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A avaliacao ambiental estratégica no aGmbito
do RJIGT - estudo das imbricacoes
procedimentais e substantivas da avalia¢cao
ambiental dos planos urbanisticos’

O presente artigo pretende reflectir sobre o procedimento e as
implicacdes da avaliagdo ambiental estratégica (AAE) no que
aos planos urbanisticos diz respeito, estendendo-se esta aos
planos sectoriais, aos planos especiais, aos planos regionais
e, com especial incidéncia, aos planos municipais, no procedi-
mento de formacao dos quais a AAE foi incorporada.

Mais do que uma analise descritiva do regime, procuramos pro-
blematizar as solu¢bes normativas (ou a falta das mesmas), lan-
¢ando pistas e remédios para se deslindar os pontos que se nos
afiguram mais turbulentos.

1. A instituicao da AAE - da necessidade existencial de uma tutela completa do ambiente

A Avaliacdo Ambiental de Planos e Programas (AAPP) — também conhecida por Avalia-
¢do Ambiental Estratégica (AAE) — veio suprir uma deficiéncia ha muito notada na doutrina.
A suainclusdo no ordenamento juridico portugués concretizou-se porvia do Decreto-Lei n.2
232/2007, de 15 de Junho, que procedeu a transposic¢do de duas directivas comunitarias: a
Directiva 2001/42/CE e a Directiva 2003/35/CE, que desenvolveu a primeira.

O DL n.2 232/2007, de 15 de Junho, cuja Gltima redaccao foi introduzida pelo DL n.2
58/2011, de 4 de Maio — doravante designado por RAAE - veio, todavia, atrasado, e muito.
Com efeito, 0 seu surgimento ocorre, note-se, 20 anos depois da Lei de Bases do Ambiente
(LBA — Lei n.2 11/87, de 7 de Abril) e, pior, quase 3 anos depois do término do prazo (21 de
Julho de 2004) para a transposicao das referidas Directivas.

Esta dilacao, mais do que traduzir uma ma aplicagcao do direito comunitario (extensivel,
de resto, a outros ramos do Direito), representou, durante a sua subsisténcia, um grave
handicap no que a proteccao do ambiente, em matéria de elaboracgdo, alteragao, revisao e
aprovagao de planos e programas, diz respeito. Circunstancia tanto mais evidente se reco-
nhecermos ao procedimento administrativo uma importante funcao de tutela do ambiente,
na medida em que, através dos seus tramites e formalidades, se configura como um impor-
tante instrumento preventivo na proteccao temporalmente adequada daquele?.

* Uma parte do presente texto foi publicada, em formato mais condensado, em FRANCISCO NORONHA, “A avaliagdo
ambiental de planos municipais — (alguns) problemas e (algumas) solugdes”, in Questdes Atuais de Direito Local,
Associagdo de Estudos de Direito Regional e Local (AEDRL), Outubro/Dezembro 2013, pp. 37-62.

* Cfr. ). ). Gomes CanotiLHo (coord.), Introdugdo ao Direito do Ambiente, Universidade Aberta, 1998, p. 126. Anotando
a funcao constitutiva do direito procedimental do ambiente, Lufs FiLire Cotaco AnTunes, Direito Publico do Ambiente,
Diagnose e Prognose da Tutela Processual da Paisagem, Almedina, 2008, pp. 89-91. Mais desenvolvidamente, sobre
o procedimento administrativo como due process para a tutela dos bens ecolégicos, J. J. Gomes CanotitHo, “Proce-
dimento administrativo e defesa do ambiente”, in Revista de Legislagao e Jurisprudéncia, Ano 123, n.2 3799 e ss..
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Até entdo, o ordenamento juridico portugués apenas consagrava o procedimento de
avaliacdo de impacto ambiental (AlA) (actualmente regulado pelo DL n.2 151-B/2013)3, cujo
objecto se restringe, como é sabido, a projectos p(blicos e privados de elevado grau de de-
talhe e concretude. A analise pro ambiente levado a cabo pela AlA &, porisso, de natureza
precisa, pratica (execu¢do do projecto) e mais ou menos imediata (projectos de curto ou
médio prazo).

Ndo obstante as inegaveis virtuosidades da AlA%4, sempre se entendeu que, dada, preci-
samente, a sua natureza, ela, por si s, se mostrava insuficiente para uma protecc¢ao global
e integrada do ambiente, nomeadamente no tocante a planos projectos estratégicos, de
longa duracdo e de incidéncia macro, de que os planos e programas hoje sob a alcada da
AAE sdo, justamente, exemplos. Essa acrescida exigéncia decorria, alias, segunda alguma
doutrina, da prépria LBA, cujo art. 30.2, 1, ao referir-se, expressamente, a necessidade de
um estudo de impacte ambiental para “planos, projectos, trabalhos e ac¢bes que possam
afectar o ambiente, o territério e qualidade de vida dos cidadaos”, fixa um principio da ava-
liag@o prévia das incidéncias ambientais de todas as actividades susceptiveis de afectarem
0 ambiente ou o correcto ordenamento do territérios. Para outros, ainda, no ambito do or-
denamento do territério, a avaliagao ambiental dos planos urbanisticos decorria da propria
Constituicdo, que obriga o Estado a assegurar “um correcto ordenamento do territério” (art.
9.2, al. €))%, pelo que a sua inexisténcia consubstanciava uma viola¢ao da lei fundamental,
porquanto inviabilizava, “a posteriori, determinados projectos que poderiam ter sido via-
bilizados se devidamente avaliados aquando do planeamento (...)” ou permitia “projectos
violadores do direito fundamental ao ambiente, causando, sem fundamento, restricdes a
outros direitos fundamentais™’.

No plano material, a auséncia da AAE vinha sendo entendida, por outro lado, como uma
auténtica caréncia na concretiza¢ao efectiva dos principios do nivel elevado de protec¢ao
ecoldgica®, do desenvolvimento sustentavel® e do aproveitamento racional dos recursos™,

0 DL n.2151-B/2013, que entrou em vigor no dia 1 de Novembro de 2013, transpds para a ordem juridica interna a
Directiva n.2 2011/92, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Dezembro de 2011, relativa a avaliagdo dos
efeitos de determinados projectos piblicos e privados no ambiente, revogando o anterior DL n.2 69/2000, de 3 de
Maio, ele proprio retardado em relagdo as disposi¢oes comunitarias. Cfr. Vasco Pereira DA Siva, Verde Cor de Direito,
Li¢bes de Direito do Ambiente, Coimbra, Almedina, 2002, p. 153, nt. 2.

“ Sublinhando a sua conveniéncia enquanto método de avaliacdo de perigos e riscos para o ambiente (ndo sem
proceder a distingdo destes), Caria Amabo Gomes, “Subsidios para um quadro principioldgico dos procedimentos de
avaliacao e gestao do risco ambiental”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente, |, Lisboa, AAFDL, 2005, p. 238.
> Joko PereIrA DOs REIs, Lei de Bases do Ambiente Anotada e Comentada, Almedina, 1992, p. 71. Elevando este principio
a verdadeiro critério jurisprudencial, Colago Antunes, Direito Piiblico do Ambiente, ob cit., p. 159.

® Cotaco AnTunes, O Procedimento Administrativo de Avaliagcao de Impacto Ambiental — Para uma Tutela Preventiva
do Ambiente, Coimbra Editora, 1998, p. 621, e, do mesmo autor, Direito Urbanistico — Um outro Paradigma: A
Planificac@o Modesto-Situacional, Almedina, 2002, p. 121.

7 CarLA VicenTe, “A Proteccdo Juridica de Espacos Verdes Urbanos — No Quadro de um Desenvolvimento Sustentavel”,
in RIUA, n.* 15/16, Almedina, Junho/Dezembro 2001, p. 99 e 100.

¥ A este propésito, cfr., desenvolvidamente, Aexanora Aracho, O Principio do Nivel Elevado de Proteccdo e a
Renovagdo Ecoldgica do Direito do Ambiente e dos Residuos, Almedina, 2006, p. 145 e Ss..

® Fernanpo Awves Correla, “A Avaliacdo Ambiental de Planos e Programas: um instituto de reforco da proteccdo do
ambiente no Direito do Urbanismo”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Manuel Henrique Mesquita,
I, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 449, e Vasco Perera DA Siva, Verde Cor de Direito, ob. cit., p. 154. Mais
desenvolvidamente, CarLA VICENTE, ob. cit., p. 98 e ss.

**Vasco PereIRa DA Sitva, 0b. cit., p. 154.
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bem como, mais importante, do principio da prevencao**, pedra basilar de todo o direito
do ambiente®.

O principio da prevencao (art. 3.2, al. a), da LBA)* traduz a necessidade de uma tute-
la antecipatéria e cautelar relativamente a ac¢des que possam surtir efeitos no ambien-
te. Significa, pois, uma analise ex ante dos riscos, presentes e futuros, que determinada
intervencao possa causar de negativo para o ambiente e para os fins de protec¢ao am-
biental, para isso se estabelecendo um nexo causal entre os danos, as causas e o agen-
te®s. Desta forma se procurando obter um controlo na raiz dos problemas, scilicet, antes
de eles ja se terem consumado e provocado danos irreversiveis, e, o que é mais, quan-
do sé ja é possivel a sua reparagdo (muitas vezes de efeitos minimos ou mesmo nulos)®.

" Tinco Souza p’ALTE @ MicUEL Assis Ramunbo, “O Regime da Avaliagdo Ambiental de Planos e Programas e a sua
integracdo no edificio da Avaliagdo Ambiental”, in Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente (RJUA), n.>s
29/30, Janeiro/Dezembro 2008, Almedina, 2009, p. 126, e Vasco Pereira DA Siva, ob. cit., p. 153 e 154. Antecipando
a querela, adiante tratada, entre 0os que aceitam e os que rejeitam o principio da precaucao, desde ja cumpre
notar que as avaliacdes de impacto e de riscos ambientais constituem, unanimemente, um corolario do principio
da prevencdo. Neste sentido, Caria Amabo Gomes, “Dar o duvidoso pelo (in)certo? Reflexdes sobre o “principio da
precau¢do”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente, |, Lisboa, AAFDL, 2005, p. 157 e 158. Esta Autora afasta-
se, como se sabe, de um principio da precaucao a se, preferindo ver na sua formulagdao um aprofundamento do
principio da prevencao (principio da prevencdo agravada).

* Assinalando o principio da prevencdo como matriz da AlA, Colaco AnTunEs, O Procedimento Administrativo de
Avaliagcdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 604 e ss..

 Interessante é também notar, com Cotaco AnTunes, como a desarmonia dos E-Membros relativamente & adopcao
da AAE constitui, bem assim, um factor de distor¢do de concorréncia para o mercado (inico. Como esta bom de ver,
um investidor privado vera com muito melhor olhos a possibilidade de instalar a sua actividade num pais onde as
restricdes ambientais estratégicas sejam nulas ou perto disso. Coiaco AnTunes, O Procedimento Administrativo de
Avaliagcao de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 613.

* Com positivagdo expressa, ao nivel constitucional, no art. 66.2, 2, als. a), ¢) e d), bem como, no que ao patriménio
cultural diz respeito, no art. 52.2, 3, a), da Lei Fundamental.

* Advertindo da importancia da avaliagdo ambiental no procedimento de formac¢do dos planos urbanisticos
(objecto central da nossa investigagao) para a prevencao de riscos, Awves Correla, “Riscos e Direito do Urbanismo”,
in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, Almedina, 2010, p. 1126 € 1127.

* N3o é este o lugar conveniente para nos intrometermos na querela doutrinaria entre os defensores do principio da
precaucao e os seus opositores. Querela que, note-se, encerra nao sé uma questdo de enorme fascinio teorético,
mas, também, importantes repercussdées ao nivel do contencioso administrativo. A este propdsito, vejam-se as
opinides, dissonantes, de Caria Amabo Gomes, “And now for something completely different: a co-incineracdao nas
malhas da precaucdo”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2 63, Maio/Junho 2007, pp. 55 a 59, € Pebro Marias
Pereira, “Principio da Precaugao: Still Nothing New (Ou o in Dubio Pro Co-Incineragdo)”, in RevCEDOUA, n.2 22, ano XI,
pp. 145-147. Sobre o tema, mais amplamente, cfr. ALExanprA ArRAGAO, “Principio da precau¢do: manual de instrugdes”, in
RevCEDOUA, n.2 22, 2010, pp. 9-53; VAsco Pereira bA Sitva, Verde Cor de Direito, ob. cit., pp. 65-75; Colaco ANTUNES, Direito
Pdblico do Ambiente, ob cit., pp. 159-178; e Cara Amabo Gomes, “Dar o duvidoso pelo (in)certo? Reflexdes sobre o
“principio da precau¢do”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente, |, Lisboa, AAFDL, 2005, pp.143-174. O principio
da precaugao manifesta-se naquele que ja é, podemos dizé-lo, um aforismo juridico: in dubio pro ambiente ou, como
lhe chama Caria Amabo Gowmes, better safe than sorry. O principio da precaugdo — cujo espirito ndo pode ser desligado
da sociedade de risco moderna onde, aumentando a inovacao técnica, se multiplicam os riscos imprevisiveis
a ela associados (Utric Beck, Risk Society, Towards a New Modernity, SAGE Publications, London, 1992, p. 22) —
assenta num dado epistemoldgico incontornavel, a saber, o da incerteza cientifica (em sentido estrito ou como
contraditoriedade dos dados disponiveis) — definitivamente insollvel, por vezes — ante uma intervengdo humana
com potenciais riscos para o ambiente: “There is no expert on risk” (Utrict Beck, ob. cit., p. 29). Nestes casos, a ciéncia
mostra-se ignorante, nao conseguindo saber se determinada acg¢ao representa ou ndo efectivos riscos para o meio
ambiente, ndo conseguindo fazer prova dos mesmos nem do nexo causal entre eles e a concreta ac¢dao em causa. Em
vez da Ciéncia, caberia, entao, ao Direito emitir um juizo normativo de cientificidade (Colago Antunes, Direito Ptiblico
do Ambiente, ob cit., p. 164). O caracter inovatdrio da tese precaucionista é o de que, perante casos como estes, de
incerteza cientifica, se deve privilegiar, mesmo assim, a protec¢ao do ambiente — com todos os obstaculos que essa
opc¢ao possa representar para o desenvolvimento econdmico e tecnologico —, sob pena de se “fechar os olhos” a
putativos danos imprevisiveis e irreversiveis. A precaucao, actua, assim, ainda antes da prevencao exigir medidas de
proteccao por comprovacao dos danos. Ainda que nao acolhido na Constitui¢ao, o principio da precau¢ao vem sendo
considerado, por uma parte da doutrina, como um principio fundamental do direito do ambiente portugués e, bem
assim, do direito internacional do ambiente, especialmente no ambito do direito comunitario.
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2. O principio da preven¢do e a avaliacio ambiental (lato sensu)

0 principio da prevencao postula, como mencionamos, uma analise dos riscos (na modali-
dade de probabilidades) concretos de determinada ac¢do para o ambiente, procurando com-
provar a sua danosidade e o nexo de causalidade entre o dano, a causa e o agente causador.
Nao é, porisso, dificil de entrever que o relevo da prevencao se ache, nevralgicamente, nos pro-
cedimentos administrativos de avaliagao ambiental, capazes de prevenir os riscos ambientais
em causa”®. Através de um procedimento administrativo que, de modo auténomo e partici-
pado®, pondere e fundamente a vertente ambiental, assegura-se a compatibilidade ambiental
das ac¢des humanas, através da avaliacdo dos riscos para o ambiente e do estudo — aturado,
desejavelmente — de alternativas?. Em Portugal, como mencionado supra, o recente DL n.2 151-
B/2013, de 31 de Outubro, que estabelece o novo regime juridico de AlA, procedeu a transposi-
¢do da Directiva 2011/92/EU, revogando o anterior regime, instituido pelo DLn.2 69/2000, de 3
de Maio. Contudo, estranho seria, e incompleto permaneceria o edificio da avaliagdo ambien-
tal>* — e, com ele, a efectivacdo do principio da prevencao —, que outro tipo de projectos, a uma
escala maior, de farget estratégico e de execu¢ao a médio e longo prazo, ficassem excluidos de
qualquer exame ambiental. Ndo s6 seria estranho como, na verdade, inconveniente, pois o que
de verdadeiramente importante ha no instituto da avaliagdo ambiental de planos e programas
(AAE) é o facto de ela actuar num momento ainda anterior a AIA. Na verdade, a AAE, um muiltiplo
da AlA?2, nasceu — originariamente, no texto das Directivas comunitarias a que ja aludimos — da
tomada de consciéncia que a AlA intervém, muitas das vezes, numa fase ja manifestamente
adiantada, nao se mostrando capaz de evitar danos ou propor alternativas que, se considera-
dos em momento temporal anterior, teriam tido outro tipo de resposta, desejavelmente mais
eficaz — maxime, a ndo producdo, pura e simples, desses danos=. E dizer que,

Com um regime que formalize a ponderagdo de valores ambientais apenas a propdsito
de um projecto de construg¢do de uma instalag¢do industrial, e ndo a propdsito de decisbes
estratégicas prévias, como a de saber, por exemplo, quais 0s espacos nos quais se deve
admitir ou ndo admitir a hipotese de instalagdo de unidades fabris — problema que se co-
loca ao nivel do ordenamento estratégico do territério — a decisé@o na AlIA serd sempre nao
optima do ponto de vista ambiental: estar-se-d apenas a escolher o “mal menor”, jd que as
decisoes essenciais jd foram ou jd deveriam ter sido tomadas a outro nivel?.

