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Do Aproveitamento dos Recursos
Naturais da Orla Costeira

A perspectivacdo juridica da tematica do aproveita-
mento de recursos naturais da orla costeira situa-se
na confluéncia entre os ordenamentos internacio-
nal, europeu e nacional. Independentemente do
concreto regime a que aquele aproveitamento se
encontra submetido, as respectivas linhas de refe-
réncia dirigem-se a obtencdo de um equilibrio entre
a utilizagdo sustentavel e a exploragao econémica
dos recursos marinhos. Todavia, a diversidade
morfoldgica e teleoldgica destes recursos (que
passam pelo desenvolvimento de actividades tao
heterogéneas como a pesca ou a aquicultura ou a
producdo de energia) impede a existéncia de uma
disciplina juridica unitaria.

1. Introducao

Aamplitude da orla costeira portuguesa favoreceu a especial ligagao com o mar, a permitir
a ambicao da designagao como o Pais Maritimo da Europa®. Efectivamente, a configuracao
geografica de Portugal presenteou-nos com uma ampla orla costeira, dotada de uma linha
de costa com um comprimento de 2 830 quilémetros e uma zona econémica exclusiva de
1656 402 quilometros quadrados, que compreende um mar territorial de 64 145 quildmetros
quadrados, além de uma plataforma continental de 20 141 quilémetros quadrados?. Nao é
demais enaltecer a relevancia historica atestada desde o movimento da expansao as cam-
panhas oceanograficas empreendidas pelo Rei D. Carlos3.

! Estratégia Nacional para o Mar, aprovada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 163/2006, de 12 de De-
zembro, pp. 8316 e 8319.

2Sobre as dimensdes da linha de costa, mar territorial, zona econdmica exclusiva e plataforma continental, cf. Plano
Estratégico Nacional para a Pesca 2007-2013, MADRP-DGPA, Lisboa, 2006, p. 8 (disponivel em http://www.portugal.
gov.pt/pt/GC17/Governo/Ministerios/MADRP/Programas_e_Dossiers/Pages/20070611_MADRP_Prog_PEN_Pescas.
aspx, Junho 2010).

3 V. D. Carlos de BRAGANCA, Yacht Amélia — Campanhas Oceanogrdficas de 1896, Imprensa Nacional, Lisboa, 1897,
e Resultados das Investigagdes Cientificas Feitas a Bordo do Yacht Amélia sob a Direcgdo de D. Carlos de Braganga,
Imprensa Nacional, Lisboa, 1899-1904.
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Todavia, a relevancia extrema da orla costeira ndo se reconduz unicamente aos topoi relacio-
nados com o rasgar de horizontes intelectuais, a interculturalidade e a abertura de novas rotas
propiciados pelos Descobrimentos, ou com o relevo assumido pelas investigac¢des cientificas
nacionais associadas ao mar; o aproveitamento dos recursos da orla costeira representa, ac-
tualmente, um determinante valor econémico, a ndo desprezar no desenvolvimento nacional.
Alias, o Relatério do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT)4
esclarece que a costa portuguesa apresenta recursos naturais de elevada produtividade,
acrescentado o respectivo Programa de Ac¢ao’ que a voca¢ao maritima de Portugal e a sua
afirmacdo como pais ocednico exigem uma especial salvaguarda e valoriza¢cao dos recursos
do mar. Compreende-se, porém, que a diversidade e o potencial oferecidos pelas riquezas
marinhas impliqguem um acréscimo de atentados ambientais, além de potenciais conflitos
de interesses econdmicos. Por este motivo, o tratamento juridico que esta matéria neces-
sariamente merece tem como propésito fundamental a articulagdo entre os varios valores e
interesses em confronto, cuja universalidade propicia uma intervencao juridico-normativa
que se nao cinge ao direito nacional, mas, pelo contrario, se situa na confluéncia entre este
e os direitos internacional e europeu. Urge, porisso, avaliarem que medida e através de que
instrumentos o ordenamento juridico portugués logra, por um lado, articular a interferéncias
dos varios niveis normativos num regime com alguma unidade (pelo menos, sectorial), e,
por outro lado, promover o desenvolvimento sustentavel® do aproveitamento dos recursos
naturais da orla costeira.

