamente coimas), pode determinar a adaptacdo da obra as regras urbanisticas
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em vigor € 0 seu recomego nos novos termos. Com efeito, se o particular constréi sem licenca a sua
conduta € ilicita e passivel de ser sancionada mediante a aplicacio de uma coima. Mas a falta de
licenga ndo implica, necessariamente, que a obra realizada esteja desconforme com as normas juridicas
que lhe sdo aplicdveis. Assim, e tendo em conta o principio da proporcionalidade que deve reger
toda a actividade administrativa, ndo nos parece que seja razodvel demolir uma construcio que, no
plano material, é conforme a0 ordenamento urbanistico.

b) Sendoa infraccio insuperdvel, a Administracio determinard a demoligio da obra e/ou a reposicio
dos terrenos na situagio anterior 2 infraccio.

Como medida cautelar, 0 embargo visa combater o chamado periculum in mora, isto é, o perigo
que pode resultar, para a solugdo do caso concreto, da demora normal na procura dessa solucio,
tendo um cardcter conservatdrio e ndo antecipatério, ja que ndo pretende adivinhar a solugiio futura
para a situagao em causa mas tdo - somente manter o status quo existente 4 data da detecgio da
infracgio por forma a que a solugio que para esta venha a ser encontrada possa ter eficécia pratica Gtil.
Com efeito, € muito mais onerosa a demoligio de um prédio cuja construgio esteja j4 concluida (ou
quase concluida) do que quando ele se encontra ainda na fase inicial de construcio. Por outro lado,
se € possivel legalizar um prédio quando ele estd em inicio de construgo, por alteragdes a0 projecto
ainda possiveis, ji se poderd tornar mais dificil ou impossivel na fase final de construcio.

Podemos assim concluir que a ordem de embargo tem a caracteristica (como de resto todas as
medidas de natureza cautelar) de ser acesséria ou instrumental em relaciio a uma outra decisdo, essa
sim, de caracter definitivo.

Decorre ainda do que dissemos que 0 embargo tem igualmente um cardcter provisério. Quanto a
este aspecto levanta-se, no entanto, um problema que é o de saber qual o perfodo de tempo méximo
desta medida, ou seja, qual o perfodo mdximo de tempo que deve decorrer entre a ordem de embargo
e 4 pritica do acto que dé a solugdo definitiva para o caso concreto. E que, tratando-se de uma
medida provisoria, ela deve ser limitada temporalmente por forma a que fiquem salvaguardados os
direitos ¢ interesses legitimos dos particulares que por ela podem ser tocados.

Nio hd duvida que o embargo cessa os seus efeitos com a entrada em vigor do acto que resolve
definitivamente a situagdo concreta em causa. Mas o que acontecerd se a Administracio-nio
providenciar no sentido de encontrar uma solucio definitiva (seja de demolicio ou de legalizacio
das obras ou trabalhos)? Valerd o embargo, nestes casos, indefinidamente? E no caso de a resposta
ser negativa, a partir de que momento deverd ele deixar de vigorar?

Seria de toda a conveniéncia que o legislador definisse o limite temporal mximo do embargo
administrativo, momento a partir do qual, se a Administragio nio tivesse adoptado a soluciio definitiva,
este caducaria automaticamente ou entdo passaria a dar lugar a indemnizacio ao particular afectado.
Esta seria, alids, a Unica via para se impedirem certos abusos da Administracio na utilizacio deste
instituto.

Podendo também a Administragio ser, em geral, destinatdria de uma ordem de embargo, tal no ¢
possivel, no dominio do licenciamento de obras, para as que sejam promovidas pela Administracio
Directa do Estado quando a entidade ordenante seja o presidente da cimara (art. 57.2,n.° 1, do Decreto-
-Lei n.° 445/91).!

E, no entanto, necessdrio ter em atenco, no que diz respeito a0 embargo, o seguinte aspecto:
0 embargo constitui uma medida de natureza cautelar que visa impedir a continuagio da realizacio
de obras ou de trabalhos potencialmente lesivos da legalidade urbanistica, por forma a evitar a
consolidagdo de situagbes de facto irreversiveis. Dai que ele deva ser entendido mais como uma
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medida de protecgio da legalidade do que como uma sangio’. Como afirma Dominique Moreno, a
interrupgao dos trabalhos ndo pode ser vista como uma sancio, porque a “condenacio” ainda nio
foi pronunciada.’

Por esta razio o embargo pode ser ordenado independentemente do cardcter censurdvel da conduta
do particular.

Efectivamente, 0 art. 57.%,n.° 1, do Decreto-Lei n.° 445/91, determina a possibilidade de se ordenar
o embargo quando as obras executadas violem o regime estabelecido naquele diploma, o que nio é
o mesmo que dizer que a actividade do particular ¢ censuravel,

Se o particular iniciar obras de construgdo com base numa autorizacio administrativa que viole o
regime do licenciamento de obras, elas estardo a ser efectuadas com violagio do regime do
licenciamento de obras, podendo, por isso, vir a ser embargadas (ou entio posteriormente demolidas),
apesar de nfo haver aqui qualquer conduta censurdvel do particular, que construiu com base num
titulo legitimo que lhe foi passado pela Administragdo (o alvard da licenca de construgio) e no qual
confiou.

A fungio do embargo ndo é, pois, a de sancionar uma conduta censurivel do particular, que, como
vimos, pode nem existir. A sua fungio €, antes pelo contrrio, a de prevenir, a0 menos em parte, um
eventual prejuizo para o interesse publico resultante da execucio das obras ou actividades ilegais.
O embargo exerce, pois, uma fungio preventiva, visando estancar a lesao do interesse pablico que se
agravaria pela prossecugio dos trabalhos.”

H4, apesar do que acaba de ser dito, quem continue a visualizar a ordem de embargo como uma
sancio administrativa. £ que, sendo o pressuposto da situacio normal que lhe d4 origem, ter havido
uma conduta ilicita do particular, facilmente se entende que a ordem de embargo (da mesma forma
que a ordem de demoli¢do) tenha também um cardcter sancionador. Segundo esta tese, 0 embargo
¢, no entanto, uma san¢io com uma fungio muito especial: em vez de reprimir o acto ilicito, deixa na
sombra a violagdo do preceito, tendo antes em vista a reintegracdo do interesse publico que foi
violado.”

Ao lado do embargo administrativo, o art. 413.° do Cddigo do Processo Civil, na redac¢io anterior
a0s Decretos-Leis n." 329-A/95, de 12 de Dezembro, e 180/96, de 25 de Setembro, previa a figura do
embargo judicial de obra nova. A jurisprudéncia civil no era pacifica quanto a saber se seria ou nfo
legitimo a Administraggo requerer o embargo judicial de obra nova quando ela fosse competente
para determinar o respectivo embargo administrativo. A solugio correcta parecia ser aquela que
excluia o recurso a0 embargo judicial por ndo ser permitido 4 Administragio prescindir do exercicio
de uma competéncia que lhe ¢ conferida por lei (art. 29.° do CPA).

A Administragdo apenas estaria habilitada a langar mao do embargo judicial de obra nova naquelas
situagdes em que a lei lhe ndo conferisse competéncia para embargar.

Actualmente, face a nova redacgio do Cédigo do Processo Civil, a questio nio se coloca. De facto, o
art. 413.° vem determinar expressamente que o Estado e demais pessoas colectivas publicas s6 podem
utilizar o embargo de obra nova quando “carecam de competéncia para decretar o embargo
administrativo”, o que vai no sentido da solugio acima apontada.

H4, no entanto, quem entenda ser inconstitucional a solugio do art. 413.° do CPC, a0 determinar
serem o0s tribunais civis os que tém competéncia para ordenar o embargo de obras que estejam a ser
realizadas em contravengio da lei, dos regulamentos, e das posturas municipais, a pedido da
Administracio quando ela ndo tenha competéncia para ordenar o embargo administrativo, porque a
competéncia para derimir litigios resultantes das relagoes juridico-administrativas estd agora reservada
a0s tribunais administrativos (art. 214.° da CRP)."
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2. Demoli¢ao e reposicdo do terreno

Para além do embargo, também a ordem de demolicio e a reposicio da configuragio do terreno na
situacio em que se encontrava antes do inicio das obras funcionam como consequéncias decorrentes
da inobservincia do regime do licenciamento de obras.

Embora nio tenham natureza cautelar, como acontece com 0 embargo administrativo, também a
demoli¢io e a ordem de reposigio dos terrenos assumem o caricter de importantes meios de
proteccio da legalidade urbanistica, mais do que o de sancionador da conduta do particular violadora
do regime do licenciamento de obras. Visam essencialmente reintegrar a ordem juridica violada e a
realidade fisica alterada, por forma a que tudo se passe como se as obras e trabalhos ilegais nunca
tivessem sido efectuados.

Trata-se de medidas de restitui¢io que visam a supressio do dano causado 4 ordem publica, ou seja,
ndo tém por fungio reparar um prejuizo mas sim suprimir a situagio irregular resultante da infracgio,
podendo, por isso, ser ordenadas sem ter em conta o dano,

Oart. 57.° do Decreto-Lei n.° 445/91 refere-se a demoligao e a reposigio da configuragio dos terrenos
como duas san¢des independentes, apliciveis consoante a natureza das obras e dos trabalhos
efectuados.

Com efeito, a reposicio da configuragio do terreno € a medida adequada aos casos em que apenas
tenham sido realizadas obras de terraplenagem ou escavagio.

Isto ndo significa, porém, que a ordem de demoligio € a de reposicio da configuracio dos terrenos
ndo possam ser ordenadas conjuntamente. E o que se passard naqueles casos em que tenha havido
a construcio de raiz de um prédio em solo que nio tinha sido anteriormente objecto de
aproveitamento urbanistico, onde a reintegragio da realidade fisica ilegalmente alterada pressupor4,
normalmente, quer a demoli¢io da obra realizada, quer a reposu;ao do terreno nas condigdes em
que ele se encontrava antes do inicio daquela.’

3. Relacées possiveis entre embargo e demolicio

Com vimos antes, 0 embargo administrativo pode relacionar-se com a ordem de demolicio, uma vez
que aquele pode vir a substituido por esta.

Nem sempre, no entanto, isto acontece. Comn efeito, a0 embargo nem sempre se sucede a ordem de
demoligio mas sim, em muitos casos, a legalizagdo da obra embargada. Por outro lado, é perfeitamente
possivel que uma ordem de demolicio possa ser desencadeada sem que exista previamente uma
ordem de embargo, ou porque ndo hd nada a embargar (ordem de demoli¢ao de um prédio que
ameaga ruina), ou porque a Administragio entende, face aos dados reais existentes, ser essaa melhor
solugio para o interesse ptblico. E o que acontece com as obras que ponham em causa interesses
publicos preponderantes e urgentes cuja protecgio imediata ndo se contente com mais demoras
devendo, por isso proceder-se a sua demoli¢io imediata. Isto significa, pois, que 2 ordem de demoli¢io
€ auténoma em relagdo a ordem de embargo (autonomia funcional).

No entanto, mesmo neste ultimo exemplo, pode haver interesse em ordenar o embargo antes da
ordem de demolicio ja que o procedimento administrativo utilizado para ordenar a demolicio €,
normalmente, mais complexo e demorado, implicando, inclusive, necessariamente, uma audiéncia
prévia do particular afectado que, por razdes de celeridade procedimental, ndo existe nos
procedimentos de embargo.

Sendo o procedimento de demolicio mais demorado, o embargo prévio terd o efeito atil de evitar
que a situacio se altere durante aquele periodo de tempo, impedindo, assim, que a demolicio se
torne mais gravosd.
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Apesar de ser comum encontrarmos uma ordem de demolicio que tenha sido precedida de uma
ordem de embargo, nio deve esta ser considerada nem como um acto preparatdrio nem como um
pressuposto daquela, nem muito menos, como decorre do Ac6rdio aqui em andlise, pode a ordem
de demoli¢io ser entendida como um acto confirmativo da ordem de embargo.

3.1. Em primeiro lugar, a ordem de embargo ndo é um acto preparatorio da ordem de demolicdo
pelas seguintes razoes:

a) A ordem de embargo ¢, por si 56, um acto administrativo susceptivel de recurso contencioso, o
que ndo acontece com 0§ actos preparatdrios (autonomia contenciosa).

#) O embargo, a0 contrario dos actos preparatdrios, ndo se encontra incluido no procedimento de
formacio da ordem de demolicdo. Trata-se de actos administrativos diferentes, com procedimentos
e efeitos juridicos também diversos.

¢) O embargo nio funciona como pressuposto juridico da ordem de demoligio, que pode ser
produzida sem que a ele haja lugar, o que nio acontece com 08 actos preparatorios.

d) Ainvalidade da ordem de embargo nio afecta a validade da ordem de demoli¢io, ndo se seguindo
assim o regime juridico dos actos preparatdrios cuja invalidade afecta os actos subsequentes.

3.2. Em segundo lugar, a ordem de demoli¢do ndo deve ser entendida como um acto confirmativo
da ordem de embargo.

Um acto, para ser confirmativo, tem de reproduzir o contedudo de um outro acto, ou seja, limitar-se
4 repetir uma estatuicio anterior, faltando-lhe, por isso, a caracteristica da inovacio no ordenamento
juridico. Por se reportar a um acto anterior, a estatui¢io ou inovagio € feita pelo primeiro acto (o acto
confirmado) e ndo pelo acto confirmativo.

Ora, é evidente que 0 embargo e a demoligio sdo figuras juridicas diferentes. Parece-nos, por isso,
errada a posicio assumida pelo presente Acorddo ao atribuir a ordem de demolicio a natureza de mero
acto confirmativo da ordem de embargo. De acordo com a posicio nele assumida “...a deliberagdo (de
demolicao) ndo produziv qualquer efeito juridico novo, tendo-se limitado a confirmar o embargo,
sendo o mesmo o destinatdrio dos dois actos, ndo havendo também qualquer modificacdo dos
pressupostos de facto ou de direito, tendo-se mantido inalterado o respectivo regime legal’.
Contrariando a posicio do Acdrddo que teima em ver a ordem de demoli¢do como acto confirmativo
da ordem de embargo podemos adiantar alguns argumentos:

Em primeiro lugar, a legislagdo urbanistica prevé-as como san¢des distintas. No caso de a Administragio
optar pelo embargo, torna-se necessaria nova deliberacio, quando seja invidvel a legalizacio da obra,
para se ordenar a demoligio.”

Em segundo lugar, a ordem de demolicio provocou um efeito juridico novo relativamente ao que
havia sido determinado pela ordem de embargo: enquanto esta determinou a paralisacio da obra
aquela implicou a destruigio dos trabalhos que haviam sido efectuados. Ndo vemos como é que a
ordem de demoli¢io se limitou a “...confirmar o embargo...” se a sua consequéncia ¢, do ponto de
vista juridico e factico, completamente diferente.

Em terceiro lugar, enquanto a ordem de embargo determina um dever de ndo fazer, uma proibicio,
a ordem de demolicio implica um dever de fazer (ou de desfazer), ou seja, de proceder a trabalhos
que implicam a destruigio da obra realizada. Por isso, o incumprimento da ordem de demolicio da
lugar a consequéncias juridicas diferentes das que decorrem do incumprimento da ordem de embargo.”
Com efeito, de acordo com Decreto-Lei n.° 92/95, de 5 de Maio (diploma que visou essencialmente
uniformizar o0 modo de actuagdo da Administracio nestes dominios, por forma a que as accoes
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realizadas em desconformidade com o regime juridico aplicivel ao ordenamento do territdrio e
urbanismo possam estar sujeitas a um unico quadro normativo que defina e discipline com precisao
a execucdo destas ordens), o incumprimento da ordem de embargo dard lugar a selagem imediata
do estaleiro da obra e do equipamento que se encontrar no local e que estiver a ser utilizado em
desobediéncia 2 ordem de embargo. O procedimento a seguir para a selagem do estaleiro esté fixado
noart. 4.° do Decreto-Lei n.° 92/95. Para além disso, fica interdito qualquer fornecimento de energia
eléctrica, gs e agua as obras embargadas.

Quanto ao incumprimento, por parte do particular, da ordem de demoli¢io, no prazo fixado para o
inicio e conclusdo dos trabalhos desta, a entidade ordenante procederd 4 demolicio da obra por
conta do infractor, tomando, para o efeito, posse administrativa do terreno (arts. 6.° € 7.2 do Decreto-
-Lein.°92/95). As mesmas regras aplicam-se, com as devidas adptacdes, a0 incumprimento das ordens
de reposicio dos terrenos, por remissio do art. 8.° daquele diploma legal.” A possibilidade de a
Administragao se poder substituir ao particular e realizar, ela propria ou por intermédio de terceiros,
os actos materiais de demolicdo ou os trabalhos de reposicdo da configuragio dos terrenos, a custa
dos particulares, enquadra-se naquilo que Rogério Soares designa por executoriedade dos actos
administrativos, ou seja, a susceptibilidade que a Administrago tem de executar coactivamente, por
seus préprios meios, os actos administrativos por si ordenados, sem recurso as vias judiciais.”

Em quarto e ultimo lugar, o facto de os pressupostos se terem mantido inalterados quer apenas
significar que a ordem de embargo e a ordem de demoli¢iio podem ter os mesmos pressupostos. *
O que ndo tém, e isso ficou claramente demonstrado, ¢ os mesmos efeitos juridicos. E, se ndo os
tem, a ordem de demolicio ndo pode ser considerada como acto confirmativo da ordem de embargo.
Entendemos, no entanto, que no caso em andlise os pressupostos para a ordem de demoli¢io nio
foram os mesmos uma vez que, para além do incumprimento por parte do particular do alinhamento
exigido no acto de licenciamento (pressupostos que fundaram a ordem de embargo) a demoligio foi
ordenada, ainda, porque o particular ndo obedeceu 2 ordem de embargo. Ora, este é um novo
fundamento que ndo esteve presente no acto anterior, pelo que o segundo acto ndo pode ser
considerado confirmativo do primeiro por se ter baseado em fundamentos diversos.

Por estas razbes entendemos, contrariamente ao Acordio em analise, ser contenciosamente
impugnavel a ordem de demolicio.