" CoLaco ANTUNES, Direito Publico do Ambiente, ob cit., p. 161.

* Acentuando a contemporaneidade da centralidade da avaliagdo ambiental com o nascimento do Direito do
Ambiente com ramo do direito auténomo, Tiaco Souza b’ALTe € MicUEL Assis RaMuNDo, ob. cit., p. 126 e 127.

19 Chamando a atencao para a necessidade de democratizagdo do risco, perspectivando-a como uma auténtica
“questao vivencial”, CariA Amabo Gomes, Risco e Modificagdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de
Protec¢do do Ambiente, Coimbra Editora, 2007, p. 383 e ss..

** Salientando a importancia da consideracdo de alternativas, Colaco Antunes, O Procedimento Administrativo de
Avaliagao de Impacto Ambiental, ob. cit., pp. 604, nt. 34, 610, 613 e 617.

** Utilizamos a expressao de Tiaco Souza b’ATe e MiGueL Assis Raimunbo, ob. cit., p. 129.

** Na terminologia de Caria Amabo Gowmes, “Direito Administrativo do Ambiente”, in Pauto OTero e PEDRO GONCALVES
(Coord.), Tratado de Direito Administrativo Especial, Vol. I, Almedina, 2009, p. 214.

> Colaco AnTunes da noticia de que, no direito germanico, & época (Lei de 12 de Fevereiro de 1990), o dmbito
material da homéloga AIA inclufa ndo sé a autorizagao final do projecto em concreto, mas também as decisdes
que se mostrassem substitutivas ou preordenadas a prdpria autorizacao, nestas (ltimas se integrando “as
decisdes relativas a preparacao, modificacao ou conclusdo de planos directores gerais ou de pormenor, que
constituam um pressuposto indispensavel para a autorizagdo de um projecto (...); bem como a fixagao das linhas
gerais de desenvolvimento urbanistico (...)”. Cotaco Antunes, O Procedimento Administrativo de Avaliagdo de
Impacto Ambiental, ob. cit., p. 561 e 562. Ou seja, na pratica, a AlA alema estendia-se ja, ainda que lateralmente,
aos “planos e programas” (pelo menos os planos) disciplinados pela nossa actual AAE. Mais a frente (p. 566),
0 mesmo Autor assinala que a AIA alema previa igualmente uma avaliagdo ambiental, se bem que sumaria, de
planos urbanisticos sem referéncia a projectos individuais.

* Tiaco Souza p’ALTE £ MIGUEL Assis Raimunpo, ob. cit., p. 130.
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Destarte, a AAE surge para suprir as insuficiéncias da AIA de projectos (plblicos e
privados)?, traduzindo um esfor¢o do legislador em promover uma resposta ambiental-
mente sustentada o mais cedo possivel?¢, scilicet, num quadro estratégico mais amplo e
delineado em momento anterior a AIA de projectos. Trata-se, portanto, como elucida Alves
Correia, de uma aplicagdo mais recuada do principio da prevencao, “ja que a analise e pon-
deracao dos efeitos no ambiente tém lugar ndao apenas quando se decide concretizar um
projecto, mas quando se elabora o plano ou programa em que esse projecto é previsto”?. O
peso da accdo preventiva, como ja entao entendia Colaco Antunes, é tanto maior “quando
se antecipa o procedimento de avaliacao de impacto ambiental, inserindo-o no processo
decisional de planos e programas com incidéncia no territério e no ambiente, como acon-
tece nos Estados Unidos. (...) sendo menor quando esta confinado a simples projectos e
obras, como sucede na Unido Europeia e na maioria dos ordenamentos juridicos dos pai-
ses-membros”28. O principio da prevencdo, pedra basilar do direito do ambiente, preside,
como se vé, a todo o desenho dos regimes procedimentais administrativos de avaliagao
ambiental?3°. O exame ambiental é, deste modo, deslocado para cima, isto &, para um
nivel mais genérico do ordenamento do territério, possibilitando aos decisores, logo ai, a
definicao de certos parametros e standards ambientais, com o que se concretiza uma au-
téntica politica preventivas. Ideia que, de resto, esta patente no texto preambular do RAAE,
que institui a AAE, onde se |& que a AlA de projectos ocorre “(...) num momento em que
as possibilidades de tomar diferentes op¢des e de apostar em diferentes alternativas de
desenvolvimento sdo muito restritas. De facto, ndo é raro verificar que a decisao acerca das
caracteristicas de um determinado projecto se encontra ja previamente condicionado por
planos ou programas nos quais o projecto se enquadra, esvaziando de utilidade e alcance
a propria avaliacdo de impacte ambiental a realizar. (...) Por outras palavras, os eventuais
efeitos ambientais negativos de uma determinada opcao de desenvolvimento passam a
ser sopesados numa fase que precede a avaliagao de impacte ambiental de projectos ja
em vigor no nosso ordenamento”32. Por aqui se desvela, outrossim, aquilo que poderiamos

*> Awes Correla, “A Avaliacdo Ambiental de Planos e Programas: um instituto de reforco da protec¢do do ambiente
no Direito do Urbanismo”, ob cit., p. 477.

* Cotaco AnTunes, O Procedimento Administrativo de Avaliagao de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 563.

*” Awes Correla, “A Avaliacdo Ambiental de Planos e Programas: um instituto de reforco da protec¢do do ambiente
no Direito do Urbanismo”, ob cit., p. 477 € 478.

*® CoLaco ANTUNES, O Procedimento Administrativo de Avaliagao de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 605. It. nossos. V.,
também, no mesmo sentido, pp. 608-610, onde o Autor acentua que sé com a extensdo da avaliagdo ambiental
aos planos e programas ela se podera convolar num verdadeiro procedimento, e ndao apenas uma mera técnica
de controlo ambiental. Em Franca, a extensao da avaliagdo ambiental a planos e programas convolou-a num
verdadeiro procedimento geral de direito do ambiente, obrigando a reorganizacdo do Code de I’environnement,
que passou a alojar um capitulo s6 para esse efeito (“Evaluation environnementale”). Cfr. Yves Jecouzo, “L’évaluation
des incidences sur ’environnement des plans et programes”, in A/DA, 2005/38, p. 2101.

* Diferentemente do que acontece, por exemplo, na referida Lei da Agua, ndo ha, salvo melhor opinido, qualquer
referéncia, explicita ou implicita, ao principio da precaucao no regime juridico da AAE. Acresce que o diploma,
no seu Anexo, quando se refere aos critérios de determinacdo da clausula “efeitos significativos no ambiente”,
fa-lo por apelo a probabilidade (que nao possibilidade) desses efeitos. Distinguindo o perigo (probabilidade) do
risco (possibilidade), ainda que incluindo o segundo num conceito alargado de prevenc¢do, Caria AwAbo GOMES,
“Subsidios para um quadro principiolégico dos procedimentos de avaliacdo e gestao do risco ambiental”, Textos
Dispersos de Direito do Ambiente, |, Lisboa, AAFDL, 2005, p. 231 e Ss..

*° Para uma dimensio tripla da prevencao, Cotaco AnTunes, O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de Impacto
Ambiental, ob. cit., p. 605.

** Cotaco AnTunes, O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 609.

’* Em sentido convergente, a propésito da solucdo alema de entéo (Lei de 12 de Fevereiro de 1990), CoLACO ANTUNES,
O Procedimento Administrativo de Avalia¢do de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 563.
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chamar de um principio de aproveitamento (til da AlA, a qual s6 surtira os efeitos desejados
se adequadamente articulada com a AAE33,

Aqui chegados, cumpre tracar, ainda que perfunctoriamente, uma summa divisio entre
a AlA e a AAE, que, adentro das categorias de instrumentos jusambientais, se assumem
como instrumentos tipicamente preventivos34. A este propésito, oferece-nos dizer que en-
quanto a primeira versa sobre projectos (p(blicos e privados) concretos, com um elevado
nivel de detalhe, de dmbito circunscrito e de execugdo a curto prazo (v.g., licenciamento
de uma obra)?, a segunda se pauta pela sua natureza genérica, ambito estratégico e exe-
quibilidade de médio e longo prazo3®. Todavia, como ja deixamos claro, para o ambito da
presente investigagao, interessa-nos tao-somente a AAE incidente sobre os planos urba-
nisticos, previstos e disciplinados no DL n.2 380/99, de 22 de Setembro3’, que institui o
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT). Ora, o RAAE, logo no seu
preambulo, dedica um paragrafo em especial aos instrumentos de gestao territorial, ao
enunciar a incorporagdo dos procedimentos de avaliagdo ambiental nos procedimentos de
elaboracao, acompanhamento, participacao e aprovagao daqueles, “prosseguindo, assim,
objectivos de simplificacao procedimental e de maior eficiéncia da accao administrativa”3®.
0 regime da AAE foi integrado no RJIGT por via do DL n.2 316/2007, de 19 de Setembro3,
que, assim, passou a sujeitar a AAE os planos sectoriais, 0s planos especiais de ordena-
mento do territdrio, os planos regionais de ordenamento do territério (PROT), os planos
intermunicipais de ordenamento do territério e os planos municipais de ordenamento do
territério+°. Note-se como a natureza genérica dos planos e programas que, habitualmente,
estao sujeitos a AAE tem necessariamente de ser matizada no que aos planos municipais
diz respeito, designadamente, os planos de urbaniza¢ao e de pormenor, caracterizados por
um apreciavel grau de concretude.

Nado sendo nosso propésito o estudo do regime da AAE em geral, disciplinado pelo DL
n.2 232/2007, de 15 de Junho (RAAE)+, partiremos, de imediato, para a compreensao — e
problematizacdao — do modo como a avaliacao ambiental influi no procedimento de for-
macao dos planos urbanisticos. Principiaremos por conhecer do seu ambito de aplicacao
(ponto 3), para, em seguida, atentar no modo como foi incorporada no procedimento de
formacao dos planos e nas etapas compreendidas nesse iter procedimental (ponto 4). Por
fim, tempo ainda para uma incursdo pela dindmica dos planos e sua relagao com a avaliagao
ambiental (ponto 5).

33 Sobre a articulagdo entre a AlA e a AAE, cfr. Tiaco Souza p’AwTe E MiGUEL Assis Raimunbo, ob. cit., p. 252 e ss..

* Nas outras categorias, pontificam os instrumentos reparatérios, repressivos e de fomento. Caria AMADO GOMES,
“Direito Administrativo do Ambiente”, ob. cit., p. 194 e ss..

35 O conceito de “projecto” ndo é pacifico, sobretudo pela sua exiguidade. Sobre isto, a propdsito da decisao de
localizagao da Ponte Vasco da Gama (que, no entender do STA, ndo preenchia tal conceito), cfr. Caria Amabo Gomes,
“Direito Administrativo do Ambiente”, ob. cit., p. 214.

* A abertura preambular do RAAE distingue claramente a AAE da AIA, mencionando que “(...) tém fun¢oes diferen-
tes — a primeira uma fung¢do estratégica, de analise das grandes op¢des, a segunda uma funcao de avaliagdo do
impacte dos projectos tal como sdo executados em concreto (...)”.

* Cuja mais recente alteracdo foi introduzida pelo DL n.2 181/2009, de 7 de Agosto.

*® A prépria Directiva n.2 2001/42/CE inclufa ja no seu ambito os instrumentos de gestao territorial.

* Nos termos do art. 1.2, 2, do DL n.2 316/2007, de 19 de Setembro, o regime do DL n.2 232/2007, de 15 de Junho,
aplica-se subsidariamente em tudo o que ndo estiver previsto no primeiro.

40 Na letra da lei, nos planos municipais, a AAE s é obrigatéria para o plano director municipal (art. 86.2, 2, ¢),
RJIGT), assumindo caracter facultativo para os planos de urbanizagdo e de pormenor (art. 74.2, 5, RJIGT). Desta
aparente evidéncia trataremos, ndo sem problematizar, infra.

“Sobre isso, remetemos, desde j4, o leitor para Tiaco Souza p’ALTe E MiGUEL Assis Raimunbo, ob. cit., passim.
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3. Os planos urbanisticos sujeitos a avaliacao ambiental

A AAE - doravante designada por avaliagao ambiental — abrange, hoje, todos os planos*
regulados no RJIGT, ainda que as suas condi¢oes de realizacao possam divergirs. A avaliacao
ambiental de planos urbanisticos mostra-se crucial para uma ac¢ao ambiental preventiva,
pois que “o ordenamento do territério (...) constitui uma premissa essencial e determi-
nante do designado desenvolvimento sustentado”4. Adentro da disciplina urbanistica, a
avaliagdo ambiental constitui um principio fundamental do procedimento de formac¢do dos
planos44¢, de par com os principios da colaboragcdo entre sujeitos de direito pdblico, da
participacao dos interessados e da justa ponderacao de interesses748,

“* Se bem que a o regime da AAE abranja igualmente programas estratégicos, esta excluida do seu ambito o PN-
POT. Considerando a sua sujei¢ao a avaliagao ambiental demasiado ambiciosa, Cotaco Antunes, O Procedimento
Administrativo de Avaliagdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 619, nt. 77. Para uma analise sobre a prevencao e mi-
nimizagao de riscos (inter alia, ambientais) levadas a cabo pelo PNPOT, Alves Correia, “Riscos e Direito do Urbanis-
mo”, ob. cit., p. 1120 e 1121. CATARINA MoReNO PINA, por seu turno, entende, ndo obstante, que os mesmos podem vir
a ser sujeitos a AAE, ao abrigo do art. 3.2, 1, al. a), do RAAE. E proposta que merece a nossa concordancia. CATARINA
Moreno Pina, Os regimes de avaliagdo de impacte ambiental e de avaliagdo ambiental estratégica, Tese de Mestrado
(disponivel na biblioteca da FDUL), p. 204 e 205 (o texto foi publicado, entretanto, pela AAFDL).

“ Para uma anélise do ambito de aplicagdo da avaliagdo ambiental aos planos urbanisticos (e ndo s6) em Franca,
cfr. Yves Jécouzo, os. crT., PP. 2101-2103.

“ Cotaco AnTuNes, O Procedimento Administrativo de Avaliag@o de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 620.

“ CoLaco AnTuNEs, em ensino oral (FDUP, 2009/2010).

“ Destacando a relevancia da avaliagdo ambiental dos planos urbanisticos em matéria de localizacao de deter-
minadas actividades (em fun¢do da contaminagao, ou ndo, dos solos, originada pela produgdo de residuos) e
instalagdes de producao e gestao de residuos (relacionando ainda estas questdes com o principio da separagao
de usos incompativeis), Fernanba Pauta Ouiveira, A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal na Dog-
madtica Geral da Discricionariedade Administrativa, Coimbra, Almedina, 2011, p. 381 e 382, e p. 540 e ss.. O nd
gbrdio da questdo ilustra-se da seguinte maneira: se, por um lado, a localizagao, v.g., de aterros de residuos deve
ser feita o mais proxima dos aglomerados populacionais (por forma a reduzir os custos sociais e ambientais do
transporte dos residuos), por outro, razdes ambientais e de salide plblica (qualidade do ar e, consequentemente,
de vida) subsistem no sentido de a mesma estar o mais afastado possivel das pessoas. Sobre isto, vide, também,
ALexanbra AraGAo, O Principio do Nivel Elevado de Protec¢do e a Renovagdo Ecolégica do Direito do Ambiente e dos
Residuos, ob. cit. p. 713 e ss..

“'Sobre o procedimento de formacao dos planos, cfr., por todos, Awes Correia, de Direito do Urbanismo, Volume
I, 42 Edicdo, Coimbra, Almedina, 2008, pp. 391-495. Assinalando a relevancia do principio da colaboragdo entre
varios sujeitos de direito plblico para a prevencao de riscos, Awes Correla, “Riscos e Direito do Urbanismo”, ob.
cit., p. 1125.