2. 0 aproveitamento dos recursos naturais da orla costeira no entrelacamento de preo-
cupacoes e de instrumentos normativos

A explora¢do dos recursos marinhos constitui uma matéria normativamente localizada
no entrecruzar entre direito internacional, direito europeu e direitos nacionais. Assim,
se tradicionalmente, consoante a perspectiva que se adoptasse, a ténica incidia sobre
a preservacao do meio marinho ou sobre o aproveitamento econémico?, hoje existe um
consenso no sentido de que o adequado aproveitamento dos recursos marinhos deve
prosseguir o equilibrio entre ambos: se a circunstancia de estarem em causa recursos
que contendem claramente com bens ambientais e cujo aproveitamento afecta sincrénica
e diacronicamente populacdes de Estados® e geracdes diversas — a impor um especial
cuidado no nao esgotamento dos recursos ou no combate a poluicao —, nao se pode, de
igual modo, olvidar que as actividades aqui envolvidas representam importantes meios
de desenvolvimento econémico e, ndo raras vezes, de subsisténcia, dos povos dos Esta-
dos ribeirinhos. As dificuldades de articulacao entre aqueles desideratos determina, que
muitos dos instrumentos normativos incidentes sobre esta matéria constituam normas

4 Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (@aprovado pela Lein.2 58/2007, de 4 de Setembro, rec-
tificado pela Declaragdo de Rectificagdo n.2 80-A/2007, de 7 de Setembro), CEDOUA/Almedina, Coimbra, 2007, p. 67.
5 Programa..., cit., p. 245.

6 Sobre o conceito de desenvolvimento sustentavel, cf., v. g., BARTENSTEIN, «Les origines du concept de déve-
loppement durable», in: Revue Juridique de I’Environnement, n.2 3, 2005, pp. 289 e ss.; Alexandra ARAGAOQ, «A
Sustentabilidade Ambiental do Turismo», in: Estudos CEDOUA: Empreendimentos Turisticos, Almedina, Coimbra,
2010, p. 72, n.9; Carla Amado GOMES/Tiago ANTUNES, «O Ambiente no Tratado de Lisboa: Uma Relacdo Sustenta-
da», in: Carla Amado GOMES, Textos Dispersos de Direito do Ambiente, vol. |ll, AAFDL, Lisboa, 2010, pp. 361 € ss..
7 Assim, Carla Amado GOMES («A Protec¢ao Internacional do Ambiente na Convencao de Montego Bay», in: Textos
Dispersos de Direito do Ambiente, AAFDL, Lisboa, 2005, p. 191) alude & coexisténcia de uma perspectiva predo-
minantemente ecocéntrica, nas areas fora da jurisdicao dos Estados, e de uma perspectiva predominantemente
antropocéntrica, nos espac¢os submetidos a jurisdicdo nacional.

8 Aspecto que contribui decisivamente para a internacionaliza¢do dos recursos naturais marinhos. Sobre esta matéria,
v., portodos, Fernando Loureiro BASTOS, A Internacionalizag@o dos Recursos Naturais Marinhos, AAFDL, Lisboa, 2005.
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de enquadramento ou integrem documentos de caracter politico-estratégico. Se tal nao
impede a dilucidagao, in concreto, de regimes de aproveitamento de recursos marinhos,
nao deixa de ser sintomatica a presenca significativa de soft law.

0 enquadramento internacional desta matéria é-nos oferecido, essencialmente, pela
Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (CDM)?, que estabelece, entre os artigos
2.2.a191.%, regimes especiais em fungdo das areas por ela delimitadas (mar territorial, zona
econdmica exclusiva, plataforma continental, alto mar e area) e um regime geral, constante
dos artigos 192.2 a 237.2, dirigido a proteccdo e preservagdo do meio marinho. Da dptica do
aproveitamento dos recursos da orla costeira (e, por conseguinte, de espacos sob a jurisdicdo
nacional), assume ainda relevancia decisiva o0 Acordo relativo d aplicacdo das disposicoes da
Convencdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, respeitantes da conservagdo e gestao
das populagoes de peixes transzonais e das populagdes de peixes altamente migradores*. Da
CDM decorre uma nitida associacao entre tutela ambiental e desenvolvimento econémico,
patente, com clareza, no artigo 193.2 da CDM, quando determina que os Estados tém direitos
de soberania para aproveitar os seus recursos naturais, de acordo com a sua politica ambiental
e em conformidade com o dever de proteger e preservar o meio marinho. Por sua vez, o citado
Acordo, embora primacialmente dirigido a conservacgao e gestao das referidas espécies nas
zonas situadas além da jurisdicao nacional, contém principios gerais igualmente aplicaveis
aos espacos sob soberania ou jurisdicao nacional (cf. artigo 3.2, n.2 1, in fine, e n.> 2 e 3),
principios esses orientados para a avaliagao dos impactos da pesca no ecossistema marinho
e para a exploragao sustentavel dos recursos haliéuticos®.

