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I. CARACTERIZACAO GERAL DO DIREITO DO URBANISMO

1. Disciplina juridica ainda jovem, mas cuja importancia vem aumentan-
do nos ultimos anos, o direito do urbanismo é o conjunto de normas e de institu-
tos respeitantes a ocupagio, uso e transformagao do solo, isto €, ao complexo das
intervencdes e das formas de utilizacdo deste bem (para fins de urbanizagao e de
construcdo, agricolas e florestais, de valorizagdo e protec¢do da natureza, de re-
cuperagdo de centros historicos, etc.). Esta nogdo de direito do urbanismo — que
se baseia num conceito amplo de “urbanismo”, como ciéncia que tem por objecto
o territério globalmente entendido, e ndo apenas o espago da cidade ou da urbe
(ja que esta ndo se apresenta como uma entidade com vida propria, independente
e isolada, antes sofre influéncias de diversos tipos do vasto territorio em que esta
inserida) — ndo ¢ aceite por alguns autores portugueses, que contestam a sua
excessiva amplitude. H4, por isso, quem considere que o direito do urbanismo €
constituido apenas pelas normas juridicas respeitantes ao “ordenamento racional
da cidade” (seu planeamento, opera¢des econdmico-administrativas a que da lu-
gar, regras destinadas a garantir a seguranga, a salubridade e a estética das cons-
trucdes urbanas, etc.) ou, numa concepgao um pouco mais lata, que aquele inte-
gra tdo-s6 o conjunto de normas e principios juridicos que disciplinam a actuacéo
da Administracdo e dos particulares com vista ao correcto ordenamento da ocu-
pacdo, utilizagdo e transformagdo dos solos para fins urbanisticos, isto €, para
fins que excedam um aproveitamento agricola, florestal, pecuério ou cinegético
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dos solos. A esséncia do direito do urbanismo reside na harmonizagédo ou
compatibiliza¢do entre os diferentes interesses implicados no uso e transforma-
¢do desse bem essencial — por natureza, escasso e irreprodutivel — que € o solo,
sendo, por isso, constituido por normas juridicas cuja fung¢do precipua é a ponde-
ragdo de interesses e a superagdo dos conflitos de interesses surgidos a proposito
da utilizagdo do mesmo (ponderagdo que reveste uma triplice vertente: entre in-
teresses publicos e privados colidentes, entre interesses publicos que ndo sdo
coincidentes e entre interesses privados divergentes).

2. O objecto do direito do urbanismo engloba os seguintes quatro grandes
sectores: as regras juridicas que disciplinam a ocupacdo, uso e transformagio
do solo, ou seja, as normas que determinam os tipos ou modalidades de utilizagio
dos solos, as quais podem ter como fonte a /ei ou (como sucede mais frequen-
temente) os planos urbanisticos, de ambito supramunicipal, municipal e
submunicipal (planos regionais de ordenamento do territorio, planos especiais
de ordenamento do territorio e planos municipais de ordenamento do territorio
abrangendo estes os planos directores municipais, os planos de urbanizacio e
os planos de pormenor); o direito e politica de solos (que inclui, entre o mais, o
regime urbanistico do direito de propriedade privada do solo e 0s mecanismos
de intervengdo da Administracdo Publica nos solos urbanos e urbanizaveis); os
instrumentos juridicos de gestao urbanistica (v.g. a expropriagdo por utilidade
publica, o loteamento e reparcelamento urbanos, o licenciamento de obras
particulares e a associagdo da Administragdo com os proprietarios do solo); e o
direito (administrativo) da construgdo, que abrange as regras técnicas e juridicas
a que deve obedecer a construcdo de edificios (ndo somente normas respeitantes
a seguranga, salubridade e estética das edificagdes, mas também normas que
visam garantir, de acordo com os principios do Estado de Direito Social, que as
habitagdes sejam saudaveis e apresentem os requisitos de espago, luminosidade,
conforto, etc. necessarios para que se tornem verdadeiramente dignas do
homem).

3. No que respeita a natureza do direito do urbanismo, embora haja quem o
considere um ramo auténomo do direito, a tese claramente maioritaria perspectiva-
0 como uma parte ou uma drea especial do direito administrativo. A insercio do
direito do urbanismo no dmbito do direito administrativo ancora-se numa pluralidade
de factores, designadamente na natureza das relagdes juridicas que constituem o
seu objecto, no leque de instrumentos juridicos nele predominantes (regulamentos,
actos administrativos, contratos administrativos e responsabilidade administrati-
va), nas garantias administrativas e contenciosas no mesmo vigentes, na sua génese
e evolugdo histéricas (de facto, as primeiras regras juridicas do urbanismo surgiram
por obra dos municipios e estenderam-se depois ao Estado, que s3o os sujeitos
principais de direito publico) e, bem assim, na finalidade das suas normas (a reso-
lugdo de uma situagdo conflitual entre o interesse piblico, traduzido no ordenamento
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do espaco, e o interesse individual, representado no direito de propriedade privada
do solo). Apesar de ndo revestir a natureza de um ramo autonomo da ciéncia juridica,
deve reconhecer-se ao direito do urbanismo uma substantividade propria, que se
expressa no facto de matizar, adaptar e, as vezes, até rectificar os principios e
categorias gerais do direito administrativo.

4. O direito do urbanismo, entendido como uma especialidade do direito
administrativo, revela alguns tracos particulares que o singularizam deste ramo
do direito. Sdo eles: a complexidade das suas fontes; a mobilidade das suas
normas; € a natureza intrinsecamente discriminatoria dos seus preceitos. Com
a primeira expressdo, quer significar-se que no direito do urbanismo aparecem
conjugadas normas juridicas de ambito geral e regras juridicas de &mbito local,
assumindo estas (de que se destacam as constantes dos planos urbanisticos) um
relevo particular. A segunda locuggo expressa a ideia de uma certa infixidez ou
instabilidade das normas do direito do urbanismo, a qual se manifesta ndo ape-
nas na alteracdo frequente das normas juridicas urbanisticas aplicaveis ao todo
nacional (devido essencialmente a evolucdo dos problemas colocados pelo
ordenamento do espaco, bem como da maneira de os resolver), mas também na
flexibilidade dos planos urbanisticos (com efeito, estes ndo sdo documentos
fechados e imutaveis, antes devem adaptar-se a evolugdo da realidade
urbanistica, através da sua revisdo ou alteracdo — cfr., por exemplo, os artigos
19° e 20° do Decreto-Lei n° 69/90, de 2 de Margo, relativos a revisdo e alteracdo
dos planos municipais de ordenamento do territorio). O terceiro trago peculiar
apontado as normas do direito do urbanismo assenta no facto de elas terem
como finalidade definir os destinos das diversas areas ou zonas do territorio,
bem como as formas e intensidades de utilizag@o das diferentes parcelas do
solo. Uma vez que o tipo ¢ a medida de utilizacdo do solo ndo podem ser os
mesmos independentemente da sua localizagdo, antes devem ser diferentes
conforme as zonas em que se situarem os terrenos, as normas do direito do
urbanismo revestem inexoravelmente um caracter discriminatorio e sdo fonte
de desigualdades em relacdo aos proprietarios — ou aos titulares de outros
direitos reais — dos terrenos por elas abrangidos. O caracter desigualitario das
normas juridico-urbanisticas, ndo obstante fazer parte da esséncia destas, deve
ser, por forca do principio da igualdade, condensado nos artigos 13° € 266° n°
2, da Constituicdo, eliminado ou pelo menos atenuado, através da adopgdo
pelo ordenamento juridico de instrumentos ou mecanismos adequados,
designadamente por meio de técnicas de perequagéo de beneficios e encargos
resultantes dos planos urbanisticos.

5. A autonomia diddctica do direito do urbanismo, traduzida na insercio
nos curricula dos curso superiores, sobretudo nos cursos de licenciatura em di-
reito, de cadeiras anuais ou semestrais, cujo programa € constituido pelos princi-
pios gerais e institutos fundamentais daquela area especial do direito adminis-
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trativo, tem vindo a conquistar apoios nos ultimos anos, devido ndo apenas a
significativa importancia tedrica (cite-se, por exemplo, o especial interesse
cientifico suscitado pelo plano urbanistico e os efeitos que ele provoca em alguns
principios juridicos estruturais do ordenamento juridico, tais como o principio da
garantia constitucional do direito de propriedade privada e o principio
constitucional da igualdade) e prdtica dos temas que compdem o direito do
urbanismo, mas ainda devido a convicgdo, que tende a generalizar-se, da grande
utilidade, se ndo mesmo necessidade, para a formago do jurista do estudo das
matérias que integram aquela disciplina.

6. No conjunto das disciplinas juridicas afins do direito do urbanismo,
merecem destaque o direito do ordenamento do territério e o direito do ambiente.

As relagoes do direito do urbanismo com o direito o ordenamento do terri-
tério sdo muito estreitas, em termos de ser muito dificil tragar uma linha rigorosa
de fronteira entre eles (sobretudo aceitando-se o conceito amplo de direito do
urbanismo acima referido). Seja como for, é inegavel que o direito do ordenamento
do territorio prossegue fins mais amplos do que os do direito do urbanismo: en-
quanto este se preocupa com a defini¢do e o controlo da execucdo das normas
respeitantes a utilizacéo do solo, aquele tem em vista, tal como est4 estabelecido
na Carta Europeia do Ordenamento do Territorio (1983), o desenvolvimento s6-
cio-econdmico equilibrado das regides (o denominado ordenamento do desen-
volvimento), a gestao responséavel dos recursos naturais, a utilizacdo racional do
territorio e a melhoria da qualidade de vida das pessoas.

De igual modo, séo muito intensos os pontos de contacto entre o direito
do urbanismo e o direito do ambiente. Estes sdo duas disciplinas juridicas auté-
nomas, embora estreitamente conexas (devendo, por isso, ser rejeitadas as
posi¢des doutrindrias que concebem o direito do ambiente como uma parte
integrante do direito do urbanismo ou, inversamente, este como um capitulo
daquele). Os fortes lagos existentes entre o direito do urbanismo e o direito do
ambiente derivam, essencialmente, de um lado, do facto de ambos se aplicarem,
simultaneamente, nos espagos rurais e nos espagos urbanos, assistindo-se, por
isso, a uma coabitacdo estreita entre eles, e, do outro lado, da circunstincia de,
nos ltimos anos, o direito do urbanismo se ter tornado cada vez mais qualitativo
— na medida em que muitas das suas normas (mormente a dos planos
urbanisticos) tém em vista a defesa do meio ambiente, a protec¢do e valorizacio
do patriménio histérico edificado, a renovagio de 4reas urbanas degradadas, a
recuperagdo dos centros histéricos, a proteccdo e valorizagdo das paisagens
naturais e a criagdo de zonas verdes —, enquanto o direito do ambiente se
revela cada vez mais atento a cidade, através do conceito de ambiente urbano
ou ecologia urbana (na sua triplice dimenséo de combate a poluigdo urbana, de
melhoria do ambiente construido, pela via do incremento da qualidade das
edificagdes e da preservagdo dos centros histéricos, e de criagdo e valorizagio
dos espagos naturais na cidade).
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II. FORMACAO E EVOLUCAO HISTORICA DO DIREITO DO

URBANISMO

Tal como em outros paises da Unido Europeia, também em Portugal a
formagio do direito do urbanismo foi lenta e ocorreu ao longo de varios séculos,
néo sendo, por isso, possivel marcar o nascimento do direito do urbanismo num
determinado periodo histérico. Apesar disso, pode afirmar-se que foi no século
actual, sobretudo depois da Segunda Guerra Mundial, que, em consequéncia do
fenémeno da explosdo da urbanizagdo, se foi constituindo um verdadeiro corpo
de normas e de principios juridicos, em quantidade e complexidade crescentes,
tendo como objecto especifico a resolugdo dos problemas urbanisticos. Enfim,
nos tltimos dez anos, foram realizadas reformas profundas no edificio juridico
do urbanismo portugués, as quais se traduziram essencialmente na publicagdo de
diplomas gerais reguladores dos principais institutos do direito do urbanismo,
actualizados e mais adequados as realidades urbanisticas hodiernas, e, bem as-
sim, na elaboragio e aprovacio de alguns planos regionais de ordenamento do
territorio e de um niimero expressivo de planos municipais de ordenamento do
territorio (devendo salientar-se que, actualmente, do total dos 275 municipios do
Continente Portugués, é ja muito pequeno o nimero dos que ainda ndo estdo
dotados de plano director municipal aprovado e ratificado).

1. Na Baixa Idade Média, forjou-se, em Portugal, a tradi¢@o de conferir as
autoridades municipais uma boa parte das atribui¢des que diziam respeito a regu-
lamentacdo da construgfo do urbanismo, tradi¢do esta que aguentou os embates
da centralizacdo do poder real — que comegca a manifestar-se a partir do século
XIV e atinge o seu auge no século XVIII, no reinado de D. José I —, atravessou
o periodo liberal e constitui um trago caracteristico do direito do urbanismo actual.