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

! Apesar de este (ltimo artigo prescrever que o presidente da cimara municipal pode ordenar a demoligio da obra e ou a
reposicdo do terreno nas condicdes em que se encontrava antes da data do inicio das obras, ndo podemos daqui retirar a
ideia de que se trata de um poder discriciondrio, no sentido de que a Administragio ndo fica obrigada a ordend-los mesmo
que 0s pressupostos para tal estejam verificados.

Com efeito, o poder de proceder & ordem de embargo e de demoligio bem como da reposicao da configuragio do terreno,
devem ser considerados como poderes-deveres ou poderes funcionais que os drgéos devem exercer sempre que o interesse
publico que a lei quer salvaguardar com aqueles actos esteja presente. Cft. Correia, Fernando Alves, - As Grandes Linbas da
Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués. Coimbra, Almedina, 1993, p. 104, nota 71.

H4, no entanto, que nio esquecer que devido ao principio da proporcionalidade, a demolicio deve ser utilizada como
ultima ratio.

* Cfr. Correia, Fernando Alves, As Grandes Linbas ..., cit, p. 145, nota 89.
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Sobre 0 embargo no direito espanhol, vide Carceller Ferndndez, Antonio, “Otras Medidas de Proteccion de la Legalidad
Urbanistica”, in RDU, n.® 138, 1994, pp. 475-518. No direito francés, cfr,, Moreno, Dominique, Le Juge Judiciaire et le Droit
de I Urbanisme, Paris, Librairie Générale de Droit et Jurisprudence, 1991, pp. 145 e ss.

* Almeida, Anténio Duarte/ Vieira, Pedro Siza e Outros, Legislacdo Fundamental de Direito do Urbanismo, Anotada e
Comentada, 19%, p. 937.

k Segunda esta Autora, a interrupgio dos trabalhos € uma medida, em certos termos, comparavel a uma medida de policia,
ja que visa prevenir certos atentados a0 interesse geral. A ordem de interrupgio dos trabalhos apresenta-se, assim, como
uma injungio feita a0 seu beneficidrio, de cessar imediatamente os trabalhos ilicitos, sem que tenha havido ainda qualquer
prontncia sobre a realidade da infracgio ou sobre a culpabilidade do seu autor, que pode ser uma pessoa distinta do
beneficidrio da construgio. Distingue-se, no entanto, a interrupgio dos trabalhos das medidas de policia porque, ao contrério
destas, tal interrupgdo s6 pode ser validamente ordenada apds ter sido verificada a infracciio urbanistica, Moreno, Dominique,
ob. cit,, p. 145.

¥ Bvita uma posterior ordem de demoligio ou, nos casos em que esta se apresente indispensdvel, impede que o seu
cumprimento se apresente mais dificil.

; £ porisso que 2 ordem de embargo nio se enquadra dentro da fungio de policia, porque as sangdes de policia visam evitar
a prépria infracgao ou seja, 0s danos sociais dela decorrentes. Cfr. Caetano, Marcelo, Manual de Direito Administrativo,
102 ed., Val. 11, pp. 1145 e ss. Isto significa que a medida de policia é um acto puramente preventivo que nio carece de
verificacio da transgressdo para poder ser aplicada, contrariamente a0 embargo que s6 poderd ser ordenado quando exista
j4, efectivamente, uma transgressio ou, dito de outro modo, 0 embargo tem de fundar-se sobre uma j4 comprovada
desconformidade entre as obras ou os trabalhos efectuados ¢ 0 ordenamento urbanistico vigente, caso contrario o particular
poderd ter direito a uma indemnizagdo pela suspensio indevida das suas obras ou trabalhos. Sobre a indemnizaciio dos
atentados ao direito de construir resultante da ilegalidade do embargo, vide Moreno, Dominique, ob. cit., pp. 163 e ss.
Segundo esta Autora, todo o acto ilegal ¢ susceptivel de acarretar responsabilidade ao seu autor. A decisio de embargo
entra no quadro deste principio fundamental. O beneficidrio dos trabalhos pode, consequentemente, obter reparagio dos
prejuizos causados pela interrupgao ilegal dos trabathos.

O prejuizo invocado deve resultar directamente da ilegalidade (um proprietdrio pode obter uma indemnizagio para reparar
0 aumento do custo dos trabalhos devido ao atraso provocado na construgo).

No entanto, o caricter certo e directo do prejuizo deve ser claramente estabelecido. Uma sociedade que, antes da anulagio
da ordem de embargo, tenha abandonado o projecto de construgio em altura e tenha obtido licenga para construgio de
vivendas unifamiliares no mesmo espago territorial, ndo pode exigir repaacio da perda da margem de lucro que teria
realizado sobre o primeiro projecto (C.E., de 28 de Outubro de 1987, S.C.L #ésidence Neptune; AJDA, 88, p. 377, nota de
J-B Auby). Cfr. Moreno, Dominique, ob. cit., pp. 163-166.

7 Esta solugio ndo estava, no entanto, em consonAncia com a jurisprudéncia dominante, segundo a qual a Administragio
Publica era livre de optar entre o embargo administrativo e o embargo judicial ou socorrerse daquele e depois deste. Vide
Ac. Relagio de Coimbra, de 14.1.77, BMJ, 265.-286; Ac. Relagio de Lisboa, de 18.3.82, BMJ, 321.%-429; Ac. Relagio de
Lisboa, de 19.6.86, BMJ, 364.-925; Ac. Relagio de Lishoa, de 9.10.86, Colectinea de Jurisprudéncia, 1986, 4.-143.

# Sobre esta questio cfr. Aimeida, Anténio Duarte/Vieira, Pedro Siza e Outros, ob. cit, p. 940.

Para estes Autores, quando admissivel, o meio idéneo para uma entidade publica realizar 0 embargo judicial de obras que
estejam a ser realizadas em contravencio da lei, regulamentos ¢ das posturas municipais é o da intimagio para um
comportamento, previsto e regulado no art. 86.° e ss da LPTA.

Conforme afirmam, “...0s Tribunais Administrativos de Circulo sdo actualmente competentes para intimar qualquer particular
ou concessiondrio a abster-se de prosseguir com a realizagio das obras em violagio de normas de direito administrativo, e
inclusive, para ordenarem a sua demoligio (v. art. 86.°, n.% 1, da LPTA).”

Devem, assim, poder socorrer-se deste meio, ndo s6 os particulares aos quais a lei reconheca legitimidade, mas também
“...as entidades piblicas que ndo disponham de competéncia para determinar o embargo administrativo de obras € que
pretendam fazer valer um interesse proprio, isto €, um interesse publico que caiba no 4mbito das suas atribuiées.”

Nos restantes casos, mesmo que a solicitagio de entidades administrativas, apenas o Ministério Pdblico poder requerer a
intima¢ao para um comportamento.
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Sobre este meio processual acessorio cft. Andrade, J. C. Vieira de, Direito Adminisirativo e Fiscal, (Ligbes a0 3.° Ano do
Curso de Direito de 1993-1994), Coimbra, pp. 101-102.

Asolugio da inconstitucionalidade defendida pelos Autores referidos vem no mesmo sentido da opinido de Gomes Canotilho
e Vital Moreira, que véem no art. 214.%, n.% 3, da CRP, a fixacio de uma reserva material absoluta de jurisdi¢io atribuida aos
tribunais administrativos, nio consentindo que “estes possam julgar outras questdes, ou certas questoes de natureza
administrativa possam ser atribuidas a outros tribunais.” Cfr. Canotilho, ). J. Gomes/Moreira, Vital, Constituicdo da Reptiblica
Portuguesa, cit., p. 814.

Contrariamente, Vieira de Andrade entende que aquele preceito constitucional contém apenas “uma regra definidora de
um modelo tipico, susceptivel de adaptagdes ou desvios em casos especiais sem prejuizo do nacleo caracterizador do
modelo.”

Segundo este Autor, o referido preceito constitucional apenas pretende consagrar os Tribunais Administrativos como tribunais
comuns em matéria administrativa, sendo, por isso, legitimo ao legislador ordindrio, desde que respeite o niicleo essencial
do modelo, atribuir pontualmente a outros tribunais competéncia para o julgamento de questdes materialmente
administrativas. Andrade, J. C. Vieira de, Direito Administrativo e Fiscal, cit., pp. 9-15.

? Cfr. Almeida, Anténio Duarte/Vieira, Pedro Siza e Outros, ob. it., p. 949.

" Sobre a oportunidade de ordenar, a seguir ao embargo, a ordem de demoli¢io ou a legalizacio das obras, vide Moreno,
Dominique, ob. cit., pp. 180 € ss.

1 . A . P . .

" Para além de uma consequéncia comum de caricter penal: quer o incumprimento de ordens de embargo quer o de
ordens de demolicio ou de reposicio do terreno correspondem ao crime de desobediéncia previsto e punido no Cédigo
Penal.

" As quantias relativas 3s despesas geradas com os trabalhos de demolicio e reposicio da configuragio dos terrenos,
quando nio pagas voluntariamente num prazo de vinte dias a contar da notificagio para o efeito, s3o cobradas judicialmente,
servindo de titulo executivo a certidio passada pela entidade ordenante comprovativa das despesas efectuadas — art. 6.°,
n.° 4, do Decreto-Lei n.% 92/95.

" Clr. Soares, Rogério, Direito Administrativo, Ligoes ao Curso Complementar de Cidncias Juridico-Politicas da Faculdade
de Direito de Coimbra, no ano lectivo de 1977/78, Coimbra, 1978, pp. 191 € ss.

14 P . A PV . . .
A ordem de demoli¢io deve, no entanto, especial obediéncia ao principio da proporcionalidade pelo que s6 deve ser
utilizada em (ltima instincia.
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Residuos e matérias-primas secundarias na
jJurisprudéncia recente do Tribunal de Justica

Acérdio de 18 de Dezembro de 1997
«Directiva 91/156/CEE — Prazo de transposicdo — Efeitos — Conceito de residuo»

O TRIBUNAL DE JUSTICA profere o presente Acérdio:

() _

Por acdrdio de 29 de Marco de 1996, que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 23 de Abril seguinte, o
Conseil d’Etat de Belgique colocou, nos termos do artigo 177.° do Tratado CEE, duas questdes prejudiciais relativas 2
interpretacio dos artigos 5.° e 189.° do Tratado CEE e do artigo 1.°, alinea @), da Directiva 75/442/CEE do Conselho,
de 15 deJulho de 1975, relativa aos residuos (JO 1,194, p. 39; EE 15 F1, p. 129), na redacciio que Ihe foi dada pela Directiva 91/156/CEE
do Conselho, de 18 de Margo de 1991 (JO L 78, p. 32).

Estas questoes foram suscitadas no dmbito de um recurso de anulagio da decisio do executivo regional valdo, de 9 de Abril
de 1992, relativa aos residuos téxicos ou perigosos (a seguir «decisdo»), interposto pela associacdo sem fins lucrativos
Inter-Environnement Wallonie (a seguir <Inter-Environnement Wallonie»).

Regulamentacdo comunitdria

A Directiva 75/442 visa harmonizar as legislagbes nacionais no que se refere 4 eliminacio dos residuos. Foi alterada pela
Directiva 91/156.

A Directiva 75/442, na redacco que lhe foi dada pela Directiva 91/156, define o conceito de residuo na alinea @) do artigo 1°,
da seguinte forma:

«Na acepgio da presente directiva, entende-se por:

a) Residuo: quaisquer substincias ou objectos abrangidos pelas categorias fixadas no anexo I de que o detentor se desfaz
ou tem a intengdo ou a obrigacio de se desfazer.

A Comissao, de acordo com o procedimento previsto no artigo 18.° elaborara, o mais tardar em 1 de Abril de 1993, uma
lista dos resicduos pertencentes as categorias constantes do anexo /. Essa lista serd reanalisada periodicamente e, se necessario,
revista de acordo com o mesmo procedimento.»

A lista referida nesta ltima disposico foi adoptada pela Decisio 94/3/CE da Comissio, de 20 de Dezembro de 1993, que
estabelece uma lista de residuos em conformidade com a alinea &) do artigo 1.° da Directiva 75/442/CEE do Conselho
(JOLS, p. 15). No n.° 3 da nota introdutéria a essa lista, refere-se, por um lado, ndo ser esta exaustiva e, por outro, que o
facto de uma matéria nela figurar apenas tem efeitos quando tal matéria satisfizer a definigdo de residuo.

Os artigos 9.% n.° 1, e 10.° da Directiva 75/442, na versio modificada, determinam que qualquer estabelecimento ou
empresa que efectue as operacdes referidas nos anexos I/ A ou I B deve obter uma autorizagio da autoridade competente.
O anexo 11 A respeita as operacoes de eliminago, enquanto o anexo [ B enumera as operacdes de que resulta uma
possibilidade de aproveitamento.

O artigo 11.° da Directiva 75/442, na versio modificada, prevé uma excepgio a esta obrigacao de autorizacio:

«Sem prejuizo do disposto na Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Margo de 1978, relativa aos residuos perigosos
(JOL84, p.43), coma ltima redacgio que lhe foi dada pelo Acto de Adesio de Espanha e Portugal, podem ser dispensados
das autorizagdes referidas no artigo 9.° ou no artigo 10.%

a) Os estabelecimentos ou empresas que procedam eles proprios # eliminagdo dos seus proprios residuos no local de
producio e

b) Os estabelecimentos ou empresas que procedam ao aproveitamento de residuos.

Esta dispensa s6 serd aplicavel: se as autoridades competentes tiverem adoptado regras gerais para cada tipo de actividade,
fixando os tipos e quantidades de residuos e as condigdes em que a actividade pode ser dispensada da autorizagio e se os
tipos ou as quantidades de residuos e os modos de eliminagio ou aproveitamento respeitaram as condigées do artigo 4.°
0s estabelecimentos ou empresas referidos no n.° 1 deverdo ser registados junto das autoridades competentes...»

1
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O artigo 4.° da Directiva 75/442, na versdo modificada, estabelece:

«Os Estados-membros tomario as medidas necessdrias para garantir que os residuos sejam aproveitados ou eliminados

sem pdr em perigo a satide humana e sem utilizar processos ou métodos susceptiveis de agredir o ambiente e,

nomeadamente:

— sem criar riscos para a dgua, o ar, ¢ solo, a fauna ou a flora,

— sem causar perturbagdes sonoras ou por cheiros,

— sem danificar os locais de interesse € a paisagem.»

Nos termos do primeiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 2.° da Directiva 91/156, os Estados-Membros adoptardo as disposicées

legislativas, regulamentares e administrativas necessrias para dar cumprimento 4 presente directiva o mais tardar em
1 de Abril de 1993 e disso informardo imediatamente a Comissio. No segundo pardgrafo deste nGmero, precisa-se que

«Sempre que os Estados-membros adoptarem tais disposicoes, estas devem incluir uma referéncia 4 presente directiva ou

ser acompanhadas dessa referéncia aquando da sua publicagio oficial. As modalidades dessa referéncia serdo adoptadas

pelos Estados-membros».

ADirectiva 91/689/CEE do Conselho, de 12 de Dezembro de 1991, relativa aos residuos perigosos (JO L377, p. 20), remete,

no n.°3 do artigo 1.°, para a defini¢io de residuos dada pela Directiva 75/442, precisando, no n.° 4 do artigo 1.°,a definigio

de residuos perigosos.

Oartigo 3.% n." 1 e 2, da Directiva 91/689 determina:

«1. A derrogagio 2 autorizagdo concedida aos estabelecimentos ou empresas que efectuam a eliminagio dos seus proprios

residuos referida non.® 1, alinea #), do artigo 11.° da Directiva 75/442/CEE nio se aplica aos resfduos perigosos abrangidos

pela presente directiva.

2. Em conformidade com o n.° 1, alinea &), do artigo 11.° da Directiva 75/442/CEE, um Estado-membro pode derrogar ao

artigo 10.° dessa Directiva relativamente aos estabelecimentos ou empresas que asseguram a valorizacio dos residuos a

que se aplica a presente directiva: se esse Estado-membro adoptar regras gerais que enumerem os tipos e quantidades de

residuos em causa e se precisar as condigdes especificas (valores limite de substincias perigosas contidas nos residuos,

valores limite de emissio, tipo de actividade) e as outras condi¢des que deverdo ser respeitadas para efectuar diferentes

formas de valorizagio, € se 0s tipos ou quantidades de residuos, assim como os métodos de valorizagio, forem de molde a

permitir que sejam respeitadas as condi¢des impostas pelo artigo 4.° da Directiva 75/442/CEE.»

O artigo 11.° da Directiva 91/689 revogou a Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Mar¢o de 1978, relativa aos

residuos téxicos e perigosos (JO L84, p. 43; EE 15 F2, p. 98), com efeitos a partic de 12 de Dezembro de 1993. O artigo 1.°da

Directiva 94/31/CE do Conselho, de 27 de Junho de 1994, que altera a Directiva 91/689 (JO L 168, p. 28), adiou contudo para

27 de Junho de 1995 a revogacido da Directiva 78/319.

Regulamentacdo nacional

0O decreto do Conselho regional valo, de 5 de Julho de 1985, relativo aos residuos, na redacgio que lhe foi dada pelo
decreto de 25 de Julho de 1991 (a seguir «decreto»), define residuos, no n.° 1 do artigo 3.°, da seguinte forma:

«1.° residuos: quaisquer substancias ou objectos abrangidos pelas categorias fixadas no anexo I de que o detentor se desfaz
ou tem a inten¢do ou a obrigaglo de se desfazer.

A decisdo dispde, no n.° 1 do artigo 5.%

«Ficam sujeitas 4 autorizagdo, a implantacdo e exploragio de instalagdes especificas de depdsito, pré-tratamento, eliminagio
ou aproveitamento de residuos téxicos ou perigosos, ndo integradas num processo de producio industrial...»

No seu preimbulo, a decisio refere, designadamente, o decreto, a Directiva 75/442, na versio modificada, € as
Directivas 781319 € 91/689. O artigo 86.° da decisio precisa que esta entrard em vigor no dia da sua publicagio no Moniteur
belge. Tal publicagio ocorreu em 23 de Junho de 1992.