Preocupacdes idénticas surgem no direito europeu. Acentuando a importancia simulta-
neamente ambiental, econémica, social, cultural e recreativa assumida pela zona costeira, a
Recomendacado n.? 2002/413/CE, relativa a execuc¢do da gestdo integrada da zona costeira na
Europa®, prevé uma abordagem estratégica que concilie, inter alia, a proteccao do ambiente
costeiro com oportunidades econdmicas e opgoes de emprego sustentaveis, promovendo
a coordenacao das medidas tomadas por todas as autoridades interessadas, tanto no mar
como em terra, na gestdo da interacgcdo mar-terra [cf. Capitulo |, alineas a), d) e h)]. Por sua
vez, a Comissao Europeia, na sua Comunica¢ao sobre «Uma Politica Maritima Integrada para
a Unido Europeia»* propde, como a propria designagao sugere, a constru¢do de uma politi-
ca maritima europeia, destinada a harmonizar a competitividade dos sectores econémicos
ligados, directa ou indirectamente, ao mar (construcao naval e transporte maritimo, portos e
pescas, energias offshore, turismo costeiro e maritimo) e das utilizagdes recreativas, estéticas
e culturais dos mares e dos servigos ecossistémicos que estes proporcionam, por um lado,
com a sustentabilidade dos ambientes marinhos, por outro. A circunstancia de este conjunto

9 A Convencao das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (Convencdo de Montego Bay de 10 de Dezembro de 1982)
foi aprovada pela Resolucdo da Assembleia da Repdblica n.2 60-B/97 e ratificada pelo Decreto do Presidente da
Repiblica n.2 67-A/97 (in: Didrio da Repiiblica, | Série A, 1.2 Suplemento, n.2 238, 14.10.1997, encontrando-se
publicada em anexo a Resolucgao), e resulta da Il Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Direito do Mar [cf., v. g.,
acerca da evolucao dos trabalhos e esforcos desenvolvidos pela Conferéncia, CERVERA PERY, El Derecho del Mar.
Evolucion, Contenido, Perspectivas (De las Bulas Papales al Convenio de Jamaica), Editorial Naval, Madrid, 1992,
pp. 57 e ss.]. Recorde-se que, nos termos do n.2 1 do artigo 311.2, a convencao internacional referida prevalece, nas
relacdes entre os Estados Partes sobre as Convengdes de Genebra sobre o Direito do Mar de 29 de Abril de 1958.
o Para uma analise dos vérios regimes, cf. Francisco Ferreira de ALMEIDA, Direito Internacional Pdblico, 2.2 ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2003, pp. 208 e ss.; Carla Amado GOMES, «A Protec¢ao...», cit., pp. 191 e ss..

1 Aprovado pelo Decreto n.2 2/2001, de 26 de Janeiro, do Conselho de Ministros.

2 Destaca-se a relevancia do principio da abordagem cautelar (artigo 6.9), o qual exige aos Estados uma actuacao
especialmente prudente, nos casos em que os dados sejam incertos, pouco fidveis ou inadequados.

3 Recomendacdo n.2 2002/413/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de Maio, in: JOCE, n.2 L 148, de
06.06.2002, pp. 24 € SS..

% Comunicagdo da Comissao Europeia ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdémico e Social Europeu
e ao Comité das Regides, de 10.10.2007, COM(2007) 575 Final.
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de actividades depender de entidades e Estados diferentes leva, por vezes, a descoorde-
nacao e incoeréncia das politicas associadas aos mares, contra as quais a Unido Europeia
se sente impelida a reagir, instando os Estados a definirem politicas maritimas nacionais
integradas. Neste sentido milita a Comunica¢ao da Comissao Europeia sobre «Uma Estra-
tégia Europeia para a Investigacdao Marinha»™, destinada a valorizar as solu¢des carreadas
pela ciéncia e tecnologia para aliar a promog¢ao do crescimento econémico sustentavel em
actividades ligadas ao mar a conservacdo do ambiente®; em causa esta a concatenacao
dos esforcos empreendidos pelas varias areas disciplinares envolvidas, mediante a criagao
de novas infra-estruturas de investigacao e observacao, a promo¢ao de competéncias de
investigacao interdisciplinares, o desenvolvimento de novos modelos para o ensino superior
ou a exploragao de novos regimes de financiamento.