Mesmo durante o periodo absolutista — o qual ndo foi tdo intenso e tdo
requintado como em alguns paises europeus, designadamente na Franga —, as
matérias relativas a construgiio e ao urbanismo eram, em geral, da competéncia
dos municipios e nio do Estado, sobre as quais elaboravam regulamentos de
policia. No entanto, na referida época histérica, aqueles eram relativamente es-
cassos, dado que, segundo a doutrina juridica coeva, ndo existiam, salvo raras
excepgdes, limitagdes de direito publico & liberdade de construir. O entendimen-
to corrente era o de que derivava do direito natural de cada pessoa a liberdade de
edificar no seu solo como quisesse e com a altura que achasse conveniente, de
acordo com a maxima “ejus est aer cujus est solum”, estando aquela sujeita ape-
nas a limitacdes de direito privado, isto é, motivadas pela proteccdo dos direitos
dos proprietarios dos prédios vizinhos.

No século XVIII, na sequéncia do terramoto de 1 de Novembro de 1755 que
destruiu grande parte da baixa da cidade de Lisboa, o Estado aprovou um conjunto
de normas juridicas que impunham fortes restri¢des, por motivos de interesse pu-
blico, ao principio da liberdade de edificacdo. Do elenco da legislagdo urbanistica,
elaborada pelo Ministro do Reino, Marqués de Pombal, merece ser destacado o




e BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

Alvara com forga de lei, de 12 de Maio de 1758, que ordenou a reconstrucdo da
parte da cidade de Lisboa afectada pelo terramoto de acordo com “um novo
Plano regular e decoroso”, o qual, continha, além do mais, disposi¢des rigorosas
sobre o alinhamento das ruas, a sua largura, o prospecto e a altura dos edificios,
bem como regras precisas sobre o modo de construcio dos edificios,
designadamente um tipo de estrutura anti-sismica, que consistia numa jaula de
madeira (gaiola) destinada a servir de apoio ao conjunto no caso de falhango
das paredes mestras. Deve notar-se, porém, que as mencionadas normas juridicas
urbanisticas ficaram circunscritas a cidade de Lisboa, continuando a vigorar
nas outras cidades, vilas e povoagdes do reino o ja referido principio da liberdade
de construcado.

No século XIX, assistiu-se a um agravamento das limita¢des ao principio
da liberdade de edificagdo, através do reconhecimento aos municipios de fun-
¢Oes importantes no dominio do urbanismo — e disso nos ddo conta os vérios
Cédigos Administrativos que se sucederam, em Portugal, no periodo subsequen-
te a revolugdo liberal (1820). Para a sua realizagdo, as cAmaras municipais ti-
nham competéncia para elaborar posturas e regulamentos sobre o alinhamento e
o prospecto dos edificios dentro das povoagdes, impor a cedéncia ou a aquisi¢io
de terrenos em consequéncia dos alinhamentos, emitir licengas para edificagdes
e reedificagdes junto das ruas e dos lugares publicos, deliberar sobre o sanea-
mento das povoagdes e ordenar a demoli¢do ou a reparagdo das habitagdes insa-
lubres ou que ameagassem ruina — sendo de realgar, todavia, que, no exercicio
destas competéncias, ndo gozavam as cdmaras municipais de completa autono-
mia, jé que estavam previstas diferentes modalidades de intervengdo tutelar por
parte do Governo ou de 6rgéos dele dependentes. No dominio da planificagio
urbanistica, os instrumentos dominantes, durante o século XIX, foram os planos
de alinhamento. Mas, para além destes, importa mencionar os planos gerais de
melhoramentos das cidades de Lisboa e do Porto, bem como de outras cidades,
vilas e povoagdes do reino, desde que as respectivas cAmaras municipais recla-
massem a sua elaboragdo ao Governo, instituidos pelo Decreto de 31 de Dezem-
bro de 1864, e cujo objectivo fundamental era programar a construgio e a abertu-
ra de novas ruas, pracas, jardins e edificacdes, de modo a garantir as condigdes
de higiene, estética, comodidade e liberdade de circulagdo do publico — os quais,
no entanto, ndo deixaram marcas visiveis na fisionomia dos principais centros
urbanos. Convém, por fim, sublinhar a seguinte nota: a evolugio do direito do
urbanismo portugués no século XIX teve uma influéncia menos marcante do
Jactor sanitdrio do que nos paises mais industrializados da época, sobretudo a
Inglaterra e Franga, podendo, por isso, afirmar-se que o direito do urbanismo
portugués do século transacto néo foi condicionado por um posicionamento cri-
tico da cidade industrial. Tal ndo significa que ndo tenha existido, em Portugal,
naquele século, um leque variado de leis e regulamentos gerais de indole sanita-
ria, que visavam ndo apenas impor um conjunto de requisitos minimos de higie-
ne e salubridade das edificagdes, tais como a iluminagio e a ventilagio das casas,
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o abastecimento de 4guas, os sistemas de esgotos, etc. — aspectos estes desen-
volvidos na primeira legislac@o geral sobre as condicdes higiénicas a observar na
construgdo de edificios, constituida pelo Regulamento de Salubridade das
Edificacdes Urbanas, de 14 de Fevereiro de 1903 —, mas também a prevenir e a
combater os varios surtos de epidemias surgidas no século passado.

2. O desenvolvimento do direito do urbanismo portugués no século actual
pode ser surpreendido nas seguintes ideias-for¢a: evolucao na concepgao do pla-
no urbanistico; reforgo das atribui¢des das autarquias locais no dominio do urba-
nismo; disciplina legislativa dos diferentes aspectos da actividade urbanistica;
aumento da interven¢@o da Administracdo estadual no campo do urbanismo; e
surgimento de um direito do urbanismo qualitativo e de concertagdo.

No que respeita a primeira, de uma concep¢ao do plano urbanistico como
um instrumento com objectivos limitados e abrangendo apenas determinadas areas,
passou-se para um entendimento daquele instituto como englobando todos os
fins relacionados com a ocupagdo, uso e transformacao do solo e como abarcan-
do todo o espago municipal e ainda 4reas territoriais mais amplas. Como etapas
principais deste desenvolvimento, podem citar-se: o Decreto-Lei n° 24.802, de
21 de Dezembro de 1934, que imp0s, pela primeira vez, as cAmaras municipais a
obrigacdo de promover a elaboracdo de “planos gerais de urbanizagdo” das sedes
dos seus municipios, “em ordem a obter a sua transformaca@o e desenvolvimento
segundo as exigéncias da vida econdmica ¢ social, da estética, da higiene ¢ via-
¢do, com 0 maximo proveito e comodidade para os seus habitantes”, bem como
dos centros urbanos mais importantes; o Decreto-Lei n® 33.921, de 5 de Setem-
bro de 1944, que criou as figuras dos “planos de expansdo” das sedes dos muni-
cipios e de outras localidades ¢ aglomerados urbanos mais importantes e dos
“planos parciais de urbanizagdo” (que abrangem apenas uma parte da area dos
“planos gerais de urbanizagdo”); o Decreto-Lei n® 35.931, de 4 de Novembro de
1946, que atribuiu forca vinculativa aos “anteplanos de urbaniza¢do” aprovados
pelo Ministro das Obras Publicas e Comunicagdes (instituto que dominou, du-
rante algumas décadas, o panorama da planificag¢o urbanistica em Portugal, apesar
de muitos deles nunca terem sido submetidos pelas cAmaras municipais a apro-
vac¢do do Governo, nem nunca terem sido publicados); os Decretos-Lei n* 560/
71 e 561/71, ambos de 17 de Dezembro, que, inter alia, instituiram os “planos de
areas territoriais”, isto €, planos de conjunto que abrangem varios centros urbanos
e zonas territoriais intermédias ou envolventes, € os “planos de pormenor”, que
incidem sobre sectores de éareas ja abrangidas por planos gerais ou parciais de
urbanizagdo aprovados; o Decreto-Lei n° 208/82, de 26 de Maio (totalmente
reformulado pelo Decreto-Lei n® 69/90, de 2 de Marco), que disciplinou o regime
juridico dos “planos directores municipais’, instrumentos que englobam todo o
territério do municipio e prosseguem fins multiplos, ou seja, todos aqueles que se
relacionam com a ocupagdo, uso e transformacao do espaco municipal; € o Decre-
to-Lein® 383/83, de 20 e Julho, que criou a figura dos “planos regionais de ordena-
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mento do territério”, que abarcam éreas pertencentes a mais de um municipio
(diploma posteriormente substituido pelo Decreto-Lein® 176-A/88, de 18 de Maio).

No que toca a segunda, isto ¢, ao reforgo das atribui¢des das autarquias, em
particular dos municipios, no dominio do urbanismo, assistiu-se ndo apenas ao
aumento do papel dos municipios como sujeitos simultaneamente criadores e
controladores da aplicagdo do denominado “direito administrativo da constru¢o”
(fungdes tradicionalmente enquadradas nas atribui¢des de policia urbana), mas tam-
bém ao cometimento aqueles entes publicos territoriais de novas tarefas urbanisti-
cas (v.g. a elaboragdo e aprovacdo de planos urbanisticos de &mbito municipal; a
realizacdo de infra-estruturas urbanisticas; o licenciamento de operagdes de
loteamento; a adopcao de medidas de combate a especulacéo do solo urbano, etc.).

No que concerne a terceira, no século actual foi aprovada, pela primeira vez,
legisla¢do geral sobre diversos sectores da actividade urbanistica, a qual,
naturalmente, foi sofrendo alteragdes ao longo dos tempos. Podem mencionar-se, a
titulo de exemplo: o regime juridico dos solos urbanos e urbanizaveis; a disciplina
juridica das edificagdes urbanas (somente a disciplina geral, tendo os municipios a
liberdade de elaborar, dentro dos limites daquela, regulamentos locais); e as regras
e principios a que obedece o controlo administrativo da actividade urbanistica dos
particulares, designadamente as operagdes de loteamento e a construgio de edificios.

No que se refere a quarta, para além dos municipios, igualmente a Admi-
nistragdo estadual (directa e indirecta) aumentou a sua intervengdo no sector do
urbanismo. As manifestagdes deste fenomeno sdo multiplas e uma boa parte de-
las consta das atribui¢des dos diversos organismos integrados ou tutelados pelo
actualmente denominado Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Ad-
ministra¢do do Territério. Indicaremos, apenas, a titulo de exemplo: a formula-
¢do das bases gerais da politica de ordenamento do territdrio e de desenvolvi-
mento urbano; a elaboragdo e aprovac@o dos planos regionais e especiais de
ordenamento do territério; o apoio, 0 acompanhamento € o controlo da activida-
de de planifica¢do urbanistica dos municipios; a construcdo de equipamentos
urbanos de utilizacdo colectiva, etc. O que vem de ser exposto demonstra que a
Administracdo Publica portuguesa — estadual e autirquica — desempenha um
papel activo e dindmico no dominio do urbanismo.

Relativamente a indicada em tltimo lugar, verifica-se, nos ltimos anos,
que o direito do urbanismo quantitativo, voltado, exclusiva ou primordialmente,
para a constru¢do massiva de novas habitagdes e de novos equipamentos ptiblicos,
vem cedendo o lugar a um direito do urbanismo qualitativo, cujos tragos caracteris-
ticos ja foram acima apontados. Também a participagéo dos particulares na activi-
dade administrativa do urbanismo, sobretudo no procedimento de elaboracdo dos
planos, tem vindo a ser aprofundada nos tempos mais recentes, caminhando-se,
deste modo, para a formac#o de um direito do urbanismo de concertacdo.

3. Nos ultimos dez anos, o legislador desenvolveu uma importante tarefa
de aperfeicoamento e de modernizagio da disciplina geral de diferentes institu-




LIS e

tos 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 ¢ das obras de urbanizagdo e do
licenciamento municipal de obras particulares). Torna-se, porém, necessario, uma
vez completada a etapa de reformulagdo, actualizacdo e aperfeicoamento dos
mais importantes diplomas legais sobre urbanismo, avangar para uma segunda
etapa: a da reunificagdo, organizagdo e sistematiza¢do num Codigo do Urbanis-
mo das normas gerais relativas ao urbanismo, a semelhanga do que sucedeu nou-
tros paises da Unido Europeia (v.g. na Franga e na Alemanha).

Além disso, nos ultimos cinco anos, assistiu-se a um notavel incremento
da planificacdo territorial, traduzida quer na elaboragdo e aprovagdo de varios
planos regionais de ordenamento do territorio, quer na aprovacdo e ratificaco de
um significativo nimero de planos directores municipais, cujas disposi¢des
respeitantes a 4reas urbanas e urbanizaveis sio desenvolvidas e densificadas em
planos de urbanizagdo e em planos de pormenor.

Estas transformacdes — que, como se viu, atingiram os dois pilares fun-
damentais do direito do urbanismo (o das normas juridicas de ambito geral € o
das regras juridicas de &mbito local, com especial destaque, nestas ultimas, para
as constantes dos planos urbanisticos) — estdo na origem daquilo que se podera
designar por nova fase ou novo ciclo do direito do urbanismo portugués.

III. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DO URBANISMO

A importancia primordial do urbanismo nas sociedades contemporaneas
produziu um enorme impacto na estrutura da Administragdo, impondo a criagéo
¢ uma organizagdo administrativa especifica para a prossecucao do interesse pu-
blico urbanistico. Nesta rubrica da “organizacdo administrativa do urbanismo”,
apenas poderemos realgar, dada a natureza sintética que este trabalho deve assu-
mir, os principios fundamentais (de natureza constitucional e de carécter legal)
que constituem os alicerces da problematica da organiza¢do administrativa do
urbanismo.

O primeiro principio — e que estd na base do aparecimento da propria
organizacio administrativa do urbanismo, isto ¢, de um aparelho administrativo
ou de uma estrutura de servicos que tem a seu cargo a realizacdo do interesse
publico urbanistico — € a concepgdo do urbanismo como uma fungdo publica e
néo como uma simples actividade privada. No actual Estado de Direito Social, as
decisdes basicas sobre o urbanismo deixaram de pertencer aos proprietarios do
solo, para serem cometidas & Administragéo, a quem cabem fungdes de planea-
mento, gestdo e controlo das actividades com reflexos na ocupagao, uso € trans-
formagao do solo.

O segundo principio é o entendimento do urbanismo como uma tarefa
administrativa que convoca, simultaneamente, interesses gerais, estaduais ou
nacionais — cuja tutela é cometida pela Constituigdo ao Estado [cft. os artigos
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pluralidade de disposicdes legais, de que resultam uma série de proibigdes, limi-
tagdes e condicionamentos ao uso, ocupagio e transformagdo do solo.

Todos os solos incluidos na RAN, REN, em éreas protegidas e em areas
florestais devem ser identificados nos planos regionais de ordenamento do terri-
torio e assinalados, juntamente com os sujeitos a serviddes administrativas e res-
tricdes de utilidade publica, na planta actualizada de condicionantes dos planos
municipais de ordenamento do territorio. Além disso, estes, designadamente os
planos directores municipais, devem classificar as manchas florestais com base
em critérios fundados no maior ou menor risco de incéndio e estabelecer medidas
de prevengdo contra incéndios nas 4reas florestais.

Uma questio complexa, que aqui apenas pode ser genericamente enunci-
ada, ¢ a de saber se as proibicdes, limitagdes e condicionamentos as possibilida-
des de utilizacdo dos solos integrados na RAN ou na REN, classificados como
drea protegida ou sujeitos a uma serviddo administrativa devem, ou ndo, conferir
ao respectivo proprietario um direito de indemnizacio. Em alguns casos, a lei
apresenta uma solugdo, como sucede, por exemplo, no respeitante as serviddes
administrativas (nos termos do artigo 8°, n° 2, do Codigo das Expropriagdes,
aprovado pelo Decreto-Lei n° 438/91, de 9 de Novembro, “as serviddes fixadas
directamente na lei ndo ddo direito a indemnizacdo, salvo se a propria lei deter-
minar o contrario”, mas, de harmonia com o n° 3 do mesmo artigo, “as serviddes
constituidas por acto administrativo ddo direito a indemnizagdo quando envolve-
rem diminui¢do efectiva do valor ou do rendimento dos prédios servientes”),
mas, nos outros, mantem-se silenciosa. A resposta para este melindroso proble-
ma &, em tese geral, negativa. E que as proibi¢des (designadamente a proibicao
de construg#o), limitagdes ou condicionamentos a utilizagdo daqueles bens sdo,
em geral, como salienta a doutrina e a jurisprudéncia germanicas, uma mera
consequéncia da vinculagdo situacional da propriedade que incide sobre os refe-
ridos solos, isto é, um simples produto da especial situagdo factual destes, da sua
insergdo na natureza e na paisagem e das suas caracteristicas intrinsecas (no en-
tanto, em situacdes excepcionais, como, por exemplo, quando do acto de classi-
ficagdo de um espago como drea protegida resultar uma proibigdo ou uma grave
restricdo a utilizagdo que o proprietario vinha habitualmente efectivando no seu
terreno, como o exercicio de uma actividade agricola, para a qual a drea em causa
tinha especiais aptiddes, um tal direito de indemnizagio deve ser reconhecido).

2. O legislador portugués tipifica trés categorias de planos territoriais: os
planos regionais de ordenamento do territ6rio, os planos especiais de ordenamento
do territério e os planos municipais de ordenamento do territorio. Vamos, num
primeiro momento, caracterizar, em tragos muito breves, cada um destes trés
tipos de planos e, de seguida, por em destaque alguns dos aspectos mais impor-
tantes do seu regime juridico.

2.1. Disciplinados pelo Decreto-Lei n® 176-A/88, de 18 de Maio (alterado,
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sucessivamente, pelos Decretos-Lei n* 367/90, de 26 de Novembro, 249/94, de
12 de Outubro, e 309/95, de 20 de Novembro), os planos regionais de ordenamento
do territorio sdo concebidos pelo legislador como “instrumentos de caracter
programatico e normativo”, visando o correcto ordenamento do territorio, atra-
vés do desenvolvimento harmonioso das suas diferentes parcelas, pela optimizacio
das implanta¢des 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 ocupacdo e utilizacdo que permitam fundamentar um correcto
zonamento, utilizagdo e gestdo do territério abrangido e, bem assim, a definicio
das op¢des e a fixacdo dos critérios de organizagdo e uso do espago. A sua fungdo
primordial ¢ a fixacdo de regras e directivas respeitantes a ocupacio e utilizagio
do espago — que traduzem a consideragdo de interesses regionais ou
supramunicipais relevantes —, as quais devem ser desenvolvidas e pormenoriza-
das nos planos de &mbito municipal.

Sob o ponto de vista territorial, os planos regionais de ordenamento do
territorio abrangem 4reas 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, neces-
sitam de consideragdo integrada. A elaboragio dos planos de que vimos falando é
determinada mediante resolu¢do do Conselho de Ministros, ouvidas as cAmaras
municipais envolvidas, dela devendo constar, pelo menos, a definicdo da 4rea a
abranger por eles, a especificagéo dos objectivos a atingir e dos dominios sectoriais
a privilegiar e a composi¢do da comissdo consultiva. A elaboragdo dos planos
regionais ¢ da competéncia do Ministério do Planeamento e da Administracdo do
Territdrio, através da respectiva comissdo de coordenacdo regional, com a cola-
boragdo da correspondente comissdo consultiva e dos departamentos da adminis-
tragdo central interessados, bem como dos municipios abrangidos. Os referidos
planos sdo constituidos por um relatério (que inclui pecas escritas e graficas) e
um regulamento, que disciplina as matérias abrangidas pelo plano, em especial a
ocupagio, uso e transformac@o do solo, através da afectacio de areas do territdrio
a determinadas vocagdes. Os planos regionais de ordenamento do territério sdo
aprovados pelo Governo mediante decreto regulamentar.

Regulados pelo Decreto-Lei n® 151/95, de 24 de Julho (alterado pela Lei
n°5/96, de 29 de Fevereiro), os planos especiais de ordenamento do territdrio sdo
instrumentos normativos, da iniciativa da administracdo directa ou indirecta do
Estado, que fixam principios e regras quanto & ocupagio, ao uso e a transforma-
¢d0 do solo na area por eles abrangida, visando a satisfagdo de um interesse pu-
blico concreto, através de um correcto ordenamento do territério. Os tipos de
planos especiais sdo os planos relativos as areas protegidas, os planos de albufei-
ras de 4guas publicas e os planos da orla costeira. A decisio de elaborar aqueles
planos compete ao membro do Governo que tenha poderes hierarquicos, tutela-
res 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
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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
aguas publicas, sendo caso disso) e é traduzido graficamente através da planta de
sintese (peca indispensavel para localizar concretamente no territorio as zonas
em que se aplicam as regras juridicas constantes do regulamento e que delimita
as classes e as categorias de espagos, de acordo com o uso dominante que lhe ¢
fixado) e da planta actualizada de condicionantes (que assinala, entre outras, as
serviddes administrativas e as restricdes de utilidade ptblica, as areas abrangidas
pela RAN e REN, as areas classificadas como dreas protegidas, as areas
submetidas ao regime florestal e as areas de protecgdo a imoveis classificados
como bens culturais ou em vias de classificacdo). Além daqueles elementos
(denominados elementos fundamentais), contém os planos especiais outros
elementos complementares, cuja func@o principal € a de esclarecimento do sentido
das disposicdes daqueles instrumentos de planificag@o. Os planos especiais de
ordenamento do territorio sdo aprovados por resolugdo do Conselho de Ministros.

Regidos pelo Decreto-Lei n° 69/90, de 2 de Margo (alterado pelo Decreto-
Lein®211/92, de 8 de Outubro), os planos municipais de ordenamento do territo-
rio constituem a designagio de trés espécies de planos: os planos directores mu-
nicipais, que abarcam todo o territério municipal; os planos de urbanizagdo, que
abrangem 4reas urbanas e urbanizaveis, podendo também abranger areas ndo
urbanizaveis intermédias ou envolventes daquelas; e os planos de pormenor, que
tratam em detalhe areas especificas do municipio. A elaboracéo dos planos muni-
cipais compete & cdmara municipal, cabendo a sua aprovagdo a assembleia muni-
cipal.

Os planos directores municipais estdo ainda sujeitos a “ratificagdo” do
Governo, bem como os planos de urbanizaco, quando falte plano director muni-
cipal plenamente eficaz, os planos de pormenor, quando falte plano director mu-
nicipal ou plano de urbanizag@o plenamente eficaz, e os planos de urbanizagdo e
os planos de pormenor, quando nio se conformem com planos municipais ratifi-
cados — ratificacdo essa, cuja natureza juridica € a de um acto de controlo pre-
ventivo, que desencadeia a eficacia da deliberag@o da assembleia municipal que
aprova os planos, definindo a lei o &mbito e o alcance dos poderes exercidos pelo
6rgéo ratificante dos planos municipais. Estes planos tém como objectivos, entre
outros, definir os principios e regras para a ocupagdo, uso e transformagdo do
solo, desenvolver e pormenorizar regras e directivas estabelecidas em planos de
nivel superior e fornecer indicadores para o planeamento, designadamente para a
elaboragdo de outros planos municipais ou de planos de caracter sub-regional,
regional ou nacional.

O conteudo dos planos municipais varia conforme se esteja perante um
plano director municipal, um plano de urbaniza¢do ou um plano de pormenor,
sendo as suas disposi¢des cada vez mais concretas e mais densas a medida que se
caminha do primeiro para o segundo e deste para o terceiro. Os elementos funda-
mentais dos planos municipais sdo, também, o regulamento, onde se contém a
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disciplina da ocupagéo, do uso e da transformacéo do solo na 4rea abrangida, a
planta de sintese e a planta actualizada de condicionantes. Mas, ao lado destes,
aqueles planos contém ainda outros elementos complementares e anexos.

2.2. No dominio do regime juridico os planos urbanisticos, apenas € possi-
vel sublinhar aqui alguns pontos que consideramos mais importantes. O primeiro
diz respeito ao procedimento da sua elaboracao, o qual ¢ enformado por dois prin-
cipios fundamentais: o da colaboragdo de varios sujeitos de direito ptiblico — a
expressar a ideia de que os planos sdo o produto de uma cooperagdo € de uma
concertacdo entre os varios drgdos da administracdo directa do Estado, da admi-
nistracio indirecta do Estado e da administragéo local, cujas competéncias incidam
sobre o territorio a abranger pelos planos, devendo estes espelhar, na medida do
possivel, uma harmonizagdo ou uma concertagdo dos conflitos de interesses publi-
cos representados pelos varios sujeitos da Administragdo Publica— e o da partici-
pagdo dos interessados, sejam eles proprietarios das parcelas do solo, titulares de
outros direitos subjectivos e de interesses legalmente protegidos ou portadores de
interesses difusos (participacdo essa, cujo momento privilegiado, tratando-se de
planos especiais e municipais de ordenamento do territério, ¢ o do inquérito publi-
co, durante o qual aqueles podem apresentar observacdes ou sugestoes sobre as
disposigdes destes planos, na sequéncia da sua exposi¢do em locais acessiveis ao
publico). A colaboragdo de vérios sujeitos de direito piblico no procedimento de
formagdo dos planos, bem como a participagdo dos particulares na sua elaboragdo
tém uma finalidade comum: a de fazer chegar ao conhecimento dos 6rgdos admi-
nistrativos competentes os interesses de que sdo titulares, para que o plano realize
uma justa ponderagdo dos diferentes interesses nele envolvidos.