Factos do processo principal

Por petigio apresentada em 21 de Agosto de 1992, Inter-Environnement Wallonie solicitou a0 Conseil d’Etat de Belgique a
anulagio, a titulo principal, do conjunto das disposicdes da decisio e, a titulo subsididrio, de algumas das suas disposicdes.
No acérdio de reenvio, o Conseil d'Etat j4 se tinha pronunciado sobre cinco dos seis fundamentos apresentados por Inter-
-Environnement Wallonie, anulando determinadas disposicoes da decisdo.

No fundamento restante, Inter-Environnoment Wallonie sustenta que 0 n.° 1 do artigo 5.° da deciséo viola, designadamente,
0 artigo 11.° da Directiva 75/442, na versao modificada, e o artigo 3.° da Directiva 91/689, na medida em que exclui do
regime de autorizagio as operagdes de implantacio e exploragio de instalacdes especificas de depsito, pré-tratamento,
eliminagdo ou aproveitamento de residuos toxicos ou perigosos, quando tais instalagdes estiverem «integradas num processo
de producio industrial,

Na primeira parte desse fundamento, Inter-Environnoment Wallonie argumenta que o artigo 11.° da Directiva 75/442, na
versio modificada, conjugado com o artigo 3.° da Directiva 91/689, apenas permite que a obrigacio de autorizagio seja

wip
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derrogada relativamente as empresas que asseguram o aproveitamento dos residuos nas condigoes estabelecidas nessas
disposicdes e se essas empresas estiverem registadas junto das autoridades competentes.

Aeste propdsito, o Conseil d'Btat entende que o n.° 1 do artigo 5.° da decisio é efectivamente contrério 20 artigo 11.°da
Directiva 75/442, na versao modificada, conjugado com o artigo 3.° da Directiva 91/689.

Verificando que a decisdo foi adoptada quando ainda ndo tinha expirado o prazo fixado pela directiva para a sua transposicio,
o Conseil d'Etat pergunta-se em que medida um Estado-Membro pode, durante esse periodo, adoptar um acto contririo A
Directiva. Acrescenta que a resposta negativa dada a esta questdo por Inter-Environnoment Wallonie colide com a regra
segundo a qual a legalidade de um acto deve ser apreciada no momento da sua adopgio.

Na segunda parte deste fundamento, Inter-Environnement Wallonie argumenta que a exclusio prevista no n.® 1 do artigo 5°
da decisio € contréria a0 decreto, que, em sua opinido, nio prevé qualquer derrogacio para as operacGes que se integram
num processo industrial.

Aceste respeito, o Conseil d'Etat observa que 0 n.° 1 do artigo 3.° do decreto € 0 anexo para o qual este ultimo remete
pretendem ser a fiel transposigio da Directiva 75/442, na versio modificada. Ora, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
embora dela decorra serem residuos quaisquer substincias ou objectos de que o detentor se desfaz ou tem a obrigagio de
se desfazer sem contudo ter a intengio de excluir a sua reutilizagio econdmica por outras pessoas, nio permite determinar
se as substincias ou objectos referidos no artigo 1.° da Directiva 75/442, na versio modificada, que se integrem, directa ou
indirectamente, num processo de produgio industrial, s3o residuos na acep¢io da alinea @) do artigo 1.° desta directiva.
Nestas condigdes, o Conseil d'Etat submeteu 2o Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

1) Os artigos 5.° e 189.° do Tratado CEE opoem-se a que os Estados-Membros adoptem uma disposicio contraria 4
Directiva 75/442/CEE, de 15 de Julho de 1975, relativa aos residuos, com a redacgio que lhe foi dada pela Directiva 91/156/
CEE, de 18 de Marco de 1991, durante o prazo para transposi¢io da mesma?

As mesmas disposi¢oes do Tratado opdem-se a que os Estados-Membros adoptem e apliquem uma norma que se apresente
como transposicdo da referida directiva mas cujas disposi¢des se afiguram contrérias ao disposto na mesma?

2) Uma substdncia referida no Anexo { da Directiva 91/156/CEE do Conselho, de 18 de Marco de 1991, que altera a
Directiva 75/442/CEE relativa aos residuos, que se integre, directa ou indirectamente, num processo de produgio industrial,
constitui um residuo na acepgdo do artigo 1.° alinea @), da mesma directiva?

Quanto a segunda questio

Pela segunda questio, que cabe examinar em primeiro lugar, o 6rgéo jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se 0
mero facto de uma substancia estar directa ou indirectamente integrada num processo de produgio industrial a exclui do
conceito de residuo, na acep¢io da afinea 4) do artigo 1.° da Directiva 75/442, na versdo modificada.

Decorre antes de mais da redacgao da alinea a) do artigo 1.° da Directiva 75/442, na versdo modificada, que o dmbito de
aplicacdo do conceito de «esiduo» depende do significado da expressio «se desfazer.

Resulta, em seguida, das disposicoes da Directiva 75/442, na versio modificada, designadamente dos artigos 4.°¢ 8.°a 12.°,
bem como dos anexos I A e II B, que essa expressao engloba em simultineo a eliminacio e o aproveitamento de uma
substancia ou de um objecto.

Como foi salientado pelo advogado geral nos n.° 58 a 61 das suas conclusoes, a lista das categorias de residuos constantes
do anexo [ da Directiva 75/442, na versdo modificada, e as operagdes de eliminagio e de aproveitamento enumeradas nos
anexos /I A e [l B demonstram que o conceito de residuo ndo exclui em principio qualquer tipo de desperdicios, subprodutos
industriais ou outras substincias resultantes do processo de produgio. Esta conclusio € alids confirmada pela lista de
residuos estabelecida pela Comissdo na Decisdo 94/3.

Aeste respeito, cabe precisar, em primeiro lugar que, como resulta em especial dos artigos 9.°a 11.°da Directiva 75/442, na
versio modificada, a directiva é .aplicéwel ndo apenas 2 eliminagdo e ao aproveitamento dos residuos por empresas
especializadas nesta matéria, mas também 2 eliminagdo e aproveitamento de residuos pela propria empresa que 0s produziu,
no local da sua produggo.

Fim segundo lugar, embora, de acordo com o artigo 4.° da Directiva 75/442, na versio modificada, os residuos devam ser
aproveitados ou eliminados sem por em perigo a sadde humana e sem utilizagio de processos ou métodos susceptiveis de
agredir 0 ambiente, nada na directiva indica que esta ndo abrange as operacdes de eliminagio ou de aproveitamento que
fagam parte de um processo de produgio industrial, desde que nio constituam um perigo para a saide do homem ou para
oambiente.

Por Ultimo, recorde-se que o Tribunal de Justica ja se pronunciou no sentido de que o conceito de residuo, na acep¢io do
artigo 1.° da Directiva 75/442, na versio modificada, ndo deve ser entendido como excluindo as substancias e objectos
susceptiveis de reutilizagio econdmica (acérdios de 28 de Marco de 1990, Zanetti e 0., C-359/88, Colect., p. I-1509,
n." 12 e 13; de 10 de Maio de 1995, Comissdo/Alemanha, C-422/92, Colect., p. 1-1097, n." 22 e 23; e de 25 de Junho de 1997,
Tombesi e 0., C-304/94, C-330/94, C-342/94 e C-224/95, Colect., p. 1-3561, n." 47 ¢ 48).
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Decorre do conjunto destas consideracdes poderem constituir residuos, na acep¢io da alinea @) do artigo 1.° da
Directiva 75/442, na versao modificada, substdncias que integram um processo de produgio.

Esta conclusio nio prejudica a distingdo que deve ser operada, como a justo titulo alegaram os Governos belga, alemdo,
neerlandés e do Reino Unido, entre o aproveitamento de residuos, na acepgio da Directiva 75/442, na versio modificada,
€ o tratamento industrial normal de produtos que ndo sejam residuos, seja qual for, por outro lado, a dificuldade de tal
distingdo.

Cabe, pois, responder & segunda questio submetida que o mero facto de uma substncia integrar, directa ou indirectamente,
um processo de produgio industrial ndo a exclui do conceito de residuo, na acepcio da alinea a) do artigo 1.° da
Directiva 75/442, na versio modificada.

Quanto a primeira questio

Pela primeira questdo, o drgio jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se os artigos 5.° ¢ 189.° do Tratado CEE se
opodem a que os Estados-Membros adoptem medidas contrdrias  Directiva 91/156 durante o respectivo prazo de ransposi¢ao.
Para Inter-Environnement Wallonie, do primado do direito comunitdrio e do artigo 5.° do Tratado decorre que a transposicio
de uma directiva comunitdria, mesmo quando o Estado-Membro decida fazé-la antes do termo do prazo, deve ser conforme
com a directiva. Ao decidir transpor a Directiva 91/156 em 9 de Abril de 1992, a regido da Valonia devia, em consequéncia,
ter-se conformado com a directiva.

A Comissdo subscreve esta posigio, sustentando que os artigos 5.° e 189.° do Tratado se opdem a que os Estados-Membros
adoptem disposicdes contririas 4 Directiva 91/156 durante o respectivo prazo de transposicio. A Comissdo precisa que a
questao de saber se determinada medida visa especificamente a transposigio dessa directiva é, para o efeito, destituida de
pertinéncia.

0s Governos belga, francés e do Reino Unido entendem, pelo contrdrio, que, até expirar o prazo de transposicio de uma
directiva, os Estados-Membros mantém a liberdade de adoptar normas com ela nio conformes. O Governo do Reino Unido
acrescenta, contudo, que os artigos 5.° e 189.° do Tratado se opoem a que um Estado-Membro.adopte medidas que tenham
por efeito tornar impossivel ou particularmente dificil a correcta transposicio da directiva.

0 Governo neerlandés ¢ de parecer que a adopgio de uma directiva implica que os Estados-Membros ndo possam agir de
forma a tornar mais dificil a realizagio do resultado nela estabelecido. Contudo, 0 Governo neerlandés considera nio
poder considerar-se existir violagdo, por um Estado-Membro, dos artigos 5.° ¢ 189.° do Tratado quando, como sucede no
caso vertente, ndo € seguro que as disposigdes nacionais violem a directiva em causa.

Deve-se recordar, em primeiro lugar, que a obrigagio de um Estado-Membro de adoptar todas as medidas necessdrias para
alcangar o resultado imposto por uma directiva € uma obrigagio coerciva imposta pelo artigo 189.°, terceiro paragrafo, do
Tratado CE e pela propria directiva (acrdaos de 1 de Fevereiro de 1977, Verbond van Nederlandse Ondernemingen, 51/76,
Recueil, p. 113, n.° 22, Colect., p. 55; de 26 de Fevereiro de 1986, Marshall, 152/84, Colect., p. 723, n.° 48, e de 24 de Outubro
de 1996, Kranijeveld e 0., C-72/95, Colect,, p. I-5403, n.° 55). Esta obrigacio de tomar todas as medidas gerais ou especiais
impde-se a todas as autoridades dos Estados-Membros, incluindo, no dmbito das suas competéncias, os 6rgdos jurisdicionais
(acordaos de 13 de Novembro de 1990, Marleasing, C-106/89, Colect., p. [-4135, n.° 8, e Krnaijeveld e 0., jd referido, n.? 59).
Saliente-se, em segundo lugar, que, de acordo com o segundo pardgrafo do artigo 191.° do Tratado CEE, aplicavel na altura
em que ocorreram 0s factos no processo principal, «As directivas e as decisdes serdo notificadas aos seus destinatarios,
produzindo efeito mediante tal notificagdor. Decorre desta disposigio que uma directiva produz efeitos juridicos
relativamente ao Estado-Membro destinatdrio a partir do momento da sua notificacio.

No caso vertente, e de acordo com uma prética corrente, a propria Directiva 91/156 fixa o prazo a partir do qual deverdo
estar em vigor, nos Estados-Membros, as disposigies legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para lhe dar
EXECuCd.

Sendo que tal prazo visa, designadamente, conferir aos Estados-Membros o tempo necessario para adoptar as medidas de
transposicao, esses Estados ndo podem ser acusados de nio ter transposto a directiva para a sua ordem juridica antes de
expirado o prazo.

Nio deixa no entanto de ser verdade que incumbe aos Estados-Membros, durante o prazo de transposicdo, tomar as
medidas necessdrias para garantir que o resultado imposto pela directiva seja atingido quando o prazo expirar.

Aceste respeito, resulta da aplicagio conjugada dos artigos 5.° segundo pardgrafo, e 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado e
da propria directiva que os Estados-Membros, apesar de nio estarem obrigados a adoptar tais medlidas antes de expirar o
prazo de transposigio, devem abster-se, durante esse prazo, de adoptar disposigdes susceptiveis de comprometer seriamente
o resultado prescrito por essa directiva.

Compete a0 6rglo jurisdicional nacional apreciar se tal sucede relativamente as disposicbes nacionais cuja legalidade foi
encarregado de examinar.,
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Nessa apreciacio, o drgdo jurisdicional nacional devera, em especial, examinar se as disposi¢des em causa se apresentam
como uma transposi¢io completa da directiva, bem como os efeitos concretos da aplicagio dessas disposicdes ndo conformes
com a directiva e 2 sua permanéncia no tempo.

Por exemplo, se as disposicdes em causa se apresentarem como uma transposico definitiva e completa da directiva, a sua
nio conformidade com a directiva pode fazer presumir que o resultado por esta prescrito ndo sera atingido nos prazos
fixados se a sua alteracio em tempo Util for impossivel.

Em sentido contrdrio, o 6rgio jurisdicional nacional podera atender a faculdade de que um Estado-Membro dispde de
adoptar disposicdes transitdrias ou de dar execugio a directiva por etapas. Em tais casos, a ndo conformidade de disposicdes
transitorias do direito nacional com a directiva ou a ndo transposicio de determinadas disposiches da directiva nio
compromete obrigatoriamente o resultado nela prescrito.

Cabe, pois, responder 4 primeira questdo que os artigos 5.°, segundo pardgrafo, € 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CEE,
bem como a Directiva 91/156, impdem que, durante o prazo de transposicao fixado pela directiva para a sua execugio, o
Estado-Membro destinatario se abstenha de adoptar disposicdes susceptiveis de comprometer seriamente a realizagio do
resultado nela prescrito.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelos Governos belga, alemio, francés, neerlandés e do Reino Unido, bem como pela Comissdo das
Comunidades Europeias, que apresentaram observagoes ao Tribunal, ndo sio reembolsaveis. Revestindo o processo, quanto
as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o 6rgdo jurisdicional nacional, compete a este
decidir quanto as despesas.

Pelos fundamentos expostos, 0 TRIBUNAL DE JUSTICA, pronunciando-se sobre as questdes submetidas pelo Conseil dEtat
de Belgique, por decisio de 29 de Margo de 1996 declara:

1) O mero facto de uma substéncia integrar, directa ou indirectamente, um processo de produgio industrial nao a exclui do
conceito de residuo, na acepgio da alinea @) do artigo 1.° da Directiva 75/442/CEE do Conselho, de 15 de Julho de 1975,
relativa aos residuos, na redacgio que the foi dada pela Directiva 91/156/CEE do Conselho, de 18 de Marco de 1991.

2) Os artigos 5.° segundo pargrafo, e 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CEE, bem como a Directiva 91/156, impdem que,
durante o prazo de transposicio fixado pela directiva para a sua execugdo, o Estado-Membro destinatdrio se abstenha de
adoptar disposicdes susceptiveis de comprometer seriamente a realizagio do resultado nela prescrito.

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 18 de Dezembro de 1997.

Comentdrio

1. A importancia do conceito comunitdrio de residuo

No presente Ac6rddo, o Tribunal de Justica pronuncia-se sobre duas questdes muito relevantes do
ponto de vista do direito comunitirio. Destas questoes, apenas nos pronunciaremos sobre uma,
aquela que se reveste de maior interesse na perspectiva do direito do ambiente’. Trata-se da controversa
questdo da nocdo juridica comunitdria de residuo.

Este ¢ o dltimo de uma série de Acdrdios (proferidos em 1990, 1995 e 1997) em que o Tribunal de
Justica afina o conceito europeu de residuo, negando sempre a contraposi¢io, decorrente do senso
comum, entre residuos e matérias-primas secunddrias.

De acordo com a regra geral da prevaléncia do direito comunitdrio sobre o direito interno, estando
anogao de residuo consagrada numa directiva comunitaria (a directiva-quadro 75/442/CEE), as nogdes
nacionais de residuo deverdo estar obrigatoriamente em consondncia com a europeia.

Ora, de acordo com as normas europeias, certas substancias, pelo facto de serem classificadas como
residuos, sujeitam quem as gere 2 um regime especialmente oneroso, com obrigacoes de registo de
entidades, autorizagdes prévias de actividades e circulagio condicionada entre Estados-membros
(circulagio dependente de notificagdes, novamente de autorizagdes, de prestacio de caugbes e, em
alguns casos, de proibicdes totais de circulagio).

Mas por que é que o regime dos residuos hé-de ser diferente do regime das mercadorias em geral?

10
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Se entendermos o conceito de residuo num sentido muito amplo, englobando quaisquer subprodutos
ou desperdicios’, podemos afirmar com Tlona Cheyne e Michael Purdue que os residuos «sio uma
questdo mais ampla, de tal modo que a poluicdo é sempre causada pelos residuos, mas os residuos
nem sempre causam polui¢do. (...) Por outras palavras, o “problema” dos residuos é o risco de que os
residuos que ndo sio adequadamente geridos causem poluicio»’.

Logo, ser ou ndo ser residuo é o critério que vai colocar as actividades de gestdo’ fora ou dentro do
espartitho de um regime necessariamente mais rigoroso do que o regime geral das mercadorias.
Porém, a resisténcia do Tribunal de Justica a distinguir entre residuos e matérias-primas secundérias
tem correspondido uma paralela insisténcia dos Estados-membros em estabelecer legalmente, ao
nivel dos direitos internos, essa distingao’. Estas seriam j4 razoes suficientes para justificar a importincia
do estabelecimento de linhas claras de separagio conceitual entre residuos e matérias-primas
secunddrias.

Acresce que, longe de constituir uma questao académica, a distingio entre residuos e matérias-primas
secundarias tem fortes incidéncias prdticas, que se revelam nos efeitos de distor¢io da concorréncia
gerados pelas disparidades existentes entre os Estados-membros na gestdo de residuos, efeitos esses
que foram, desde muito cedo, identificados no preAmbulo da Directiva 75/442/CEE .