Um particular enfoque sobre a tutela do ambiente marinho perpassa a Directiva-Quadro «Es-
tratégia Marinha»?, dirigida a protec¢ao e preserva¢ao do meio marinho e a prevencao e reducao
de entradas no mesmo, com o objectivo de eliminar progressivamente a polui¢ao e de suprimir
0s impactos ou riscos significativos para a biodiversidade marinha, para os ecossistemas mari-
nhos, para a salde humana e para as utiliza¢oes legitimas do mar. Para a prossecucao destas
finalidades, a Directiva prevé a adop¢ao pelos Estados de estratégias marinhas, as quais “aplicam
uma abordagem ecossistémica a gestao das actividades humanas, assegurando que a pressao
colectiva de tais actividades seja mantida a niveis compativeis com a consecuc¢ao de um bom
estado ambiental e que a capacidade de resposta dos ecossistemas marinhos as modifica¢cdes
de origem antropogénica nao seja comprometida, permitindo simultaneamente a utilizagao
sustentavel dos bens e servicos marinhos pelas geragdes presentes e futuras” (artigo 1.2, n.2 3).

Os instrumentos politico-normativos nacionais adoptam orienta¢des similares as
apontadas. Assim, logo ao nivel constitucional, impde-se ao Estado a promogao do apro-
veitamento dos recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade de renovacao e a
estabilidade ecolégica, com respeito pelo principio da solidariedade entre geracdes [cf.
artigo 66.2, n.2 2, alinea d), da Constituicdo da Replblica Portuguesa]*. No que concerne
especificamente aos recursos da orla costeira, e sem prejuizo da analise ulterior de regimes
especiais, importa sublinhar a relevancia assumida pela Estratégia Nacional para o Mar®,
que, reconhecendo a insuficiéncia dos estudos (cientificos, sociolégicos, econémicos e
politicos) sobre a matéria, tem como um dos seus objectivos “aproveitar melhor os recursos
do oceano e zonas costeiras, promovendo o desenvolvimento econémico e social de forma
sustentavel e respeitadora do ambiente, através de uma coordenacao eficiente, responsa-
vel e empenhada”. Também o Programa Finisterra® elenca como um dos seus objectivos a
proteccao dos recursos marinhos, promovendo a manutengao da diversidade biol6gica e a
sustentabilidade das actividades humanas. Seguindo o quadro e os principios delineados

5 «Uma Estratégia Europeia para a Investigacdao Marinha: Um quadro coerente no ambito do Espago Europeu da
Investigacdo para apoio a utilizacdo sustentavel dos oceanos e mares», Comunicacdo da Comissao Europeia ao
Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides, de 03.09.2008,
COM(2008) 534 Final.

¢ Pense-se, Vv. g., no desenvolvimento de motores menos poluentes e mais eficientes, na melhor concepg¢ao das
embarcacgdes, na optimizacdo logistica dos fluxos de trafego, na seguranca das actividades maritimas. Cf. «Uma
Estratégia...», cit., p. 4.

7 Directiva n.2 2008/56/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Junho, in: JOUE, n.2 L 164, 25.06.2008,
pp. 19 e ss..

*® Trata-se, pois, da consagra¢ao constitucional de um «conceito expandido» do principio do desenvolvimento
sustentavel, que alia a cooperacao inter-estadual para a proteccao do ambiente e a preservacado de recursos a ideia
de justica inter-geracional. Cf. Gomes CANOTILHO/Vital MOREIRA, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada,
4.2 ed., vol. |, pp. 849 e s., anotacdes VIl e IX ao artigo 66.2.

9 Aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 136/2006, de 12 de Dezembro.

20 Programa FINISTERRA, Programa de Intervengdo na Orla Costeira Continental, aprovado pela Resolucao do Conselho
de Ministros n.2 22/2003, de 18 de Fevereiro.
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na citada Recomendagdo n.2 2002/413/CE, foi aprovada a Estratégia Nacional para a Gestdo
Integrada da Zona Costeira (ENGIZC)?, com propdsitos ambiciosos, que passam, designada-
mente, pela promocao do desenvolvimento sustentavel de actividades geradoras de riqueza
e que contribuam para a valorizacao de recursos especificos da zona costeira.