O segundo tem a ver com as relacdes entre os varios tipos de planos acima
indicados. O principio mais importante nesta matéria ¢ o da hierarquia. Este
principio comanda, de um lado, as relagdes entre o plano regional ¢ os planos
municipais e, do outro lado, as relagdes entre o plano director municipal € 0s
planos de urbanizagio e os planos de pormenor. A forga vinculativa daquele prin-
cipio ndo é, contudo, uniforme nos dois casos, embora as solugdes apresentadas
pelo legislador ndo sejam claras. Enquanto as relagdes entre as normas € princi-
pios dos planos regionais e as prescrigdes dos planos territoriais de &mbito muni-
cipal sdo pautadas pelo principio da compatibilidade (dispondo, por isso, 0s mu-
nicipios de um amplo poder discricionario na escolha das solugdes que dizem
respeito ao ordenamento do espago municipal, sendo-lhes vedada apenas aquelas
que contrariarem as directivas dos planos regionais de ordenamento do territorio
ou que ponham em causa as opgdes fundamentais nele condensadas ou o destino
geral dos solos neles tragado), ja as relagdes entre os planos disciplinados pelo
Decreto-Lei n° 69/90 sdo regidas pelo principio mais rigoroso da conformidade
(donde resulta uma obrigagdo estrita de os planos de urbanizagdo desenvolverem
e especificarem a disciplina urbanistica das zonas destinadas a edificag@o pelos
planos directores municipais e de os planos de pormenor conterem a disciplina
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detalhada dos planos de urbanizag@o em relacdo a areas mais restritas). O
ordenamento juridico portugués prevé, no entanto, um temperamento ao princi-
pio da hierarquia nas relagdes entre o plano director municipal, os planos de
urbanizac@o e os planos de pormenor aplicaveis na area do mesmo municipio.
Em casos excepcionais, podem, de facto, os planos de urbanizagéo 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 disposi¢des, do estatuido
por um plano de urbanizagdo ratificado. Mas quando isso suceder, esses planos
que contenham disposi¢des desconformes as do plano hierarquicamente superior
estdo sujeitos a ratificagdo governamental, controlo este que €, no entanto, dis-
pensado no caso de inexisténcia dessa desconformidade, implicando a ratifica-
¢do de um plano inferior que néo se conforme, em alguma ou algumas das suas
disposicdes, com um plano superior, consequencialmente, a alteragdo, na parte
em que se verifique a desconformidade, deste tltimo.

As relagdes entre as varias espécies de planos municipais sdo também
regidas pelo principio da articulagdo. Caracteriza-se este pela obrigacdo de
harmonizagdo entre as solu¢des adoptadas por planos aplicaveis no territorio de
um mesmo municipio e que ndo estejam subordinados ao principio da hierarquia
(v.g. a obrigacdo de articulagdo entre as disposi¢des de dois ou mais planos de
urbanizagdo que abranjam diferentes dreas urbanas e urbanizaveis de um mesmo
municipio), bem como entre as prescricdes dos planos que abranjam territorios
de municipios vizinhos.

As relagdes entre os planos especiais ¢ os planos municipais de
ordenamento do territério sdo, de igual modo, pautadas pelo principio da hie-
rarquia. Isto resulta do facto de o legislador determinar que os planos munici-
pais devem incorporar e obedecer as regras e principios estabelecidos nos pla-
nos especiais e, bem assim, que a aprovac¢@o de um plano especial implica a
alteragdo ou a revisdo dos planos municipais que com ele nio se conformem,
com o fim de realizar a sua adequagdo ao regime fixado no primeiro. Dada a
circunstancia de as disposi¢des dos planos especiais terem, em regra, um acen-
tuado grau de concreteza, entendemos, ndo obstante a falta de rigor demonstra-
da pelo legislador (cfr. o artigo 3°, n* 3 a 5, do Decreto-Lei n® 151/95), que
aquela relagdo de hierarquia deve ser entendida de acordo com a sua vertente
mais rigorosa de principio da conformidade.

Finalmente, no que concerne as relagdes entre os planos regionais e os pla-
nos especiais de ordenamento do territorio, a lei determina que eles devem estar
compatibilizados entre si, o que significa que nfo podem coexistir um plano espe-
cial e um plano regional que contenham disposi¢des contraditérias. Ndo parece que
estejamos aqui perante uma verdadeira relagdo de hierarquia, uma vez que a obri-
gaclo de compatibilizagdo € reciproca, mas antes perante uma obrigacio de articu-
lagdo entre aqueles dois tipos de instrumentos de planificacio territorial.

O terceiro aspecto que deve ser destacado é o dos efeitos juridicos dos
planos anteriormente mencionados. Todos eles produzem efeitos juridicos em
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relacdo ao ente publico a quem é imputado o plano, bem como em face de outros
sujeitos de direito publico, sendo nulos os actos administrativos de gestdo urba-
nistica, designadamente os actos de licenciamento de operagdes de loteamento e
de obras de urbanizacio e de licenciamento de obras particulares que violem as
suas disposicdes. Mesmo as grandes obras da iniciativa da administrag@o directa
do Estado ndio podem contrariar as prescrigdes dos planos, designadamente as
dos planos municipais. No caso de ser necessario realizar uma grande obra publi-
ca e ela ndo se adequar ao preceituado num plano municipal, a mesma s6 pode
ser concretizada ou depois de este ser revisto, por iniciativa da cdmara municipal,
ou depois de ser decretada a suspensio, total ou parcial, do plano, por iniciativa
do Governo, mediante decreto-lei, s6 podendo esta segunda alternativa verificar-
se, em casos excepcionais e de reconhecido interesse supramunicipal.

Também em relacdo aos particulares, os planos urbanisticos produzem
efeitos juridicos, sendo manifestagdes deste fendmeno, entre outras, a tipificagdo
pela lei como “ilicito de mera ordenagdo social” (ilicito de natureza administrati-
va), punivel com coima (san¢do pecuniaria) e, sendo caso disso, com outras san-
¢des acessorias, da realizagdo pelos sujeitos privados de quaisquer obras ou tra-
balhos em violagdo dos planos, e a sujeicdo das obras que violem aqueles
instrumentos de planificacio, ainda que licenciadas ou autorizadas pelas entidades
competentes, a embargo ou a demoli¢do e a reposigao do terreno nas condi¢des
em que estava antes do inicio das mesmas. No que respeita aos planos regionais,
o ordenamento juridico-urbanistico portugués prevé, de igual modo, a produgéo
de efeitos juridicos em relagdo aos particulares, mas ¢ controversa a questdo de
saber se os mesmos produzem efeitos juridicos directos e imediatos perante os
sujeitos privados, ou se, ao invés, as suas prescri¢des somente 0s vinculam de
modo indirecto ou mediato, isto &, se as normas ¢ os principios daqueles planos
apenas afectam a esfera juridica dos sujeitos de direito privado por interposto
plano municipal de ordenamento do territério. Pode dizer-se que esta discusséo €
semelhante 4 que se levanta, em outros paises europeus, a proposito de figuras
juridicas similares (é o que sucede, por exemplo, com os “Schémas Directeurs”
do direito francés). Na nossa Optica, a problematica da eficacia juridica das
disposigdes dos planos regionais perante os particulares deve ser resolvida, fazendo
dois tipos de distingdes. O primeiro tem a ver com a separa¢do entre a situagéo
em que as regras e as directivas desta figura planificatoria foram desenvolvidas e
pormenorizadas em planos municipais ¢ aquela em que abaixo do plano regional
ndo existe qualquer outro plano urbanistico. Na primeira, s3o as disposi¢des dos
planos municipais que vinculam directa e imediatamente os particulares; na
segunda, as prescrigdes dos planos regionais de ordenamento do territorio (rectius,
algumas delas, precisamente aquelas que estabelecem para certas areas modali-
dades de utilizacdo do solo que ndo carecem de qualquer desenvolvimento ou
concretizacdo em outros instrumentos de planificagdo, como acontece com as
disposices que classificam determinados espagos como éreas agricolas, areas
florestais ou 4reas de recursos naturais e equilibrio ambiental, as quais t€ém como




e BOLETIM DA FACULDADE DE DIREITO

efeito imediato a proibigdo de todas as acgdes, nomeadamente a edificagio, que
diminuam ou destruam aquelas vocagdes) sdo directamente aplicaveis aos sujeitos
privados. O segundo diz respeito a demarcag@o, no conjunto das previsdes dos
planos regionais, daquelas que, pelas suas caracteristicas, sdo susceptiveis de
aplicagdo imediata aos particulares, na auséncia de qualquer plano municipal,
em face das que tém um conteudo tdo genérico que ndo podem ser directamente
oponiveis aos sujeitos privados (fazem parte deste ultimo grupo, entre outras, as
estatui¢des dos planos regionais que classificam certas zonas como 4reas de
expansdo urbana, as quais se limitam a indicar genericamente um destino
edificatorio para uma vasta zona, ficando a defini¢do e a concretizagio desse
destino para as varias parcelas de terrenos dependentes de ulteriores planos
municipais).

O quarto ponto que pretendemos vincar € o da relagio entre o plano urba-
nistico e o direito de propriedade do solo. Tal como em outros ordenamentos
juridico-urbanisticos, em Portugal, o plano urbanistico é considerado como um
instrumento que define “o contetido e limites do direito de propriedade do solo”,
pelo que as proibi¢des, limitagdes e condicionamentos as possibilidades de utili-
zagho do solo que dele decorrem néo tém, por via de regra, caracter expropriativo,
ndo dando, por isso, origem a qualquer indemnizagdo (fala-se, em Portugal, tal
como em Franga, no principio da “ndo indemnizagdo das serviddes de urbanis-
mo”). Tal ndo significa que ndo haja certas disposi¢des dos planos, em particular
dos planos municipais, que produzem danos no direito de propriedade do solo de
tal gravidade e intensidade que devem ser consideradas como tendo um carécter
expropriativo e, por isso, sujeitas a indemnizagao (disposi¢des que, para utilizar-
mos a terminologia juridica alemd, configuram verdadeiras expropriacées do pla-
no, mas que o legislador portugués, contrariamente ao que se passa no
Baugesetzbuch alemido, ndo tipificou). Ora, é isso o que acontece, segundo cre-
mos, pelo menos com quatro fipos de disposi¢des dos planos: as que pdem em
causa autoriza¢des de loteamento ou de construgio validas emitidas antes da sua
entrada em vigor; as que implicam a diminui¢éo ou subtracgdo de uma modali-
dade de utilizagdo do solo conferida por um plano urbanistico (v.g. a edificagio),
por efeito da alterag@o, revisdo ou suspensdo deste; as disposi¢des dos planos que
reservam terrenos particulares para equipamentos publicos; e as prescri¢des dos
planos que destinam certas parcelas de terrenos a espacos verdes privados, desde
que situados numa drea edificavel ou numa drea com vocagdo edificatéria — a
qual ¢ definida tendo em conta um complexo de elementos certos e objectivos,
relativos & localizagdo do proprio terreno, a sua acessibilidade, ao desenvolvi-
mento urbanistico da zona, a presencga de servigos publicos essenciais e a exis-
téncia de infra-estruturas urbanisticas, que atestam uma aptiddo ou uma vocagio
para a edificabilidade.

O ultimo ponto que pretendemos assinalar é o seguinte: o ordenamento
juridico-urbanistico portugués ndo inclui, ao contrario de outros (como, por exem-
plo, o espanhol), o principio da distribuicdo equitativa dos beneficios e encargos
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resultantes dos planos (mais rigorosamente, das suas medidas ndo expropriativas,
as quais constituem a grande maioria das disposi¢des daqueles) como um dos
principios fundamentais da planificagdo urbanistica e, por isso, ndo prevé meca-
nismos ou técnicas, de aplicacdo genérica, da sua perequacéo. Seria desejavel
que esta lacuna fosse colmatada em breve, dado que entendemos, como outros
autores, que da garantia da igualdade de tratamento dos proprietéarios dos terre-
nos abrangidos pelos planos depende a propria legitimidade do ordenamento ur-
banistico, sendo, por isso, um dos mais importantes desafios com que se defronta
o direito do urbanismo.

V. DIREITO E POLITICA DE SOLOS

O direito e politica de solos tém constituido um palco de aceso debate
ideoldgico, centrado essencialmente na questdo do papel ou do grau de interven-
¢do do Estado e das autarquias locais, sobretudo dos municipios, no dominio dos
solos urbanos (isto é, daqueles em que existe um elevado nivel de infra-estruturagio
e de concentragéo de edificacdes e que, por isso, se destinam predominantemente
a construgdo) e urbanizéaveis (ou seja, daqueles que podem vir a adquirir as carac-
teristicas dos solos urbanos e que estdo situados geralmente nas 4reas de expan-
sdo dos aglomerados existentes). Deixando de lado essa controvérsia ideolégica,
poderemos dizer que o direito e a politica de solos portugueses sdao enformados
por dois principios fundamentais: o da garantia constitucional do direito de pro-
priedade privada dos solos urbanos e urbanizaveis, condensado no artigo 62°, n°
1, da Lei Fundamental; e o do reconhecimento ao Estado e as autarquias locais de
um poder de efectivo controlo sobre aqueles tipos de solos e, bem assim, de uma
competéncia para realizarem as expropriacdes desses bens que se revelem neces-
sarios ou para procederem a apropriagéo colectiva dos mesmos, quando tal for
exigido pelo interesse publico, previsto nos artigos 65°, n° 4, e 80°, alinea c), da
Constitui¢do. O ordenamento juridico-constitucional portugués rejeita, assim, no
dominio dos solos urbanos e urbanizéaveis, quer a ideologia liberal, que acredita
sem reservas nas virtualidades da propriedade privada daquelas classes de solos
e nos beneficios do livre funcionamento do mercado e defende, consequentemente,
a abstencdo de interven¢do da Administrac@o Publica na correccdo das disfungdes
sociais que eles originam no processo urbanizador e, em geral, no aproveitamento
do territorio, quer a ideologia socialista, defensora de uma nacionaliza¢do ou
municipalizagdo geral do solo urbano e urbanizavel e, por isso, da aboli¢do da
propriedade privada que incide sobre aquelas categorias de bens. De harmonia
com o disposto no n° 4 do artigo 65° e na alinea c) do artigo 80° da Constituic@o,
a expropriacdo e a apropriac@o colectiva dos solos urbanos e urbanizaveis apenas
sdo admissiveis quando tal for necessario para a realizagdo de um interesse publico
especifico de natureza urbanistica.