Esta necessidade foi recentemente reconhecida também pelo Conselho, que, na Estratégia Comunitaria
de Gestdo de Residuos, instou a Comissdo a «intensificar (...) os seus esforqos para desenvolver
terminologia ¢ definigbes consensuais, de maneira a facilitar a obtengdo de um elevado grau de
harmonizacio na aplicagdo da legislagio comunitdria» e onde também «reconhece a necessidade
especifica de estabelecer uma distingdo mais clara entre as operacées que sio actividades de
aproveitamento dos residuos e as que sdo actividades de eliminagio»'.

2. A doutrina e o conceito comunitdrio de residuo

Arelativa abertura do conceito comunitério de residuo tem permitido albergar diversas interpretacdes
que se tém materializado fundamentalmente em duas posigbes doutrinais antagdnicas,
tradicionalmente designadas por «subjectivista» e «objectivista». Antes de as desenvolver, vejamos
afinal, qual é o conceito comunitrio de residuo’, consagrado no artigo 1.° @) da directiva-quadro:
«Residuos: quaisquer substancias ou objectos abrangidos pelas categorias fixadas no anexo [ e de que o
detentor se desfaz ou tem a intengio ou obrigagio de se desfazer»

O conceito de residuo comporta, ele proprio, um elemento objectivo e um elemento subjectivo”.
O elemento objectivo reconduz-se 2 pertinéncia da substdncia ou objecto 4 lista de categorias de
residuos do anexo I (e, embora nio se diga expressamente, também ao Catdlogo Europeu de
Residuos — CER).

O elemento subjectivo tem o seu cerne no verbo desfazer, na forma reflexa (na legislagio de
transposi¢ao do Reino Unido, discard, de Franga, se défaire, da Alemanha, entledigung, de Itdlia,
disfarsi). Como veremos, das trés possibilidades, previstas na lei, que o detentor tem de se desfazer
(oacto, a intengdo ou a obrigagio de se desfazer), apenas a segunda é verdadeiramente relevante.
£ precisamente esta intencio de se desfazer que tem sido objecto das mais variadas interpretacoes
doutrinais.

2.1. O elemento objectivo do conceito de residuo

Recordemos que o elemento objectivo se reconduz a pertinéncia da substincia ou objecto 2 lista de
categorias de residuos do anexo 1.

O anexo { da directiva-quadro contém um elenco de categorias genéricas de residuos”. O Catdlogo
Europeu de Residuos”, que veio densificar o anexo I, contém uma lista de tipos de residuos”.
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Quanto 4 importéncia do anexo I, as opinides dos autores (que se podem aplicar analogamente
ao CER), variam entre o optimismo exagerado de Pasquale Giampietro e o pessimismo radical de
Maria Castelaneta. O primeiro depositava nele uma f¢ ilimitada, acreditando ingénua mas heroicamente
que, no momento em que, com a criagdo do anexo /, em 1991, a Comunidade «tipificous os residuos,
se acabaram as «divagagdes interpretativas»” até ai existentes”. Castelaneta®, referindo-se a0 anexo I,
desvaloriza-o completamente, a ponto de o considerar quase como inexistente, por ser excessiva-
mente vago.

Outros autores, como Maria Mancini, por exemplo, véem no anexo / a superagio de algumas criticas
feitas ao subjectivismo: j4 nio é a mera intengdo do produtor que transforma a coisa em residuo,
também ji nao é o facto histérico do abandono, mas é a decisdo de o detentor se desfazer da coisa
que ja continha em si os requisitos postos pela lei”.

Sem adiantar mais quanto a nossa opinido pessoal, relativamente 2 as posi¢oes expressas, pensamos
que uma das inegdveis vantagens da 4nsia regulamentadora, que resultou no anexo/ (e no CER), foi
o fomento do mercado da reciclagem, pela criagio de uma nomenclatura comum. No entanto, no
podemos também deixar de reconhecer que um dos efeitos deste «excesso» de ambicio, ao procurar
abranger para tipificar um elenco de substincias, produtos, matérias e elementos” com uma tio
grande amplitude, foi a sua perda de utilidade pritica. A Comissao foi mesmo forcada a admitir no
CER que «uma determinada matéria que figure no catdlogo ndo constituird um residuo em todas as
situagoes; apenas quando satisfizer 4 nogio de residuo»”.

Vista a inconcludéncia do elemento objectivo, que pouco ou nada acrescenta quanto & nogio de
residuo, devemos voltar ao elemento subjectivo, em busca das notas caracterizadoras do conceito de
residuo.

2.2. As bipoteses do elemento subjectivo do conceito de residuo

No proprio Acorddo em exame, o Tribunal de Justia verifica que «(...) 0 Ambito de aplicagiio do conceito
de “residuo” depende do significado da expressio “se desfazer”.

Oraa directivaapenas define «residuo», sprodutors, «detentor, «gestior, «eliminacior, @proveitamento»
e @ecolha», omitindo as nogdes de matéria-prima secunddria e de desfazer-se. Se a falta de definicio
do conceito de matéria-prima secundaria” se pode presumir intencional”, j4 o mesmo nio se pode
dizer quanto a omissdo da nogo de desfazer-se, a qual tem contribuido de tal modo para fomentar toda
a polémica de que estamos a tratar, que deveria ser rapidamente suprida.

Recordemos as trés hipoteses previstas no elemento subjectivo do conceito: substincias ou
objectos de que o detentor se desfaz (1) ou tem a intengio (2) ou a obrigacio (3) de se
desfazer.

(1) Substancias ou objectos de que o detentor se desfaz. £ a hipétese <histdrica»”. Para efeito de
determinagdo do regime legal aplicdvel, esta hipotese € praticamente irrelevante, uma vez que se
pressupde que o detentor ja se desfez da substdncia ou objecto. Resta averiguar, a posteriori, se o fez
em moldes compativeis com a regulamentagio aplicdvel ou se, pelo contririo, violou as regras
estabelecidas sobre deposigio controlada e compativel com o ambiente (artigo 4.° da directiva-quadro),
estando, neste caso, sujeito a aplicagio das sangoes previstas.

(3) Substancias ou objectos de que o detentor tem obrigacio de se desfazer. E a hipdtese imperativa.
Aos residuos «for¢osos» (chamemos-the residuos «por forca da lei», como acontece com os residuos
perigosos, por exemplo) o regime aplicivel € necessariamente o dos residuos ¢ ndo o das mercadorias
em geral. Por isso, € irrelevante o seu eventual valor econdmico.
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(2) Substancias ou abjectos de que o detentor tem intengio de se desfazer. E a hipétese psicologica.
Esta hipdtese, sendo um pouco menos polémica, quando a substincia ou objecto de que o detentor
tem a intengao de se desfazer nao tem valor econdmico, € altamente controversa quando o tem.
E aqui que encontramos a conhecida disputa do subjectivismo versus objectivismo”. Ilona Cheyne e
Michael Purdue sublinham que «o elemento interno € que deu origem a controvérsias, pela dificuldade
de encontrar um teste praticdvel da intenciio»”.

2.2.1. Subjectivismo ou objectivismo na intengdo de se desfazer

Na génese da oposicio entre objectivistas a subjectivistas estdo as pré-compreensdes que ambos tém
do que € um residuo:

* para 0s subjectivistas, um residuo ¢ algo que se destina a eliminaco;

* para 0s objectivistas, um residuo ¢ algo que o seu detentor afecta a um fim diferente.

Estas pré-compreensoes vdo determinar o reconhecimento de diferentes cargas axioldgicas,
relativamente 2 intencdo de se desfazer, e diferentes relagbes logico-cronoldgicas entre residuo e
eliminagio.

Os subjectivistas, como Pasquale Giampitero”, Franco Giampitero™ e G. Amendola”, atribuem uma
conotagio pejorativa ao acto de se desfazer, identificando-o praticamente com o abandono
incontrolado. Para estes autores, o residuo surge em consequéncia de uma quase dolosa intentio
derelinquend;.

Para os objectivistas, como Jurgen Fluck”, Maria Mancini”, Paul de Bruycker e Paul Morrens”, 0 acto
de se desfazer € axiologicamente neutro. Um residuo surge porque uma substancia deixa de servir o
fim para o qual foi inicialmente prevista. Desfazer-se significa, portanto, mudar o fim econémico de
uma coisa. Quando isto acontece, o residuo pode, naturalmente, ser afectado pelo seu detentor
(ou por terceiro) nio apenas 20 fim de eliminagio, mas igualmente ao fim de aproveitamento.
Quanto A existéncia de uma relacio logico-cronoldgica entre residuo e eliminagio”, ela é pressuposta
pelos objectivistas. Para estes autores, ser residuo € um prius em relagio ao destino da substancia,
logo, a eliminagio € um posterius. Antes de se decidir qual o destino de uma determinada substancia,
importa esclarecer qual a natureza (residual ou outra, maxime, de matéria-prima secunddria) da
substdncia em causa.

Os subjectivistas, por seu turno, negam a existéncia de qualquer relagio logico-cronoldgica,
defendendo a possibilidade de deduzir da segunda nogio (a intengo de se desfazer, tal como a
expusemos supra) elementos constitutivos da primeira (2 nogio de residuo). Em suma, para eles
ndo existe uma diferenca «ontolégica» entre residuo e matéria-prima secunddria, mas apenas um
diverso «destino»” — residuo ¢é to-s6 o que se destina a ser eliminado.

222 Criticas

As criticas mais frequentes, relativamente 4s posicoes subjectivistas, reconduzem-se a «sobrevalorizacio
do elemento voluntaristico do detentor»”. Com a excep¢io da hipdtese imperativa (os casos de
eliminacio obrigatoria, por forca da lei), a afectacio de uma substincia 4 eliminagio ou ao
aproveitamento, «independentemente do seu escassissimo valor econémico ou de se tratar de um
objecto ainda novor™, depende exclusivamente da vontade «incontrolada e incontroldvely” do detentor.
Criticando as pré-compreensoes subjacentes as teorias subjectivistas, os objectivistas entendem que
nem s6 o que € eliminado € susceptivel de causar danos a0 ambiente...

Mas o objectivismo também nio sobrevive incdlume a criticas: pautando o regime das matérias-primas
secundarias pela bitola mais elevada, que € o rigoroso regime dos residuos (com as suas exigencias
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de notificacdes, autorizacoes e registos) e tratando igualmente o que € desigual, ndo estardo a estimular
a eliminacio em detrimento da prevencdo, ndo estardo a criar entraves ao cumptimento da maxima
ambiental reduzir, reutilizar e reciclar?

3. A posicdo do Tribunal de Justica

Embora ndo expressamente admitida, foi, mais uma vez, a posi¢do objectivista que esteve subjacente
a0 Acordio proferido pelo Tribunal de Justica em 18 de Dezembro de 1997, onde o Tribunal do
Luxemburgo afirma que: «(...) 0 conceito de residuo, na acepgao do artigo 1.° da Directiva 75/442, na
versao modificada, ndo deve ser entendido como excluindo as substancias e objectos susceptiveis de
reutilizagdo econdmica (...)».

Esta afirmacio, longe de constituir uma novidade, traduz a firmeza da jurisprudéncia europeia que,
desde 1990 *, vem reafirmando que as matérias-primas secundérias ndo deixam de ser residuos.
No presente caso, o Tribunal de Justica concretizou um pouco mais a sua posicao, afirmando, perante
a questdo que opds a Inter-Environnement Wallonie ao Consetho Regional Valo, que «(...) o mero
facto de uma substincia integrar, directa ou indirectamente, um processo de producio industrial
ndo a exclui do conceito de residuo (...)».

Porém, face s posicoes expressas pelos Governos belga, alemio, neerlandés e do Reino Unido, o
Tribunal de Justica acabou por reconhecer que «esta conclusio nio prejudica a distingio que deve
ser operada (...) entre o aproveitamento de residuos, na acepcdo da Directiva 75/442, na versdo
modificada, e o tratamento industrial normal de produtos que nio sejam residuos, seja qual for, por
outro lado, a dificuldade de tal distincios.

Trata-se de uma primeira abertura a distingio entre residuos e matérias-primas secundarias que,
ainda sem desenvolvimento nem fundamentacio, parece demonstrar, pelo menos, duas coisas:
aaceitagio de algumas das criticas que vém sendo apontadas as posicoes objectivistas, € a necessidade
de um desenvolvimento doutrinal mais amplo deste complexo tema.

(Maria Alexandra Aragao)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

' A outra relevante questao de Direito Comunitirio (ndo ambiental) € a possibilidade de adoptar medidas contrarias s
directivas, apGs a entrada em vigor destas, mas antes de expirado o prazo para a sua transposicao. No confronto de duas
visdes antagonicas (tituladas pelo Governo belga e pela Comissio) o Tribunal mantém a sua jurisprudéncia firmada declarando
que «os artigos 5.° segundo pardgrafo, e 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CEE, bem como a directiva 91/156, impdem
que, durante o prazo de transposicio fixado pela directiva para a sua execugio, o Estado-Membro destinatdrio se abstenha
de adoptar disposiges susceptiveis de comprometer seriamente a realizagdo do resultado nela prescrito».

® Em muitos casos, s residuas considerados enquanto mercadoria dariam origem a transacgdes comerciais pouco ususais,
em que o preco da mercadoria ¢ negativo e quem «ende» paga a quem «compra».

* Foi nesse sentido a posigio do Advogado-Geral no presente processo.

! «Fitting Definition to Purpose: the Search for a Satisfatory Definition of Waste», in: Journal of Environmental Law,
volume 7,n.% 2, 1995, p. 151.

* Com efeito, a gestdo de residuos, de que trata a directiva-quadro, nio engloba apenas a eliminagio, mas igualmente a
recolha, a triagem, O transporte, © armazenamento, a mistura, o reaproveitamento e muitas outras operagdes, com ou sem
consagragao legal.

% Este mesmo facto é realcado na «Comunicacio de 27/2/1997 (COM (97) 25 final) da Comissio Relativa 4 Aplicacio das
Directivas 75/439/CEE, 75/442/CEE, 78/319/CEE e 86/278/CEE Relativas & Politica em Matéria de Residuos», p. 4: «(.) a
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Comissao verifica uma grande disparidade terminoldgica entre os Estados-membros. No que diz respeito s classificagdes
dos residuos, estas variam consideravelmente de um Estado-membro para outro, quer no que se refere 3 nomenclatura
quer ao conteddoy.

"TLogo no primeito pardgrafo: «Considerando que uma disparidade entre as disposigées jd aplicaveis ou em preparagio nos
diferentes Estados-membros, no que diz respeito  eliminago dos residuos, pode criar condigdes de concorréncia desiguais
e ter, por iss0, uma incidéncia directa no funcionamento do mercado comum;(...)».

§ Resolucio de 24 de Fevereiro de 1997, §8.

? Apenas nos debrugaremos sobre o conceito de residuo que emergiu da directiva 91/156/CEE que, em 18 de Marco
de 1991, veio dar nova redacgdo ao artigo 1.° ) da directiva 75/442/CEE. O conceito originalmente consagrado na primeira
versao desta directiva, levantava outros problemas muito mais complexos que foram superados em 1991.

" lona Cheyne e Michael Purdue, (op. cit., pp. 151-152), referem-se igualmente a dois elementos no conceito comunitdrio
de residuo, o objectivo ou externo e o subjectivo ou interno, mas atribuem-lhes contetdos diferentes identificando,
nomeadamente 0 elemento externo com o perigo de que ocorram danos ambientais derivados da gestdo dos residuos.

" Englobando desde «produtos que nio obedecam &s normas», «produtos fora da validade», «elementos inutiliziveis»,
«substncias improprias para utilizagios, «esiduos de processos industriais», «matérias contaminadas», até «qualquer
substanc1a matéria ou produto que ndo esteja abrangido pelas categorias acima referidas».

Aprovado em 1993, pela Decisdo 94/3/CE da Comissio.

¥ Como, por exemplo: resicuos de prospecgdo e exploragio de minas e pedreiras, residuos da agricultura ou pesca, residuos
de processamento de madeira, residuos da industria de couro, residuos da refinagio de petréleo, dleos usados, embalagens,
residuos de construgio e demoli¢io, etc.

" A expressio ¢ do proprio Pasquale Giampietro, em Unificazione Delle Categorie del “Rifiuto e Delle Materie Prime
Secondarie” Nella Prospectiva Comunitaria (Direttiva CEE 91/156)», in: Giurisprudenza Italiana, 1993, n.° 3, parte IV,
p 239.

Denvadas da complexidade da nogio de residuo de 1975, sobre a qual, como j4 dissemos, no nos debrugaremos.

 dNozione Comunitaria di Rifiuti e Ordinamento Ttaliano», in: Diritto Comunitario e degli Scambi Internazionali, ano XXXI,

°3 Julho-Setembro de 1992, passim.

¥ da Nozione di Rifiuton, in: I Rifiuti, Quaderni della Rivista Giuridica dell’ Ambiente, n.° 5, Milano, 1992, pp. 109-110.

Expressoes usadas aparentemente como sinGnimas, no CER.

¥ Nota introdutéria a0 CER, 3)§2.

% Conceito recorrente nas legislagGes nacionais mas ausente na directiva-quadro.

* Designadamente para alargar o regime de protecgio ambiental, caracteristico da sector dos residuos, as substancias que,
destinando-se ao reaproveitamento, devem contudo sofrer algumas operacdes intermédias de transporte ou transformagio
antes de poderem ser efectivamente reintroduzidas no processo produtivo.

Za expressdo € de Maria Grazia Mancini, op. cit,, passim.

¥ Igualmente sobre a polémica do subjectivismo ¢ do objectivismo, embora apenas na doutrina italiana e relativamente 2
compara(_;ao enire a lej italiana e a directiva comunitaria, ver Maria Grazia Mancini, op. cit., pp. 92 e ss.

Op cit., p. 152.

Ops. Cis.

% (Rifiuti e Materie Prime Secundarie: LObligo di Denuncia Penalmente Sanzionato Nella L. 475 del 1998», in: Cassazione
Penale, ano XXX, 1990, pp. 722 € ss..
7 Smaltimenti dei riffiuti e legge penale», Napoli, 1985, p. 92.