2.Aorla costeira: aindefinicao terminoldgica e conceitual e a auséncia de um regime unitario

Areferéncia aos instrumentos normativos efectuada no ponto anterior deixou ja entrever
uma indefinicao terminolégica e conceitual. Dai que, nos varios instrumentos normativos
que se reportam ao mar e as areas sobre a respectiva influéncia, surjam recortados, a par
da expressao «orla costeira», conceitos como «zona costeira», «zona ribeirinha» ou «faixa
costeira»??, Fica, todavia, por esclarecer qual o respectivo ambito para este efeito, visto que
o legislador ndo apresenta uma definicao unitaria de orla costeira, recortando conceitos
diversos, com significados igualmente diferentes.

Acircunscricao fisica da teméatica do aproveitamento dos recursos naturais a orla costeira
portuguesa pressupde que estejam em causa espacos (maritimos) sob soberania ou juris-
dicdo nacional. Nos termos da CDM, estes identificam-se com o mar territorial (artigos 2.2 e
seguintes), a zona econdmica exclusiva (artigos 55.2 e seguintes) e a plataforma continental
(artigos 76.2 e seguintes)®. Estes espacos ndo se encontram submetidos a uma disciplina
juridica uniforme: enquanto o mar territorial e a plataforma continental constituem zonas
totalmente sujeitas a soberania nacional (artigos 2.2 e 77.2, n.°* 1 e 2, da CDM), no sentido
de que ndo existe um dever de facultar a Estados terceiros a exploragdo dos recursos ai
existentes; diversamente, na zona econdémica exclusiva, a CDM prevé que, quando o Estado
costeiro nao tenha capacidade para efectuar a totalidade da captura permissivel deve dar
a outros Estados o acesso ao excedente desta captura (artigo 62.2, n.2 2), conferindo ainda
aos Estados sem litoral o direito de participar no aproveitamento de uma parte apropriada
dos excedentes dos recursos vivos da zona econdmica exclusiva dos Estados costeiros da
mesma sub-regido ou regido (artigo 69.2)%.

Esta diferenca acarreta consequéncias também no plano do direito interno, que apenas
considera incluidos no dominio piblico do Estado (com todas as refrac¢des que tal implica,
em sede de regime juridico aplicavel) as aguas interiores e o mar territorial>s (assim como os

2 Fstratégia Nacional para a Gestao Integrada da Zona Costeira, aprovada pela Resolugcdo do Conselho de Ministros
n.2 82/2009, de 8 de Setembro.

2 Sobre diversidade terminolégica nesta matéria, v. Alves CORREIA, «Linhas Gerais do Ordenamento e Gestao da
Zona Costeira em Portugal», in: Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Jorge de Figueiredo Dias, vol. IV, Studia
luridica 101, Boletim da Faculdade de Direito/Coimbra Editora, Coimbra, 2010, pp. 167 € ss..

3 N3o se encontram submetidos a soberania ou jurisdicdo nacional o alto mar (artigos 86.2 e seguintes) e a Area
(artigos 133.2 e seguintes), esta dltima concebida como patriménio comum da humanidade (artigo 136.9).

Nao nos referimos a zona contigua (artigo 33.%) — que ndo se estende além de vinte e quatro milhas maritimas,
contadas a partir das linhas de base —, pois que a respectiva consagra¢ao nao possui finalidades atinentes ao
aproveitamento de recursos: nos termos do n.2 1 do artigo 33.2, a zona contigua encontra-se submetida a poderes
de fiscalizagao dos Estados, destinados a reprimir quaisquer violagdes ao direito nacional, bem como a evitarinfrac-
coes as leis e regulamentos aduaneiros, fiscais, imigratérios ou sanitarios no seu territério ou no seu mar territorial.
Atente-se, porém, que, na pratica, quando o Estado costeiro reivindique uma zona econémica exclusiva, a existéncia
de uma zona contigua serve o proposito de, nas doze milhas adjacentes ao mar territorial, conferir a esse Estado
nao apenas poderes de exploracao de recursos, mas também poderes de fiscalizacdo com o ambito apontado.