A problemética do direito e politica de solos ¢ dividida em dois topicos: o
primeiro diz respeito ao conceito, necessidade, pressupostos e objectivos de uma
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politica de solos e o segundo aos mecanismos de intervengdo da Administracio
Publica nos solos.

1. Por politica de solos entendemos a defini¢do de um conjunto articulado
de objectivos e meios de natureza publica, com vista a proporcionar, nos diferen-
tes aglomerados urbanos, uma oferta de solos urbanos e urbanizaveis que
corresponda a respectiva procura, de modo a que os utilizadores (pessoas colec-
tivas publicas e construtores privados) tenham ao seu dispor terrenos a pregos
razoaveis.

A deslocagdo de um levado nimero de pessoas dos meios rurais para os
centros urbanos, de que resulta um acentuado crescimento demografico dos aglo-
merados urbanos, constitui um fenémeno universal e é apresentado por alguns
como uma expressdo ou um indice do desenvolvimento econémico e social das
nagdes. Tal fenémeno, que € bem visivel em Portugal, ocasiona um aumento
continuo da procura de terrenos para fins urbanisticos, designadamente para a
realiza¢do de infra-estruturas, para a construcdo de habitagdes e para a instalagdo
de equipamentos publicos, exigindo, por isso, uma ocupagdo de solos em 4reas
cada vez mais vastas. Normalmente, a oferta de solos ndo acompanha esta neces-
sidade de consumo crescente de terrenos para fins de urbanizacio e de constru-
¢do, ndo s6 devido a escassez, por natureza, destes bens, mas ainda devido a
tendéncia dos proprietarios dos solos (sobretudo dos solos urbanizaveis) para
conserva-los durante largo tempo, normalmente com o objectivo de beneficia-
rem do aumento continuo do seu preco (fenémeno conhecido por “retencdo dos
solos” ou “especulagdo fundiaria”). Este desequilibrio entre a oferta e a procura
de solos urbanos e urbanizaveis origina um crescimento progressivo do preco
destes bens, a que andam associados multiplos efeitos perniciosos. Uma situagio
destas reclama, assim, uma intervenc¢@o da Administragdo Publica nos solos (ur-
banos e urbanizéveis), através do recurso a diversas providéncias tendentes a
resolver o problema da disponibilidade dos solos, para efeitos de urbanizacio e
de construgdo, o0 mesmo ¢ dizer a adop¢do de uma politica coerente de solos.

Pelo que toca aos respectivos pressupostos, ja sabemos que s6 é possivel
falar de uma politica de solos, caracterizada nos termos acima expostos, se se
aceitar, simultaneamente, a existéncia de um mercado de terrenos urbanos e
urbanizéveis e uma intervengdo correctora por parte dos poderes ptblicos dos
efeitos negativos do funcionamento desse mercado. Ora, isso s6 é concebivel
se o Estado excluir duas ideologias urbanisticas de sinal contrério (a que defen-
de a colectivizagdo integral dos solos urbanos e urbanizaveis, na veste de naci-
onaliza¢do ou de municipalizagdo dos mesmos, a qual subtrai ou suprime a
propriedade privada daqueles bens e elimina, consequentemente, qualquer
mercado de solos, e a que propdes um liberalismo puro, que é adepto fervoroso
da nfo intervencdo da Administragdo Publica nos tecidos econémico e social,
de acordo com o principio “laissez faire — laissez passer”, e que rejeita, por
isso, qualquer intervengdo dos poderes publicos no mercado daquelas categori-
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as de bens) e adoptar, no dominio dos solos urbanos e urbanizaveis, os princi-
pios do Estado de Direito Social, caracteristico dos paises membros da Unido
Europeia a que Portugal pertence.

Por tltimo, no que respeita aos objectivos da politica dos solos, tal como
foi anteriormente definida, sdo eles essencialmente os seguintes: combater a es-
peculacio fundiéria, através de medidas de estimulo ao aumento da oferta de
solos por iniciativa dos particulares e de medidas desincentivadoras da “retengéo
de solos” urbanos e urbanizaveis; satisfazer as necessidades das pessoas colecti-
vas publicas territoriais, sobretudo do Estado e dos municipios, de terrenos para
espacos verdes publicos e de utilizagdo colectiva, infra-estruturas, designadamente
arruamentos viarios e pedonais, e equipamentos publicos, 0s quais integram o
dominio publico daqueles entes; e constituir reservas de solos nas maos de entes
publicos — que ficam a pertencer ao seu dominio privado —, com um duplo fim:
introduzir no mercado do solo um factor de correcgdo das suas disfuncdes, atra-
vés da colocacdo a disposi¢do dos promotores privados de terrenos a pregos nao
especulativos, e possibilitar a realiza¢do de operagdes urbanisticas por iniciativa
e responsabilidade publicas, conseguindo, desse modo, uma maior agilidade e
eficcia da gestdo urbanistica.

2. Os principais mecanismos de intervenc¢do da Administragdo Publica nos
solos no ordenamento juridico-urbanistico portugués sdo 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 urbanizagao e
constru¢do tem origem na iniciativa privada, cabendo a Administragdo Publica
uma funcdo de estimulo ao aparecimento dessa oferta (como sucede quando as
camaras municipais realizam obras de urbaniza¢do numa determinada area,
designadamente através da abertura de arruamentos e da construgdo de infra-
estruturas de abastecimento de 4gua e saneamento, em termos de os terrenos por
elas servidos ficarem em condi¢des de serem aproveitados para edificagdo) ou
uma funcéo de controlo da observéncia das normas urbanisticas em geral ¢ das
dos planos em particular nas actividades dos sujeitos privados de “produgdo” de
solo para fins de urbanizago e de construgdo (nomeadamente por meio da atri-
buicdo de alvaras de licengas de operacdes de loteamento e de obras de urbaniza-
¢do e de alvaras de licencas de construgao).

Em segundo lugar, as formas de colaboracdo da Administragdo com 0s
proprietérios do solo no reparcelamento e urbanizagio de solos, as quais visam
um aumento da oferta de terreno para construgdo, e em que se destaca a figura
juridica da “associag@o da Administragdo com os proprietarios do solo” (deven-
do salientar-se, no entanto, a pequena repercussao pratica desta ultima).

Em terceiro lugar, os meios de desincentivo a “reten¢do de solos” urbanos
¢ urbanizaveis pelos proprietéarios, de modo a incrementar a oferta deste tipo de
bens. Temos de reconhecer que sdo escassos e pouco eficazes, em Portugal, os
meios de combate aquele fenémeno (de facto, tanto as medidas fiscais, como a
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previsdo legal da obrigacdo de construg¢do nos terrenos para tal aptos, dentro do
prazo de dezoito meses, a contar da notificagdo que, para esse fim, seja feita pela
cémara municipal ao respectivo proprietario, sob pena de expropria¢do daqueles,
ndo tém incentivado suficientemente os proprietarios dos terrenos urbanos e
urbanizaveis a utiliza-los para construgio ou a aliena-los, de modo a eliminar a
“retengdo de solos”, normalmente com fins especulativos).

Nos mecanismos de interven¢do da Administragio Publica nos solos, in-
cluem-se, em quarto lugar, os instrumentos juridicos de aquisi¢do de solos urba-
nos e urbanizaveis pelo Estado e pelas autarquias locais, com destaque para os
municipios. Como jé se referiu, alguns desses solos passam a integrar o dominio
publico destes entes (como sucede nos casos de terrenos para espagos de utilizagao
colectiva, infra-estruturas urbanisticas e equipamentos piiblicos), mas outra parte
passa a pertencer ao seu dominio privado. S&o 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 constitui¢do do patriménio
ptblico de solos sdo quatro: os meios juridico-privados de aquisi¢do de bens,
designadamente o contrato de compra e venda e a permuta de solos; a expropri-
agdo de solos urbanos e urbanizaveis, instituto que ocupa um lugar privilegiado
na actual Lei dos Solos (aprovada pelo Decreto-Lei n° 794/76, de 5 de Novem-
bro, alterado pelo Decreto-Lei n® 313/80, de 19 de Agosto); o direito de preferén-
cia urbanistica da Administragdo nas transmissdes, a titulo oneroso, entre parti-
culares de terrenos ou de edificios, em cuja disciplina juridica se destaca a possi-
bilidade de o direito de preferéncia ser exercido com a declaracdo da ndo aceita-
¢do do preco convencionado, sendo a transmissdo para o preferente feita pelo
prego correspondente ao montante da indemnizagéo por expropriacio; e a cedéncia
obrigatoria e gratuita ao municipio de parcelas de terrenos por parte dos respec-
tivos proprietarios ou titulares de outros direitos reais, nos processos de loteamento
e reparcelamento urbanos e nas urbanizagdes realizadas com base na “associacdo
entre a Administracdo e os proprietarios dos solos”, nos termos definidos na lei
ou, sendo caso disso, nos regulamentos municipais.

VL. GESTAO URBANISTICA

A execuglo das disposi¢des dos planos integra-se no ambito da gestdo urba-
nistica, constituindo o contetido normal e institucionalmente mais relevante desta.
Mas o conceito de gestdo urbanistica ¢ mais amplo do que o de execucgdo dos
planos urbanisticos. Aquela abarca ndo apenas a actividade de execugio dos pla-
nos, mas igualmente todas as actividades relacionadas com a ocupagdo, uso e trans-
formag@o do solo, quer sejam realizadas directamente pela Administragiio Publica,
quer pelos particulares, sob a direc¢do, promog&o, coordenagio ou controlo daque-
la, ndo enquadradas no contexto especifico da execugio de um plano urbanistico.
Pode, assim, haver gestdo urbanistica, sem que haja, simultaneamente, execu¢éio
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de planos urbanisticos. Uma situa¢do destas ocorrera sempre que ndo exista plano
urbanistico para executar, uma vez que a inexisténcia de plano nao pode ter como
consequéncia a paralisagdo da actividade de transformacdo urbanistica. O signifi-
cado mais amplo da expressdo “gestdo urbanistica” em comparagido com a locugdo
“execucdo dos planos urbanisticos” justifica que, nas alineas seguintes, se prefira
falar em “instrumentos juridicos de gestdo urbanistica”, em vez de “instrumentos
juridicos de execugdo dos planos urbanisticos”.

No que concerne aos instrumentos juridicos de gestdo urbanistica dos pla-
nos, os mais importantes sdo, por um lado, a expropriagdo por utilidade publica,
por outro lado, o loteamento urbano ¢ a realizagdo das correspondentes obras de
urbanizagio pelo beneficiario do alvara de loteamento e, bem assim, o licenciamento
municipal de obras (licenca de construgo); e, por fim, a “associagdo da Adminis-
tragdo com os proprietdrios do solo”. A primeira figura juridica tem o seu campo
especial de aplicagdo nos casos de gestdo urbanistica por iniciativa e responsabili-
dade da Administracio Publica. De facto, a concretizagdo por iniciativa da Admi-
nistracdo Publica estadual e municipal de varias modalidades de ocupagdo do solo
(v.g. arealizagdo de obras de urbanizagdo, a construcio de equipamentos publicos
ou a construcio de habitagdes econdmicas) pressupde, frequentes vezes, desde que
ndo seja possivel ou adequada a utilizacdo de instrumentos juridico-privados de
aquisi¢io de bens, a obtengdo de parcelas de solo por parte do Estado ou dos muni-
cipios pela via da expropriagéo por utilidade piblica. Por sua vez, os institutos do
loteamento urbano e do licenciamento municipal de obras sdo instrumentos juridi-
cos tipicos — embora ndo exclusivos, desde logo, porque eles também incluem,
em certos termos, no seu ambito de aplicagdo, actos de transformacao urbanistica
do solo da iniciativa e responsabilidade de certos sujeitos publicos — da modalidade
de gestdo urbanistica por iniciativa e responsabilidade dos particulares. Finalmen-
te, o instituto apontado em terceiro lugar foi idealizado como instrumento juridico
predominante da modalidade de gestdo urbanistica assente na colaboragao entre a
Administracdo Publica e os proprietarios do solo.