“® Questdo gue nao cabe, neste local, abordar desenvolvidamente é a da admissibilidade de a Camara Munici-
pal contratualizar com privados, ao abrigo dos contratos para planeamento previstos no art. 6.2-A, 1, do RJIGT, a
realizagao da avaliagdo ambiental. Manifestando-se a favor desta possibilidade, Awes Correia, Manual de Direito
do Urbanismo, Vol. |, 42 Edi¢do, Coimbra, Almedina, 2008, p. 415, nt. 80. Contra, FernaNDA PauLa OLVEIRA, Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial - Comentado, Almedina, 2012, p. 59 e 60. Em nossa opinido, e sin-
tecticamente, cremos que se dos principios da indisponibilidade do poder de planeamento, da irrenunciabilidade
do exercicio dos poderes publicos e da inalienabilidade da competéncia (art. 6.2-A, 2, do RJIGT, conjugado com o
art. 29.2, do CPA) se retirava ja a inadmissibilidade de tal solugao, a mesma é reiterada quando o art. 6.2-A, 2, do
RJIGT, densificando o segundo desses principios, se refere expressamente ao procedimento de formacao do plano
como limite a contratualizagdo. Procedimento do qual a avaliagdo ambiental, porque nele incorporada, faz parte
integrante. Neste sentido, Awes Correin, Manual, 1, ob. cit., p. 437 e 438. Deste modo, nas palavras de Jorce AnDRE AL-
ves Correlp, Contratos Urbanisticos, ob. cit., p. 233, “em caso algum, a celebracao de um contrato para planeamento
pode colocar em causa as regras procedimentais de formacao dos planos, acarretando a subtrac¢dao dos mesmos
aos tramites a que estdo sujeitos por forca da lei”. Numa outra perspectiva, ainda, o principio da prossecucao do
interesse publico ambiental e o préprio principio da prevengdo obstam a que o privado, que tem um interesse
préprio na consagra¢ao das solugdes urbanisticas mais adequadas a sua proposta de plano, possa realizar a ava-
liagdo ambiental — tal promiscuidade de interesses (piblicos e privados) pode muito bem levar o privado a fazer
“vista grossa” aos riscos ambientais presentes. E neste sentido que Catarina Moreno Pina, ob. cit., p. 237, afirma que
entregar ao privado a realizagao da avaliagdo ambiental € como — passe o exagero — “dar o ouro ao bandido”. So-
bre esta questao, v. Francisco NoronHa, “Os contratos para planeamento e a (in)admissibilidade de contratualizagao
da avaliagdo ambiental”, in Revista AB Instantia, n.2 1, Ano 1, Almedina, 2013, pp. 81-97.
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3.1 Planos sectoriais

A avaliacdo ambiental de planos sectoriais vem prevista no art. 38.2, 2, al. g)*. Todavia,
como logo ali se |€, a sua realizacao esta condicionada pelo despacho do ministro competen-
te em razao da matéria, o qual pode decidir da conveniéncia ou ndo da avaliagdo ambiental.
Trata-se de uma opcao criticavel do legislador, sobretudo quando sabemos que o desenvolvi-
mento tecnoldgico, a qual nenhum sector é alheio, anda de maos dadas com a multiplicagao
dos riscos, nomeadamente, para o ambiente. Alinhamos, pois, com Colago Antunes, no senti-
do da conveniéncia da obrigatoriedade da sujeicao dos planos sectoriais a avaliagao ambien-
tal°. A decisao ministerial pode, contudo, ser precedida da consulta a entidades com respon-
sabilidades ambientais especificas (art. 3.2, 3, do RAAE, conjugado com o art. 38.2, 4, RJIGT),
devendo o parecer emitido pronunciar-se ndo s6 pela conveniéncia da avaliagdo ambiental,
como também sobre o dmbito da mesma e sobre o alcance da informacao a incluir no rela-
tério ambiental (art. 38.2, 5, RJIGT)5. Na hipdtese de o ministro ter sujeitado, por despacho, e
ainda que sem a consulta referida, o plano a avaliagao ambiental, deve ser solicitado parecer
nos termos do art. 38.2, 5. Ou seja, neste Gltimo caso, embora ndo tenha havido parecer sobre
a conveniéncia ou ndo da avaliacdo ambiental (art. 38.2, 4), subsiste a obrigatoriedade de
solicitacdo do parecer previsto no n.2 5, do art. 38.2. Dando-se o caso de o plano ter passado
pelo crivo da avaliagdo ambiental, o relatério ambiental nela produzido deve ser junto aos
documentos divulgados para efeitos de discussao publica (art. 40.2, 3).

3.2 Planos especiais

No que diz respeito aos planos especiaiss?, a imperatividade de realiza¢dao da avaliacao
ambiental vem prevista no art. 45.2, 2, al. b), onde se prescreve a juncao ao plano do relatério
ambiental, no qual devem constar os eventuais efeitos significativos no ambiente associados
a aplicacdo do plano e, bem assim, as alternativas razoaveis (cfr., também, art. 47.2, n.os 2 e
4). A necessidade de consideragado de alternativas constitui uma manifestacao clara do prin-
cipio da prevencao, no sentido de se hipotizarem todas as op¢des planificatérias possiveis
que menor dano causem ao ambiente. Ou seja, pretende-se o melhor plano para o ambiente.

3.3 Planos regionais
Também os PROT estdo sujeitos a avaliagdo ambiental, como decorre do art. 54.2, 3,

valendo para aqui as mesmas consideracdes expendidas acima acerca da procura de alter-
nativas ambientalmente sustentaveis (cfr., também, art. 56.2, n.os 1 e 2)5.

“ Sublinhando, ja entdo, a necessidade de avaliagdo ambiental ao nivel sectorial, Cotaco AnTunes, O Procedimento
Administrativo de Avaliacdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 609 e 610: “No ambito de uma politica sectorial, a
protec¢dao do ambiente deve, inclusive, implicar a propria escolha de determinada tecnologia ou infra-estrutura,
seja na politica agréaria, industrial, energética ou de ordenamento do territério”.

*° CoLaco ANTUNES, em ensino oral (FDUP, 2009/2010).

*" CatariNa MoRENO Pina, ob. cit., p. 233, entende que mesmo tendo sido deliberada a sujei¢do do plano a avaliacdo
ambiental sem que estas entidades tenham sido consultadas, devem as mesmas ser chamadas a pronunciar-se
sobre o ambito da avaliagao e alcance da informagao a incluir no relatério ambiental. Entendimento que se deve
estender a todos os outros casos semelhantes (cfr. arts. 74.2, 8; 64.2, 4; € 96.2, 5, do RJIGT). E 0 que j& acontece com
os planos de urbanizagao e de pormenor (art. 74.2, 7, do RJIGT) e com os planos sectoriais (art. 39.2, 2, do RJIGT).

** Qualificando-0s como auténticos instrumentos preventivos de direito do ambiente, Caria Amapo Gomes, “Direito
Administrativo do Ambiente”, ob. cit., p. 195.

*> CoLaco ANTUNES ENTENDIA, j& & data, serem os PROT, a par dos PDM, a referéncia indispensavel para a subordina¢do
dos planos de ordenamento do territério a avaliagdo ambiental. Cotaco Antunes, O Procedimento Administrativo de
Avaliagcdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 619.
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3.4 Planos intermunicipais

Quanto aos planos intermunicipais, a sua submissao a avaliagdo ambiental ndo é auto-
matica, porquanto o art. 64.2, n.os 3 e 4, do RJIGT, faz depender da deliberacdo de elabo-
racao do plano a necessidade daquela, devendo, em caso negativo, justificar-se as razdes
da sua inexigibilidade. Também aqui se vislumbra a possibilidade de, previamente a de-
liberagao, se requerer a consulta junto das entidades com responsabilidades ambientais
especificas, nos termos do art. 3.2, 3, do RAAE.

3.5 Planos municipais. Os casos particulares dos planos de urbanizagdo e de pormenor

Chegamos, por fim, aos planos municipais, que serao alvo de uma atencao mais alon-
gada da nossa parte. A titulo preliminar, cabe fazer uma consideragao sumaria: enquanto
os planos directores municipais (PDM) estao sempre sujeitos a avaliagcdo ambiental, ja que
devem ser sempre acompanhados de relatério ambiental (art. 86.2, 2, al. ¢))%, o mesmo
nao se pode dizer dos planos de urbanizagao (PU) e de pormenor (PP), cuja submissado a
avaliacao ambiental, no caso de utilizagao de pequenas dreas a nivel local, s6 tem lugar na
eventualidade de a entidade responsavel pela sua elaboracdo entender que sdo suscepti-
veis de ter efeitos significativos no ambiente (art. 74.2, 5, RJIGT)%.

No ambito dos PU e dos PP, subsiste, pois, uma margem de discricionariedade para o 6r-
gao municipal, para quem o relatério ambiental, produzido em sede de avaliagao ambiental,
se incluird no contetido facultativo do planost. Nos termos do art. 74.2, 6, do RJIGT, tal espaco
discricionario comprime-se, contudo, por via, de um lado, dos critérios estabelecidos no anexo
ao RAAE%, e da consulta, pela Camara, as entidades com responsabilidades ambientais especi-
ficas (embora a propria consulta esteja na disponibilidade do municipio), do outro.

De qualquer modo, sempre se diga que, em caso de divida, a balanca deve pender no
sentido da sujeicdo do plano a avaliagao ambientals®.

A contrario, resulta que, possuindo tais areas uma dimensao significativa, a realizacao
da avaliacdo ambiental tera caracter obrigatério, como decorre dos arts. 89.2, 2, al. b) (pla-
no de urbanizagao), e 92.2, 2, al. b) (plano de pormenor). Mais do que um raciocinio légico,
parece-se nos ser esta uma solucao ambientalmente bondosa, dadas as implicagdes que o
plano de urbanizacdo e de pormenor, pelo seu elevado detalhe no ordenamento do territé-
rio, podem ter no ambiente®.

3.5.1 Os planos de urbanizagao

Aspecto problematico, sobre o qual se justifica uma palavra, é o da sujei¢ao do plano de
urbanizacdo a avaliacdo ambiental, que, nos termos do art. 74.2, 5, do RJIGT, esta a talante
da Camara Municipal. Desde logo devemos dizer que, em nosso entender, seria convenien-
te, de jure condendo, submeter os planos de urbanizacdo a avaliagdo ambiental obrigat6-
ria, em face da elevada concretude dos seus comandos, designadamente, no que toca a

* Note-se como a al. ¢), do n.2 2, do art. 86.2, do RJIGT, ao referir-se expressamente a “alternativas razodveis que
tenham em conta os objectivos e o ambito da aplicagao territorial respectivo”, tem latente uma ac¢do ambiental
preventiva.

* Para alguns exemplos de casos em que os planos de urbanizacao e de pormenor devem ser sujeitos a avaliacdo
ambiental, cfr. Guia da Avaliagao Ambiental dos Planos Municipais de Ordenamento do Territério, DGOTDU e APA,
2008, p. 25 e 26.

% Por contraposicdo ao contetido minimo (ou necessdrio) do plano. Sobre isto, cfr. Feruanna Pauta OLiverra, A Discri-
cionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal, ob. cit., p. 368 e ss..

* Ilustrando estes critérios com alguns exemplos praticos, Camarina Moreno Pina, ob. cit., pp. 230-232.

** No mesmo sentido, CatariNa MoRreNo PiNa, ob. cit., p. 232.

** Em sentido convergente, Awves Correia, ManuaL, |, ob. cit., p. 426.
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definicdo e caracterizacdo da sua area de intervencdo (a qual é feita em funcao, também, da
identificacdo dos valores naturais a proteger — art. 88.2, al. a), do RJIGT), a definicdo da es-
trutura ecoldgica (art. 88.2, al. b), do RJIGT) e a localizacdo das diferentes fun¢des urbanas e
seus critérios (art. 88.2, als. ¢) e f), do RJIGT). De iure condito, embora a lei seja clara quanto
ao caracter facultativo da submissdo do plano de urbanizacao a avaliagdo ambiental (art.
74.2, 5, RJIGT), sempre se poderé dizer que o legislador incorreu, pelo menos, numa certa
confusao: é que se a obrigatoriedade de avaliacao ambiental do PDM resulta da necessida-
de de o relatério ambiental o acompanhar (art. 86.2, 2, al. ¢), do RJIGT), o mesmo se poderia
dizer, prima facie, para o plano de urbanizagao (art. 89.2, 2, al. b), do RJIGT). Note-se como
enquanto no plano de urbanizacgdo, o art. 89.2, 2, al. b), do RJIGT, se limita a prescrever, sem
mais, a necessidade do relatério ambiental, para o plano de pormenor, o art. 92.2, 2, al. b),
preceitua a jungdo do relatério ambiental “sempre que seja necessdrio proceder a avaliagao
ambiental nos termos do n. os 5 e 6 do art. 74.9 (...)”. Se a avaliacdo ambiental esta na dis-
posicao da Camara Municipal em ambos os casos, por que razao a letra da lei é diferente
num e noutro caso? Nao se trata este, evidentemente, de um elemento que possa induzir o
intérprete no sentido da obrigatoriedade da sujeicao dos planos de pormenor a avaliacao
ambiental, mas sempre constitui um argumento demonstrativo de alguma eventual confu-
sao do legislador nesta matéria.

3.5.2 Os planos de pormenor: esbogo de uma avaliacdo ambiental alternativa

Com a incorporagdo do regime da avaliagao ambiental no procedimento de formacao
dos planos, perde algum sentido a questdao de saber se os planos de pormenor, pela sua
natureza micro, nao devem estar sujeitos a AlA, por caberem na nog¢ao de autorizacdo cons-
tante da Directiva n.2 97/11/CE, de 3 de Margo®®, plasmada, pelo legislador nacional, nos
arts. 62.2 a 66.2, do RJUE. Nao obstante, a pertinéncia da questdao mantém-se, na medida
em que, como ja referirmos, nem sempre a realizagao da avaliacao ambiental é obrigatéria
neste tipo de planos. Por outro lado, o procedimento de autorizacao beneficia de um regime
simplificado®, com a agravante de subsistir, neste dominio, o regime do deferimento tacito
(art. 111.9, 3, e art. 113.2, do RJIGT), o que pode acarretar riscos elevados para o interesse
plblico ambiental®2.

0 que se podera perguntar, ainda assim, é se, para 0s casos em que a avaliacdo am-
biental de planos de pormenor assume caracter facultativo (utilizacdo de pequenas dreas
a nivel local) e esta ndo seja realizada, ndo serd, de toda a sorte, conveniente a realiza¢do
da AlIA. Parece-nos que a resposta devera ser positiva, na medida em que por esse meio
se realiza, mais cabalmente, o principio da prevencdo, e isto porque uma acc¢ao que se
pretenda verdadeiramente preventiva nao “mede aos palmos” o seu objecto. Vale por dizer
que a utilizacao de pequenas dreas a nivel local pelo plano de pormenor pode muito bem
ter impactos significativos no ambiente, tanto mais que, sendo a imprevisibilidade uma
das marcas distintivas do dano ambiental, ele pode vir a ser tdo ou mais gravoso que um
dano produzido na utilizacdo de areas de grande dimensao. Na vigéncia do anterior DL n.2

* Era o pertinente expediente utilizado por Caria Vicene, ob. cit., p. 108, como forma de contornar a total auséncia
da avaliagdo ambiental para os planos urbanisticos.

* Ibidem, p. 109.

% Sobre o deferimento tacito em matéria urbanistica, cfr., aprofundadamente, Awes Correir, Manual de Direito do
Urbanismo, Vol. lll, 42 Edi¢ao, Coimbra, Almedina, 2010, pp. 320-356. Pugnando pela sua insustentabilidade, quer
substantiva, quer adjectiva, Cotaco AnTunes, Direito Urbanistico, ob. cit., pp. 171-175. Especificamente no dominio
jusambiental, cfr. Caria Amapo Gomes, “Direito Administrativo do Ambiente”, ob. cit., p. 198 e 199, e pp. 211-213. Pela
nossa parte, acompanhamos esta Autora nas criticas movidas a valoragao positiva do siléncio da Administragao
num campo tao sensivel como é o ambiental, representando tal pratica um golpe, sendao mortal, muito grave, na
realizacao do principio da prevencao.
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69/2000, se essa assimilagdo do plano de pormenor a uma autorizacdo fosse sustentavel,
ndo viamos 6bice, em principio, a realiza¢do da AIA de um plano de pormenor. Actualmen-
te, porém, com o DL n.2 151-B/2013, e na auséncia de uma clausula geral de submissao de
projectos a AlA, cremos que 0 melhor — pouco ou nada, a bem dizer — que, neste campo, se
conseguira sera a sujeicdo de um plano de pormenor a AlA por via da al. ¢) do n.2 3 do art.
1.2 — e sempre com uma entorse da letra da lei, ja que nenhum membro do Governo é com-
petente “na area do projecto em razdo da matéria” de um plano de pormenor... (no méaximo,
poder-se-a apontar para 0 membro do Governo responsavel pela area do Ordenamento do
Territério, dele apenas dependendo a decisao de sujei¢cao a AlA no caso de serigualmente
responsavel pela area do Ambiente).

3.6 A avaliacdo ambiental e o principio da vinculagao situacional dos solos

Da avaliacao ambiental dos planos municipais pode resultar a intrinseca ligacdao de
determinada area com a natureza, seja por ela albergar determinados valores ambientais
(vegetacdo, seres vivos, cursos de agua), seja pela sua eminente relevancia paisagistica.
Tratam-se, neste casos, de qualidades ou atributos ontoldgicos do solo, que lhe sdo ine-
rentes pela incrustagdo natural. Avulta, aqui, o chamado principio da vinculagéo situacional
dos solos®3, pelo qual “da especial situagao factual de um terreno, nomeadamente da sua
localizacdo numa area de proteccdo da natureza (...), pode resultar para o respectivo pro-
prietario a obriga¢do de ndo realizar ou de renunciar a determinadas utiliza¢des, como por
exemplo a edificacdao”®. O legislador, ao estabelecer, “de acordo com as circunstancias,
determinadas proibi¢des de utilizagao que resultam da particular situagao factual de um
terreno, nao faz mais do que actualizar uma limitacao inerente a propriedade do terreno, de
tal modo que se esta apenas perante uma «definicdo do contelido» da propriedade e nao
perante uma «expropria¢cao que obriga a indemnizagao»”5,

A nivel planificatério-administrativo, na eventualidade de a Camara Municipal — por si
mesma ou seguindo o parecer ambiental emitido no procedimento de avaliacao ambiental
(ver infra) — estipular, no PDM (operagdo de zonamento), determinada area — na qual se
inserem parcelas de terreno dos proprietarios — como pura e simplesmente inedificavel
(classificando o solo como rural), em virtude das suas caracteristicas ambientais ou do seu
vinculo paisagistico ontoldgico, quid juris? O que se pergunta, portanto, é se pode ser con-
figuravel uma indemnizacao de sacrificio para o particular, encarando-se tal medida plani-
ficatéria como operando uma auténtica expropriacao do plano.

Para Alves Correia, o plano, ao acolher um vocag¢ao ou o destino natural do terr-
no, “«reagindo» apenas a sua situacao, nao faz mais do que concretizar a sua situacao
vinculacional”®, razao pela qual o Autor recusa a possibilidade de o proprietario serindem-

®0 principio da vincula¢do situacional perfila-se como uma manifestacdo ou subespécie da vinculacdo social da
propriedade. Sobre isto, Awes Correia, Manual, 1, ob. cit., p. 810 e ss..