24 Tal apenas sucede relativamente aos recursos das dguas, mas nao aos do solo ou subsolo que, por integrarem
a plataforma continental (a qual — recorde-se — se estende, no minimo, por duzentas milhas maritimas, contadas
a partir das linhas de base, possuindo, por conseguinte, uma extensdo similar a da zona econémica exclusiva), se
encontram sujeitos ao regime desta Gltima (cf. também artigo 60.2, n.2 3).

5 Nos termos do artigo 6.2 da Lei n.2 34/2006, de 28 de Julho (que determina a extensdo das zonas maritimas
sob soberania ou jurisdigao nacional e os poderes que o Estado portugués nelas exercidas, bem como os poderes
exercidos no alto mar), a largura do mar territorial portugués é de doze milhas nauticas.
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respectivos leitos e margens) e a plataforma continental?¢ (cf. artigos 3.2 e 4.2 da Lei n.2 54 /2005,
de 15 de Novembro). No que respeita a zona econémica exclusiva?, a sua nao integragao no
dominio publico ndo impediu o legislador nacional de disciplinar o respectivo regime juridico,
designadamente no que concerne a gestao, conservacao e explora¢ao dos recursos vivos: o
Decreto-Lei n.2 52/85, de 1 de Marco, estabelece, por isso, uma «politica de recursos vivos»,
orientada para a exploragao racional dos mesmos, tendo em conta a sua inser¢ao no ecossiste-
ma, e desenvolvida em planos anuais ou plurianuais de previsao de medidas de ordenamento
das actividades pesqueiras (artigo 3.9), politica esta que convive com o estabelecimento zonas
de proteccao (artigo 7.2) e condicionamentos de esfor¢o de pesca (artigo 9.9).

Todavia, o aproveitamento dos recursos da orla costeira nao se fica por estes espacos.
Reconhecendo que a area de influéncia maritima se revela superior, designadamente nas zonas
localizadas aquém das linhas de base, e procurando ensaiar um conceito que responda a essas
preocupacdes, a ENGIZC identifica a zona costeira com “a porcdo de territério influenciada
directa e indirectamente, em termos biofisicos, pelo mar (ondas, marés, ventos, biota ou sa-
linidade) e que, sem prejuizo das adaptacdes aos territérios especificos, tem, para o lado de
terra, a largura de 2 quilémetros medida a partir da linha da maxima preia-mar de aguas vivas
equinociais e se estende, para o lado do mar, até ao limite das aguas territoriais, incluindo o
leito”. Para efeitos da delineagao do ambito de aproveitamento dos recursos da orla costeira,
tomaremos como referéncia um conceito mais amplo, que abranja, além da area identificada
pela ENGIZC, também o subsolo da referida por¢ao do territorio, a plataforma continental?®
e as aguas sob jurisdicdo nacional (in casu, a zona econémica exclusiva). O conceito aqui
perfilhado conjuga a no¢ao de «zona costeira» talhada pela ENGIZC com a no¢do de «aguas
marinhas», resultante do n.2 1 do artigo 3.2 da Directiva-Quadro Estratégia Marinha®.

Como decorre das consideracdes anteriores a orla costeira, assim compreendida, nao
conhece umadisciplinajuridica unitaria, mas pressupde uma distin¢ao entre (i) aguas, solo e
subsolo localizados aquém do limite exterior do mar territorial, incluindo as aguas interiores
e 0 mar territorial, (ii) aguas, solo e subsolo situados entre o limite exterior do mar territorial
e a zona econdmica exclusiva, e (iii) solo e subsolo, demarcado entre o limite exterior do
mar territorial e o limite exterior da plataforma continental.

26 Até a0 momento, a extensao da plataforma continental portuguesa encontra-se definida por uma extensao de
200 milhas nauticas, nos termos do artigo 9.2 da Lei n.2 34/2006.