1. As expropriagdes urbanisticas, quer se trate de expropriagdes acessorias
ao plano, isto é, de expropriagdes de iméveis e direitos a eles inerentes necessarios
a execucdo das disposicdes dos planos, quer de expropriagdes daquelas categorias
de bens e direitos para a realizagdo em geral, de fins urbanisticos, sdo reguladas, tal
como as expropriagdes para qualquer outro fim de utilidade ptblica, pelo Codigo
das Expropriagdes, aprovado pelo Decreto-Lei n° 438/91, de 9 de Novembro.

Tendo em conta o disposto no artigo 62°, n° 2, da Constituicdo e naquele
Cédigo, sio notas tipicas da expropria¢do no ordenamento juridico portugués:

« Tem como objecto “bens imdveis e direitos a eles inerentes”, isto €, o
direito de propriedade, direitos reais distintos do direito de propriedade
(direito de usufruto, direito de uso e habitago, direito de superficie e
serviddes prediais) ou direitos obrigacionais (v.g. direito ao arrendamento
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de imoveis rasticos ou urbanos para habita¢do, comércio ou indistria ou
exercicio de profissdo liberal) que incidem sobre os iméveis;

* Tem como pressupostos de legitimidade os seguintes principios: o prin-
cipio da legalidade (a expropriacdo “sé pode ser efectuada com base na
lei”), o principio da utilidade publica ou do interesse ptiblico (aquele
acto ablativo apenas pode ter lugar “por causa de utilidade publica, com-
preendida nas atribui¢Ges da entidade expropriante”, entendida esta como
sujeito beneficiario da expropriagdo e ndo como sujeito titular do “jus
expropriandi”), o principio da proporcionalidade em sentido amplo ou
da “proibigdo do excesso” (em que avulta o sub-principio da necessida-
de ou da exigibilidade, que comporta as seguintes dimensdes: a expro-
priacdo deve ser encarada como a ultima ratio ou como um instituto de
cardcter subsididrio em relagdo aos instrumentos juridico-privados de
aquisi¢do de bens, s6 sendo legitima a realizagdo de uma expropriagdo
quando ndo for possivel atingir o fim piiblico com outras solu¢des que,
sob o ponto de vista juridico ou econémico, possam substituir a expro-
priacdo, nomeadamente a utilizagdo de meios contratuais de direito pri-
vado; se o fim da expropriacdo puder ser atingido com a expropriagio
de uma parte do terreno, ndo deve ser expropriado na sua totalidade; e se
o mesmo fim ndo exigir a subtrac¢do total do direito de propriedade e
for perfeitamente realizavel através da constitui¢do de um direito real
limitado, deve ser preferido o meio que menor dano causar ao particular)
e o principio da indemnizag&o (de acordo com a Constitui¢do portuguesa,
o principio da indemnizacdo ¢ um elemento integrante do acto
expropriativo, devendo a indemnizacdo ser justa, isto €, uma indemni-
zacdo cujo montante se deve traduzir numa indemnizagdo integral ou
numa compensagao total do dano infligido ao expropriado, em suma,
uma indemnizagdo que, repondo a observancia do principio da igualda-
de violado com a expropriagdo, compense plenamente o sacrificio espe-
cial suportado pelo expropriado, de tal modo que a perda patrimonial
que lhe foi imposta seja equitativamente repartida entre todos os cida-
ddos, sendo o critério da determinagdo do quantum indemnizatério “o
valor do bem expropriado” ou “o valor de mercado do bem
normativamente entendido”, ou seja, a quantia que teria sido paga pelo
bem expropriado se este tivesse sido objecto de um livre contrato de
compra e venda, descontados os factores especulativos);

¢ O procedimento da expropriagdo ¢ composto por dois sub-procedimen-
tos: um de natureza administrativa, integrado por um conjunto de actos,
em que emerge como acto constitutivo ou como acto-chave o “acto de
declaragéo de utilidade publica” (cujo alcance ¢ indicar o fim concreto
da expropriacdo e identificar os bens necessarios para a realizacdo do
fim determinante da expropriagio, sendo emanado pelo Ministro para o
efeito competente), e outro de natureza judicial, que abrange os actos
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relacionados com a discussio litigiosa do valor da indemnizagao, que o
Cddigo das Expropriacdes, na esteira de uma tradigdo legislativa, comete
os tribunais judiciais (devendo, no entanto, a resolugdo do conflito entre
o expropriante e o expropriado sobre o valor da indemnizagdo ser
procurada, em primeira instancia, pela via da constitui¢do de um tribunal
arbitral, cabendo recurso da decisdo arbitral, nos termos gerais, para
aqueles tribunais);

Havendo acordo entre o expropriante e o expropriado quanto a0 mon-
tante da indemnizacdo e a forma do seu pagamento, a entidade
expropriante, seja ela qual for, adquire automaticamente a propriedade
dos bens, em consequéncia da celebragdo da “escritura publica de ex-
propriagdo amigével” ou do “auto de expropriagdo amigavel”, indepen-
dentemente do valor da indemnizagéo acordada, mas, nas hipoteses em
que um tal acordo néo se verificar e tiver o litigio de ser decidido por
arbitragem, com possibilidade de recurso para os tribunais judiciais, €
necessdria a intervencdo do juiz do tribunal de comarca para a adjudica-
cdo da propriedade — e também da posse, a ndo ser que tenha sido
concedida a entidade expropriante pela entidade competente para emanar
o acto de declaragdo de utilidade publica autoriza¢do para tomar posse
administrativa dos bens, em consequéncia da atribui¢do no proprio acto
de declaracdo de utilidade publica do caracter de urgéncia a expropriagao
para obras de interesse publico, desde que os trabalhos necessarios a
execucdo do projecto de obras aprovado sejam urgentes € a posse
administrativa se torne indispensavel para o seu inicio imediato ou para
a sua prossecucdo ininterrupta —, intervencao essa que foi consagrada,
pela primeira vez, na Lei de Expropriagdo portuguesa de 23 de Julho de
1850 (inspirando-se, neste ponto, na Lei francesa de 8 de Marco de 1810)
e que constitui uma reminiscéncia de um principio muito caro aos
revoluciondrios liberais, segundo o qual o juiz do tribunal comum se
apresenta como o “guardido da propriedade privada”;

Para além da garantia geral (comum a todos os actos administrativos)
da sujei¢dio a recurso contencioso de anulagdo do acto de declaragdo de
utilidade puiblica, com fundamento em ilegalidade, goza o expropriado
de um conjunto de garantias especificas perante o acto expropriativo: a
caducidade do acto de declaragdo de utilidade (este caduca se a entidade
expropriante néo tiver promovido a constituicdo da arbitragem no prazo
de um ano ou o processo de expropriagdo nao for remetido ao tribunal
competente no prazo de dois anos, em ambos os casos a partir da data da
publica¢do no Didrio da Republica daquele acto); a indemnizagdo (que
é, simultaneamente, um pressuposto de legitimidade da expropriacdo e
uma garantia fundamental do expropriado); e o direito de reversio dos
bens expropriados, se estes néo forem aplicados ao fim que determinou
a expropriacdo no prazo de dois anos apos a adjudicagdo ou se tiver
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cessado a aplicacdo a esse fim (cessando, porém, aquele direito, quando
tenham decorrido vinte anos sobre a data da adjudicacdo, quando seja
dado aos bens expropriados outro destino, mediante nova declaragdo de
utilidade publica, ou quando haja renfincia expressa do expropriado).

2. O regime juridico dos loteamentos e das obras de urbaniza¢ao consta do
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 - tendo este tltimo sido alterado pela Lei n° 26/96, de
1 de Agosto). As operagdes de loteamento séo definidas pelo legislador como
“todas as acgdes que tenham por objecto ou por efeito a divisdo em lotes, qual-
quer que seja a sua dimenséo, de um ou varios prédios, desde que pelo menos um
dos lotes se destine imediata e subsequentemente a construgdo urbana”. Sio, pois,
trés os elementos constitutivos do conceito de loteamento: a divisdo em lotes; a
divisdo de um ou vérios prédios; e o destino imediato ou subsequente de pelo
menos um dos lotes a construgdo urbana. As caracteristicas fundamentais do regime
do instituto do loteamento séo, em sintese, as seguintes:

* O condicionamento da realizacdo de operagdes de loteamento e de obras
de urbanizac@o e a sua sujeigdo a licenciamento municipal (prevendo,
no entanto, a lei alguns casos em que tal licenciamento néo ¢ exigido,
como sucede com as que séo promovidas pela administra¢do directa do
Estado), o que pressupde a superacéo do principio da liberdade de divisdo
fundiéria, enquanto faculdade inerente ao direito de propriedade do solo;

* Limitacdo da realizacdo das operagdes de loteamento as areas que fo-

rem classificadas pelos planos municipais de ordenamento do territorio

como urbanas, urbanizaveis ou industriais;

Maior autonomia dos municipios no procedimento de licenciamento,

nos casos em que a 4rea a lotear estd abrangida por um plano municipal

de ordenamento do territorio;

O estabelecimento de um conjunto de condutas a cargo do requerente e

do beneficiario do licenciamento de operagdes de loteamento, entre as

quais a cedéncia gratuita 4 cimara municipal de parcelas de terreno para

espacos verdes publicos e de utilizagdo colectiva, infra-estruturas e

equipamentos publicos, a realizacdo das obras de urbaniza¢io, sendo

caso disso, depois de obtido o respectivo licenciamento, de acordo com

os projectos aprovados e dentro do prazo fixado para a sua conclus?o, e

o pagamento de taxas pela realiza¢éo de infra-estruturas urbanisticas e

pela concessdo do licenciamento da operacéo de loteamento;

Proteccdo de terceiros adquirentes dos lotes, de imoveis construidos nos

lotes ou de frac¢des autonomas dos mesmos, designadamente através de

medidas que garantem a execugdo efectiva das obras de urbanizacdo,
em conformidade com os projectos aprovados e condi¢des fixadas no
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licenciamento, e, bem assim, por meio do reconhecimento do direito de
exigiram a camara municipal e ao proprietario do prédio loteado a
observancia das condigdes estabelecidas no alvara (documento que titula
o licenciamento da operacdo de loteamento e das correspondentes obras
de urbanizagao, se a elas houver lugar) e, ainda, desde que constantes do
registo predial, aos outros adquirentes dos lotes;

* Previs@o de um acervo de direitos e de garantias em beneficio daqueles
que pretendam promover operagdes de loteamento e obras de urbaniza-
cdo, contando-se, entre eles, a indicagdo taxativa dos fundamentos de
indeferimento dos pedidos de licenciamento (nos quais se inclui a
violag@o das disposi¢des dos planos urbanisticos), a fixacdo de prazos
para a emissdo de pareceres e para a tomada de decisdes e a adopcao da
regra geral do deferimento tacito, na falta de deliberacdo, autorizagio
ou aprovagdo nos prazos fixados (ndo deixando, porém, o acto tacito de
deferimento de ser nulo, no caso de violacdo das disposi¢oes dos planos
urbanisticos);

* A realizacdo de operacdes de loteamento e obras de urbanizag@o, bem
como de acgdes preparatorias das mesmas, sem o necessario alvard
municipal, ou, no caso de este existir, em desconformidade com os
projectos aprovados e condi¢des fixadas no licenciamento, constitui um
ilicito de mera ordenagédo social, podendo, ainda, dar origem a outras
formas de ilicito (civil, penal e disciplinar), conforme a natureza das
normas — e dos valores — violadas, e desencadeia, conforme as
circunstancias, o embargo das obras ou a demoli¢do das mesmas e a
reposi¢do do terreno nas condi¢cdes em que estava antes da infraccao.

3. A licenca municipal de obras particulares, vulgarmente conhecida por
“licenga de construgio”, ¢ disciplinada pelo Decreto-Lei n® 445/91, de 20 de
Novembro (alterado pela Lei n® 29/92, de 15 de Setembro, pelo Decreto-Lei n°
250/94, de 15 de Outubro, e pela Lei n® 22/96, de 26 de Julho). Pode ser definida
como uma autorizacdo, por meio da qual a Administracdo realiza um controlo
prévio da actividade dos administrados, traduzida, em geral, na realizacdo de
uma ou varias constru¢des novas ou na modificacdo de uma ou varias construcdes
existentes, com vista a verificar se ela se ajusta ou ndo as exigéncias do interesse
publico urbanistico, tal como ele se encontra plasmado no ordenamento juridico
vigente.