* Ibidem, p. 819.

* Ibidem.

*® Awes Correia, “Riscos e Direito do Urbanismo”, ob. cit., p. 1129, real¢ca como também a prevengao de riscos (lato
sensu) pode estar subjacente ao vinculo situacional, v.g., no caso de uma proibi¢ao de construgdo fixada em nome
da seguranca das pessoas (risco de desabamentoem virtude da instabilidade do solo para construir) e do ambien-
te (risco de lesdo de determinado habitat natural).

" Ibidem, p. 820.
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nizado e, mesmo, de vir a beneficiar dos mecanismos de perequac¢ao®, Em sentido inver-
so, situa-se Colago Antunes, para quem “nao (...) parece totalmente pertinente sustentar a
sua [a dos particulares] nao compensacao com base em principios como o da vinculagao si-
tuacional do solo, especialmente quando as restricdes impostas sao em beneficio de todos,
da colectividade (o exemplo de limitacoes a utilizacdo da propriedade do solo em virtude
da sua qualidade paisagistica ou ambiental)”7°. Neste particular, assume particular relevo o
caso do vinculo paisagistico, que, para Colago Antunes, “pode comportar uma compressao
de tal modo forte do nicleo essencial do direito de propriedade que configure uma expro-
priagao de sacrificio””.

Por outro lado, Alves Correia defende que, em situagdes-limite, a prevencao de riscos
nao se basta com o mero vinculo situacional, implicando, mesmo, a transferéncia do direito
de propriedade sobre o solo para um ente pdblico, por via expropriativa. No seu entender,
tendo por base o conceito amplo de expropriagdo previsto no art. 1.2, do Cédigo das Expro-
priacdes (privacdo ou subtrac¢do do direito de propriedade para a realiza¢do de qualquer
fim de utilidade pdblica), “a elasticidade inerente & nogao de utilidade pdiblica perfilhada
pelo legislador permite o abarcamento de uma cdpia de situagées (incluindo as ditadas
pela tarefa de prevencdo do risco)””2. E esta uma solucdo que nos suscita algumas reservas,
porquanto, em caso algum, pode o principio da proporcionalidade (art. 3.2, do Cédigo das
Expropriacdes) sair beliscado.

Resta-nos, agora, focar a nossa atengao no procedimento da avaliacao ambiental, o que
faremos tendo os planos municipais como laboratério de analise.

4. A incorporagdo do RAAE no ambito do procedimento de formagao dos planos municipais

Primeiramente, cumpre assinalar que o procedimento de avaliagao ambiental consagra
uma metodologia inovadora, na medida em que une, num s6 procedimento, e de forma
estrutural, ponderagdes de indole diversa (politicas, econdmicas, sociais, urbanisticas, am-
bientais). Donde que a avaliagdo ambiental ndao constitui um procedimento administrativo
paralelo ao de formacao dos planos urbanisticos disciplinado no RJIGT, nem sequer nele es-
tando enxertada. Diferentemente, a avaliacao ambiental ocorre endogenamente no proprio
procedimento de formagao dos planos, por via do método da incorporacdo’, porquanto

* Ibidem, p. 821, e p. 740 e 741. Ressalvando, contudo, a hipétese da mudanc¢a de destino do solo, id est, a hi-
pétese de determinado solo, integrado na REN, ser classificado como solo urbano para efeitos de ser qualificado
como afecto a estrutura ecoldgica necessario ao equilibrio do sistema urbano (art. 73.2, 4, al. ¢), do RJIGT). Neste
caso, o Autor propugna que, servindo tal alteracdo o desiderato de melhorar o ambiente urbano (cfr. supra), os
mecanismos de perequacao devem ser accionados.

% No entanto, num artigo mais recente (2010), Awes Correla, “Riscos e Direito do Urbanismo”, ob. cit., p. 1130, ja
vem a admitir a hipétese de tal ablacao naturaliter consubstanciar uma expropria¢do do plano e, consequente-
mente, dever o particular serindemnizado, nos termos dos arts. 18.2 e 143.2, do RJIGT.

7 Coaco ANTUNES, Direito Urbanistico, ob. cit., p. 96.

" Coaco AnTunes, Direito Pdblico do Ambiente, ob cit., p. 101 e 102.

7 Awes Correia, “Riscos e Direito do Urbanismo”, ob. cit., p. 1131. O Autor sustenta, no entanto, que, nesta matéria,
o principio da proporcionalidade manda que se dé preferéncia as serviddes administrativas (art. 8.2, do Cédigo
das Expropriagdes), pelo seu caracter ablativo menos intenso.

” Awes Correia, Manual, I, ob. cit., p. 437 e 438. Sobre as tipologias procedimentais em sede de AlA, cfr. Cotaco
AnTUNES, O Procedimento Administrativo de Avaliagdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 632 e ss.. Ainda que com as
devidas distancias, por estarmos diante de dois institutos distintos, cremos que o terceiro modelo ai apresentado
pelo Autor coincide com o método incorporativo a que aludimos em texto, ja que ele é caracterizado como ndo se
configurando como um procedimento auténomo de contelido permissivo, “inserindo-se antes no procedimento
autorizativo principal, precisamente na fase de instru¢dao”. Sobre isto, referindo-se a uma concentragao por incor-
poragdo, vide Awves Correla, “A Avaliagdo Ambiental de Planos e Programas: um instituto de reforgo da protec¢ao do
ambiente no Direito do Urbanismo?”, ob. cit., p. 474 e 475.
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“s6 é verdadeiramente possivel a consideracdo do interesse ambiental se a avaliagdo se
integrar, nao apenas [...] na decisao final, mas também ao nivel do procedimento intelectual
integrador que constitui o planeamento”74,

No que ao momento da decisao de realiza¢ao da avaliagao ambiental diz respeito, Ca-
tarina Moreno Pina entende que “(...) ndo obstante a sujeicdo a AAE [avaliacdo ambiental]
deva ser decidida no inicio do procedimento, também pode ser determinada ao longo da
elaboracao, alteragao ou revisao do plano, pois podem ir surgindo novas informacgdes, bem
como novas alternativas a considerar (...)”75. Se bem acompanhamos a Autora, tal entendi-
mento restringe-se aos casos em que a realizacao da avaliacao ambiental se mostra facul-
tativa (v.g., nos planos sectoriais), ja que, quando a realizacdo da avaliacdo ambiental tem
caracter obrigatério (v.g., no PDM), a avaliacdo ambiental tem sempre lugar no inicio do
procedimento de elaboracdo do plano - cfr. arts. 47.2, 2 (planos especiais); 56.2, 2 (PROT);
e 75.2-A, 2 (PDM), todos do RJIGT.

Na analise que se segue, procuraremos enunciar as etapas fundamentais elencadas
pelo RAAE e compreender, simultaneamente, a sua incorporacdo e implicacdes no procedi-
mento de formacao dos planos municipais.

Antes disso, porém, urge conhecer as consequéncias da omissao da Camara Municipal
na realizagao da avaliacao ambiental no procedimento de formac¢ao do PDM.

4.1 A auséncia de avaliacdo ambiental: consequéncias e remédios jurisdicionais

Se, como dissemos, na dltima altera¢do introduzida no RJIGT, o DL n.2 316/2007 in-
corporou o procedimento de avaliagao ambiental no procedimento de formag¢ao do plano,
significa que aquele é parte integrante deste’®. Donde resulta que o acto de aprovacao de
um PDM (art. 79.%, 1, do RJIGT), na auséncia de avaliacdo ambiental — quando obrigatéria,
como sucede para os PDM —, é fulminado com o desvalor da nulidade, por pretericao de um
elemento essencial — art. 133.2, 1, CPA7778,

Nesta hip6tese — e, bem assim, na eventualidade de o conteddo do plano violar, pura
e simplesmente, o direito ao ambiente, mesmo tendo havido lugar a avaliagao ambiental
prévia —, importa saber, agora, de que garantias jurisdicionais dispdem os particulares.
Tratando-se de um plano com eficacia plurisubjectiva como é o PDM (e os restantes planos
municipais), perfilam-se trés hipoteses, sendo certo que, para efeitos contenciosos, o pla-

7 Carta VICENTE, ob. cit., p. 83 e 84.

7 CamariNa MoreNo PiNg, ob. cit., p. 233.

7 Awes Correla, Manua, 1, ob. cit., p. 438, nt. 99.

7 E essa, também, a solucdo no direito italiano. Cfr. Awes Correr, Manual, 1, ob. cit., p. 438, nt. 99. E igualmente
de equacionar a nulidade do acto de aprova¢ao do PDM que prescindiu de avaliagdo ambiental ao abrigo da al.
d),don.2 2, do art. 133.2, do CPA, se se entender que tal acto ofende o contelido essencial do direito ao ambiente
enquanto direito fundamental — art. 66.2, 1, da CRP.

”® Esta solucao, bem como os remédios jurisdicionais que, de seguida, trataremos no ambito do PDM, deve valer,
do mesmo modo, no caso de ndo realiza¢do de avaliagdo ambiental no ambito dos planos especiais. Com efeito,
nos segundos, a semelhanca dos primeiros, além de a avaliagcdo ambiental ser obrigatéria, avulta o caracter pluri-
subjectivo da sua eficacia, na medida em que vinculam directa e imediatamente os particulares. Cfr. Awes Correla,
Manual, 1, ob. cit., p. 387. Para todos os planos ndo dotados de eficacia plurisubjectiva, seja a avaliagao ambiental
obrigatéria (PROT) ou ndo — caso em que, de toda a sorte, deve a entidade responsavel pela elaboragdo do plano
fundamentar a decisao de nao sujeitar o plano ao exame ambiental—, a via contenciosa mais adequada sera o
pedido de declaragdo de ilegalidade com forga obrigatdria geral (do plano in totum, ou de algumas das suas nor-
mas), nos termos do art. 73.2, 3, do CPTA, cuja legitimidade, nas maos do MP, pode ser accionada oficiosamente
ou a requerimento das entidades mencionadas no art. 9.2, 2, do CPTA, ou mesmo de qualquer pessoa, ao abrigo
da acgao popular (cfr. art. 7.2, 1, al. a), do RJIGT, conjugado com o art. 9.2, 2, do CPTA).
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no se configura, dogmaticamente, como uma norma juridica7o%.

A primeira é a impugnacdo incidental ou indirecta de uma norma do plano (ou do plano
no seu todo), através da excepcao de ilegalidade deduzida no pedido de anula¢do de acto
administrativo que nele (plano) se fundamente (arts. 46.2, 2, al. a), 50.2 e 51.2, CPTA), como
sejam as licengas ou admissoes de comunicagdes prévias que, no caso concreto, ofendam
interesses ambientais. Na eventualidade de o Tribunal considerar a norma do plano (ou o
plano no seu todo) — incidentalmente impugnada — ilegal, tem o poder-dever de recusar a
aplicacao da norma ao caso concreto e, concomitantemente, de anular ou declarar nulo o
acto administrativo que nela se tenha fundamentado®. Trata-se, pois, da desaplicagdo da
norma ao caso concreto. Todavia, nao sera esta a melhor via jurisidicional para a tutela do
ambiente, porquanto a sentenca dispde tao-s6 de eficacia inter partes: a anulagdo ou a
nulidade incidira sobre o acto administrativo alvo do recurso, e nao sobre o plano®.

Uma segunda via ao dispor do particular é a da impugnacao, a titulo principal e directo, do
plano no seu todo, ou em algumas das suas normas, possibilidade que decorre quer do art.
268.9, 5, da CRP, quer do art. 7.2, do RJIGT. Duas sub-hipéteses se apresentam: a declaragio
de ilegalidade com forca obrigatoria geral e a declaracao de ilegalidade sem forca obrigatéria
geral (arts. 46.2, 2, al. ¢), e 72.2, CPTA). Nos termos do art. 73.2, 3, a primeira pode ser pedida
pelo Ministério Plblico, oficiosamente ou a requerimento das entidades (onde se incluem os
particulares) mencionadas no art. 9.2, 2, do CPTA (accdo popular). O Ministério Plblico terd o
dever de o fazer quando tiver conhecimento de trés decisdes de desaplicacdo de uma norma
com fundamento na sua ilegalidade. Estamos, em ambos os casos, perante uma manifesta¢ao
da defesa da legalidade objectiva. A declaracao de ilegalidade com for¢a obrigatéria geral pode
também ser requerida por quem tenha sido prejudicado, ou possa previsivelmente vir a sé-lo,
em virtude da aplicagao de uma norma, exigindo-se, nestes casos, que a aplica¢ao desta tenha
sido ja recusada, com fundamento na sua ilegalidade, em trés casos concretos (art. 73.2, 1,
CPTA). Na 6ptica de Colago Antunes, esta (ltima exigéncia nao colhe, porquanto o interesse sub-
jectivo do particular anda de par com a defesa da legalidade objectiva®, posicao que merece o
nosso assentimento. Ja no tocante a declaracao de ilegalidade sem forca obrigatéria geral, o art.
73.2, 2, do CPTA, preceitua que, em alternativa ao pedido previsto no n.2 1, quando os efeitos de
uma norma se produzam no imediato, sem necessidade de acto administrativo ou jurisdicional

" |sso mesmo decorria ja da jurisprudéncia do STA em momento anterior a reforma do contencioso administrativo.
Cfr., neste sentido, Ac. do STA de 22/10/03 (P. 1184/02). Nao é este o lugar propicio para desenvolver a questao,
de enorme fascinio dogmatico, da natureza do plano (se norma, se acto administrativo, ou se um tertium genus).
Sobre este assunto, vide, com pormenor, Awes Correla, Manual, 1, ob. cit., p. 603 e ss., e FERNANDA PAuLA OLIVEIRA,
A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal, ob. cit., pp. 123-129. Posicdo eclética, com a qual
alinhamos, é a de Cotaco AnTunes, Direito Urbanistico, ob. cit., p. 117 e, sobretudo, p. 145 e ss., para quem o plano
assume a natureza de acto-norma: de um conjunto de actos, na fase procedimental, de uma norma administrativa
municipal, quanto ao resultado. Relativamente aos planos de pormenor, em concreto, o Autor entende, atenta a
sua elevada analiticidade, poderem ser classificados como actos administrativos gerais de contelido preceptivo.
* Qualificando, para efeitos impugnatérios, os comandos contidos em planos urbanisticos como normas imedia-
tamente operativas, MArio Aroso DE ALmeiDA/ CARLOS ALBERTO FERNANDES CApiLHA, Comentdrio ao Codigo de Processo nos
Tribunais Administrativos, 22 Ed., Almedina, 2007, p. 443 € 444. No mesmo sentido, o Ac. do STA 15 de Maio de
2001, Apéndices ao Diario da RepUblica de 8 de Agosto de 2003, p. 3798.

® Awves Correia, Manual, |, ob. cit., p. 712.

* Em sentido semelhante, Caria VicenTe, ob. cit., p. 117. Uma outra hip6tese se perfila: a do pedido anulatério incin-
dirndo sobre uma licenga, mas, antes, sobre o préprio acto de aprovacdo do plano (art. 79.2, 1, do RJIGT), porquan-
to este se perfila como um acto administrativo constitutivo, de que depende a validade do plano. Cfr. FErnanDa PauLa
Ouvera, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial — Comentado, Almedina, 2012, p. 286. Neste caso,
cremos, ndo se justifica a impugnacao incidental do plano, dado que a nulidade do acto de aprovagao “arrasta”
consigo a nulidade do plano, dado que aquele é elemento essencial deste (art. 133.2, 1, do CPA).

* CoLaco ANTuNES, em ensino oral (FDUP, 2009/2010). Em sentido idéntico, criticando esta mutacdo, de fei¢do ob-
jectivista, em relagdo a anterior LPTA, J. C. Viera de ANDRADE, A Justica Administrativa, 112 Ed., Almedina, 2011, p. 214,
nt. 549.
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de aplicacdo, o lesado ou qualquer das entidades (particulares incluidos) mencionadas no n.2
2, do art. 9.2, do CPTA, pode obter a desaplicagdo da norma, mediante o pedido de declaracao
de ilegalidade da norma com eficacia circunscrita ao seu caso concreto®4,

Por fim, como Gltima via contenciosa, temos o pedido de declaragao de ilegalidade por
omissdo de normas (de normas que reflictam a avaliacdo ambiental que deveria ter sido
levado a cabo e ndo foi), previsto no art. 77.2, do CPTA. Podendo ser requerido pelo MP e
pelas entidades e pessoas referidas no n.2 2, do art. 9.2, do CPTA, (art. 77.2, 1, CPTA), a sua
procedéncia implicara a fixagao, pelo tribunal, de um prazo ndo inferior a 6 meses para o
suprimento da omissao pela entidade competente (art. 77.2, 2, CPTA)®.

Assinale-se, desde ja, que estas trés vias contenciosas podem (e devem), todas elas, ser
acompanhadas de um pedido de providéncia cautelar de suspensao jurisdicional da eficacia
do plano municipal (ou de algumas das suas normas), nos termos dos arts. 112.2, 2, al. a),
e 130.2, do CPTA®, Atenta a natureza plurindividual do bem juridico em causa (ambiente), a
suspensao da eficacia da norma deve ser requerida com alcance geral (art. 130.2, 2).