Tendo em conta que o artigo 76.2 da CDM fixa a extensao da plataforma continental em duzentas milhas maritimas,
mas prevé que os Estados dotados de uma plataforma continental mais extensa possam reivindicar direitos até
ao respectivo bordo exterior, numa extensdao maxima de trezentas e cinquenta milhas maritimas, a Resolu¢do do
Conselho de Ministros n.2 90/98, de 10 de Julho, criou uma comissdo com o objectivo de investigar e apresentar uma
proposta de delimitagao da plataforma continental de Portugal. Com esse propésito, desenvolvimentos subsequentes
levaram a criagao de uma Estrutura de Missdo, na dependéncia do Ministério da Defesa Nacional (cf. Resolugao do
Conselho de Ministros n.2 9/200s5, 17 de Janeiro). A Resolu¢do do Conselho de Ministros n.232/2009, de 16 de Abril,
veio prorrogar o mandato da Estrutura de Missdo (até 31 de Dezembro de 2010), criando novos objectivos (cf. n.2
2) e reforcando a respectiva equipa (cf. n.2 3). Em 11 de Maio de 2009, a Estrutura de Missdo submeteu a proposta
portuguesa a Comissdo de Limites para a Extensdo da Plataforma Continental. AResolu¢do do Conselho de Ministros
n.2 3/2011, de 12 de Janeiro, extinguiu aquela Estrutura, transferindo a respectiva missao e os objectivos que lhe
foram fixados para a Estrutura de Missdo para os Assuntos do Mar (criada pela Resolucdo de Conselho de Ministros
n.2128/2005, de 10 de Agosto, complementada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 40/2007, de 12 de
Margo, e cujo mandato foi prorrogado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 319/2009, de 30 de Dezembro).
Sobre a temaética do alargamento da plataforma continental, cf. Marisa Caetano FERRAO, A Delimitagdo da Plataforma
Continental Além das 200 Milhas Maritimas, AAFDL, Lisboa, 2009.

27 A zona econdmica exclusiva portuguesa estende-se por duzentas milhas nauticas, contadas da linha de base, a
partir da qual se mede a largura do mar territorial (cf. artigo 8.2 da Lei n.2 34/2006).

28 0 conceito adoptado por Alves CORREIA («Linhas...», cit., p. 169) incluia ja a porgado do territorio até ao bordo
exterior da plataforma continental.

29 Nos termos deste preceito, a no¢do de «adguas marinhas» envolve “as aguas, os fundos e os subsolos marinhos
situados entre a linha de base a partir da qual sdo medidas as aguas territoriais e o limite exterior da zona sobre
a qual um Estado-Membro possua e/ou exerga jurisdicao, em conformidade com a UNCLOS, com excepgao das
aguas adjacentes aos paises e territorios referidos no anexo Il do Tratado e as autarquias e departamentos franceses
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3. A heterogeneidade dos recursos naturais da orla costeira

A polissemia do vocabulo «recursos» — quando se refere as riquezas, aos dons, aos bens
ou aos meios®® — ilustra com clareza o conjunto heterogéneo aqui abrangido, identificado
pela nota comum da conexao com o mar3'. Um conceito com tal amplitude revela-se, contudo,
imprestavel para uma reflexao sobre os instrumentos juridicos de aproveitamento dos recursos
naturais provenientes da zona costeira. Também nao constituem um arrimo determinante as
nocoes legais que, quando surgem, sao teleologicamente orientadas em funcao dos particu-
lares regimes a que se reportam. Assim, v. g., para efeitos de indagacao dos recursos naturais
da orla costeira ndo estdo apenas em causa 0s «recursos marinhos», na acepc¢ao da alinea b)
do artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 278/87, de 7 de Julho (fixa o quadro legal regulamentador do
exercicio da pesca e das culturas marinhas em aguas sob soberania e jurisdicdo portuguesas),
que os identifica com “as espécies marinhas disponiveis para explora¢do durante a sua vida
nos oceanos, mares, estuarios, rias, lagoas costeiras e rios”. Como nao se trata apenas dos
“recursos minerais sélidos, liquidos ou gasosos (...) incluindo os nédulos polimetalicos”, a
que se reporta a alinea a) do artigo 133.2 da CDM (atinente aos recursos extraidos da Area),
ou dos “recursos naturais”, no sentido de “recursos minerais e outros recursos nao vivos do
leito do mar e subsolo, bem como os organismos vivos pertencentes a espécies sedentarias”,
a que se refere o n.2 4 do artigo 77.2 da CDM (concernente aos direitos de exploracao dos
Estados relativamente aos recursos naturais da plataforma continental).