# {The Term “Waste” in EU Lawn, in: European Environmental Law Review, Marco de 1994, pp. 79 e ss.
® op. cit.

* aste Prevention in the EEC» — Report of the Conference of the “Working Party Waste” of the European Environmental
Law Association, held in Amsterdam on June 4, 1993, pp.-3ess.

* Uma referéncia muito critica a esta relagao logico-cronolégica, encontra-se no subjectivista Pasquale Giampietro,
ol Riftuti..» p. 106.

% A frase é de Pasquale Giampietro, «ll Rifiuti..», p. 109,
* Novamente Pasquale Giampietro, «Il Rifiuti...», p. 106.
* Ainda Pasquale Giampietro, dl Rifiuti...», p, 107.

% Maria Grazia Mancini, op. cit., p. 97.

% Acordios C-206 € 207/88 — Vessoso e Zanetti,

?
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12 _139-142[1990)

Catherine Bersani (org.)
Qui Doit Payer la Ville?
Paris, ADEF — Association des Etudes Fonciéres, 1996 (246 paginas).

A obra Qui doit payer la ville congrega um conjunto de comunicagdes elaboradas no 4mbito de um
debate realizado em Outubro de 1995 sobre a importante questio do financiamento da construcio e
reconstruco da cidade, ou seja, do financiamento da realizacio de infra-estruturas e equipamentos
colectivos tornados necessdrios em virtude da urbanizagao e da construcio. As comunicagdes (num
total de 16), encontram-se agrupadas em quatro partes: a contribuicdo dos operadores; outras vias
de financiamento; experiéncias estrangeiras, € a questdo das cidades sujeitas a tarifagio, existindo,
no fim de cada uma das partes, o registo dos debates efectuados sobre os temas em discussio.

Nio obstante o caricter limitado da obra que decorre do facto de ela ser uma mera recolha dos
varios pontos de vista sobre o financiamento da cidade e dos custos de urbanizagio em infra-estruturas
e equipamentos colectivos, cremos que os principais problemas nesta matéria sio focados ao longo
das comunicacdes dos varios Autores.

Decorre de uma leitura global de toda a obra uma conclusao dbvia e que € um dado adquirido: a de
que a construcio e reconstrugdo da cidade custa caro.

Do conjunto das comunicagdes podemos concluir que para o seu financiamento existem quatro
logicas possiveis.

Aprimeira é a que imputa o encargo do financiamento das infra-estruturas e equipamentos colectivos
aos proprietdrios dos solos. Isto porque, sdo eles quem lucram com a construgio daquelas infra-
-estruturas e equipamentos ja que valorizam os seus terrenos. Um dos métodos de imputagio daquele
custo aos proprietarios € o da tributacio das mais-valias no momento da venda dos terrenos e a
afectagio dessa taxa ao financiamento dos equipamentos que aumentaram o valor dos terrenos.
Segundo Joseph Comby, esta via revelou-se dificil em Franga ja que a imposicio de mais-
-valias — tema de reformas sucessivas, sobretudo nos anos 70 —, nunca conseguiu estar ligado ao
financiamento dos equipamentos publicos que valorizam os solos. Segundo este Autor, outro método
utilizado em Franga para este efeito, foi o de estabelecer uma contribui¢io anual aos proprietdrios
em fungio do valor dos seus terrenos.

Uma segunda via possivel para o financiamento da cidade € a de fazer pagar os custos das infra-
-estruturas e dos equipamentos colectivos aos contribuintes (em especial, aos contribuintes locais),
pela razdo simples de que estamos perante infra-estruturas e equipamentos publicos.

Uma outra logica imputa o financiamento da cidade aos construtores porque s3o as novas construcoes
que tornam necessaria a realizacio de novas infra- estr uturas e equipamentos. Em todo o caso, ndo
sendo os construtores o utilizador final da construcdo, ndo serdo estes o pagador final dos custos
daqueles. Estes acabam por financiar-se mediante uma imputagio do seu valor no valor da venda das
construgoes.

A ultima pssibilidade é a de substituir os equipamentos publicos pelos servicos neles prestados,
cobrados aos seus utilizadores. Isto significa que uma parte dos custos de urbanismo desaparece na
medida em que os investimentos realizados sdo amortizados gragas 4 venda de servigos
correspondentes.

nraniin A NN @
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Sobre a imputacdo do financiamento das infra-estruturas e equipamentos colectivos aos
construtores e promotores encontramos as comunicacdes correspondentes a primeira parte da obra
(Contribuitions des opérateurs), em especial o texto de Christian Gélu (pp 27 e ss.), onde se faz
uma andlise (descricio) e reflexdo do e sobre o sistema francés de financiamento da cidade, com
indicagio dos diversos mecanismos, quer de natureza fiscal (taxas de urbanismo, como a taxa local
de equipamento, participacdo por ultrapassagem do coeficiente de ocupagio do solo ou do plafond
legal de densité) quer de outro tipo (participacdes, quer pontuais — para o financiamento de certos
equipamentos ¢ infra-estruturas —, quer sectoriais — para o financiamento do conjunto dos
equipamentos tornados necessarios pelo funcionamento de um novo conjunto de edificios).
Matéria importante sobre este ponto € o do contencioso das contribuighes exigidas pela administracio
aos operadores, matéria analisada, se bem que muito sinteticamente, por Fernand Bouysou e Julian
Molas. O primeiro descreve as virias vias de reaccio contenciosa em matéria de contribuicbes dos
operadores: as contribuigbes de cardcter fiscal aplica-se o regime do contencioso fiscal; as contribuicoes
sem cardcter fiscal estdo abertas as vias da ac¢do de repeticdo (que se apresenta como a via real para
os construtores vitimas de contribuicdes exageradas) e o recurso contencioso contra a cldusula de
financiamento constante da licenga de construgio, bem como a oposicdo a execucdo dessa cldusula,
que € a Unica via com cardcter preventivo, uma vez que suspende o pagamento da contribuigio
devida pelo construtor (via que, segundo o Autor, é pouco utilizada pelos particulares com receio de
que a Administragdo se oponha, posteriormente a realizacio da operacio).

Segundo Julian Molas, a grande dificuldade a nivel do contencioso parte da dificil tarefa de aplicacio
das normas que estabelecem os critérios de identificacdo e avaliagdo dos equipamentos publicos
cujo financiamento pode ser validamente imposto aos operadores. De facto, uma das grandes
dificuldades estd, muitas vezes, na distin¢do entre equipamentos publicos (normalmente a cargo da
colectividade publica) e os equipamentos proprios (cujo custo deve ser suportado pelos promotores).
Uma das garantias essenciais que se pde a disposicdo dos promotores estd no cardcter taxativo da
enumeracio legal das despesas de equipamentos piiblicos que podem ser exigidas aos promotores,
consistindo, muitas vezes, o controlo do juiz, na censura a exigéncia de contribui¢des que nio estio
previstas na lei, considerando ilicitas todas as que estejam destituidas de base legal.

Por outro lado, vale, no sistema francés, o principio da ndo acumulacio de virias contribuicoes para
0 mesmo objecto, sendo também este um aspecto controlado pelo juiz.

Por fim, um outro ponto sujeito a controlo judicial diz respeito ao contetdo da contribuigio, devendo
valer nesta matéria o principio segundo o qual s6 pode ser considerado como encargo do promotor
o custo dos equipamentos publicos realizados para responder as necessidades dos futuros residentes
ou utilizadores das habitagoes construidas. Neste dominio, a jurisprudéncia corrente é a de que, em
primeiro lugar, € necessario que o equipamento publico se mostre necessdrio, devendo, além disso,
responder ao principio da proporcionalidade, o que, de acordo com a situacio, obriga ou autoriza
a colectividade a repartir o custo de certos equipamentos publicos. Uma vez que os textos legislativos
franceses permitem este tipo de controlo, o juiz administrativo ndo tem hesitado em apreciar
estritamente as condi¢des de proporcionalidade das contribuicoes financeiras colocadas a0 encargo
dos operadores e construtores. De acordo com o principio da proporcionalidade, o custo de um
equipamento pode ter que ser repartido por varias operagdes em curso ou a acontecer no futuro.
Um ponto de vista que tem vindo a ser cada vez mais defendido em matéria de financiamento do
custo das infra-estruturas e equipamentos puiblicos é o da tarifacdo da cidade. A terceira parte da
obra Qui doit payer la ville incide exactamente sobre esta possibilidade. De facto, e como demonstra
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Alain Lipitz, o sistema do imposto ¢ utilizado quando a Administracio faz pagar o custo das infra-
-estruturas e equipamentos colectivos a todos os utilizadores potenciais (ou seja, os residentes no
territorio) de acordo com a méxima “a cada um segundo as suas capacidades, quer se sirvam ou ndo
desses equipamentos. Mas esta nio € a Unica via de financiamento. Uma outra é a de fazer pagar
aqueles custos de acordo com a mdxima “a cada um segundo as suas necessidades”, o que significa
que aqueles custos sdo cobertos pelo utilizador das infra-estruturas e equipamentos em funcio do
que ele utilize. Como demonstra o Autor, cada um dos sistemas tem as suas vantagens e inconvenientes,
Em favor do primeiro sistema (o do imposto) estd o facto de a cidade ser um bem colectivo sendo,
por isso, normal que mesmo que nio se sirva dela em cada momento, cada um pague em fungio das
suas capacidades (do seu poder de compra) tudo o que permita actualizar, mais ou menos
intensamente, as potencialidades da cidade.

A vantagem da tarifagio da cidade é a de, para além de funcionar como um meio de financiamento
das infra-estruturas e equipamentos publicos, servir igualmente para lutar contra o
“congestionamento” da sua utilizacio. Permite, assim, a tarifagio, restringir as fontes de
“congestionamento” fazendo pagar a cada um de acordo com o seu consumo, poluicio e
“congestionamento” que provoca e, se for muito cara a utilizagio das infra-estruturas e dos
equipamentos colectivos, cada um refreard as suas necessidades ou, a0 contrério, escolherd servigos
social ou ecologicamente preferiveis.

Desta forma, a tarifa pde a luz os encargos gerados pela cidade e permite agir sobre os
comportamentos, influenciando, inclusive, a escolha da localizagio das infraestruturas e equipamentos
condicionando, por isso, a eficdcia dos sistemas urbanos.

A razdo, vantagens e inconvenientes da tarifagio da cidade sdo demonstrados nas comunicaces,
respectivamente, de Laurent Davezies e Guy Gilbert.

Dado, no entanto, o caractér anti-redestributivo da tarifa, contrariamente ao imposto, 0s Autores
referidos aconselham prudéncia na sua utilizacio.

Mais dificil do que saber a quem deve ser imputado o financiamento das infra-estruturas e equipamentos
publicos — cuja resposta serd, talvez, a de o imputar a cada um dos actores intervenientes —, é saber como
[azer a repariicao desses financiamentos entre eles.

A grande dificuldade estd em saber como repartir os custos, por um lado, entre construtores e
adquirentes das construgbes e, por outro lado, entre 0s operadores e os proprietarios dos solos.
E que, segundo Thierry Vilmin, nem sempre o construtor que suporta as contribuigbes para o
financiamento das infra-estruturas e equipamentos publicos, tem a possibilidade de os transferir
para os adquirentes da construcio. E que, por vezes, a repercussio que tal transferéncia tem no
prego do mercado provoca uma fuga da clientela para municipios vizinhos. Desta forma, para manter
a margem de lucro, o promotor vai tentar fazer absorver essa contribuicio sobre os proprietirios,
diminuindo o seu valor ao valor dos solos. A dificil tarefa da reparti¢io do financiamento entre os
diversos actores € objecto da comunicagio do Autor referido.

Ainda no dominio desta questao, Jacques Pautigny chamaa atencio para um facto muito importante.
E que, de entre os actores que interveém na urbanizagio e na construgio, o promotor, a comund e o
consumidor s3o, em geral, activos enquanto que o proprietario fundidrio €, em regra, passivo,
beneficiando de potencialidades edificatdrias. Ora, segundo o Autor, & necessario torna-lo activo €
fazé-lo participar neste processo. Uma tentativa de fazer os proprietirios participarem do financiamento
da cidade foi levada a cabo pelo Sindicato Nacional dos Promotores-Loteadores e é-nos descrito na
comunicacdo “Proposition pour une contribuition des proprietaires” (pp. 103 e ss).

2R



RECENSRD — CED@UA

Por fim, as vias possiveis de financiamento das infra-estruturas e equipamentos publicos gerados
pela cidade podem ser fornecidas pelo préprio funcionamento do mercado. Segundo Antoine Givaudan
deve deixar-se 20 mercado a produgio de equipamentos e servicos urbanos necessarios, financiados
pelos préprios utilizadores (bens auto financidveis), devendo a colectividade concentrar-se nos bens
ndo auto financidveis mas necessarios. Estes tltimos serdo pagos pelos contribuintes.

Na parte relativa as experiéncias estrangeiras (em nosso entender, a mais interessante da obra)
sdo-nos descritas a experiéncia inglesa (com os planning gains que sio contribuigbes que as
colectividades locais imp&em aos construtores sob a forma de obrigacdo de realizar trabalbos nio
incluidos nos projectos, de financiar equipamentos ou de ceder direitos de construgdo como
contrapartida ao licenciamento da obra), a experiéncia alema (de fazer os proprietdrios fundidrios
participarem no financiamento dos equipamentos que beneficiam e valorizam os seus solos), as
novas experiéncias de financiamento na Suica e a experiéncia utilizada em Beirute de reconstrugio
do centro da cidade.

Em conclusido, da leitura desta obra, conseguem-se extrair, de uma forma bastante razodvel, os
principais problemas que coloca a questio do financiamento da construgdo e reconstrugdo da cidade
e apontar algumas vias possiveis de evolu¢io neste dominio. A importincia da obra resulta, em Gitimo
termo, de colocar e de se propor discutir um dos problemas mais urgentes do urbanismo actual:
o0 do financiamento no dominio do urbanismo.

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Diveito da Universidade de Coimbra

Trata-se de um ponto de vista ecolégico coincidente com o principio do poluidor pagador.
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112 _ 143 - 146 (1990)

Jobannes Dreier

Die normative Steuerung der planerischen Abwégung: strikte
Normen, generelle Planungsleitbegriffe, Planungsleitlinien und
Optimierungsgebote

Berlin, Duncker & Humblot, 1995 (467 paginas).

1. A obra supra de J. Dreier, aceite como dissertacdo na Faculadade de Ciéncias Juridicas Albert-
-Ludwigs-Universitit Freiburg no semestre de Inverno de 1994/95, propos-se facultar a maximizagdo
do acolhimento legislativo da dogmatica da ponderacao no planeamento. Dogmdtica que foi recebida
pela doutrina ap6s uma jd longa praxis exclusivamente havida nesta sede pela jurisprudéncia.

2. A concepgio (e o enquadramento sistematico) da discricionariedade da planificagio €
tradicionalmente traduzida pela doutrina maioritdria e pela jurisprudéncia do BVerwG como amplo
espaco discriciondrio, como discricionariedade criadora, como discricionariedade necessariamente
discernida da discricionariedade administrativa em geral em virtude da liberdade criadora co-essencial
a planificagdg. Por outro lado, esta ndo se volve especificamente em normas de programagio
condicional mas sim na previsdo para um futuro certo de parametrizados e complexos procedimentos,
a promover/executar por entes pablicos tertitorialmente descentralizados, que concluidos, consomem
a for¢a normativa inicial da lei de planeamento.

Estes procedimentos planificatérios sio necessariamente criativos (homologamente ao acto
legislativo), pelo que o ente planificador estd investido de uma discricionariedade peculiar: pondera
primariamente interesses, mas ndo deixa de ser e de actuar como ente ou 6rgao administrativo.
Ora o hipotizar do paroxismo para esta situagdo, suscita mais claramente de uma dogmatica
conformadora e reactiva. Esta, sublinha, formalmente, a posicio infra-ordenada a lei dos
procedimentos normativo-planificatérios e substancialmente, aos principios materiais fundamentais
do planeamento e 20 que deles decorre. Assim, exige-se que a criatividade planificatoria, visivelmente
vertida na radicalmente desigual afectagio dos espagos, se confronte e informe pela (justa) ponderacio
de todos os interesses havidos como relevantes.

3. A obra € estruturada em um primeiro capitulo introdutério e duas partes. A primeira versa sobre:
aponderacio planificatéria em geral; a legitimidade e o alcance da mesma; a estrutura do procedimento
de ponderagio (ap6s consideragao do modelo trifdsico e do atinente entendimento do BverwG);
a 12 fase — compilagio do material a ponderar; e finalmente a 2.2 fase — pesagem dos interesses. A
segunda parte, composta por seis capitulos, investe no sistema de determinagbes normativas da
ponderacdo planificatdria, consubstanciado em normas estritas, conceitos gerais orientadores do
planeamento, linhas orientadoras e preceitos de optimizagio; apds o que trata das proibigdes com
excepcoes e isencdes, terminando com uma conclusio.

4.]. Dreier rejeita liminarmente a tese da ponderagcdo planificatoria como procedimento de pesagem
hipolar (entre interesses pablicos e privados), aceitando a poligonalidade dos ponderandos interesses.
Afasta também uma metodologia exclusivamente tdpica.
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No que tange 2 estrutura do procedimento de ponderacdo planificatéria, recusa a utilidade da tese
da triade logico-sequencial (compilacio-pesagem-equilibrio dos interesses) em razio da
inalcansabilidade de um método de avaliagio quantitativa e assim da impossibilidade de obter um
quadro de interesses com pesos objectivos. Do que retira a superfluidade e desconformidade l6gica
de uma tal terceira fase de equilibrio objectivamente compensatério, bem como o concernente vicio
de desproporcionalidade objectiva de ponderacio.

5. Para a primeira fase, o legislador deverd ter especificado o espectro e a densidade dos interesses a
compilar.

Por outro lado, atendendo 4 necessidade de eficiéncia devem ser controlados os custos da compilacio;
para tal o pré-planeamento nio deve ser subestimado, ndo deverdo entrar na compilagio bagatelas
juridicas, devendo recolher-se apenas interesses que: 4) se manifestam claramente em questio e b)
merecem protecgio juridica.