Em nosso entender, das trés vias contenciosas expostas, a que melhor satisfaz a nature-
za supraindividual e comunitaria do ambiente é a impugnacao, a titulo directo ou principal,
do plano (no seu todo ou em algumas das suas normas), na modalidade de declaracao de
ilegalidade com forca obrigatéria geral (art. 73.2, 1 e 3, do CPTA). Com efeito, da natureza
jusconstitucional de que se reveste o bem juridico ambiente, decorre a inconveniéncia de
uma tutela individual e concreta, antes se devendo privilegiar, em nome do direito funda-
mental ao ambiente (art. 66.2, 1, CRP), o0 meio processual que permita uma eficacia o mais
abrangente possivel. Ao que acresce a possibilidade de impugnagao, neste meio proces-
sual em concreto, a todo o tempo, nos termos do art. 74.2. Assim, na eventualidade de
a Camara Municipal nao realizar a avaliagao ambiental no procedimento de formagao do
PDM, o referido pedido tem o mérito, caso proceda, de declarar ilegal todo o plano, o que
se justifica, em nosso ver, na medida em que a desconsideracao dos valores ambientais na
elaborac¢ao do plano consubstancia uma violagao gravissima de um direito fundamental.

No caso de, por ndo se ter levado a cabo a avaliacdo ambiental necessaria, se terem pro-
duzido danos ao ambiente decorrentes, v.g., de uma licen¢a de constru¢ao em area cujos
bens ecoldgicos, se devidamente ponderados em sede de avaliacdo ambiental, seriam ob-
jecto de protec¢do (homeadamente, através da sua classificagdo como solo rural — art. 72.2,
2, al. a), do RJIGT), ndo sera de afastar a possibilidade de, juntamente com o pedido de de-
claracdo de ilegalidade do plano (ou de algumas das suas normas), se cumular um pedido
de condenacao da Administracdo a reparacao dos danos (art. 4.2, 2, al. f), do CPTA)®¥”. Pedido
que, de resto, pode ser cumulado com qualquer outro dos dois meios processuais apontados.

* Esta hipétese ndo se confunde com a impugnacao incidental ou indirecta do plano, pois do que aqui se trata é
da sua impugnacao a titulo principal ou directo.

85 Larga doutrina considera, a despeito da formulagdo legal, estarmos perante uma auténtica sentenga condena-
toria (que ndo declarativa). Assim, Vieira b ANDRADE, A Justica Administrativa, 112 Ed., Almedina, 2011, p. 218.

5 A possibilidade e a suficiéncia da providéncia cautelar de suspensao da eficacia da norma afasta, pois, o even-
tual recurso a uma intimacao para protec¢do de direitos, liberdades e garantias (cfr. art. 109.2, 1, do CPTA). Isto,
bem entendido, se, num raciocinio prévio, considerdssemos o direito ao ambiente como um direito subjectivo
fundamental andlogo, nos termos do art. 17.2, da CRP - o que, manifestamente, ndo colhe, porquanto a natureza
andloga se acha por apelo a categoria dos direitos de defesa (direitos negativos) e daqueles que, ndo obstante o
seu contelido positivo, se incluam no ambito dos direitos, liberdade e garantias (pessoais, de participagao politica
e relativos aos trabalhadores). Sobre isto, cfr. Gomes CanotitHo £ ViTaL Moreira, Constituicdo da Repdblica Portuguesa
Anotada, pp. 373-375. Embora afastando a possibilidade do recurso a este meio processual para a tutela do direito
ao ambiente, Cotaco AnTunEs, Direito Piblico do Ambiente, ob cit., p. 51 e 99, admite-o ja para a tutela do direito a
paisagem, por ser este, no seu entender, “um novo modo de ser dos direitos, liberdades e garantias pessoais”.

" Sobre o pedido de condenagdo da administracao a repara¢do de danos, mais desenvolvidamente, MArio Aroso
e Aumeipa/ CarLos AserTo FernanDEs Cabita, Comentdrio ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 22 Ed.,
Almedina, 2007, pp. 47-49.
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A regra da eficacia ex tunc da procedéncia deste tipo de pedido (art. 76.2, 1, do RJIGT)
conhece, em matéria urbanistica, uma importante excepcao, nos termos da qual a declara-
cao de nulidade do plano, salvo mencdo expressa em contrario e acompanhada do dever
de indemnizacao, ndo destréi a eficacia dos actos administrativos ja praticados ao abrigo
do plano (art. 76.2, 3, do CPTA, conjugado com o art. 102.%, 2, do RJIGT)®8.

Estdao aqui em causa, nomeadamente, licencas urbanisticas, relativamente as quais o
legislador entendeu conveniente assegurar a tutela das legitimas expectativas dos particu-
lar. Embora sejamos sensiveis, prima facie, a esta realidade, ndo podemos deixar de notar
que tal ressalva pode ter consequéncias altamente nefastas para a preservacao dos bens
ecologicos, sobretudo nos casos de planos que, ndo tendo sido submetidos (ilegalmente)
ao crivo ambiental, viram florescer, ao seu abrigo, licencas danosas para o ambiente, como
sejam, v.g. licencas para constru¢ao® em areas com importantes valores ambientais e pai-
sagisticos. A aceitar-se esta excepcao a eficacia retroactiva do pedido de declaracao de
ilegalidade com forca obrigatéria geral, pode-se estar a proscrever, irremediavelmente, tais
valores, com os riscos imprevisiveis e potencialmente irreversiveis que os danos ambien-
tais consabidamente comportam.

Note-se, contudo, na décalage que persiste entre a letra do art. 76.2, 3, do CPTA (que
reserva este regime de excepc¢do para os “actos administrativos que entretanto se tenham
tornado inimpugndveis”), e o art. 102.2, 2, do RJIGT (que ressalva “os efeitos dos actos
administrativos entretanto praticados com base no plano”). Ou seja, este dltimo normativo
parece mais generoso nos contornos da excepcao operada, na medida em que nao exi-
ge, para que a nulidade do plano nao afecte, retroactivamente, essas licencas, que o acto
administrativo licenciador se tenha tornado inimpugnavel, bastando-se, ao invés, com a
sua prdtica ao abrigo do plano. Pela nossa parte, no restrito ambito que nos ocupa (a ndo
realizacao, quando obrigatéria, da avaliacdo ambiental no decurso do procedimento de for-
macao do plano), tendo presentes as preocupacoes manifestadas supra (relativas a dano-
sidade ambiental potenciada pela validade de uma licenca emitida ao abrigo de um plano
nulo, porauséncia de avaliagdo ambiental), propendemos para uma interpretacao restritiva
do art. 102.2, 2, do RJIGT, numa leitura conjugada com o art. 76.2, 3, do CPTA, pela qual a
declaracao de nulidade apenas nao prejudicara os efeitos, v.g., de um acto administrativo
licenciador praticado com base no plano se, entretanto, aquele se tornou inimpugnavel
(art. 58.2, n. 0s 2 e 4, do CPTA).

*® Awves Correla, Manual, 1, ob. cit., p. 717, entende que, mesmo na eventualidade de o acto administrativo praticado
com base no plano (art. 102, 2, do RJIGT) ndo se ter tornado inimpugnavel, se devera preservar a eficacia do acto,
para isso se baseando na letra do art. 102.2, 2, do RJIGT.. Em nosso entender, é essa uma interpretagdo que con-
vola uma excep¢do num... principio. Ainda que se compreenda o peso das legitimas expectativas em causa, nao
devemos, pura e simplesmente, obliterar as razdes de legalidade objectiva que ditaram a nulidade do plano. O
juiz deve, acima de tudo, ter em conta as circunstancias do caso concreto, sendo certo que, salvo melhor opiniao,
o principio-regra deve ser o da anulacdo ou declara¢do de nulidade das licengas ou autoriza¢gdes administrativas
dos actos administrativos praticados ao abrigo do plano (nulo) que ainda ndo se tenham tornado inimpugnaveis,
e isto portrés razoes. Em primeiro lugar, porque o art. 76.2, 2, do CPTA, reserva ao préprio o juiz o poder de conferir
eficacia ex nunc (apenas para o futuro) a decisao, quando para isso concorram razdes de seguranca juridica, de
equidade ou de interesse publico, assim se introduzindo, pois, uma componente casuistica na apreciacdao das
legitimas expectativas dos particulares, que “acreditaram” na legalidade da norma (do plano). Por outro lado,
em termos sistematicos, é claro o art. 76.2, 3, do CPTA, relativamente a necessidade da inimpugnabiliade do acto
como condi¢do de accionamento do regime de excepc¢ao. Finalmente, a prépria letra da norma urbanistica acolhe
este entendimento, porquanto preceitua a nulidade dos actos administrativos praticados com base no plano na
hipdtese de se fazer mencao expressa nesse sentido e se juntar comunicagao do dever de indemenizar (art. 102.2,
2, 12 parte, do RJIGT). Veja-se, de qualquer modo, o que dizemos, em texto, relativamente a esta problematica no
caso especifico de auséncia de avaliagdo ambiental.

* Cfr. art. 4.2, 2, al. ¢), do RJUE.
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4.2 O iter procedimental da avaliacdo ambiental

4.2.1 Pontapé de partida: o scoping

Na esteira de Alves Correia, podemos elencar seis etapas no iter procedimental da ava-
liagdo ambiental®®. A primeira prende-se com a definicao do @mbito da avaliacao ambiental,
bem como com a determinacao do alcance e nivel de pormenoriza¢dao da informagao que
deve constar do relatério ambiental (art. 5.2, 1, do RAAE). Trata-se da tarefa conhecida por sco-
ping, cuja responsabilidade esta a cargo da entidade responsavel pela elaboracdo do plano
urbanistico, que, no caso dos planos municipais, € a Cimara Municipal (art. 74.2, 1, RJIGT).

E esta uma solucdo, em nosso entender, criticavel, ja que ndo se pode ignorar a “ten-
tacdo” de a Camara, em obséquio a prossecucdo de outros interesses (que poderdo nem
plblicos ser...), “fechar os olhos” aos riscos ambientais do plano, para isso bastando de-
limitar de modo insuficiente (negligente ou mesmo dolosamente) o dmbito da avaliacdo
ambiental, bem como, v.g., determinar um alcance e nivel de pormenoriza¢ao altamente
genéricos e imprecisos, ndo cuidando dos “pormaiores” ambientais incomodos existentes.
E a isso ndao obstara a natureza obrigatdria do parecer das entidades com responsabilida-
des ambientais especificas (art. 5.2, n.os 3, 4, 5, do RAAE, e 75.2-A, n.os 4 e 7, do RJIGT),
porquanto ele ndo é vinculativo (art. 98.2, 2, CPA). Essa “tentacao” sera tanto maior quanto,
como ficou dito atrds, menor seja a capacidade da Camara em resistir as pressoées do pro-
prietarios e dos promotores imobiliarios. Vai dai, entendemos, com Colago Antunes, que a
definicao do contelido da avaliacao ambiental deveria ser da competéncia de uma comis-
sao independente, capaz de assegurar, com isen¢ao e transparéncia, a melhor ponderacao
possivel dos valores ambientais na fase de elaboracao do plano®*2.

4.2.2 O relatério ambiental

De especial centralidade se reveste, numa segunda etapa, o relatdrio ambiental, cuja ela-
boracao, a cargo da Camara Municipal (no caso dos planos municipais), corresponde a segun-
da etapa deste percurso (art. 6.2, 1, do RAAE)%. O relatério ambiental deve integrar, nomea-
damente, os eventuais efeitos significativos no ambiente resultantes da execucao do plano%

°° Awves Correia, ManuaL, |, ob. cit., p. 429 e ss..

°* Colaco ANTUNES, em ensino oral (FDUP, 2009/2010). Problema semelhante levanta Yves Jeésouzo a propésito do
contréle da avaliagdo ambiental, argumentando que a independéncia desta é discutivel “quanto aos planos do
Estado, pois, no que respeita aos planos que sao da competéncia do préfet de département ou do préfet de région,
o controlador serd, ai, a mesma autoridade que é controlada”. Mais desenvolvidamente, Yves Jécouzo, ob. cit., p.
2105 (trad. nossa).

> Ainda que com as devidas distancias, podemos fazer um paralelismo entre esta solucao e a que Awves CORREIA
propugna no ambito da AlA, segundo a qual, por razdes de isencdo e credibilidade, o Estudo de Impacto Ambiental
(EIA) deveria ser ndo da competéncia do requerente, mas da entidade competente para a pratica do acto adminis-
trativo autorizativo ou de uma entidade independente quer do requerente, quer da entidade que licencia ou auto-
riza o projecto. Awves Correia, “A Avaliacdo Ambiental de Planos e Programas: um instituto de refor¢o da protec¢ao
do ambiente no Direito do Urbanismo”, ob cit., p. 462, nt. 13.

> Uma caracterizacdo do rapport environnemental francés (decomposto em seis partes) pode ser encontrada em
Yves Jecouzo, ob. cit., p. 2103.

** Deles destacamos, como forma de ilustrar o enlace entre a preservacao dos valores ambientais e estético-histé-
rico-culturais em sede de AAE, os efeitos nocivos para o patriménio cultural, como sejam o patriménio arquitecté-
nico e arqueoldgico e a paisagem (art. 6.2, 1, al. e), do RAAE). Note-se como, freudianamente ou nao, o legislador
incluiu a paisagem como elemento integrante do patriménio cultural. E visdo de que divergimos, por entendemos
ser a paisagem elemento incindivel da nogdo juridica de ambiente. Neste sentido, Cotaco AnTunes, Direito Pliblico
do Ambiente, ob cit., p. 95 e ss.. Para mais, parece insuflar essa inclusdao um certo sabor gianniniano, expresso,
também, na doutrina da Comissdo Franceschini. Falamos da tese unitdria de bem cultural, abarcando, no mesmo
conceito, o patriménio cultural e natural. Amesma tese, como ja demos conta supra, que subjaz ao conceito amplo
de ambiente plasmado na LBA. Postulando a dissociagao entre patriménio cultural e patrimdnio natural (onde
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e as alternativas razoaveis (manifestacao do principio da prevencdo)?, as caracteristicas
ambientais da zona abrangida pelo plano e as medidas destinadas a prevenir, reduzir e, se
possivel, eliminar aqueles efeitos (principio da preven¢ao)®®.

Valem aqui as mesmas razoes que aduzimos na critica aduzida supra, com a agravante de
a Camara Municipal, para justificar um relatério ambiental claramente deficitario, se poder es-
cudarno n.2 2, do art. 6.2, do RAAE, que impde a inclusdo, no relatdrio, das informacdes que
apenas sejam razoavelmente consideradas como necessdrias para a realizacdo ambiental*”.

Por outro lado, pese embora o facto as entidades com responsabilidades ambientais
especificas acompanharem a elaboragao do relatério (art. 75.2-A, 2, do RJIGT), a avaliacao
ambiental propriamente dita por elas realizada consiste numa analise do relatério ambien-
tal (art. 75.2-A, 7, do RJIGT); ora, perante um relatério ambiental elaborado de forma insufi-
ciente ou deficiente pela Camara Municipal, reduz-se, logo a partida, o objecto de analise
das referidas entidades, que ficardo mais ou menos “presas” ao documento emitido por
aquela®®. Em nossa opiniao, também o relatério ambiental, tal como a definicao do conte(-
do da avaliagao ambiental, deveria estar nas maos de uma comissao independente. Nao
obstante, o relatério ambiental sempre constituird, estamos em crer, um importante dis-
positivo de controlo da discricionariedade planificat6ria®®, complementado, como veremos
infra, pelo dever de ponderacao e fundamentacao das observacdes ambientais recolhidas
em sede de participacdo do pdblico (art. 77., 5, RJIGT).

Anote-se, ainda, a importancia do relatério ambiental na concretiza¢ao do principio da
ndo duplicagdo™?, na medida em que dele deve constar a informacao de que determinada
questdo pode ser mais adequadamente avaliada a um nivel diferente. Sera o caso de, em
sede de avaliacdo ambiental de um PDM, se fazer constar do relatério ambiental a informa-
¢do de que a proteccdo de um certo jardim publico caracterizado pela plantacao de arvores
milenares raras se deve fazer a um nivel mais localizado, por meio de um plano de urbani-
zagao ou mesmo de pormenor®, Em sentido aproximado, o direito alemao consagra a re-

inclui o patriménio urbanistico e, justamente, o patriménio paisagistico), José Casaiia Nasais, Introdugdo ao Direito
do Patriménio Cultural, 22 ed., Almedina, 2010, pp. 36-43.

> “S6 considerando as varias alternativas possiveis se podera concluir que uma eventual restricdo quer ao direito
fundamental ao ambiente, quer aos direitos fundamentais, é necesséaria. De outro modo, poder-se-a estar a violar
o principio da concordancia pratica entre estes dois direitos fundamentais, inviabilizando-se projectos [rectius,
planos] que poderiam ter sido viabilizados ou permitindo-se, por desconhecimento, viola¢des ao direito funda-
mental ao ambiente”. Caria Vicente, ob. cit., p. 118 e 119.

* Dando conta da maior exigéncia de que se reveste o relatério ambiental por comparac¢ao com o estudo de impac-
to ambiental, Yves JEcouzo, 0b. cit., p. 2103 e 2104.

*” CatariNa MoRENO PINa, 0Ob. cit., p. 235 e 236, embora ndo se pronunciando sobre a posicdo que sustentdmos (con-
veniéncia da elaboracdo do relatério ambiental por uma entidade que ndo a Camara Municipal), defende que a
equipa técnica responsavel pela elaboracao da proposta de plano deve ser distinta da que elabora o relatério am-
biental, s6 assim podendo a avaliagdo ambiental constituir um elemento compressor da (lata) discricionariedade
de que goza a entidade planificadora.

** £ claro que se poderd argumentar que as entidades em causa poderao sempre alertar para outros aspectos
nao tidos em conta pelo relatério. No entanto, o que importa focar, no encadeamento da critica que movemos a
solucgdo consagrada no art. 6.2, 1, do RAAE, é o facto de, concedendo-se a competéncia da elaboragdo do relatério
ambiental a entidade (Camara Municipal) que elabora o plano, se estar, logo a priori, a reduzir o raio da ac¢ao das
entidades com responsabilidades ambientais especificas.