A sujeicdo da actividade dos particulares de transformag@o material dos
terrenos ou do espaco, consistente na realizagdo de obras de construgdo civil, a
um controlo preventivo da Administrag@o Publica surgiu, em Portugal, no perio-
do liberal, mais concretamente com a Portaria de 6 de Junho de 1838, a qual
determinou que as cAmaras municipais podiam estabelecer regulamentos que proi-
bissem a edificacdo nas cidades e vilas sem prévia aprovagao da respectiva plan-
ta, cominando a sanc¢@o de demolicdo do que fosse construido sem licenca ou em
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contravencdo da planta aprovada. A obrigatoriedade da subordinagdo das cons-
trucdes efectuadas pelos particulares a um projecto e a necessidade da sua apro-
vagdo pela cdmara municipal foram recebidas no Co6digo Administrativo, apro-
vado pelo Decreto de 18 de Marco de 1842, e mantiveram-se, com ligeiros aper-
feicoamentos, nos Codigos Administrativos que lhe sucederam, apds aquela data.
Vigora, pois, em Portugal, ha mais de século e meio, o principio segundo o qual
¢ proibido construir sem uma autorizagdo, estando, por isso, a actividade de
edificagio sujeita & denominada “proibi¢do com reserva de licenga”. A licenga de
construggo tem, no entanto, hoje, um sentido bem diferente daquele que tinha no
século passado e nos principios do século actual. Enquanto, neste periodo histo-
rico, a Administrac¢@o, ao emanar a licenca, se limitava a verificar se a construgao
respeitava as regras concernentes a segurancga, estética e salubridade das
edificacdes e a boa ordem do transito, actualmente, com aquele acto, exerce uma
dupla funcdo: controla ndo apenas a observancia daquelas e de outras normas
respeitantes ao direito da construcdo, mas também o respeito pelas normas
disciplinadoras da ocupac@o, uso e transformacio do solo, em especial as decor-
rentes dos planos urbanisticos.

Os topicos fundamentais da licenga de construcgo, da competéncia das
camaras municipais (associadas a esta estdo também a “licenga de utilizagdo” de
edificios e a “licenga de demoli¢do™ de obras, mas delas ndo podemos curar ago-
ra), sdo os seguintes:

* O caracter geral da sua aplicagdo, sob o ponto de vista territorial, no
sentido de que ¢ exigida na totalidade do territorio de todos os municipi-
0s, tanto nas zonas urbanas, como rurais, ¢ quer aqueles estejam, ou ndo,
dotados de planos municipais de ordenamento do territorio, € sob o ponto
de vista material, com o significado de que estdo sujeitas a controlo
prévio todas as obras de construcao civil, com excep¢io apenas das obras
de pequena dimensdo (que ndo modifiquem a estrutura ¢ o aspecto
exterior dos edificios) e das que tém lugar no interior das edifica¢des,
vigorando, assim, os principios da universalidade objectiva territorial e
da universalidade objectiva material (ja o mesmo néo se pode dizer a
proposito do principio da universalidade subjectiva, isto €, no que res-
peita as pessoas sobre que recai o dever de solicitar a licenca de
construgdo, pois a lei prevé um conjunto de entidades que ndo estdo
submetidas aquela obrigacéo, como sucede com o Estado, sendo os
projectos de obras promovidas por este submetidas unicamente a parecer
ndo vinculativo da cdmara municipal);

e O cardcter real, cujo sentido € o de que € conferida em funcdo das regras
aplicaveis ao terreno e ao projecto de construgdo, abstraindo das cir-
cunstincias pessoais do sujeito que a requer (sendo a consequéncia mais
importante desta caracteristica a possibilidade da transferéncia da licenca
de constru¢do para um terceiro, por acto entre vivos ou por sucessao,
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juntamente com o terreno, sem que seja necessaria a atribuicdo de uma
nova licenca);

A submissdo exclusiva a regras de direito do urbanismo, ndo sendo a
licenca de construg¢@o um instrumento adequado para verificar o respei-
to de situacdes juridico-privadas, cuja defini¢do ndo cabe a Administra-
cao Publica, mas sim aos tribunais;

A natureza federadora, de concentragdo ou de sintese de todas as auto-
rizagdes e aprovacdes exigidas por lei para cada um dos projectos de
construgdo, devendo, por isso, a cAmara municipal consultar sobre o
projecto de arquitectura as entidades cujos pareceres, autorizagdes ou
aprovacdes sejam legalmente exigiveis (caracteristica que apresenta, no
entanto, algumas brechas, j& que o legislador prevé para certos projectos
de obras, como, por exemplo, os estabelecimentos industriais, os esta-
belecimentos hoteleiros e as grandes superficies comerciais, um duplo
licenciamento da administracdo central e da administragdo local);

A sujeicdo a um regime estrito de revogabilidade, dado que, como acto
constitutivo de direitos, a licenca de construgdo emitida validamente ¢é
irrevogavel e, no caso de enfermar de invalidade (tratando-se de
anulabilidade, e ndo ja de nulidade, pois, ndo tendo os actos nulos produ-
zido quaisquer efeitos juridicos, sdo eles insusceptiveis de revogacao), s6
pode ser revogada com fundamento na sua invalidade e dentro do prazo
do respectivo recurso contencioso ou até a resposta da entidade recorrida;
O caracter vinculado, ndo com o sentido que a esta expressao ¢ atribuido
em varios ordenamentos juridico-urbanisticos, isto ¢, como um acto de
natureza rigorosamente regulada, um acto que deve ser necessariamente
outorgado ou denegado conforme a pretensdo requerida se adapte ou ndo
ao ordenamento aplicavel, ndo dispondo a Administracdo de qualquer po-
der discriciondrio ou liberdade de apreciagcdo, mas com o sentido de que a
camara municipal estd vinculada aos fundamentos de indeferimento do
pedido de licenciamento enumerados na lei, estando-lhe vedada a rejeicao
de um pedido por fundamentos diversos dos dela constantes (principio da
taxatividade), e n@o a exclusdo de qualquer margem de discricionaridade
por parte daquele 6rgdo (com efeito, a lei utiliza, em alguns casos, “con-
ceitos imprecisos”, que ndo podem deixar de conferir & cimara municipal
uma certa margem ou liberdade de apreciag@o);

A fixacdo pelo legislador de prazos para a emissdo de pareceres e para a
tomada de decisdes e o estabelecimento, tal como no loteamento, da
regra geral do deferimento tacito, na falta de decisdo, aprovacdo ou
autoriza¢do nos prazos fixados (sendo, no entanto, o acto tacito de defe-
rimento nulo, se violar as disposi¢des de um plano urbanistico);

A execucdo de quaisquer obras de construgao civil ou de trabalhos (ndo
agricolas) que impliquem a alteragdo da topografia local sem alvara de
licenca de construcao ou em desacordo com o projecto aprovado consti-
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tui um ilicito de mera ordenacdo social, podendo, ainda, dar origem a
outras formas de ilicito (civil, penal e disciplinar), e desencadeia, con-
forme as situacGes, ordens de embargo das obras ou de demolicdo das
mesmas e de reposic@o do terreno nas condicdes em que se encontrava
antes da data do inicio daquelas obras.

4. A figura juridica da “associagdo da Administragéo (em regra, o munici-
pio) com os proprietérios do solo”, enquanto instrumento de gestdo urbanistica, é
disciplinada nos artigos 22° a 26° da actual Lei dos Solos, no Decreto n® 15/77, de
18 de Fevereiro (diploma que regulamente aquelas disposigdes legais), bem como
nos artigos 8°, n° 1, alinea a), 10° e 11°, n° 2, do Decreto-Lei n° 152/82, de 3 de
Maio.

A “associa¢do” baseia-se num acordo entre o municipio e os proprietarios
dos solos, em regra abrangidos por um mesmo plano urbanistico (acordo que néo
carece de ser unanime, devendo, no entanto, incluir os proprietarios de pelo me-
nos dois tergos do conjunto da area), mas, contrariamente ao que se verifica com
alguns institutos semelhantes de outros ordenamentos juridicos (v.g. as “juntas
de compensacién” do direito espanhol, os “comparti edificatori” do direito itali-
ano e as “associations fonciéres urbaines” do direito francés), ndo goza de perso-
nalidade juridica. Além disso, ¢ o municipio que decide sobre a constituicdo da
“associagdo” e é responsavel por todas as operagdes relacionadas com a prosse-
cucdo dos seus fins, que sdo a realizacdo das obras de urbanizacdo previstas para
a area, o “reparcelamento” da zona (entendido como um processo de
reordenamento dos terrenos, situados, por via de regra, no ambito territorial de
aplicacdo de um plano de urbanizacdo ou de um plano de pormenor, de modo a
constituir lotes de terreno que, pela sua localizacdo, forma e extensdo, se adap-
tem aos fins de edificagdo ou a outro tipo de aproveitamento previsto no plano) e
a partilha entre os associados, na proporcédo das suas participacdes na associacdo,
do produto da cedéncia dos lotes constituidos ou desses mesmos lotes.

Estamos convencidos de que s@o, fundamentalmente, a auséncia de perso-
nalidade juridica da “associagdo” (e, consequentemente, a ndo atribuigdo a um
6rgdo representativo dos associados das competéncias necessarias para a realizagdo
dos fins daquela), o papel “dirigista” que nela desempenha o municipio e a auséncia
de incentivos (fiscais ou outros) & sua constitui¢do que explicam a escassa
utilizagdo pratica deste instituto como instrumento de gestdo urbanistica e, em
particular, de execucéo dos planos urbanisticos. A “associagdo” apresenta, apesar
de tudo, grandes virtualidades, no que diz respeito a superagio das desigualda-
des de tratamento oriundas dos planos, uma vez que os encargos decorrentes da
execucdo do plano (v.g. as despesas com as obras de urbanizagdo e o custo dos
terrenos necessarios as infra-estruturas urbanisticas e aos equipamentos publicos)
e os beneficios da mesma resultantes sdo distribuidos pelos associados (o
municipio, enquanto proprietario de terrenos, e os particulares) segundo o critério
da proporcionalidade a participagdo de cada um deles na “associa¢ido’.
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VII. CONTENCIOSO DO URBANISMO

Vamos tratar aqui unicamente o contencioso administrativo do urbanis-
mo, o qual pode ser definido como o conjunto de litigios emergentes das relagoes
juridicas reguladas pelo direito do urbanismo, que sejam dirimidos pelos tribu-
nais administrativos. Quer isto dizer que ndo consideraremos, nas linhas subse-
quentes, o conjunto de questdes juridicas solucionadas pelos tribunais judiciais
em aplicagdo do direito do urbanismo (v.g. responsabilidade civil por danos cau-
sados por particulares a terceiros em violagdo de regras juridicas urbanisticas e
responsabilidade penal pela pratica de crimes tipificados por normas de direito
urbanismo). Abordaremos, de seguida, a impugnagdo contenciosa dos planos, o
recurso contencioso dos actos administrativos de gestdo urbanistica e, por fim, as
accdes administrativas € a intimagdo judicial para um comportamento no dmbi-
to do direito urbanismo. Mas, tal como anteriormente, apenas poderemos referir
os “standards” fundamentais desta problematica.

1. A violagio de algum principio juridico fundamental vinculativo da acti-
vidade de planificagdo urbanistica (v.g. o principio da legalidade, o principio da
hierarquia, o principio da proporcionalidade em sentido amplo ou da “proibi¢do
do excesso” e o principio da “igualdade imanente ao plano” ou da “proibicdo do
arbitrio”) inquina o plano, ou alguma ou algumas das suas disposi¢des, de ilega-
lidade, estando, assim, aberta a via da sua impugnagdo contenciosa junto dos
tribunais administrativos (constituidos pelos tribunais administrativos de circu-
lo, pelo Tribunal Central Administrativo e pela Secgao de Contencioso Adminis-
trativo do Supremo Tribunal Administrativo).

Ha vicios dos planos urbanisticos que, pela sua propria natureza, originam
a invalidade do plano no seu conjunto. E o que acontece com os vicios, designa-
dos pela jurisprudéncia e doutrina francesas, de legalidade externa dos planos:
v.g. 0 vicio de incompeténcia, o vicio de forma e o vicio de procedimento. Ou-
tros, ao invés, podem desencadear a declaracdo de nulidade ou a anulacdo de
apenas alguma ou algumas das disposi¢des dos planos, assistindo-se, deste modo,
a uma declaracio de nulidade ou a uma anulagdo parcial do plano. Esta bem de
ver que uma consequéncia destas so ¢ possivel no caso de vicios de legalidade
interna: v.g. o vicio de violagdo de lei e o vicio de desvio do poder (em sentido
subjectivo e em sentido objectivo). Todavia, a declaragdo de nulidade ou a anula-
¢do parcial do plano s6 ocorrera se, apos uma apreciacdo dos lagos que unem as
diferentes disposi¢cdes de um plano, o juiz concluir pela divisibilidade deste, isto
é, pela susceptibilidade e utilidade da sua continuacdo em vigor na parte nao
afectada por um vicio de legalidade.

Questio intimamente relacionada com a do contencioso dos planos € a da
sua natureza juridica, j4 que o seu regime sera diferente conforme eles sejam
qualificados como um acto administrativo ou como um regulamento. O legisla-
dor portugués resolveu todas as duvidas sobre esta matéria, uma vez que estabe-
leceu expressamente que os planos especiais ¢ municipais de ordenamento do
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territorio tém a natureza de regulamento administrativo. Em relagéo aos planos
regionais, o legislador ndo adoptou idéntica atitude, mas, tendo em conta as ca-
racteristicas destes, ndo ha dividas de que eles assumem também a natureza de
regulamentos administrativos. Sendo os planos considerados, a0 menos na sua
parte essencial ou fundamental — onde se incluem o zonamento e as regras que
definem o tipo ou modalidade de utilizagdo do solo, bem como a medida ou
intensidade dessa utilizagdo e, indirectamente, as plantas de sintese indicativas
da localiza¢do no terreno das diferentes zonas —, como regulamentos adminis-
trativos, o seu contencioso apresenta-se essencialmente como um contencioso de
normas juridicas. O legislador portugués néo estabeleceu regras particulares so-
bre o contencioso dos planos, devendo aplicar-se-lhes o regime da impugnagio
contenciosa das normas regulamentares — o qual ndo pode, contudo, ser trans-
posto acriticamente para o dominio do contencioso dos planos urbanisticos, an-
tes requer uma “adaptagdo” as especificidades deste ultimo.