Asegunda fase, a pesagem, serd a atribuigao heterénoma de componentes de peso, segundo critérios
consubstanciadores da propria liberdade criadora planificatéria e segundo critérios e co-determinagées
decorrentes de avaliagdes normativas, linhas orientadoras e principios densificadores do principio
geral da (justa) ponderacio.

Primeiro, a pesagem avalia os interesses dentro da sua categoria e depois procede a sua pesagem
inter-relacionando-os. Este subprocedimento deverd orientar-se pelo significado e grau de afectagio
dos interesses no caso concreto. Para que haja um percurso seguro ter-se-4 que informar estruturas
argumentativas com substancia de ordem jus-filoséfica, técnico-juridica e estritamente juridica vasada
em normas directoras, linhas orientadoras e principios de ponderacio clarificadores e densificadores
do principio geral da justa ponderacio.

Quando nem os principios de ponderagio nem os demais supostos normativos forem j pertinentes
para a pesagem, s4o as circunstdncias do caso concreto que passam a determinar. E aqui que a
autoridade planificadora encontra a maior margem de liberdade criadora.

Assim, a pesagem de um interesse no caso concreto comporta sempre uma parcela de avaliacio
subjectiva da Administragio, contudo tem que, aqui, determinar-se pela afectagio concreta conjugada
com a importncia factual e normativa do interesse no contexto dos interesses proximos.

6. Chegando ao niicleo da tese de Dreier, este comega por tratar as normas estritas que distingue das
meras linhas orientadoras de planeamento e dos preceitos de optimizacio.

6.1. Estas normas estritas 30 imperativas € seguem o esquema tradicional de programacio condicional;
sio modelos de prioridade absoluta, normas que se distinguem dos preceitos de optimizagio os
quais traduzem prioridades relativas. Assim, uma infrac¢do a uma norma estrita (mesmo que
indirectamente vinculativa) é uma violagio de lei imperativa e ndo (conforme tem sido mais
sustentado) uma falha ponderatéria (Abwdgungsfebler) da liberdade criadora planificatdria,

As strikte Normen regulam fronteiras insuperdveis dos bens juridicos respectivos e orientam-se
ou para o significado abstracto dos seus valores ou para a proteccio de um minimo irredutivel dos
mesmos bens.

Exemplos de normas estritas protectoras de um minimo irredutivel em bens juridicos privados sio
desde logo na Constituigio o artigo 2.%,n.° 2, 1.2 parte (proteccio da vida e da integridade fisica), e o
artigo 14.° (garantias individual e institucional do direito de propriedade privada socialmente vinculada
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e protecgdo expropriatoria). Bem assim s3o normas estritas, as normas especiais de prevencio de
perigos oriundas do direito de policia, as normas sobre higiene e seguranca nas construgdes e muitas
normas de protec¢io do ambiente.

Sublinha em sequéncia o autor, que o principio da resolugio gradualista dos problemas urbansticos
ndo deve ser posto em causa pela (inescusavel) discricionariedade planificatéria. Ou seja, no interesse
de uma coeréncia valorativa e de uma determinagio integradora dos planeamentos globais e dos
planeamentos técnicos e preparatdrios (preeminéncia relativa, dirfamos nds), o legislador decretou
normativo que, aos supostos de enquadramento constantes dos planos superiores, vincula o
planeamento subsequente; assim, por exemplo, as determinacdes integradas em plano superior a0
Bebaungsplan sao face a este normas estritas’, )

6.2. Conceitos gerais orientadores do planeamento, por seu lado, integram em si mesmo interesses
diversos e tém um claro significado politico-juridico delimitando dogmatico-juridicamente a fungio
planificadora’

6.3. As linhas orientadoras do planeamento tém uma fungdo indicativa chamando a atencio para
certos interesses como potencialmente relevantes para a ponderagio. Estas linhas serdo assim
fundamentos tipificados ainda necessarios a autoridade planeadora e Gteis 2 de controlo.
Aintegracdo de um bem num catdlogo de linhas orientadoras di-lhe um estatuto de preponderincia;
a este propdsito J. Dreier entende que no §1 Abs.5 Satz 2 do BauGB se consagram linhas simples de
orientagio sem atribuicio de nenhum peso especial’.

Atenta quanto a diferenciagao interna, que a interpretagio sistematica dos catdlogos de linhas
orientadoras, per se, ndo conferird pesos relativos distintos aos interesses catalogados.

6.4. O peso relativo de um interesse nomeado pode sim ser reforcado na ponderacio planificat6ria
quando se apresenta como preceito de optimizacio.

Preceitos de optimizacio serdo por exemplo o principio da prevengio insito no §8 Abs.2 Satz 1 do
BNatSchG, o da abstengo inscrito no §8 Abs.3 do mesmo BNatSchG e a clusula de protecgio dos
solos plasmada no §1 Abs.5 Satz 3 do BauGB'.

J. Dreier lembra aqui que por vezes, por exemplo preceitos de proteccio do ambiente ou do patriménio
se vém a revelar “legislacio simbolica”, tranquilizantes para grupos intermédios de defesa do ambiente,
Contudo, o sentido de um reconhecimento em preceito de optimizagao implicard: maior obrigacio
de averiguaciio da consideracio do interesse na ponderagio, melhor exposicio e explicitagio, mais
exigente fundamentacio para o grau da respectiva admissao ou ndo admissdo. Estes parAmetros
densificardo igualmente a tarefa das instancias de controlo da actividade planificatéria. Problematica
associada ¢ a da colisao entre preceitos de optimizacio (1.g.: interesse da protecgio contra.o ruido
obrigando a afastamentos de edificagbes vs. interesse da preservagio dos solos na maior extensdo e
continuidade possivel exigindo concentracio urbanistica). Ora aqui a coexisténcia implica cedéncias
por ponderagdo mas ndo a subalternizacio dos interesses da categoria dos preceitos de optimizacio.

7. Aponta ainda J. Dreier que outras decorréncias e efeitos juridicos poderdo adquirir-se apds
reelaboracdes e sedimentacdes de um sistema-de normas juridico-materiais co-determinantes da
planificagio, ndo recusando a liberdade criadora planificat6ria antes a reequacionando e potenciando
mais justa e transparente fundamentacio de cada decisdo planificatoria.

i)
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8. Observamos nesta obra da colecgio de direito publico uma estruturagio agradavelmente rigorosa,
Gtil e clarificadamente uniforme, monografia pertinentemente analitica, dialogante com a doutrina
concernente; atenta ao direito positivo, a jurisprudéncia superior alema e até a dimensdo socioldgica
atinente.

Manuel Neves Pereira
Professor Adjunto da Universidade do Algarve

' Gonforme o principio exarado no §8 Abs.2 Satzl do BauGB: os Bebaungspliine devem ser desenvolvidos com base no
Fldichennutzungsplan.

? Vejam-se destes conceitos logo no §1 Abs.5 Satz1 do BauGB: os planos directores devem garantir um desenvolvimento
urbanistico ordenado e um aproveitamento dos solos socialmente justo, correspondente ao bem geral e devem contribuir

para assegurar um ambiente humanamente digno e ainda para proteger e desenvolver os suportes naturais da vida.

* Apesar de a letra dla lei ser : “(.) tem que se ter em conta especialmente: 1, As exigéncias gerais das condigdes de
habitaco e de trabalho (...)".

P .
Os solos devem ser tratados de modo poupado e suave”.
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Josep Maria Petrus Quintana

Derecho de Aguas. La Ley de Aguas de 1985 y sus Reglamentos
Barcelona, Bosch, Casa Editorial, S.A., 2.2 Edicao, 1992 (733 paginas).

A obra ndo é nova mas reveste, em nosso entender, de actualidade e corresponde a necessidade de
dar a conhecer o panorama legislativo em matéria de Direito das Aguas, no ordenamento juridico
espanhol.

£, assim, um trabalho sobretudo de descricio do direito positivo. No entanto, o labor desenvolvido
no sentido de, de forma coerente e exaustiva, dar a conhecer o quadro juridico dos recursos hidricos,
com especial enfoque aos recursos que integram o dominio publico, afigura-se-nos ttil a todos aqueles
que pretendam aprofundar as novas mundividéncias dos recursos hidricos.

Em sede de preAmbulo, 0 autor comeca por elaborar um breve sumdrio da Ley de Aguas ¢ ai expender
alguns dos objectivos visados com a nova legislacdo, a0 que se segue a andlise da reparti¢io dos
quadros de distribuigio de competéncia entre o Estado e as Comunidades Auténomas, bem como
aquelas exigéncias decorrentes da gestdo por bacia hidrogréfica. Questdo tanto mais 4rdua quanto a
mesma se infere da Constituicio Espanhola e dos Estatutos de Autonomia das diversas Comunidades
Auténomas, sendo que estes nem sempre utilizam as mesmas formulages.

Ainda antes de iniciar o tratamento do tema — dominio publico hidrico — o autor transcreve a Ley de
Aguas, o que se nos afigura Util tanto mais a j4 aludida eminente abordagem glosadora da legislacao.
Segue-se a caracterizacdo da titularidade das 4guas, aspecto que reveste de fulcral importancia
porquanto grande parte do regime consagrado pela Ley de Aguas apenas versa aquelas que integram
o dominio publico e ji ndo as que fazem parte da propriedade privada.

Afirmando a Ley de Aguas que “las aguas continentales superficiales, asi como las subterrdneas
renovables, integradas todas ellas en el ciclo hidroldgico constituyen un recurso unildrio,
subordinado al interés general, que forma parte del dominio publico estatal, como Dominio Piblico
Hidraulico” (pp. 118-119, artigo 1.2), conclui o autor pela regra da natureza publica das dguas, com
salvaguarda das excepcdes previstas na propria lei. Mas atendendo ao caracter inovador da Ley de
Aguas, o autor salienta a dicotomia que passa a existir a0 nivel da propriedade privada das 4guas,
entre aquelas que integram este dominio a titulo permanente (e nas quais se integram o0s
aproveitamentos das dguas pluviais que corram nos prédios de propriedade privada, os
aproveitamentos das dguas paradas nos seus limites e os charcos e 4guas subterraneas nos limites
daqueles mesmos prédios desde que, neste iltimo caso, 0 seu volume ndo ultrapasse os 7.000 metros
cdbicos, e todos aqueles aquiferos — lagos , lagoas e charcos, mananciais, pogos e galerias — que por
forca do anterior regime juridico pertencam ao dominio privado) e aquelas que dele fazem parte a
titulo provisério ou tempordrio. Trata-se, neste ultimo caso, de subtrair as 4guas subterraneas, de
forma gradual, ao principio de apropriagio de quem as revele, que as abrangia anteriormente,
procurando, assim, inclui-las no dominio publico e, com este sistema de transi¢io respeitar os direitos
adquiridos dos particulares e evitar as indemnizagoes a que Administragio ficaria obrigada caso as
subtraisse, pura e simplesmente, 4 esfera daqueles. Aquele sistema de transi¢do passa, assim, pelo
“aproveitamento temporal”, isto ¢, pela sua inscricao no Registo de Aguas como um direito
(administrativo) de aproveitamento temporal de 4guas privadas durante um prazo de 50 anos.

?
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‘Analisadas as diferentes consequéncias desta dominialidade publica, o autor passa a dar a conhecer
ao leitor a administragdo publica das dguas, isto €, para além dos quadros orgénicos e de competéncias
do Estado e das Comunidades Auténomas, 0s organismos com poderes especificos neste sector:
o Conselho Nacional da Agua, os organismos de bacia hidrografica, a Fazenda e o Patrimdnio.
Outro aspecto fundamental na abordagem dos recursos hidricos é o da planificacdo que se alicerca
no plano nacional, nos planos de bacia hidrogrifica (incluindo nestes os planos de bacias
intercomunitdrias). A" planificacdo € considerada um instrumento essencial para a administracio e
gestdo do dominio hidrico (“..Ja planificacion biroldgica” é, como nos refere o autor, p. 268, erigida
no “..acto juridico central, necesarioy previo en todo o caso a cualquier resolucién administrativa
en maleria de aguas”) e tem como objectivos principais alcancar a “..mejor satisfaccion de las
demandas de agua y equilibrar y armonizar el desarrollo regional y sectorial incrementando as
disponibilidades del recurso, protegiendo su calidad, economizando su empleo y racionalizando
sus usos en armonia con el medio ambiente y llos demds recursos naturales”, p. 272). Sa0 aqui, e
como nio podia deixar de o ser, analisados os diferentes planos, sem esquecer a questdo da sua
natureza e efeitos.

Segue-se o regime da utilizagao do dominio publico hidrico, abordado nas diversas vertentes: servidoes
legais, usos comuns e usos privativos, concessdes de aproveitamento de dguas pablicas e os direitos
das comunidades de utilizadores.

Trata-se de uma exaustiva exposicao das diversas figuras, bem como dos requisitos a que cada uma
deve obedecer, desde o ponto de vista das exigéncias de contetdo, nas quais se incluem
(e incluirdo) as exigéncias ditadas pelo Direito do Ambiente, aos aspectos de indole formal e
procedimental. Dai o culminar de todo este capitulo com as regras de inscrigio dos titulos de
aproveitamento das dguas publicas no registo de dguas e no registo predial.

Na sequéncia das utilizagGes, segue-se a exposi¢io acerca dos objectivos e formas de protecgio do
dominio hidrico e da qualidade das dguas, tema que ¢ abordado pelo autor em termos globais de
protecgdo dos efluentes e da reutilizagio. Em particular refere-se o estatuto juridico das zonas hiimidas,
que atendendo as suas especiais caracteristicas, reivindicam exigéncias alargadas do ponto de vista
da protec¢do do ambiente.

- Segue-se o regime econdmico-financeiro da utilizagio dominio pablico hidrico e das diversas taxas
relativas aquela, desde a mais directamente relacionada com os aspectos da quantidade subtraida ao
dominio hidrico (canon de ocupacion) aquela que mais se prende com os aspectos da qualidade
(canon de vertido) e com a tributagio, por via do beneficio decorrente do gozo da implementagio
de obras hidrdulicas, que tornam mais facil o acesso a0 dominio hidrico (canon de regulacion).

O ultimo titulo ¢ dedicado a andlise das infracgbes, classificadas, de acordo com a lei, em leves,
menos graves, graves € muito graves, e as sangdes para aquelas previstas, bem como 4 competéncia
dos tribunais. Assinala-se que a infracgio serd determinada “atendiendo a su repercusién en el orden

y aprovechamiento del dominio publico bidrdulico, a su trascendencia por lo que respecta a la
seguridad de las personas y bienes y a las circunstancias del responsable, su grado de malicia,
participdcion y beneficio obtenido, asi como al deterioro producido en la calidad del recurso”,
circunstancias estas que, também, servirdo para estabelecer a medida da san¢io a aplicar.

Seguindo de perto a propria estrutura da Ley de Aguas, o autor termina com uma breve referéncia s
disposicoes finais € disposicoes derrogatdrias daquele diploma legal.

Inés Folbadela
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade do Porto
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A preservacao da Albufeira da Canicada

1. O filme

O filme recorda-nos as cenas inesqueciveis dos filmes
de Charlie Chaplin. Viva na lembranga estd a imagem
doactor que perante a tabuleta de proibi¢ao de entrada
retira o irritante sinal proibitivo e entra com toda a
tranquilidade na rea vedada aos intrusos. No texto
temos um ancoradouro e um barco. Um ancoradouro
que ndo podia ser feito de acordo com as leis em vigor.
Um barco que nio podia passear nas 4guas de uma
albufeira também segundo as normas juridicas
vigentes.

2: Um nome para o filme: a Cooperativa e a
Albyfeira da Canicada

Os tons tendencialmente redutores das palavras
introdutorias devem ser substituidos por uma curta
andlise pautada pela racionalidade e razoabilidade
juridicas. Mas os factos ai estdo: apesar de o Plano de
Ordenamento da Albufeira da Canigada (POAC) proibir
acirculagdo de embarcagdes cujo comprimento exceda
7 metros (artigo 7.%) e de vedar usos secundarios que se
traduzam em actividades maritimo-turisticas (artigo 6.°),
o que € certo ¢ que ndo sb foi construido um cais de
acostagem em manifesta oposicio a0 POAC como foi
colocado no local um barco que, a todos os titulos,
ndo podia circular segundo os imperativos normativo-
-juridicos do POAC (barco de 17 metros com motor
de 170 HP).

e do meio ambiente

BARCO RECR(IO
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3. Legalizacao das ilegalidades

Violando como violavam o Plano de Ordenamento da
Albufeira da Canigada, compreende-se que a instalacio
do cais flutuante e a utilizacdo de embarcacdes a motor
do tipo referenciado ndo tenham obtido licenciamento
das autoridades competentes. O cais de acostagem foi
construido contra o POAC. A embarcacio (mesmo que
inicialmente se abstivesse de circular) foi colocada nas
aguas da Albufeira contra o mesmo plano. Até aqui tudo
claro. A proprietaria da embarcagio e construtora do
ancoradouro — Cooperativa de Brancelhe, cujo
associado principal ¢ a Cimara Municipal de Vieira do
Minho — actuou ilegalmente em face das prescrigdes
do POAC. E aqui que vai surgir a legalizacio da
ilegalidade através da suspensio do POAC.

4. Suspender para qué?

Por Resolucio do Conselho de Ministros n.© 26/97,
de 30 de Janeiro de 1997, foi ordenada a suspensdo do
POAC, para efeitos da sua revisio, tendo ficado a drea
por ele abrangida (plano de dgua e drea envolvente da
albufeira) sujeita a medidas preventivas. Rever para
qué, se 0 POAC era bom? Adoptar medidas preventivas
para qué se 0 POAC era ele mesmo a melhor prevencio
para a protecgdo da Albufeira da Canicada? O efeito
imediato e visivel da suspensio do POAC foi o da
legalizacio da ilegalidade: possibilidade de
licenciamento de circulacio de barcos a motor com
comprimento superiora 7 metros. A anterior proibigio
transmuta-se em proibico sob reserva de autorizagio.