** Em sentido idéntico, relativamente ao relatério tout court (art. 86.2, 2, al. b), do RJIGT), CoLaco ANTUNES, Direito
Urbanistico, ob. cit., p. 152 e ss.. Sobre os limites a discricionariedade de planificagdo municipal, vide, outrossim,
cfr. Francisco NoronHa, “A discricionariedade de planificagdo municipal na elabora¢do e aprovagdo dos planos e
seus limites juridicos — algumas questoes”, in Revista da Faculdade de Direito da Universidade do Porto (RFDUP),
Ano IX, Coimbra Editora, 2012, pp. 433-479.

% Cfr. art. 5.2, 2, do RAAE.

*** Por meio, nomeadamente, de um plano de pormenor de salvaguarda — art. 91.2-A, 2. al. ¢), do RJIGT. Pugnando
pela sua qualificagdo como plano sectorial, Suzana Tavares pA Siva, “Da «Contempla¢do da Ruina» ao Patriménio
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gra da estratificacdo (Abschichtungregelung), pela qual, realizada a avaliagdo ambiental no
ambito do PDM, a avaliagao a decorrer no procedimento de elaboracao posterior de planos
de incidéncia inferior (urbanizacao e pormenor) se deve ater a analise de efeitos ambien-
tais supervenientes ou relevantes2. Acresce, ainda, a possibilidade de as informag6es am-
bientalmente relevantes recolhidas no procedimento de elaboragao de um PDM poderem
ser utilizadas tanto num plano especial, como num plano de pormenor (art. 6.2, 3).

4.2.2.1 A auséncia ou insuficiéncia do relatério ambiental: desvalor juridico e remédios
jurisdicionais

Questao particular que merece a nossa reflexao é a da auséncia ou insuficiéncia do rela-
tério ambiental no contelido documental de um PDM (art. 86.2, 2, al. ¢) do RJIGT).

Da mesma forma que entendemos, na esteira de Colago Antunes, que a auséncia ou
deficiéncia do relatorio tout court (art. 86.2, 2, al. b), RJIGT), enquanto elemento constitutivo
da fundamentacado do plano's pode desencadear a nulidade do plano (no seu todo ou em
algumas das suas normas)**4, somos da opinido que a auséncia ou insuficiéncia do relaté-
rio ambiental — que partilha, com o relatério tout court, da natureza constitutiva do conted-
do do plano - deve constituir igualmente um vicio gerador de nulidade, seja por pretericao
de elemento essencial (art. 133.2, 1, do CPA)™*5, seja por ofensa ao direito fundamental ao
ambiente (art. 133.%, 2, al. d), do CPA)™¢,

Consequentemente, cumpre saber qual o remédio jurisdicional mais adequado, perfi-
lando-se, salvo melhor opinido, trés vias possiveis, consoante a op¢ao que tomarmos acer-
ca da natureza juridica do relatdrio (ambiental ou tout court). Na primeira, o particular po-
dera lancar mdo da acc¢do administrativa comum, nos termos do art. 37.2, 2, als. ¢) e d), do
CPTA (relat6rio como mero “comportamento” ou “conduta”)*7, ou, simplesmente, ao abrigo
do corpo da norma do art. 37.2, 2, porquanto o seu elenco ndo é taxativo (a locu¢do utilizada

-

pela lei é “designadamente”)™®. Para os efeitos da al. d), conjugada com o art. 2.2, 2, al. j),

Sustentavel. Contributo para uma Compreensao Adequada dos Bens Culturais”, in RevCEDOUA, n.2 10, Coimbra
Editora, 2004, p. 80. Em casos como o avan¢ado em texto, a dimensao histérico-cultural-estética da drea em causa
pode justificar mesmo um plano de pormenor de salvaguarda do patriménio cultural, previsto no art. 53.2, da Lei
107/2001, de 8 de Setembro, e no art. 63.2 e ss., do DL n.2 309/2009, de 23 de Outubro, cuja Gltima redacgao foi
dada pelo DLn.2115/2011, de 5 de Dezembro. Como tantas vezes acontece, tal area pode estar inserida no perime-
tro correspondente a uma area de reabilitacdo urbana, para a qual esteja previsto, igualmente, um plano de por-
menor de reabilitacdo urbana (art. 21.2, do DL n.2 380/99, de 21 de Setembro, com a Gltima alteragdo introduzida
pelo DL n.2 2/2011, de 6 de Janeiro). Nestes casos, interessa saber como fazer a necessaria articulagao entre os
dois, na qual, actualmente, nos termos do art. 70.2, do DL n.2 309/2009, o legislador da prevaléncia ao plano de
pormenor de reabilitagdo urbana. Sobre isto, vide, em momento anterior ao DL n.2 309/2009, Suzana TAVARES DA SiLva,
“Reabilitagao urbana e valorizagdo do patriménio cultural — dificuldades na articulagao dos regimes juridicos”, in
Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol. 82, 2006, pp. 349-389, €, ja depois, FErNANDA
Pauta Ouveira/Dutce Lopes/Ciaupia Awves, “Comentario ao art. 21.2”, in Regime Juridico da Reabilitagao Urbana — Co-
mentado, Almedina, 2011, pp. 121-125.

' Awes Correla, Manual, |, ob. cit., p. 431 e 432, nt. 94.

O relatério € um “elemento documental de base elaborado pela entidade responsavel pela elabora¢do do pré-
prio plano e que estrutura o seu conteido”. Tiaco Souza p’ALTe E MiGUEL Assis RAMuNDO, ob. cit., p. 141.

' Cotaco AnTuNEs, Direito Urbanistico, ob. cit., p. 152 e ss..

' Em sentido idéntico, Camarina MoRreno Pina, ob. cit., p. 205.

¢ Afastamos, assim, a possibilidade de se falar, aqui, em mera irregularidade. O relatério ambiental, enquanto
elemento documental constitutivo do contelido e fundamentacao do plano — podendo marcar a diferenca entre
o arbitrario e o discricionario —, ndo é, de modo algum, uma formalidade nado essencial, consubstanciando a sua
auséncia ou insuficiéncia a nao produgao, ab initio, de quaisquer efeitos juridicos (art. 134.2, 1, do CPA). Cfr. Freitas
DO AMARAL, 0b. cit., pp. 416-418.

" No caso da al. ¢), do art. 37.2, 2, do CPTA, o pedido sera de condenagédo a adopcao de medidas de contelido
positivo (ac¢do impositiva). Cfr. MArio Aroso pe Aumeipa/Carios Atserto Fernanpes Capitha, Comentdrio ao Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, ob. cit., p. 210.

% Como assinalam Mario Aroso DE Aumeipa/ Cartos AtserTo FernanDes Capitia, Comentdrio ao Codigo de Processo nos Tri-
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do CPTA, o relatério podera ser configurado como um acto necessario ao “restabelecimento
de situacoes juridicas subjectivas”. Nesta dltima hipdtese, o pedido podera ser cumulado
com um pedido de anulagao ou declara¢ao de nulidade ou inexisténcia do acto administra-
tivo que tenha aprovado o plano, nos termos dos arts. 4.2, 1, al. a), e 47.%, 2, al. b), do CPTA.

Restariam a ac¢ao administrativa especial para a pratica de acto legalmente devido, nos
termos do art. 66.2, do CPTA (relatério como acto administrativo), e, ainda, a accdo adminis-
trativa especial para declaragao de ilegalidade por omissao de normas, de harmonia com o
art. 77.2, do CPTA (relat6rio enquanto norma do plano)**. A este nivel, o pedido de condena-
¢ao a pratica de acto legalmente devido tem como desvantagem o facto de caducar num ano,
contado desde o termo do prazo legal para a emissao do relatério ambiental ilegalmente
omitido (art. 69.2, 1, do CPTA). Sendo certo, contudo, que o mesmo podera ser cumulado
com o pedido de declaracdo de ilegalidade do plano (ou de alguma das suas normas), e
vice-versa. Duas hipéteses, ja abordadas supra (a propdsito dos remédios jurisdicionais
face a inexisténcia de avaliagdo ambiental), se perfilam novamente. A primeira diz respeito
a cumulagdo do pedido de condenacao a pratica de acto legalmente devido com o pedido
de impugnacdo de um acto administrativo praticado em beneficio de terceiro*°, como seja
uma licenca de constru¢ao para area que, se devidamente tomada em conta pelo relatério
ambiental, poderia vir a ser objecto de proteccao (nomeadamente, através da sua classi-
ficacdo como solo rural — art. 72.2, 2, al. a), do RJIGT). A segunda consiste em, juntamente
com o pedido de condenacao a pratica de acto legalmente devido, se cumular um pedido
de condenacao da administracao a repara¢ao de danos, se bem que o nexo causal seja,
agora, ainda mais dificil de estabelecer.

Pese embora a notéria nebulosidade na exacta definicdo da natureza do relatério am-
biental, duas notas fundamentais podem ser desentranhadas do seu nicleo: ali, o facto de
se tratar de um documento meramente interno, produzido pela Cdmara Municipal (e nao
solicitado a entidades externas); aqui, a circunstancia de ele ndao possuir, em caso algum,
forga vinculativa, até porque nao constitui ele, como se |& no predmbulo do RAAE, “uma
descricao final da situacao ambiental, mas sim uma andlise inicial de base a todo esse
procedimento de elaborac¢ao e cujo contelido deve ser tido em consideracdo na redaccao
da versao final desse plano ou programa” (it. nossos). Deste modo, na senda de Carla Ama-
do Gomes, o relatdrio ambiental parece aproximar-se, dogmaticamente, de um parecer'?,
nao reunindo, portanto, as qualidades de acto administrativo ou norma de autoridade. Em
conformidade, a sindicabilidade da auséncia ou insuficiéncia do relatério ambiental deve
passar pela ac¢ao administrativa comum, nos termos descritos supra, com as vantagens
temporais conhecidas (art. 41.2, 1, do CPTA).

Paralelamente, avulta, também aqui, a possibilidade de se lancar mdo de um pedido de pro-
vidéncia cautelar de suspensao jurisdicional da eficacia, com alcance geral, do plano municipal
(ou de algumas das suas normas), nos termos dos arts. 112.2, 2, al. a), e 130.2, 2, do CPTA.

bunais Administrativos, ob. cit., p. 203, o caracter exemplificativo desta norma é o corolario do principio da tutela
jurisdicional efectiva, segundo o qual a todo o direito corresponde uma acgao (art. 2.2, do CPTA).

% Cotaco AnTunEs, em ensino oral (FDUP, 2011/2012), inclina-se, prima facie, para esta dltima solugdo.

"® MArIo Aroso DE ALmEIDA/ CARLOS ALBERTO FERNANDES CabiLHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais Adminis-
trativos, ob. cit., p. 40.

" Cfr. MArio ARoso b ALMEIDA/ CARLOS ALBERTO FERNANDES CapiLHA, Comentdrio ao Cédigo de Processo nos Tribunais Admi-
nistrativos, ob. cit., p. 47-49.

" Carta Amabo Gomes, “Direito Administrativo do Ambiente”, ob. cit., p. 216.
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Em qualquer dos casos, a natureza plurindividual do bem juridico em causa permite que
o pedido seja feito ao abrigo da acc¢ao popular (art. 9.2, 2, do CPTA)'3, por ser o ambiente
um dos interesses difusos*4 ai — exemplificativamente — elencado™.

4.2.3 As consultas as entidades com responsabilidades ambientais especificas e a infor-
magao e participagao do piblico

A terceira etapa concretiza-se em dois momentos: por um lado, com a realizacao de
consultas as entidades com responsabilidades ambientais especificas®¢, e com a infor-
macgdo e participacdo do publico, por outro (art. 7.9). A consulta daquelas entidades (art.
7.2, 1) vem prevista, para o PDM, no art. 75.2-A, 2, RJIGT, que prescreve a sua integracdo
na comissdo de acompanhamento do plano*’. O parecer final desta comissao (art. 75.2-A,
4) deve incluir uma analise do relatério ambiental elaborado pela Camara, considerando
especificamente a posi¢do das entidades referidas (art. 75.2-A, 7, RJIGT). Nos planos de
urbanizacdo e pormenor, a situacdo é distinta, pois que a constituicdo da comissao de
acompanhamento possui caracter facultativo (art. 75.2-C, 1), sendo que, como ja ficou dito
atrés, avaliacdo ambiental s6 tem lugar nos termos do art. 74.%, 5, a contrario. Se a Cama-
ra entender solicitar o acompanhamento, terminada a elaboracao do plano, o relatério
ambiental dela safdo deve ser apresentado, juntamente com a proposta de plano e com
0s pareceres existentes, a comissdo de coordena¢do e desenvolvimento regional (CCDR)
territorialmente competente, que, no prazo de 22 dias, convoca uma conferéncia de servi-
cos (art. 75.2-C, 3)*8, na qual devem estar presentes as entidades com responsabilidades
ambientais especificas (art. 75.2-C, 4)*.

E de realcar que o modo de participacdo destas entidades difere sensivelmente con-
soante estivermos a falar do PDM ou dos planos de urbanizagao e de pormenor: enquanto,
no PDM, aquelas, integrando a comissdao de acompanhamento (obrigatéria), sdo auscul-
tadas durante a fase de elaboragdo do plano propriamente dita, nos outros dois tipos de
planos, a sua participacdo tem em momento ligeiramente posterior (conferéncia de ser-
vicos convocada pela CCDR), isto &, depois de concluida a elaboracdo do plano. Isto se,

> A accdo popular vem regulada na Lei n.2 83/95.

" Sobre a possibilidade de, por meio da accdo popular, se tutelarem, outrossim, interesses individuais homo-
géneos e interesses colectivos, MArio Aroso DE Ameina/Cartos Atserto Fernanpes CapitHa, Comentdrio ao Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos, ob. cit., pp. 74-76.

" 0art. 9.9, 2, do CPTA, estabelece, como se sabe, um principio geral de legitimidade activa. 0 modo como a CRP,
no art. 52.2, 3, configurou o exercicio da ac¢ao popular (forma de legitimidade processual activa) “torna claro que
a accao popular administrativa se aplica a todas as espécies processuais que integram o contencioso administra-
tivo e pode ser utilizada para a obtencao de qualquer das providéncias judiciarias legalmente admissiveis”. MArio
Aroso pe Ameipa/Cartos AtserTo Fernanpes Capitia, Comentdrio ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
ob. cit., p. 66 e ss..

"¢ Destacando a importdncia das associacdes de defesa do ambiente no procedimento de AIA, Colago ANTUNES,
O Procedimento Administrativo de Avalia¢do de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 623. Mais latamente, sobre o seu
papel na tutela do ambiente urbano, Awes Correla, “Principais instrumentos da tutela do ambiente urbano em
Portugal”, ob. cit., p. 91.

" Para os PDM, a constituicdo desta comissdo de acompanhamento é obrigatéria — art. 75.2-A, n. °1 e 3. Sobre
a dimensao estes organismos de acompanhamento enquanto manifestacao do principio da colaboragdo entre
sujeitos de direito ptblico na formacao dos planos, Awes Correia, ManuaL, |, 08. cir., PP. 396-399. Destacando o papel
destes organismos na prevencao de riscos, Aives Correla, “Riscos e Direito do Urbanismo”, ob. cit., p. 1126.

® A técnica da conferéncia de servigos, com raizes na doutrina italiana, foi introduzida, no RJIGT, por via da alte-
ragao promovida pelo DL n.2 316/2007, com o propésito de simplificagdo e agilizagao de procedimentos, como se
& no predmbulo do diploma.

¥ Como nota Catarina Moreno PiNa, ob. cit., p. 213, o legislador ndo distingiu, no art. 75.2-C, 4, do RJIGT, 0s casos em
que o plano foi sujeito ou ndo a avaliacao ambiental, donde que, no segundo caso, a convocatéria das entidades
com responsabilidades ambientais especificas para a conferéncia de servigos acabe por minimizar os riscos deri-
vados dessa auséncia.
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ressalve-se, as entidades com responsabilidades ambientais especificas nao tiverem sido
chamadas em momento anterior, como “demais entidades representativas dos interesses
a ponderar” (art. 75.2-C, 2).

4.2.3.1 A forga juridica do parecer

Em sede de elaboragao do PDM, o parecer final nao possui, prima facie, caractervincula-
tivo, como resulta do art. 75.-A, do RJIGT, conjugado com o art. 98.2, 2, do CPA*°, Ele é, pois,
obrigatério, mas nao vinculativo'®. Diversamente do que acontece em sede de AlA, onde a
Declaracdo de Impacte Ambiental (DIA) assume caracter vinculativo ou condicionante (art.
18.2, n.0s1e 2, do DL n.2 151-B/2013)*2,

Carla Vicente entendia, ainda antes da existéncia do RAAE, que a nao-vinculatividade do
parecer relativo a avaliacdo ambiental de planos urbanisticos se justificava em obséquio aos
principios constitucionais da autonomia local, da subsidiariedade e da descentralizacdo ad-
ministrativa. Admitir o inverso traduzir-se-ia, segundo a Autora, na consagra¢ao de um pla-
neamento exclusivamente ambiental, cuja decisao final competiria sempre, em dltimo lugar, a
administracao central's. Esta posi¢ao fundava-se na suposicao de um modelo de “Avaliagao
de Impacto Ambiental de Planos” decalcado do da AIA de projectos. Ora, no regime da AlA,
sendo o parecer, além de vinculativo, da competéncia da administracdo central (do Ministro
responsavel pela pasta do ambiente — art. 18.2, 1, do DL n.2 69/2000), era compreensivel a
preocupacao manifestada com a possibilidade de a aprovacgao, v.g., de um plano municipal es-
tar na dependéncia “ambiental” daquela, pela obstru¢ao que essa circunstancia representaria
para a concretizacao dos principios constitucionais acima mencionados®?4.