As vias de impugnacio contenciosa dos planos ndo sdo idénticas nos pla-
nos cuja elaboragdo e aprovagdo sdo da responsabilidade do Estado (os planos
regionais e especiais de ordenamento do territorio) e nos planos elaborados e
aprovados pelos municipios (0s planos municipais de ordenamento do territ6-
rio). Nos primeiros, pode ser utilizada a via de impugnacio indirecta ou incidental,
também designada impugnacio em via de excepgdo (mediante excepgdo de
ilegalidade de qualquer disposi¢do de um plano deduzida no recurso contencioso
de anulagio interposto contra o acto administrativo que nela se fundamente), ou
ado pedido de declaragdo de ilegalidade, com forga obrigatéria geral, de alguma
ou algumas das disposi¢des do plano, desde que os seus efeitos se produzam
imediatamente, sem dependéncia de um acto administrativo ou jurisdicional de
aplicago, ou desde que elas tenham sido julgadas ilegais por qualquer tribunal
em trés casos concretos. Nos segundos, para além de meios assinalados, pode
ainda langar-se mao do recurso contencioso directo de anulagdo do plano ou de
uma ou varias das suas normas. No caso de utilizagdo da via da impugnagio
indirecta ou incidental, como estamos perante um recurso contencioso de um
acto administrativo que se fundamenta numa disposi¢do do plano, e ndo perante
um recurso contencioso do plano, os requisitos de legitimidade, bem como os
prazos do recurso (se estivermos perante um vicio que gera a anulabilidade e nio
a nulidade ja que, sendo o acto nulo, o recurso pode ser interposto a todo o tem-
po), sd0 0s previstos para o recurso contencioso do acto administrativo e ndo os
estabelecidos para os meios de impugnagéo directa do plano. Além disso, a com-
provagéo da ilegalidade do plano ou de algumas das suas disposigdes s6 produz
efeitos entre as “partes” do processo, levando, por isso, a anulagdo ou & declara-
¢ao de nulidade do acto administrativo objecto do recurso, e ndo a do plano, que
permanece em vigor. Mas, nas hipéteses de recurso contencioso directo de anula-
¢do ou de pedido de declaragdo de ilegalidade dos planos ou de alguma das suas
disposicdes, a pretensdo pode ser deduzida, a todo o tempo, pelo Ministério Publico
e por quem seja prejudicado pela sua aplicagéo ou venha a sé-lo, previsivelmente,
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em momento proprio, tendo a decisdo de provimento como consequéncia a
declaragiio, com forca obrigatoria geral, da ilegalidade da norma ou normas, cessando
os seus efeitos, em regra, a partir do transito em julgado da sentenca (eficacia ex
nunc) — o que significa que os actos administrativos que tenham sido praticados
em execucdo daquelas (v.g. uma licenga de construgdo ou um licenciamento de
uma operacio de loteamento) ndo sdo afectados directamente pela declaragéo de
ilegalidade das mesmas. Todavia, quando razdes de equidade ou interesse publico
de excepcional relevo assim o exijam, pode o tribunal, em decisao especificamente
fundamentada, reportar os efeitos da declaracdo a data da entrada em vigor da
norma ou a momento ulterior (ficando, porém, ressalvados os casos julgados).

A declaracio de ilegalidade de uma ou algumas normas dos planos deter-
mina a repristinagdo das que as mesmas hajam revogado, salvo se por outro mo-
tivo tiverem deixado de vigorar (segundo pensamos, essa repristinagdo nado se
verificara, no entanto, se o plano a repristinar for incompativel com o plano hie-
rarquicamente superior legitimador daquele que foi declarado ilegal ou se estiver
completamente desactualizado e desadaptado a realidade urbanistica, dai decor-
rendo, entdo, uma situacdo de inexisténcia de plano).

2. Os actos administrativos de gestdo urbanistica, designadamente os pra-
ticados no aAmbito do licenciamento de operagdes de loteamento, de obras de
urbanizacdo e de obras de construgdo civil, no caso de enfermarem de um vicio
de legalidade, sdo invélidos. A invalidade pode revestir duas modalidades: a nu-
lidade, a qual se verifica nos casos de vicios de legalidade, de indole especifica-
mente urbanistica, enumerados na lei (em que se destaca a violagdo das prescri-
coes dos planos) e nas hipéteses em que aqueles actos estejam inquinados por um
dos vicios indicados, para os actos administrativos em geral, no artigo 133° do
C6digo do Procedimento Administrativo — modalidade de invalidade reservada
para os vicios mais graves dos actos administrativos e cujas caracteristicas mais
importantes sdo a insusceptibilidade de o acto nulo produzir quaisquer efeitos
juridicos, independentemente da declaragdo de nulidade, e a possibilidade de
esta ser invocéavel a todo o tempo por qualquer interessado e de ser declarada,
também a todo o tempo, por qualquer 6rgdo administrativo ou por qualquer tri-
bunal; e a anulabilidade, que tem lugar no caso dos restantes vicios e constitui a
forma de invalidade-regra dos actos administrativos que enfermem de ilegalida-
de, estando o acto anulavel sujeito a recurso contencioso de anulagdo, o qual
deve ser interposto dentro de determinado prazo, resultando da sentenca anulatoria
a eliminacdo dos efeitos entretanto produzidos pelo acto.

Qualquer acto administrativo de gestdo urbanistica ilegal, praticado por
um 6rgdo da administrago central ou da administragao local, pode ser objecto de
recurso contencioso (uma garantia prevista no artigo 268°, n° 4, da Constituigao
em relacdo a todos os actos administrativos ilegais que lesem os direitos ou inte-
resses legalmente protegidos dos cidaddos). Um tal recurso contencioso dirigido
a anulagdo ou & declaragdo de nulidade do acto pode ser apresentado no ambito
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das denominadas “ac¢do publica”, “ac¢do particular” e “ac¢io popular”. A pri-
meira abrange o recurso contencioso interposto pelo Ministério Publico, em de-
fesa da legalidade, por sua iniciativa ou com base em participa¢io de qualquer
sujeito publico ou privado. A segunda é caracterizada pelo recurso contencioso
apresentado pelo titular ou de um interesse directo, pessoal e legitimo na anula-
¢do ou na declaracio de nulidade do acto, o qual pode ser utilizado ndo apenas
pelo requerente do acto de gestdo urbanistica, no caso de indeferimento ilegal do
pedido, mas também pelo vizinho, definido em termos juridico-urbanisticos, na
hipétese de autorizacdo ilegal de realizagdo de transformagdes urbanisticas no
solo (v.g. uma licenga de construgéo ilegal), o qual abrange quer o proprietario ou
o titular de qualquer outro direito sobre um prédio contiguo, quer todos aqueles
que, em virtude da sua ligagdo especial, temporal e pessoal com o local individu-
alizado na autorizagdo, suportem uma les3o ou afectagio qualificada dos seus
direitos de habitagéo, propriedade, ambiente e qualidade de vida. A terceira engloba
o recurso contencioso da iniciativa de qualquer cidado no gozo dos seus direitos
civis e politicos contra qualquer acto de gestdo urbanistica ilegal proveniente do
orgo executivo do municipio onde resida (v.g. o deferimento ilegal de um pedido
de licenciamento de uma operagéo de loteamento ou de uma obra de construcéo
civil), o qual actua na veste de titular de um interesse difisso na defesa da legalidade
urbanistica (a chamada “acgéo popular local”, tradicional no direito administrativo
portugués) e, bem assim, o recurso contencioso interposto por qualquer cidaddo
no gozo dos seus direitos civis e politicos, no ambito da proteccio do ambiente,
da defesa da qualidade de vida e da preservagdo e valorizagio do patriménio
cultural, ou pelas associagdes e fundagdes defensoras destes interesses (e pelas
proprias autarquias locais em relago aos interesse de que sejam titulares residentes
na drea da respectiva circunscri¢do) contra actos administrativos ilegais que
autorizem a realizacdo de operagdes de ocupagdo, uso e transformacdo do solo
lesivos dos referidos interesses, quer sejam praticados por érgaos da administrago
central, quer por 6rgdos da administragéo local (“ac¢do popular” prevista no artigo
52° n° 3, da Constitui¢do e disciplinada na Lei n° 83/95, de 31 de Agosto).

3. As acgdes administrativas (nas quais o tribunal administrativo detém
poderes de plena jurisdi¢do, ao contrario do que se verifica no recurso contencioso,
onde lhe estd cometida apenas a possibilidade de declarar a nulidade ou de anu-
lar, total ou parcialmente, o acto administrativo) mais importantes no 4mbito do
direito do urbanismo sdo as ac¢des sobre responsabilidade civil extracontratual
do Estado e demais pessoas colectivas publicas e as acgdes para o reconheci-
mento de direitos.

As primeiras tém lugar sempre que estejam preenchidos os pressupostos
definidos no diploma que disciplina a responsabilidade da Administragio por
actos de gestio publica (Decreto-Lei n° 48.051, de 21 de Novembro de 1967),
mas a legislagdo urbanistica portuguesa contempla expressamente um conjunto
de situagdes em que a Administragdo Piblica tem a obrigacdo de indemnizar os
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prejuizos causados aos particulares por actos de gestdo urbanistica. E o que suce-
de, por exemplo, com o dever de indemnizagdo dos danos suportados pelos par-
ticulares, em consequéncia da anulag@o ou declaragdo de nulidade de actos admi-
nistrativos que decidam pedidos de licenciamento de operagdes de loteamento,
de obras de urbanizagdo e de obras de construcdo civil, com fundamento nos
vicios de legalidade urbanistica referidos nos artigos 56° do Decreto-Lei n® 448/
91 e 52°, do Decreto-Lei n® 445/91, entre os quais se contam a falta de consulta
das entidades cujos pareceres, autorizagdes ou aprovacdes sejam legalmente
exigiveis, a desconformidade com os pareceres vinculativos, autorizagdes ou
aprovacdes legalmente exigiveis e a violagdo do disposto em plano regional, es-
pecial ou municipal de ordenamento do territorio (responsabilidade civil por ac-
tos ilicitos), ou a obrigagdo de ressarcimento dos prejuizos provocados aos parti-
culares pela alteragdo das condigdes de licenciamento de operagoes de loteamento
e de obras de urbanizagio por iniciativa da cAmara municipal, desde que tal alte-
ragdo seja necesséaria a regular execu¢do do plano regional ou municipal de
ordenamento do territorio e desde que tenham decorrido pelo menos dois anos
desde a emissdo do alvard, nos termos do artigo 37° do Decreto-Lei n°® 448/91
(responsabilidade civil por actos licitos).

A acgio para o reconhecimento de um direito ou interesse legalmente pro-
tegido é um meio processual introduzido recentemente no ordenamento juridico
portugués, que visa assegurar uma protecgdo jurisdicional efectiva e plena aos
titulares de direitos e interesses legalmente protegidos perante a Administragéo
Publica. No campo do direito do urbanismo, o legislador atribui aos interessados
a faculdade de interpor no tribunal administrativo (de circulo) aquela modalida-
de de ac¢o para o reconhecimento dos direitos constituidos em caso de deferi-
mento tacito do pedido de licenciamento de operagdes de loteamento ou de obras
de urbanizacdo (cfr. o artigo n® 68° do Decreto-Lei n° 448/91), quando a camara
municipal, a requerimento daqueles, ndo reconhecer a existéncia de deferimento
tacito e os respectivos direitos adquiridos (devendo salientar-se que a lei ndo
prevé, actualmente, um instrumento processual idéntico na hipotese de deferi-
mento tacito do pedido de licenciamento de obras de construgdo civil).

Finalmente, podem os interessados, nos casos de deferimento, expresso
ou técito, de pedidos de licenciamento de operagdes de loteamento, de obras de
urbanizacdo e de obras de construgdo civil, perante a recusa injustificada ou a
falta de emissdo do alvara respectivo no prazo devido, requerer ao tribunal admi-
nistrativo (de circulo) a intimagéo da autoridade competente para proceder a re-
ferida emissdo (cft. os artigos 68°-A do Decreto-Lei n® 448/91 e 62° do Decreto-
Lei n° 445/91). A intimagdo judicial para um comportamento, que foi concebida
pela legislagdo processual administrativa como um “meio processual acessorio”,
que se desenvolve na dependéncia de outra ac¢do ou recurso ou em funcdo de
outro processo, apresenta-se, no dominio da legislacdo urbanistica citada, como
um instrumento de protecgdo jurisdicional dos direitos ou interesses legitimos
dos cidad@os de caracter autonomo.