5. Planos contra planos

Entre os fundamentos invocados na Resolugio do
Conselho de Ministros para justificar a suspensdo do
POAC conta-se 0 da necessidade de compatibilizar o
POAC com os ulteriores planos directores municipais
que incidem sobre a mesma drea. Mas ndo s isso: a
mesma Resolugdo manda aplicar, em substituicio do
POAC, na zona de protecgio da albufeira, o disposto
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nos planos municipais de Montalegre, Terras de Bouro
e Vieira do Minho. Como assim? O POAC era, nos
termos legais (Decreto-Lei n.° 111/95, artigo 3.%/3), um
regulamento especial de ordenamento do territério
vinculativo para todas as entidades piiblicas e privadas,
devendo com ¢les ser compatibilizados os planos
municipais de ordenamento do territério, programas
e projectos de cardcter nacional, regional e local. E para
ndo existirem duavidas, o n.° 4 do artigo 3.° do mesmo
diploma impde que os “planos municipais do
ordenamento do territorio devem incorporar e
obedecer aos principios e regras estabelecidos nos
planos especiais de ordenamento do territorio”. De
uma forma também clara, 0 n.° 5 estabelece regras
quanto 2 hierarquia de planos, determinando que a
aprovacio de plano especial de ordenamento do
territério implica a alteragdo ou a revisio dos planos
municipais de ordenamento do territdrio. Estamos a
macar o leitor com a quase reproducio literal de
preceitos legais. Mas estas transcricdes sio necessarias
para revelar toda a crueza do caso da Canigada. Existe
uma hierarquia de planos, prevalecendo os planos
especiais de ordenamento (como era 0 POAC) sobre
0s planos municipais de ordenamento. Nao era 0 POAC
que devia estar compativel e conforme com os planos
directores municipais envolvidos na zona abrangida
pelo POAC, eram estes que deviam obedecer aos
principios da conformidade e da compatibilidade com
0s planos especiais. A suspensio do POAC vem, ao fim
e a0 cabo, permitir a inversdo de hierarquia das normas
de planos. No caso concreto, vem legalizar o
ilegalizdvel. A “Resolugao” de suspensdo do POAC nio
estd, assim, isenta de censura sob o ponto de vista
juridico. Fazendo um juizo de prognose auguram-se
maus tempos para os planos especiais. Quando
servirem de empecilho “suspendem-se” para acolher
factos consumados. Oxald que os planos directores
municipais protejam o que deixou de ser protegido.
A Revista CEDOUA dedicard num dos préximos
numeros ao problema juridico dos planos e hierarquia
de planos o devido desenvolvimento doutrinal.
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Present problems of Urban law in Portugal

The most important problems in present Portuguese urban law, this is, those that assume a structural
character and because of this situate themselves at the essential nucleus of the urban law legal corpus
are arranged, in the present article, into two categories: general problems that deal with the sources of
urban law and because of that are tied to the urban law legal system as a whole and not to one of its
specific dominions; and sectional problems, that can be found in certain areas or chapters or in specific
areas of the legal discipline of urbanism. In the first category, the author includes the approach to the
principal deficiencies in urban legislation and the most important urban plans which are the “municipal
directive plans”. In the second, among a wide range of “problem areas” in the Portuguese legal urban
order, the following are addressed for being more significant: the repartition of attributions between the
State, Autonomous Regions, and local municipalities in the dominion of urban law; the relations between
the various types of territorial plans; urban plans and the constitutional equality principle; the modalities
and legal instruments of plan execution; and the Public Administration’s intervention mechanisms in
urban and developable lands. Before the analysis, in necessarily brief terms, of the fundamental lines of
the referred problems or questions, the present study underfines that only recently did the Portuguese
legal urban order come into maturity (a consequence of the transformations occurred in the last ten
years, where one can count on the perfection and modernisation of the general legislation on the
different institutes of urban law and in the elaboration and approval of some regional plans of territorial
order, of various special plans of territorial order, and of an expressive number of municipal directive
plans -, presently, almost all of the Portuguese Continent’s local municipalities have these territorial
planning instruments whose dispositions in what respects urban and developable areas are developed
and furthered in urbanisation and detail plans.

In what concerns the principal deficiencies of Portuguese urban legislation the author points towards
the incompleteness and the lack of articulation between the legislative reforms realised in the last ten
years in Portugal - this lack of articulation results from the fact that such basic or fundamental reforms
were not situated within the framework of the fundamental principles reformulation of the legal regime
of tertitorial order and urbanism and which has just been corrected with the recent publication of the
Territorial Order and urbanism Base Law” (Law n° 48/98, of the 11" of August), whose origin is in a
“proposal of law”, aproved by the Government, on the 27" of May, 1997, and sent to the Assembly of the
Republic -, as well as the relative ineffectiveness of that legislation —a problem that, although important,
essentially, for “legal sociology” has as one of its principal causes in the specific defects of that same
legislation. In what respects the most relevant defects of the first generation municipal plans -, the lack
of quality and rigor placed in the technical terms required is indicated. The author expresses the wish
that in the revision of those plans presently underway - from which the already baptised second generation
planswill be born — that these imperfections be surpassed or else the plans will fail to be living instruments,
programming, co-ordinating, and regulating the activity of urhan management.

Within the scope of the Portuguese urban law’s sectional problems and in what concerns the
attribution repartition between the State, autonomous regions, and local municipalities in the area
of urbanism, one can underline the following fundamental principle: Urbanism, simultaneously invites
general interests, state or national - whose protection is given by the Constitution to the State -, specific
interests of the autonomous regions and local interests whose responsibility is left up to the
municipality, and therefore it is an area of attribution and competence competition between the
State, regional (of the autonomous regions), and municipal administrations. But the criterion of joint
attribution between the State, autonomous regions, and local municipalities in the field of urbanism

LY

0)



SUMRRIES - CED®UA

that results in a joint competence between the organs of those entities - is a constitutionally based
criterion - while one can offer a satisfactory answer to a great number of attribution repartition problems
between public law subjects and competences between their organs, which is at the base of the
consecration of some legislative solutions that lack clarity and are not always exempt of criticisms.
On the question of the relation between the various types of territorial plans, the author underlines
that the Portuguese legislator tried to prevent collisions between norms that are constant of various
categories of plans through the consecration of the hierarchy and articulation principles, but the
solution consecrated by them have serious deficiencies namely due to the confusion between the
compatibility and conformity principles, that express, as one knows, different degrees of entailment
of the hierarchy principle. In addition, this principle, especially in its relation to the compatibility and
articulation principles, due its undetermined content, does not supply clear and unequivocal answers
for the solution of concrete relationship problems between norms of different types of plans.
After underlining that the theme of the relations between the urban plans and the equality principle
is, surely, the most important in urban law now that the guarantee of equal treatment of property
owners,-or bearers of other rights — of lands affected by plans, especially those that are affected by
municipal plans, depends on the proper legitimacy of the urban order and of underlining that the
inequalities that stem from the plans must be corrected, not only those related with the measures of
an expropriative nature, but also with the measures of a non expropriative nature (that constitute
without a doubt the most important part of the plans) for that is an imposition of the constitutional
equality principle which constitutes a legal limit for all administrative activity, including the urban
planning activity. The author regrets that the correction of the unequal effects of the plans question
has been completely omitted throughout the years by the Portuguese legislator and that the latter
has not assumed the guarantee of equality in the repartition of benefits and duties between property
owners of the lands affected by the plans as a structuring principle of the legal urban order. Happily,
this serious omission has just been repaired with the publication of Law n°48/98 of the 11" of August
which establishes the “bases” of Territorial Order and Urbanism Policy. In effect, it consecrates, in its
article 18, the equal distribution principle of benefits and duties resulting from binding plans of
private persons between property owners affected by them as well as the duty of compensation
when the instruments of territorial management which bind private persons determine significant
restrictions of equivalent effects to expropriation to pre-existent and legally consolidated rights of
land use that can not be compensated on the basis of benefits and duties balancing mechanisms that
stem from the plans.
The author then underlines that Portuguese urban legislation is totally omissive in relation to the
processes, modalities or typical systems of municipal plan execution and, as well, that the “classic”
types of plan execution, just as the legal instruments that normally are associated to them, are clearly
insufficient to provide a quick and efficient concretion or effective realisation of plan dispositions
possible, and, especially, to guarantee a fair repartition of benefits and duties resulting from plans
between property owners affected by them. But, this omission of the legal Portuguese territorial
order was recently integrated. In truth, article 16 of the “Territorial Order and Urbanism Policy Base
Law"” has a wide range of fundamental principles in what concerns plan execution, in which one of
their tasks is a public function, this is, an activity that is left up to the Public Administration, even with
the co-operation of private persons to whom a special role must be given, even if subordinated to the
Public Administration’s orientation and activity in plan execution.

Lastly, in what touches the Public Administration’s mechanisms of intervention in urban and
developable lands in the present legal urban order, one can underline, that the same are to a great part,
unadjusted to modern land policy objectives, and which are essentially the following: fight against land

?



CEDOUA SUMMARIES

speculation through measures which incentive the rise in the supply of lands by private person initiative
and of measures that do not incentive the “retention” of urban and developable lands; satisfy the
necessities of territorial collective public persons, especially the State and local municipalities, of lands
for public spaces and collective utilisation, infra-structures, namely traffic and pedestrian roads, and
public equipment, which integrate the public domain of those entities; and constitute land reserves in
the hands of public entities- that then belong to private entities -, with a double end: introduction in the
land market of a correction factor of their malfunctions, through the placing at the disposition of private
lot operations promoters at non speculative prices and make the realisation of urban operations by the
initiative and public responsibility possible, and in this way accomplishing a greater agility and effectiveness
of urban management. The inadequacy of the present Public Administration land intervention
mechanisms in regard to the objectives of a modern land policy are clearly stated by article 16/2 of the
“Base Law” already referred, in pointing out the principal vectors of land policy means to develop in
decree-law, the establishment of namely, “modes of land acquisition and disposition”, of “land
transformative mechanisms”, and of “forms of partnerships or contractualisation that incentive the
ordering of diverse interests”.

The author closes the article by stating that having Portuguese urban law recently reached maturity it
finds itself at a turning point. That turning point, whose necessity is felt by all, must be made in the
direction of a greater justice, of more rigor, coherence, and greater stability of legal urban norms. The
recent approval, by the Portuguese Parliament of the many times mentioned to “Territorial Order and
Urbanism Policy Base Law” constitutes a sign of that turning point that is about to take place. Only in this
way can the Portuguese urban order be in condition to offer a satisfactory answer to today’s problems
and of facing, with success, the challenges of the next century.

Expo 98 - The Procedure of Universal Expositions

State evolution, whether in terms of structure, whether in terms of functioning, has been influenced,
naturally, by the evolution and transformation of political and cultural structures.

The present article approaches the referred evolution since the liberal period until our present days,
developing the factors of State intervention in society and factors that are contributing to the end of
the same intervention, namely of economic, philosophical, and legal nature as well.

In regard to the economic factors, the difficulties that stem from the conflicts that arise due to the
State being regulatory, conformating, financier and beneficiary are referred to, as well as to the difficulty
felt by the State of becoming more efficient (economic and socially) and effective.

From a philosophical point of view, various voices have been heard which call for the State to retreat
and allow space for civil society, to create conditions for its cultural, economic, and social self-
determination.

Legally, in the sense of the Welfare State dismantlement, the verification of the rising necessity of
regulating its administrative activity led to the creation of multiple legal commands of difficult
operationalisation contributed strongly. The flexibilisation and celerity of means and processes of
State intervention, direct or indirect, in society was necessary.

The referred factors led the Administration to opt for other forms of organisation and functioning
that make the fulfilment of State tasks possible, in which notwithstanding the cultural specifities, the
recourse to figures and institutes of private law predominates in most part of the States in the European
Union and United States of America.

The growth of the recourse to private law mechanisms, in decharacterizing the Administration in its
mode and manner of action, has raised some questions that divide the opinions of some jurists,
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namely those that question the legitimacy and legitimation of the structure and action of the
Administration in regard to its referencing of the legality principle and in regard to the guarantees of
private individuals and to the protection of their confidence, before the “new” Administration.

In particular in our country, one can verify profound developments in the Public Administration’s
form of organisation and action. For reasons of economic nature (necessity of finding financial
alternatives, necessity of reducing the public deficit...), political (reduction of the State in society,
liberalisation of strategic markets - banking, insurance, transportation), for reasons associated to the
functioning and management (introduction of business techniques due to reasons of competition,
growth, diversification, survival...), and, due to the process of global integration in the community
space, led to the seeking of alternative solutions to the classic model based on the legal public
framework.

The referred evolution seeks, basically, to meet the lack of governability of the Welfare State and the
corresponding globalisation of society and the challenges that this represents.

Among other concrete measures recently experimented, this article deals with the legal solution
found by the legislator for the persecution of objectives inherent to the realisation of the International
Exposition at Lisbon in 1998 (Expo/98).

The realisation of International Expositions obeys norms that can be found in the International
Convention of the Bureau International des Expositions (BIE) dating back to November 1928, in
which the State that organises the Exposition “through its government or through a legal entity,
officially recognised for that effect, guarantees the compliance of the referred norms.

Articles 21 and 22 foresee that the Commissioner General, a post created by the respective State,
shall adopt all measurers to guarantee the effective functioning of the Exposition.

For the realisation of Expo/92 at Seville, The High Patron for the Commemoration of the Five Hundred
Years of the Discovery of America and the post of Commissioner General were created (respectively
by Royal Decrees 486/1985 and 487/1985, bath of the 19th of April). The Commissioner General was
given the duty to represent the Government in all matters relative to the Exposition with the
“competence to direct, program and co-ordinate all the activities”, beyond the competence to “approve
special regulations and the model of the participation contract” of the various States (articles 1, 4 and
5 of the General Regulation of Expo/92).

The Royal Decree 497/1985 transformed the “State Company for the Execution of the Five Hundred
Years of the Discovery of America Commemorative Programe” in the “State Company for the Universal
Exposition of Seville”, with the competence for preparation, organisation, functioning and management
of the exposition, designating it as an “anonymous commercial company of state character” and
subject to statutes and commercial law.

The Portuguese candidacy for the realisation of the international exposition in 1998 was accepted by
the BIE in 1990. To carry out the event, considered as a national project with strategic external value
with political, cultural and economic virtualities of “strong public interest”, a commission was created
(and a Commissioner appointed), by a Council of Ministers Resolution and by Decree Law 88/93 of
the 23rd of March. Park Expo, 98 SA was created (PE98SA) as a commercial company of exclusive
public capital.

The objective of the referred enterprise was the conception, execution, construction, exploration
and dismantlement of Expo/98. The enterprise is ruled by its own statutes and commercial law in
order to simplify its actions. In general, it is allowed to bypass the compliance of public norms.

On the other hand, exceptional powers were granted to Park Expo 98 in order for it to develop its
activities. We can underline the following:

As the expropriating entity, state prerogatives were attributed to PE98SA in order for it to temporarily
occupy land and for the declaration of the public utility of the same, beyond instituting a special regime
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of quicker and simpler expropriation than the most urgent process foreseen in the Expropriations Code.
In terms of territorial order, Decree Law 87/93 of the 23rd of March attributed competence to PE98SA
for the emission of authorisation of all the interventions (construction, reconstruction, installation...)
to be effectuated in the area of the Expo localisation. The competence to elaborate Urban and Detail
Plans was attributed to PE98SA for the same area.

In what matters lot and urbanisation works, a special competence for the licensing of urbanisation
works was conferred (DL 354/93) with the dispensation of municipal participation. The same can be
verified in relation to the licensing of private works.

In conclusion, one can verify that Park Expo 98 S.A. instituted and ruled by commercial law was given
public powers as an expropriating entity and as a licensing authority of acts that are proper of the
State’s Autonomous Administration organs. The result was a complex legal regime applicable to its
constitution and activity.

The concrete solution defined may be understood due to the complexity, singularity, urgency, and
diversity of the event added to the fact that no serious risks to the “legal order” and to the protection
of private law in particular are visible.

The Legal-Public Protection of the Third Party in Urban Lots and Works

Ina risk society, urban law when regulating lot operations permits the production and distribution of
new legal positions but, simultaneously, it also creates the possibility of conflict and zones of uncertainty
between those positions and between them and prior pre-existing legal positions.

However, and bearing in mind their significance for urbanisation, urban lot operations and urban
works, are a social phenomenon between the colonisation of space and time, as an expert system, try
to organise trust, reducing uncertainty by regulating and distributing risks and expectations.

The lot operations assume a parameiric function similar to the urban plan, exactly because they also
establish a zone and determine the localisation of constructions and infra-structures. It is for this
reason that one may frequently find those who affirm that lot operations have the nature of a detail
plan. However, if this is true that this institute plays a planning function, it becomes even more
necessary to add that it plays other functions that urban plans may never satisfy: the most important
is the material and legal division of soils for construction, accompanied by the lot inscription in the
building registration.

The existence of third parties in the face of lot operations emerge when we configure them as multi-
polar complex legal administrative relations: e.g. lot owners and neighbours.

A weak legislative determination exists in the protection of third party legal positions: e.g. the
protection that procedural rules and urban standards offer to third parties.

Therefore, legislative and administrative organ intervention with normative competence is necessary
in order to determine with more clarity and precision the legal public protection that can be offered
to third parties in those matters;

However, one can determine in the proper lot operation the establishment of construction standards
(volume, height, distance between buildings) that subject themselves in the neighbours legal
positions, in and out of the area that will undergo a lot operation, in the exact measure that when
respected they will necessarily satisfy an interest of the former.

On the other hand, judicial protection to third parties on the grounds of their fundamental property
rights must always be assured, but only when an authorisation or illegal utilisation permanently
alters a previously delimited situation of an urban neighbour, and in this way surpasses the limits of
expropriation affecting the property right in a serious and unbearable way.
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In the other cases, however, and depending upon the circumstances, beyond the recognition of
pretending to defend third party legal positions, a more active legal behaviour may be demanded in
the recognition of a more effective material protection, in the measure that one can verify the
insufficiency of the “constitutive and conforming contributions” of the fundamental rights and other
constitutional goods by the legislator.

The Present and Future of Environmental Impact Assessment in
Portugal: notes on an “announced reform”

The Portuguese legal regime of Environmental Impact Assessment (EIA) is about to suffer important
modifications, namely due to Community Directive 97/11/CE. The directive obliges Member States
to proceed with such modifications until March of 1999.