E outro, no entanto, o regime da avaliacdo ambiental que resulta da incorporacdo do RAAE
no procedimento de formacao dos planos disciplinados no RJIGT. Circunscrevendo-nos aos
planos municipais, o parecer — escrito — em causa é produzido pela comissao de acompanha-
mento do procedimento de formacao do PDM (art. 75.2-A, 4), a qual é constituida por entes
publicos da administracdo directa e indirecta do Estado, das Regides Auténomas ou do Mu-
nicipio (art. 75.9-A, 1), dos quais alguns serdo entidades com responsabilidades ambientais
especificas (art. 75.2-A, 2). No que concerne, em concreto, a avaliagdo ambiental, diz-noson.2
7, do art. 75.2-A, 2, que o parecer deve integrar a anélise, por parte das entidades com respon-
sabilidades ambientais consideradas no n.2 2, do relatério ambiental elaborado pela Cimara
Municipal. Dir-se-ia, entdo, que, na hipdtese de tal parecer ser dotado de forca vinculativa,
pairariam, igualmente, os riscos de descaracterizacdo dos principios da autonomia local e da
descentralizacao, tudo residindo, em Gltima instancia, numa questao quantitativa: se, na co-

120

No que concerne aos planos de urbanizacao e de pormenor, a lei nem sequer faz alusao directa a emissao de
parecer pelas entidades com responsabilidades ambientais especificas (art. 75.2-C, 4, do RJIGT), o que parece ir
frontalmente contra o preceituado no art. 7.2, 2, do RAAE. De facto, os Unicos pareceres previstos sdo os do art.
75.2-C, 2, do RJIGT.

! Assim, Fernanpa PauLa OLiveira, Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial — Comentado, ob. cit., p. 254.
122 O legislador superou, assim, a querela doutrindria que opunha os que perspectivavam o parecer, material-
mente, como um acto administrativo vinculativo (Cotaco Antunes, O Procedimento Administrativo de Avaliagdo de
Impacto Ambiental, ob. cit., p. 637) e 0s que o entendiam como possuindo caracter meramente facultativo (Maria
DA GLORIA Dias Garcia, “Arguicdo da Dissertacao de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas do Mestre Luis Filipe
Colago Antunes”, in RFDUL, vol. XXXIX, n.2 2, Coimbra Editora, 1998, p. 842).

'3 Carta VICENTE, ob. cit., p. 119.

Sobretudo por uma razao de facilidade de exposigao, mas também porque o DL 151-B/2013 foi publicado em DRE
guando o presente texto se encontrava ja pronto para impressao, decidimos manter o trecho em texto nos termos que
o redigimos originalmente. Todavia, a luz do novo DL n.2 151-B/2013, decai a pertinéncia da questao talqualmente
a levantamos em texto. Veritas, no actual regime, a competéncia para a emissao da DIA &, em primeiro lugar, da au-
toridade de AIA (art. 19.2, 1), que pode ser a Agéncia Portuguesa do Ambiente ou as CCDR (art. 8.2, 1), s6 ficando tal
competéncia nas maos da administragdo central “caso a autoridade de AlA considere existirem fundamentos que
justifiquem a emissao de uma DIA desfavoravel” (art. 16.2, 7).

v
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missao de acompanhamento, predominassem entidades da administracdo directa, repugna-
ria admitir a vinculatividade do parecer, pelo o que de centralizador e restritivo isso represen-
taria para o municipio; mas se, ao invés, a comissao de acompanhamento fosse composta,
maioritariamente, por entidades do municipio, nao se vé por que razao nao deveria o parecer
adquirir forca vinculante, porquanto a esfera da autonomia local nao sairia beliscada.

Todavia, cumpre notar que o principio da autonomia local nao deve, neste ponto, ser
lido numa acepcao rigida. Na verdade, o parecer ambiental em questao constitui, essen-
cialmente, um juizo de caracter técnico-cientifico, que nao desfigura, em boa verdade, a
esfera de autonomia prépria do municipio. Por outro lado, a natureza constitucional de tal
principio nao deve fazer perder de vista a natureza igualmente constitucional e, mais, jus-
fundamental, de que se reveste o direito fundamental ao ambiente (que €, em si, além do
mais, um bem juridico constitucional), razao pela qual urge estabelecer, neste ponto, uma
necessaria concordancia pratica. Na nossa 6ptica, atento o seu ja referido caracter técnico
(que nao politico, ou de oportunidade), a vinculatividade do parecer das entidades com
responsabilidades ambientais especificos afigura-se ndo s6 conveniente, como, de lege
ferenda, legal, a luz da Constituicao.

Sublinhe-se que esta nossa posicao se circunscreve a componente ambiental (art. 75-2A,
7, do RJIGT) do parecer final emitido pela comissdao de acompanhamento, e ndo as restantes
matérias por este tratadas. A ndo se aceitar a for¢a vinculativa do parecer “ambiental”,
ficara comprometida a utilidade das observa¢des ambientais aduzidas pelas entidades em
causa, sem que, na eventualidade de, em sede de execu¢ao do plano, se produzirem danos
irreversiveis para o ambiente, se possa vir depois dizer que ndo se sabia. Se as entidades
referidas, eventualmente mais bem preparadas do que a Camara Municipal no que aos
problemas ambientais diz respeito, alertaram para os diversos riscos ambientais — nomea-
damente, para riscos nao contemplados no relatério ambiental elaborado pela Camara Mu-
nicipal — associados a execuc¢ao daquele concreto plano, como pode a Camara Municipal
vir a ignorar tais observagoes? E, note-se, nem sequer existe, aqui, o dever de ponderagao
e fundamentacdo das observac¢des que a lei estatui para a participagao preventiva e suces-
siva dos particulares (art. 77.2, 5, RJIGT).

Nao obstante as perspicuas diferengas entre os regimes da AlA e da AAE, cremos nao ser
despiciendo tentar estabelecer, neste particularissimo assunto, um paralelismo em relagao
a natureza juridica dos pareceres de uma e de outra. A Declaracdo de impacte ambiental
(DIA), prevista no regime da AlA, é, hoje, para a doutrina, unanimemente, um acto adminis-
trativo (final, ainda que parcial), que, pese embora nao constitua a decisao final, contém
uma decisao final, pressuposto do futuro acto licenciador'®. Um esforco interpretativo que
veja no parecer acolhido no art. 75.2-A, n.os 3 e 7, do RJIGT, no que aos planos municipais diz
concretamente respeito, um semelhante acto administrativo final parcial parece-nos conve-
niente, nao obstante a letra da lei nao ser muito convidativa — se bem que, esgrimindo com
o argumento literal, sempre se podera dizer que o legislador, quando quis atribuir ao parecer
da CCDR for¢a nado-vinculativa, o fez expressamente (art. 78.2, 2, do RJIGT). Parece-nos, além
do mais, que o que de seguida transcrevemos, relativo ao parecer obtido no procedimento
de AlA, assenta na perfei¢ao a avaliagao ambiental do plano:

O “parecer” de compatibilidade ambiental ndo compreende um simples juizo, o seu
contelido € uma auténtica declaracdo de vontade, expressa no acto final parcial (...). Se se
entender que o “parecer”, numa perspectiva ambiental, determina a viabilidade do pro-
jecto [do plano] e, em caso afirmativo, fixe as condicées em que deve ser realizado, pode,

125 Assim, Cotaco Antunes, O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 702, e
Vasco PereirA DA Silva, Verde Cor de Direito, ob. cit., p. 165.
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entdo, afirmar-se que o seu contetido implica uma declaragéo de vontade, configurando-se
0 “parecer” como uma autorizagao preliminar e parcial em relagdo ao acto autorizativo final
[aprovacao do plano]. A entidade ambiental competente “autoriza” ambientalmente ou ndo
a actividade, fixando no minimo os factos ambientalmente determinantes para a evolugdo
do procedimento principal e respectivo epilogo*.

4.2.3.2 Duas questdes: impugnabilidade e auséncia do parecer ambiental

Sera este parecer impugnavel?

Se o tomarmos, como sugerimos supra, como um acto administrativo parcial, nao ve-
mos razao para afastar a sua impugnabilidade para efeitos anulatérios ou de declaragao de
nulidade, nos termos do art. 51.2, do CPTA. Note-se, de resto, que o parecer, quando careca
de conclusoes, ou quando estas se apresentem obscuras ou ininteligiveis, devera ser comi-
nado com o desvalor da nulidade, nos termos do art. 133.2, 2, al. ¢), do CPA*7,

Relativamente a segunda questao, do nosso ponto de vista, quer a auséncia do parecer
in totum (art. 75.2-A, 4, do RJIGT), quer apenas da sua componente ambiental (art. 75.-A,
7, do RJIGT), constituem um vicio de forma*8. Em consondancia, a san¢ao deve passar pela
nulidade do acto administrativo de aprova¢ao do plano, por pretericao de um elemento
essencial (art. 133.2, 1, do CPA)™.

O meio jurisidicional mais adequado de reacdo sera, segundo cremos, o da impugnacao
incidental do plano, mediante o pedido anulatério do acto administrativo que o aprovou
(art. 51.2, do CPTA).

4.2.3.3 Ainformacao e participagdo do ptblico

Uma sub-etapa prévia é, aqui, de equacionar. Falamos da concertacdo (art. 76.2, RJIGT),
na qual a Cadmara se pode reunir com as entidades (com responsabilidades ambientais espe-
cificas, designadamente) que, no decurso dos trabalhos da comissdo de acompanhamento,
apresentaram objeccGes as solucdes do plano, possibilidade em aberto quer para os PDM
(art. 76.2, 1, RJIGT), quer para os planos de urbanizacdo e de pormenor (art. 76.2, 2, RJIGT).

Relativamente a informagdo e participacdo do publico®°, o art. 7.2, 6, do RAAE submete
a consulta pablica o projecto de plano e o respectivo relatério ambiental, por forma a reco-
lher observagdes, antes da decisao de aprovagao do plano, de associa¢des, organizagdes
nao governamentais e outros interessados que tenham, de algum modo, interesse na ela-
boragdo do plano (participacdo dialégica) ou que possam vir a ser ser afectados pela sua
aprovacdo do plano ou pela aprovagdo de projectos nele enquadrados (participagcdo co-
-constitutiva)3'. Esta norma encontra correspondéncia nos n.os 1 e 2, do art. 77.2, do RJIGT,

126 Coraco AnTuNes, O Procedimento Administrativo de Avaliacdao de Impacto Ambiental, ob. cit., p. 705.

127 FreitAs o AmMARAL, Curso de Direito Administrativo, ob. cit., p. 275.

28 |bidem.

29 N3o é de descartar a arguicdo da nulidade ao abrigo do art. 133.2, 2, al. d), do CPA, na medida em que o proce-
dimento de formacao do plano, ao prescindir do parecer ambiental, ndo tomou em consideragdo o direito funda-
mental ao ambiente (art. 66.2, 1, da CRP).

3° Real¢ando a relevancia da participagao do publico nos procedimentos decisérios enquanto manifestacdao do
principio da prevencdo (agravada) e o seu efeito atenuante relativamente a resisténcia das popula¢des em face
de solugdes amigas do ambiente, Caria Amapo Gomes, “Dar o duvidoso pelo (in)certo?”, ob. cit., p. 157. Neste con-
texto, cumpre fazer referéncia ao direito a informagdo sobre questdes ambientais, regulado na Lei n.2 19/2006,
de 12 de Junho. Como sintetiza, cristalinamente, Caria Amabo Gomes, “a difusao do interesse ambiental por todos
0s membros da comunidade justifica a realizagdo de subprocedimentos de consulta piblica como pressuposto
de validade formal e material de determinadas decisdes sobre projectos com potencial impacto sobre o ecossis-
tema (...)”. Caria Amabo Gomes, Risco e Modificagdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de Proteccdo do
Ambiente, ob. cit., pp. 385.

' Adoptamos a fraseologia de CoLaco AnTunes, Direito Urbanistico, ob. cit., p. 113. Quanto as formas de participacdo
(dialégica ou objectiva; co-constitutiva ou subjectiva), cfr. Awes Correia, Manual, 1, ob. cit., pp. 449-451. Na partici-
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que consagra a chamada participacdo preventiva (art. 6.2, RJIGT)*3?, “tendo em vista a sensi-
bilizagdo do publico para as questdes ambientais no exercicio do seu direito de cidadania,
bem como a elaboracao de uma declaragao final, de conteldo igualmente publico, que re-
lata 0 modo como as consideragdes finais foram espelhadas no plano ou programa objecto
de aprovacao”. A participacdo preventiva do piblico, além de decorrer do art. 65.2, 5, da
CRP, e de representar uma concretizacdo do principio constitucional da democracia parti-
cipada, consubstancia uma efectivag¢ao do principio da prevencao e um factor compressor
(rectius, compensador) da amplitude discricionaria de que goza o 6rgdo municipal em sede
planificatoria®4,

Aprovada a decisao de elaborac¢ao do plano, segue-se a fase de participacdo sucessiva,
através do periodo de discussao plblica (art. 77.2, 3, RJIGT), na qual os interessados podem
apresentar as suas reclamacoes, observagdes ou sugestdes, para isso podendo aceder,
nomeadamente, ao relatério ambiental, bem como aos pareceres que tenham sido even-
tualmente emitidos. Nesta fase, bem pode acontecer que as altera¢des a proposta de plano
apresentadas pelos particulares suscitem novas questdes ambientais. Nessa eventualida-
de, e de modo a ndo fazer da discussao p(blica uma mera formalidade, a Camara Mu-
nicipal podera solicitar novos pareceres as entidades com responsabilidades ambientais
especificas. Contra este entendimento, podera argumentar-se, contudo, que, coligindo o
relatério ambiental as informagdes ambientais mais acertadas — supde-se...">s —, nao devem
tais propostas de alteracao do plano ser acolhidas sempre que suscitem novos riscos para
0 ambiente*.

4.2.4 Dever de ponderagdo e fundamentagdo das observacées e sugestoes recolhidas

Como quarto passo do procedimento, pontifica a ponderacao, na versao final do plano
a aprovar, do relatério ambiental, dos resultados da consultas e da participacao (preventiva
e sucessiva) do publico. Se, numa solucao criticavel, o art. 9.2, do RAAE, apenas prevé uma
obrigacdo de ponderacdo®, o art. 77.2, n.2 5, do RJIGT, consagra um verdadeiro dever de pon-
deragdo e fundamentacdo, segundo o qual a Camara Municipal cabe nao sé tomar em linha
de conta as observa¢des ambientais recolhidas, como justificar a razao do acolhimento ou da
rejeicdo das mesmas, isto &, 0 porqué de fazer assim e ndo de outra maneira, permitindo, des-
se jeito, a reconstituicdo do iter cognoscitivo® da decisdo planificatoria (art. 124.2, CPA)™.
Esta agravada motivacdo ambiental constitui, claramente, um importante e novo parametro
de controlo da discricionariedade planificatéria de que goza a Camara Municipal, que tera,
assim, de sopesar todas as alternativas e justificar as op¢des ambientais tomadas®°. O dever
de ponderacao e fundamentacao é tanto mais relevante quanto se tiver em consideracao a

pagdo dialdgica, o titular do direito de participagao é o comum particular, que, sob a veste de titular de um direito
pluribjectivo, vela por um interesse difuso, existencial ou cultural. Ja na participagdo co-constitutiva, o particular
avulta enquanto proprietario ou titular de outro direito subjectivo, zelando pelo seu concreto interesse individual.
* Sobre 0s momentos de participacdo (preventiva e sucessiva), cfr. Awves Correla, Manual, 1, ob. cit., p. 454 e ss..
> Preambulo do RAAE.

P4 Carta VIcente, ob. cit., p. 104. No mesmo sentido, Cotaco Antunes, O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de
Impacto Ambiental, ob. cit., p. 622 e ss.. Em termos mais amplos, sobre o papel da participagao dos interessados
como factor de compensacao da discricionariedade planificatdria, cfr. Awves Correia, Manual, |, ob. cit., pp. 446-449.
™ (fr. as criticas que aduzimos supra a propdsito da competéncia da Camara Municipal para a elabora¢do do
relatério ambiental.

16 Assim, CatariINA MoRreNo PiNa, ob. cit., p. 237.

CoLaco AnTunes, em ensino oral (FDUP, 2009/2010), é uma dessas vozes criticas.

¥ Dioco FRemAs Do AmarAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. Il, Almedina, 2001, p. 351.

™ Em sentido idéntico, Awves Correia, Manual, |, ob. cit., p. 435 e 436.

*? Eva Despentano Daroca apud Fernanba Pauta Ouvera, A Discricionariedade de Planeamento Urbanistico Municipal,
ob. cit., p. 529, nt. 61.
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eficacia plurisubjectiva de que gozam certos planos, como sejam os planos especiais e 0s
planos municipais, ou seja, a sua capacidade em produzir efeitos juridicos directos e ime-
diatos na esfera dos particulares. O dever de ponderacao e fundamenta¢ao das observacdes
ambientais recolhidas (homeadamente, a analise do relatério ambiental fornecida pelas enti-
dades com responsabilidades ambientais especificas) nao é afastado pelo elenco das alineas
don.2s5, doart. 77.2, do RJIGT, ja que ele possui caracter meramente exemplificativo (a locucao
utilizada é “designadamente™), se bem que esse dever se possa alojar directamente na al. d),
para aqueles que entendam que o direito ao ambiente se configura, na nossa ordem juridica,
como um direito subjectivo™’. No caso de a Camara Municipal aderir as sugestoes e obser-
vacoes recolhidas, a fundamentacao basta-se com a mera declaragao de concordancia com
estas (art. 125.2, 1, 22 parte, CPA); em caso contrario, deve preencher os requisitos previstos
no art. 125.2, CPA, sob pena de anulabilidade, por falta de forma (art. 135.2, CPA).