In the present article, the authors analyse some of the more problematical aspects of the
Environmental Impact Assessment regime that are foreseen to be modified by the national legislator.
With this objective, a series of fundamental themes of the EIA regime are analysed in a critical
perspective to the legal regime in force, bearing in mind the changes that will probably be consecrated
in the “announced reform”.

The article begins by analysing a new EIA concept of procedure through a more intense regulation
of the procedural steps previous to the EIA decision.

Next the authors approach the problem of defining the scope of the EIA, namely in what concerns
the question of knowing which human activities are subject to EIA and what legal technique is used
to determine those activities (general clause or lists).

The proposal of a new procedural scheme involving a clearer definition of the scope of Environmental
Impact Assessment and with the regulation of a phased procedure is also discussed; within this
scope, modifications should also occur in the organic structure of the procedure, reinforcing the
integration of the EIA procedure in the procedure of project licensing. The importance of public
consultation is also undertined with 2 much more exhaustive legal regulation of this decisive
procedural step.

The authors of this article also refer to the question that refers to the legal force of the EIA decision:
modifications are foreseen here as well, in the sense that this decision will now bind the organ
responsible for the licensing of the project. This organ can never emit a positive decision of authorising
the licence request in the case of a negative EIA decision. The legal solution which consecrates the
binding force of that decision will have significant consequences in what concerns the importance
of the Environment Ministry services whose powers of legal regulation of economic activities are
clearly reinforced.

In conformity with that legal force, the authors also defend the necessity of considering all acts
contrary to the EIA decision void and the need to attribute a negative value (of denial) to the competent
administrative organs silence when it does not emit EIA decisions. Only with these solutions can the
coherence of the legal regime be maintained and the correct value to the EIA decision be attributed.
Another aspect where some legal modifications are foreseen and which is also adressed in the present
article refers to the control of the responses related to EIA decisions and to the corresponding sanctions
applicable to cases where the decision has not been carried out. The authors proceed through an
analysis of some of the modifications that they defend, especially those that are significant in what
respects their ties to the post-evaluation system,
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ISBN 84-470-0523-2

Martin-Retortillo, Sebastian
Derecho de aguas/Sebastian Martin-Retortillo. - Madrid: Editorial Civitas, 1997. - 734 p.; 23 cm
ISBN 84-470-0875-4

Ortiz de Tena, Maria del Carmen .

Planificacién hidrologica/Maria del Carmen Ortiz de Tena. - Madrid: Marcial Pons, 1994. - 378 p.; 23 cm
(Monografias Juridicas). - 2 exemplares

ISBN 84-7248-213-8

Poncelet, Claudia

Der Wasserrechtliche Anlagenbegriff/Claudia Poncelet. - Heidelberg: C. E Mueller Juristischer Verlag, 1995.
- X0, 136 p.; 24 cm - Schriften zum Wirtschaftsverfassungs - und Wirtschaftsverwaltungsrecht ; Band 33
ISBN 3-8114-2395-9

Wasserhaushaltsgesetz Abwasserabgabengesetz

Wasserhaushaltsgesetz Abwasserabgabengesetz/Mitbegriindet Frank Sieder; Erliutert Herbert Zeitler;
unter Mitarbeit Thomas Glossl. - Miinchen: C. H. Beck ; 22 cm - Band 1, 2, 3: 1996. - Folhas méveis
actualizdveis

ISBN 3-406-39444-2

3.2. Ambiente

An Environmental Law Anthology

An environmental law anthology/edited with comments by Robert L. Fischman, Maxine 1. Lipeles,
Mark S. Squillace. - Cincinnati: Anderson Publishing, 1996. - X111, 529 p.; 23 ¢cm

ISBN 0-87084-009-6

Bock, Bettina

Umweltschutz im Spiegel von Verfassungsrecht und Verfassungspolitik/Bettina Bock. - Berlin: Duncker
und Humblot, 1990. - 424 p., 23 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 14)

ISBN 3-428-06764-9

Boehm, Monika

Der Normmensch: materielle und prozedurale Aspekte des Schutzes der menschlichen Gesundheit vor
Umweltschadstoffen/Monika Boehm. - Tuebingen: Mohr, 1966. - XVIII, 322 p.; 23 cm (Jus Publicum; Band 16)
ISBN 3-16-146606-3

Boy, Daniel

L' écologie au pouvoir/Daniel Boy, Vincent Jacques le Seigneur, Agnes Roche. - Paris: Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 1995. - 278 p.; 22 cm

ISBN 2-7246-0670

Burgi, Martin
Erholung in freier Natur/Martin Burgl. - Berlin. Duncker und Humblot, 1993. - 429 p.; 24 cm (Schriften

zum Umweltrecht; Band 35)
ISBN 3-428-07854-3
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Das Umweltrecht Der Zukunft

Das Umweltrecht der Zukunft: Kritik und Anregungen fiir ein Umweltgesetzbuch/hrsg. Alexander
Schmidt. - Berlin: Rhombos-Verlag, 1996. - Schriften des Vereins fiir Umweltrecht)

ISBN 3-930894-01-7

Dirnberger, Franz

Recht auf Naturgenuss und Eingriffsregelung / Franz Dirnberger. - Berlin: Duncker und Humblot,
1991. - 362 p.; 23 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 20)

ISBN 3-428-0712864-X

Hagenah, Evelyn

Prozeduraler Umweltschutz/Evelyn Hagenah. - Baden-Baden: Nomos, 1995. - 236 p.; 23 ¢cm (Forum
Umweltrecht; Band 16)

ISBN 3-7890-4327-3

Huerga Fidalgo, Gonzalo de la

Tutela do medio ambiente, especialmente en materia de costas/Gonzalo de la Huerga Fidalgo. - Santiago
de Compostela: Escola Galega de Administracién Publica, 1993. - 95 p.; 23 cm (Monografias; 2)

ISBN 84-453-0734-7

Sach, Karsten
Genehmigung als Schutzschild ?/Karsten Sach. - Berlin: Duncker und Humblot, 1994. - 319 p.; 24 cm
(Schriften zum Umweltrecht; Band 44)

Simoncini, Andrea

Ambiente e protezione della natura/Andrea Simoncini. - Padova: CEDAM, 1996. - X1, 409 p.; 24 cm
(Universita degli Studi di Firenze. Facolta di Economia. Pubblicazioni dell'Istituto Giuridico; 13)
ISBN 88-13-19640-7

Tribunais, Natureza e Sociedade

Tribunais, natureza e sociedade: o direito do ambiente em Portugal/dir. José, Manuel Pureza. -
Lisboa: Gabinete de Estudos Juridico-Sociais do Centro de Estudos Judicidrios, 1997. - 173 p.; 23 cm
(Cadernos do CEJ)

ISBN 972-9122-16-4

Tsai, Tzung-Jen

Die verfassungsrechtliche Umweltschutzpflicht des Staates: zugleich ein beitrag zur Umweltschutzklausel
des Art. 20 a GG/Tzung-Jen Tsai. - Berlin: Duncker und Humblot, 1996. - 234 p.; 23 cm (Schriften zum
Umweltrecht; Band 64)

ISBN 3-428-08677-5

3.3. Avaliacio de Impacte Ambiental

Erbguth, Wilfried

Gesetz iiber die Umweltvertriglichkeitspriifung: Kommentar/Wilfried Erbguth, Alexander Schink. - 2.,
vollstiindig tiberarbeitete Aufl. - Miinchen : C.H.Beck, 1996. - XXVII, 1140 p.; 20 cm

ISBN 3-406-39491-4

Rosa Moreno, fuan

Régimen juridico de la evaluacidn de impacto ambiental/Juan Rosa Moreno. - Madrid: Editorial Trivium,
1993. - 364 p.; 20 cm

ISBN 84-7855-892-6
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3.4, Direito Administrativo

Aman Jr., Alfred C.

Administrative law in a global era/Alfred C. Aman, Jr. - Ithaca; London: Cornell University Press,
1992. - X1V, 207 p.; 24 cm

ISBN 0-8014-2372-4

Dias, José Eduardo de Oliveira Figueiredo

Tutela ambiental e contencioso administrativo: (da legitimidade processual e das suas consequéncias) /
José Eduardo de Oliveira Figueiredo Dias. - Coimbra: Coimbra Editora, 1997. - 356 p. ; 23 cm (Studia
Iuridica; 29. De Natura et de Urbe; 2). - 3 exemplares (1 na Leitura)

ISBN 972-32-0787-7

Heitsch, Christian
Genehmigung kerntechnischer Anlagen nach deutschen und US-amerikanischen Recht/Christian
Heitsch. - Berlin: Duncker und Humblot, 1993. - 354 p.; 24 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 32)
ISBN 3-428-07751-2

Nassr-Esfahani, Soussan .

Grenzuberschreitenderb Bestandsschutz fur unanfechtbar genehmigte Anlagen/Soussan Nasst-
Esfahani. - Betlin: Duncker und Humblot, 1991. - 199 p.; 24 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 21)
ISBN 3-428-07183-2

Wagner, Michdl A.
Die Genehmigung umweltrelevanter Vorhaben in Parallelen und Konzentrierten Verfahren/Michil A.
Wagner. - Berlin: Duncker und Humblot, 1987. - 328 p.; 24 cm (Schriften zum Umweltrecht ; Band 6)

3.5. Direito Internacional e Comunitirio

Der Vollzug des Europiischen Umweltrechts

Der Vollzug des europidischen Umweltrechts/hrsg. Gertrude Liibbe-Wolff. - Berlin: Erich Schmidt
Verlag, 1996. - XV, 272 p.; 24 cm (Umweltrecht ; Band 2)

ISBN 3-503-03937-6

Derecho Internacional
Derecho internacional/Antonio Remiro Brotdns... et al.]. - Madrid: McGraw-Hill, 1997. - XIVIL, 1270 p.; 23 cm
ISBN 84-481-0835-3

Hector Gros Espiell
Hector Gros Espiell: amicorum liber: persona humana y derecho intermacional. - Bruxelles: Bruylant, 1997. - 2vol; 23 cm
ISBN 2-8027-1004-4

Ruffert, Matthias

Subjektive Rechte im Umweltrecht der Europdischen gemeinschaft/Matthias Ruffert. - Heidelberg:
R. v. Decker’s, 1996. - XXII, 413 p. ; 21 cm (Umwelt-und Technikrecht; Band 33)

ISBN 3-7685-1296-7

Umweltrecht der Europiischen Union

Umweltrecht der Europiischen Union/hrsg Ludger-Anselm Versteyl; Mit einer Einflihrung von Peter von
Wilmowsky. - Neuwied [etc.]: Luchterhand; 21 cm Vorschriftensammlung, - 1995. - Fothas méveis actualizdveis
ISBN 3-472-01917-4
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Wagner, Thomas

Der technisch-industrielle Umweltnotfall im Recht der Europdischen Gemeinschaften/Thomas Wagner.
- Berlin: Duncker und Humblot, 1992. - 199 p.; 24 cm - (Schriften zum Umweltrecht ; Band 25

ISBN 3-428-07483-1)

Young, Steven Scoit

International law of environmental protection/Steven scott Younf. - Des Plaines: Cahners Publishing
Company, 1995. - 419 p.; 24 cm

ISBN 0-934165-559

3.6. Direito Penal

Parada, Ramon

Urbanismo y medio ambiente en el nuevo Codigo Penal/José, Luis Laso Martinez; prol. Ramén Parada.
- Madrid: Marcial Pons, 1997. - 238 p.; 23 cm

ISBN 84-7248-430-0

3.7. Imposto Ecoldgico

Miiller, Christian

Moglichkeiten und Grenzen der indirekten Verhaltensstetirung durch Abgaben im Umweltrecht/
Christian Miller. - Koln [etc.): Carl Heymanns Verlag, 1994. - XVI, 197 p.; 18 cm (Studien zum
offentlichen Wirtschaftsrecht; Band 29)

ISBN 3-452-22864-9

3.8. Politica do Ambiente

La Communauté et 'Environnement

La Communauté, et 'Environnement: colloque d’Angers/dir. Jean-Claude Masclet; préf. Michel Barnier.
- Paris: La Documentation Frangaise, 1997. - 691 p.; 24 cm (Travaux de la CEDECE)

ISBN 2-11-003567-6

Menell, Peter S.

Environmental law and policy/Peter S. Menell, Richard B. Stewart. - Boston [etc.]: Little Brown and
Company, 1994. - XXXIV, 1234 p.; 23 cm

ISBN 0-316-55157-0

3.9. Poluicao

Martens, Claus Peter

Die Wesentiche Aenderung im Sinne des §15 BImSchG: unter besonderer Beruecksichtigung des
umfanglichen Anlagenbegriffs/Claus-Peter Martens. - Berlin: Duncker und Humblot, 1993. - 292 p.;
24 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 31)

3.10. Residuos

Dieckmann, Martin

Das Abfallrecht der Europdischen Gemeinschaft/Martin Dieckmann. - Baden-Baden: Nomos, 1994. -
461 p.; 23 cm (Forum Umweltrecht; Band 10)

ISBN 3-7890-3533-5
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La Gestione Degli Imballaggi Usati e dei Rifinti di Imbllaggi Nella Unione Europea

La Gestione Degli Imballaggi Usati e dei Rifiuti di Imbllaggi Nella Unione Europea: dai modelli nazionali
alla proposta di direttiva comunitaria/a cura di A. Capria. - Milano: Istituto per ’Ambiente, 1994. - IV,
86 p.; 29 cm

Sadeleer, Nicolas de

Le droit communautaire et les déchets/Nicolas de Sadeleer; préf. Ludwig Krimer. - Paris: LG.DJ;
Bruxelles: Bruylant, 1995. - 671 p.; 23 cm

ISBN 2-8027-0654-3

3.11. Responsabilidade

Okologishe Altlasten In Der Kommunalen Praxis

Okologische Altlasten in der kommunalen Praxis/hrsg, Klaus Hermanns, Henning Walcha. - Kéln: Dt.
Gemeindeverlag; Kohlhammer, 1994. - 260 p.; 23 cm (Aufgaben der Kmmunal politik; 11)

ISBN 3-555-01032-8

Petersen, Jens

Duldungspflicht und Umwelthaftung: das verhdltnis von §906 BGB zum Umwelthaftungsgesetz. -
Miinchen: C. H. Beck, 1996. - XXI, 110 p.; 24 cm (Miinchener Universititsschriften. Reihe der
Juristischen Fakultdt; Band 119)

ISBN 3-406-41449-4

Silva, Viusco Pereira da

Responsabilidade administrativa em matéria de ambiente/Vasco Pereira da Silva. - Lisboa: Principia,
1997.- 45 p.; 23 cm

ISBN 972-97457-4-9

Wagner, Gerbard

Kollektives Umwelthaftungsrecht auf genossenschaftlicher Grundlage/Gerhard Wagner. - Berlin:
Duncker und Humblot, 1990. - 276 p.; 24 cm (Schriften zum Umweltrecht ; Band 16)

ISBN 3-428-06857-2

4. Bibliografia Geral

Arroyo, Ignacio

Estudios de derecho maritimo/Ignacio Arroyo. - Barcelona: José Maria Bosh Editor, 2.° vol.; 23 cm
- Pomo 1: 1993. - tomo 2: 1995

ISBN 84-7294-186-8 ('Tomo 1)

ISBN 84-920454-0-X (Tomo 2)

Audivert I Arau, Rafael

Régimen juridico de la etiqueta ecol6gica/Rafael Audivert i Arau. - Barcelona: Cedecs Editorial, 1996.
-223 p.; 21cm - (Cedecs. Derecho Administrativo)

ISBN 84-89171-459

Beliver Capella, Vicente

Ecologfa: de las razones a los derechos/Vicente Bellver Capella. - Granada: Comares, 1994. - 309 p;
22 cm (Ecorama; 4)

ISBN 84-8151-075-0
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Bowler, Peter .

The Norton history of the environmental sciences/Peter J. Bowler. - New York; London: W.W. Norton
and Company, 1993. - XVII, 634 p.; 21 cm

ISBN 0-393-31042-6

Conselho Econémico e Social

Coldquio: A politica das cidades/Conselho Economico e Social. - Lishoa: Conselho Econdmico e
Social, 1997. - 496 p.; 23 cm (Estudos € Documentos)

ISBN 972-8395-02-7

Hermann, Martin

Schutzvor Fluglarn bei der Planung von Verkehrsflughiifen im Lichte des Verfassungsrechts/Martin Hermann.
- Berlin: Duncker und Humblot, 1994. - 378 p.; 24 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 40)

ISBN 3-428-08073-4

Lohse, Detlev

Der Rechtsbegriff Stand der Wissenschaft aus erkenntnistheoretischer Sicht am Beispiel der
Gefahrenabwehr im Immissionsschutz - und Atomrecht/Detlev Lohse. - Berlin: Duncker und Humblot,
1994. - 143 p.; 24 cm (Schriften zum Umweltrecht; Band 36)

ISBN 3-428-07877-2

Portugal. Ministério do Ambiente. Ambiforum, Centro de Estudos Ambientais

LEXAMB : legislagdo de ambiente anotada ¢ comentada / Ambiforum, Centro de Estudos Ambientais. -
Lisboa : Ambiforum, Centro de Estudos Ambientais, [1995?]. - 11 vol. ; 30 cm. - Agricultura e pescas. -
Agua. - Ar. - Arquivo. - Assuntos gerais. - Legislacdo industrial. - Natureza. - Residuos. - Ruido. -
Substancias tdxicas e perigosas. - Urbanismo e ordenamento do territ6rio. - Folhas méveis

River Biota

River Biota : diversity and dynamics selected extracts from the rivers handbook/ed. Geoffrey Petts,
Peter Calow. - London: Blackwell, 1996. - 257 p.; 24 cm

ISBN 0-86542-716-X

Société Francaise Pour Le Droit De LEnvironnement

Droit du travail et droit de I'environnement/Société Frangaise pour le Droit de I'Environnement, -
Paris: Litec, 1994. - 153 p.; 24 cm (Collection Droit et Economie de I'Environnement)

ISBN 2-7111-2441-X

The Environment And International Relations
The environment and international relations/ed. John Vogler, Mark F. Imber. - London; New York:
Routledge, 1996. - 236 p.; 23 cm (Global Environmental Changes Series)
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