4.2.5 A Declaracdo Ambiental

Na quinta etapa, encontramos a declaracdo ambiental, a qual deve ser elaborada pela
Camara Municipal e enviada a Agéncia Portuguesa do Ambiente (acompanhada ou nao do
plano, consoante este seja ou ndo objecto de publicacdo em Diario da Repiblica — art.
10.2, 1, a), RAAE, e art. 151.2-A, do RJIGT). O facto de ser a Direc¢do-Geral do Ordenamento
do Territério e Desenvolvimento Urbano (DGOTDU) a entidade competente em matéria de
avaliacdo de execucdo do plano (art. 144.2, 2, do RJIGT) aconselha a que a declaracdo am-
biental lhe seja igualmente remetida4.

E de assinalar que o dever de fundamentacdo, a que aludimos atras, esta implicito no
art. 10.2, do RAAE, porquanto neste se preceitua que a declaracao ambiental deve indicar
nao s6 a forma como as considera¢des ambientais e o relatério ambiental foram integrados
no plano (art. 10.21, al. b), subalinea i)), mas, igualmente, os resultados da ponderacao das
observacdes e sugestdes ambientais e a justificacdo para o seu ndo acolhimento (art. 10.2
1, al. b), subalinea ij)) e os motivos que fundaram a aprovacao daquele concreto plano a luz
das alternativas suscitadas no decurso da sua elaboracao (art. 10.2 1, al. b), subalinea iv)).

4.2.6 A monitorizagdo

Chegamos, por fim, a sexta e (ltima etapa, relativa a avaliacdo e controlo dos efeitos re-
sultantes da execug¢ao do plano no ambiente. Trata-se do que se entende por monitorizacdo,
para alguma doutrina considerada como parte integrante do proprio conceito de plano, como
um continuum deste*3. Nos termos do art. 11.2, 1, do RAAE, a monitoriza¢ao verifica da adop-
¢ao das medidas previstas na declaracao ambiental, no intuito de minorar ou, se possivel,
eliminar os efeitos negativos imprevisiveis no ambiente. Trata-se, como esta bom de ver, de
mais uma manifestacao — numa fase, digamos, sucessiva, — do principio da prevengao. No
RJIGT, o mecanismo da monitorizacdo vem regulado no art. 144.2, que se refere expressamen-
te a avaliacdo dos planos sujeitos a avaliagdo ambiental e a necessidade de identificar os
efeitos negativos imprevisiveis e adoptar as medidas correctivas constantes da declaracao
ambiental. Desta avaliacdo, preceitua o art. 145.2, do RJIGT, pode inclusive resultar a necessi-

141

Gomes CanortiLHo, “O Direito ao ambiente como direito subjectivo”, in Estudos sobre Direitos Fundamentais, Coim-
bra Editora, Coimbra, 2004, p. 184 e ss.. Problematizando a questao, negando-lhe essa qualidade, Luis CaArLos Bap-
TisTA, “O direito subjectivo ao ambiente: um artificio legislativo e jurisdicional”, in Revista de Direito do Ambiente e
Ordenamento do Territdrio, n.>s 16/17, Almedina, pp. 145-170.

*? Assim, Catarina Pina MoRreNo, ob. cit., p. 241.

> Assim, Awves Correia, Manual, 1, ob. cit., p. 435 e 437, e Fernanba Pauta Ouvera, A Discricionariedade de Planea-
mento Urbanistico Municipal, ob. cit., p. 30 e ss.. Esta Autora funda a sua posi¢ao numa concepcao de pla-
no enquanto planeamento-processo, e nao tanto como planeamento-acto. Isto €, o plano como um “processo
continuo que abrange ndo apenas o momento da sua elaboracao, mas também o momento da sua execucao,
avaliacao e monitorizagdo”.
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dade de alteracao do plano ou dos seus instrumentos de execu¢ao, nomeadamente, para o
gue aqui nos interessa, no sentido de “promover a melhoria de qualidade de vida e a defesa
dos valores ambientais e paisagisticos” (art. 145.2, al. ), do RJIGT).

5. A dindmica dos planos e a avaliagdo ambiental

Também em sede de dindmica dos planos, o factor ambiental pode influir decisivamente
nos processos de alteragdo, revisao ou suspensao dos instrumentos de gestao territorial,
0 que, em termos jusambientais, pode ser entendido, de harmonia com o principio da pre-
ven¢ao, como uma manifestacao das chamadas cldusulas de revisibilidade. Isso mesmo
resulta dos arts. 93.2, 2, a) (alteragdo lato sensu); 95.2, n. 0s 1 e 2, als. ¢), d) e e) (alteracao
excepcional dos planos com eficacia plurisubjectiva); 97.2, 1, al. ¢) (alteracdo por adaptacao
por incompatibilidade com a delimitacao da estrutura regional de protec¢ao e valorizacao
ambiental definidas em PROT posteriormente aprovado, no caso dos planos municipais);
97.2-B, 1, al. b) (alteracdo simplificada), 98.%, 1, als. a) e b) (revisao); e, finalmente, 100.2,
2, al. b) (suspensao).

Concretamente, interessa-nos, contudo, os casos em que o instituto da avaliagao am-
biental toma lugar, o que descreveremos, sumariamente, de seguida.

Assim, em relagdo a revisao (arts. 93.2, 3; e 98.2, do RJIGT), uma vez que esta segue o pro-
cedimento de elaboragao, aprovacao, ratificacao e publicacdo do plano (art. 96.2, 7, do RJIGT),
ddvidas nao existem no sentido da obrigatoriedade da realizacao da avaliacao ambientale.

No que a alteracdo diz respeito (arts. 93.2, 2; 94.%; e 95.2, do RJIGT), merece especial
atencdo o n.2 3, do art. 96.2, ao preceituar que as pequenas alteracées apenas serao ob-
jecto de avaliagao ambiental “no caso de se determinar que sao susceptiveis de ter efeitos
significativos no ambiente”¥. Solu¢ao que decorre do ja mencionado regime de isen¢des
da AAE (art. 4.2, 1, do RAAE). Como logo de seguida indica o n.2 4, do art. 96.2, do RJIGT,
a qualificagao como pequena alteragdo cabe a entidade responsavel pela elabora¢ao dos
planos de harmonia com os critérios estabelecidos no anexo ao RAAE®, Pese embora a
relativa liberdade (rectius, discricionariedade) de que gozara a Camara Municipal na qua-
lificagao de uma pequena alteracdo a um PDM — sdo vagos e carentes de preenchimento
casuistico os conceitos de “grau” e “pertinéncia” presentes no mencionado anexo —, pode
a mesma ser temperada através da consulta junto das entidades com responsabilidades
ambientais especificas, se bem que também esta esteja, ela propria, na disponibilidade da
Camara (“podendo ser precedida de consulta (...)”) (art. 96.2, 4, RJIGT, e art. 4.2, 2, do RAAE).

"4 Caria Amapo Gomes, “Dar o duvidoso pelo (in)certo?”, ob. cit., p. 158.

* Relativamente & dinamica dos planos, cfr. Joio Miranba, A Dindmica Juridica de Planeamento Territorial, A alte-
ragdo, a revisdo e a suspensao dos planos, Coimbra Editora, 2002, passim, e Awes Correla, Manual, 1, ob. cit., pp.
564-601. A titulo meramente exemplificativo, note-se como, em ordem a conservacao dos bens ecoldgicos, a alte-
racdo de um PDM pode implicar a reclassificacao de uma determinada parcela do solo como rural, o que podera
consubstanciar uma expropriagdo do plano, pelas modificacoes especiais e graves infligidos na utilitas do direito
de propriedade. Nessa eventualidade, avulta, consequentemente, a necessidade de indemnizar (indemnizagao
por expropriagdo de sacrificicio) o proprietario do solo. Estaremos, destarte, perante um caso de viola¢ao do prin-
cipio da igualdade transcendente ao plano, na sub-vertente de igualdade perante os encargos publicos. Sobre
isto, desenvolvidamente, Awes Correir, Manual, 1, ob. cit., pp. 764-795. Cfr., também, Carta Vicente, ob. cit., p. 115.
S Yyes Jesouzo da noticia de que, em Franga, “regra geral, as revisdes devem ser objecto de uma nova avaliagao
ambiental ou de uma actualizagao daquela que tiver sido realizada”. Yves Jécouzo, ob. cit., p. 2103 (trad. nossa).
*” Chamando a atencdo para este ponto problematico, CarLa Amabo Gowmes, “A Avaliacdo de Impacto Ambiental e os
seus mdltiplos”, ob. cit., p. 327. O critério das pequenas alteracoes parece ter equivalente, no ordenamento juridi-
co francés, no de caractére mineur, que, se preenchido, isenta o plano de nova avaliagdo ambiental. Tal dispensa
vale tanto para a alteragao do plano como para a sua revisao. YVes Jécouzo, ob. cit., p. 2103.

¥ |lustrando estes critérios com alguns exemplos praticos, CATARINA MoRreNo Pina, 0b. cit., pp. 230-232.
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Mais relevante na reducao da esfera discricionaria da Camara Municipal nesta matéria é a
avaliacao dos efeitos significativos no ambiente do plano (art. 96.2, 3, do RJIGT, e art. 4.2, 1, in
fine, do RAAE), ja que esta, realizada de acordo com os critérios constantes do Anexo ao RAAE,
é da competéncia do membro do Governo responsavel pela area do ambiente e do membro do
Governo competente em razao da matéria, como preceitua o art. 3.2, 6, deste (ltimo diploma.

Portudo isto, e em coeréncia com as criticas que movemos supra a atribuicao da compe-
téncia pelo scoping a entidade responsavel pela elaboracao do plano (art. 5.2, 1, do RAAE)
- ja que entendemos que essa tarefa deveria ser da competéncia de uma comissao inde-
pendente —, cremos que, de lege ferenda, a qualificagdo mencionada deveria, também ela,
estar na esfera desta mesma comissao, sob pena de a Camara Municipal cair na tentacao
de qualificar uma alteragao significativa ao plano como uma pequena alteracdo, dessa for-
ma se subtraindo, mais facilmente, as malhas “ambientais”.

De todo em todo, note-se, da letra do art. 96.2, 3, do RJIGT, extrai-se, a contrario, que
quaisquer altera¢des de dimensao significativa (rectius, que ndo constituam pequenas al-
teragdes) estdo sujeitas imperativamente a realizagao de avaliacdo ambiental®e.

No que respeita a altera¢do por adaptacao (art. 97.2, do RJIGT) e a alteragao simplificada
(art. 97.2-B, do RJIGT), em nenhum dos casos a avaliacdo ambiental tem lugar. Em relacao
a primeira, cremos que, no caso de incompatibilidade de um plano municipal com a de-
limitagao da estrutura regional de protec¢ao e valorizacao ambiental definidas em PROT
posteriormente aprovado, a avaliagao ambiental se pode mostrar conveniente’°. O mesmo
se diga relativamente a alteracdo simplificada, pois, apesar de a alteracdo se processar por
analogia, através da aplicacdo das normas do plano aplicaveis as parcelas confiantes (art.
97.2-B, 2, do RJIGT), bem pode acontecer que essa lacuna ocorra numa parcela do solo de
grande extensao e cuja morfologia se revista de caracteristicas ambientais distintas das
parcelas confinantes, desaconselhando, portanto, uma aplica¢cdo analdgica automatica®:.

% CatariNa MoReNo Pina, ob. cit., p. 226, afirma que, nos casos em que a alteracdo se desencadeie nos termos das
als. b) ou ¢) don.2 2, do art. 93.2 ou, bem assim, do n.2 2 do art. 94.2, “ndo faz muito sentido sujeita-la a AAE [ava-
liagdo ambiental], que em nada podera influenciar a altera¢do do plano, que fica obrigada a proceder as altera¢des
(...) nos exactos termos em que a nova lei, regulamento ou outro plano o imponha”. Temos, no entanto, algumas
reservas quanto a bondade deste entendimento nos casos em que a alteragdo decorre na al. b) do n.2 2 do art.
93.2e don.2 2 do art. 94.2. llustremos esta nossa didvida com um exemplo pratico: imaginemos que determinado
PDM - onde a avaliagdo ambiental é obrigatéria — classificou e qualificou determinada parcela do solo como rural,
na modalidade de espaco natural carente de protec¢ao. Vamos supor, agora, que o plano de urbanizacao incidente
sobre essa parcela, no qual teve lugar a avaliagdo ambiental, ai identificou importantes valores naturais e paisa-
gisticos a proteger (art. 88.2, al. a), do RJIGT). Por fim, o PDM original é substituido por um outro, que, ndo obstante
a avaliacdo ambiental realizada, classifica agora a parcela em causa como sendo urbana. Sera que, nos termos
do art. 93.2, 2, al. b), do RJIGT, deve o plano de urbanizacao ser alterado pura e simplesmente de acordo com as
novas orientagdes do PDM, sem cuidar dos interesses ambientais — até ai indiscutiveis — em cima da mesa? No
nosso modo de ver, e embora sendo esta uma hipétese extrema, a realizagao da avaliacdo ambiental torna-se,
aqui, premente, so através dela se acautelando eventuais erros e/ou elementos omitidos na avaliagdao ambiental
levada a cabo no procedimento de elaboragao do (segundo) PDM. De resto, a eventualidade de, realizada a avalia-
¢do ambiental, o plano de urbanizagao manter a sua orientacdo (no sentido de que aquela parcela, ao contrario do
que prevé o PDM, possui importantes valores ambientais a preservar, ndo devendo, por isso, servir para fins edi-
ficatdrios ou de urbanizagdo), bem pode constituir uma situagao em que o plano de urbanizagdo contém normas
incompativeis com as normas do PDM, revogando-as ou alterando-as. Esta latente nesta hip6tese a consagragao,
no ordenamento jusurbanistico portugués, do principio da hierarquia mitigado ou flexivel. Sobre isto, Aves CoRREIA,
Manuat, |, ob. cit., p. 497, e pp. 521-530.

®° Pelas mesmas razdes, mutatis mutandis, aduzidas na nt. anterior. Na relacdo entre o PROT e o PDM, vigora,
como é sabido, o principio da hierarquia, na sua modalidade menos rigida (compatibilidade). Reforca esta possi-
bilidade a circunstancia de o Governo poder ratificar, de harmonia com os arts. 79.2, 2, e 80.2, do RJIGT, um PDM
incompativel com o PROT, desse jeito derrogando as normas incompativeis com o primeiro.

" CatariNa Moreno Pina, ob. cit., p. 227. A Autora ressalva, todavia, que a prépria lei ndo deixa de se preocupar em
que a integragdo garanta a “integragao do ponto de vista urbanistico e a qualidade do ambiente urbano” (art.
97.2-B, 1, al. b), do RJIGT).
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As correccdes materiais e rectificacdes (art. 97.2-A, do RJIGT), gozando de um procedi-
mento célere, inicidvel a todo o tempo (art. 97.2-A, 2, do RJIGT), ndo obstante a sua simpli-
cidade, podem, no entanto, justificar, pontualmente, a realizacao de avaliagao ambien-
tal, na medida em que “o erro que justifica a correccao do plano também podera ter tido
correspondéncia a nivel do relatério ambiental, nos casos em que o plano foi sujeito a
AAE [avaliacdao ambiental] — uma cartografia, ou uma definicao de limites fisicos erradas
apresentadas pelo pré-plano (...) pode levar a um relatério ambiental também ele erréneo,
a nivel das conclusdes (...) e das alternativas que apresenta, ou pode inclusivamente ser a
prépria elaboracdo do relatério ambiental que induz em erro a elaboracdo do plano, ja que
os procedimentos de elaboracdo do plano e (...) do relatério ambiental sdo procedimentos
que se influenciam mutuamente (...)”*.

Finalmente, no que toca a suspensao do plano, ao contrario de Catarina Moreno Pina*3,
entendemos que a realizacao de avaliagao ambiental pode justificar-se no caso, previsto no
art. 100.2, 1, do RJIGT, em que se verifiquem circunstancias excepcionais resultantes de alteracdo
significativa da realidade ambiental que determinou a sua elaboragdao que se mostrem in-
compativeis com a concretizacdo das op¢des planificatérias. Sera a hipotese de um PDM que,
tendo calculado deficientemente os valores ambientais presentes em determinada parcela do
solo, e qualificando-a como espaco afecto a actividades industriais (art. 73.2, 2, al. ¢), do RJIGT),
vé esses mesmos valores sofrerem, no entretanto, um processo de degradacao acelerado.
Nesse caso, a suspensao, total ou parcial do plano, pode ser um momento de reflexao fun-
damental para uma reponderacao dos interesses ambientais em causa.

Palavras chave: Avaliagdo ambiental estratégica; principio da prevencdo; ordenamento
do territério; planos urbanisticos; planos municipais.

Francisco Noronha

Mestrando FDUP (Ciéncias Juridico-Administrativas).

Investigador do Centro Interdisciplinar de Investigagdo Marinha e Ambiental (CIIMAR) da

Universidade do Porto, integrado no Marine Environmental Law Research Group. Advogado-estagidrio.

** CaariNa MoRENO PiNa, 0b. cit., p. 227 e 228.
* Ibidem.
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