Sem prejuizo do caracter parcelar das no¢des constantes dos citados instrumentos nor-
mativos, também nao pretendemos reportar-nos a todas as utilidades proporcionadas pelo
(ou que, de alguma forma, contendem com o) solo, dguas e subsolo da orla costeira (v. g., ao
nivel do turismo, nautica de recreio, portos, transportes maritimos, investigacao cientifica),
mas apenas as actividades dirigidas ao aproveitamento directo dos bens oferecidos, directa
ou indirectamente, pela Natureza, quer estejam em causa recursos vivos (como a fauna e a
flora marinhas), quer recursos nao vivos (como os recursos hidricos — aqui incluidos a agua e
0s terrenos conexos — e 0s recursos geologicos). Nao ignoramos que, ainda assim, a intensio
da nocao permite incluiruma diversidade tal de recursos que conduz a heterogeneidade das
formas de aproveitamento, que envolvem desde a mera utilizacdo (por exemplo, ocupacao
de terrenos do dominio hidrico para a instalagcdo de apoios de praia) ao desenvolvimento
de actividades extractivas — dirigidas (como acontece com a pesca) ou ndo (como sucede,
paradigmaticamente, com os recursos geoldgicos) a apropriacao desses recursos.

Sem prejuizo da existéncia de outros sectores igualmente relevantes34, vamos concentrar a
nossa aten¢ao nas seguintes actividades de aproveitamento dos recursos naturais da orla costeira:

ultramarinos”, bem como “as aguas costeiras, tal como definidas na Directiva 2000/60/CE, o seu fundo e subsolo
marinhos, na medida em que aspectos particulares do estado ambiental do meio marinho nao sejam ja tratados
na referida directiva ou noutra legislagdo comunitaria”.

3° Cf. Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa, tomo V, Circulo de Leitores, Lisboa, 2003, p. 3115

3t Atente-se, V. g., no disposto na ENGIZC, que contempla como recursos da zona costeira o patriménio natural e
paisagistico e o patriménio histérico-cultural.

32 Alterado pelos Decretos-Leis n.os 218/91, de 17 de Junho, e 383/98, de 27 de Novembro.

3 Eis 0 que sucede com a producao de hidroelectricidade, cuja geracao pressupoe o exercicio de uma ac¢ao humana
sobre as aguas, pelo que apenas de forma indirecta constitui um bem oferecido pela Natureza.

34 Atente-se, V. g., na salicultura, enquanto actividade dirigida a produ¢@o de sal marinho por evaporacgao solar.
Trata-se de um sector que tem conhecido, nas dltimas décadas, uma reducdo de produtividade, mas que possui
relevancia sob a 6ptica da manutencdo do um ecossistema especifico, importante para co-habita¢ao de diversas
espécies. Estas mesmas consideragdes motivaram a criacao de apoios financeiros a salicultura, corporizadas, su-
cessivamente, nos Despachos Normativos n.os 40/2000, de 6 de Setembro, e 44/2002, de 30 de Julho (alterado
pelo Despacho Normativo n.2 24/2005, de 11 de Abril). Veja-se, na mesma linha, a protec¢ao conferida as Salinas
do Samouco, afectadas pela construgdo da Ponte Vasco da Gama: nesse sentido, o Decreto-Lei n.2 306/2000, de
28 de Novembro, instituiu a Fundagdo para a Protec¢do e Gestao Ambiental das Salinas do Samouco e aprovou os
respectivos Estatutos, diploma entretanto alterado e substituido pelo Decreto-Lei n.2 36/2009, de 10 de Fevereiro.
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(i) Pesca maritima e aquicultura: a actividade de pesca aparece-nos legalmente concebida
como a captura de espécies marinhas, de natureza animal ou vegetal [cf. artigo 2.2, alinea e),
do Decreto-Lei n.2 278/87, de 7 de Julho?5]. Consoante o destino — comercial ou ndo comercial
— das espécies capturadas, esta actividade pode qualificar-se como «pesca comercial» (as
espécies destinam-se a ser objecto de comércio, sob qualquer forma, quer no estado em
que foram extraidas, quer apds subsequente preparacao, modificacdo ou transformacao) ou
como «pesca lidica» (se a captura ndo possui um escopo comercial) — cf. artigo 2.2, alineas
f) e g), do Decreto-Lei n.2 278/87. Por outro lado, se a actividade em causa é efectuada ma-
nualmente (ou através de recolha manual) designa-se como «apanha» [artigo 2.2, alineas
e) e f), in fine, do Decreto-Lei n.2 278/87]. Por sua vez, a aquicultura identifica-se com as
«culturas marinhas», enquanto actividades que tenham por finalidade a reproducao, e ou
o crescimento e engorda, a manuten¢do ou o melhoramento de espécies marinhas [artigo
2.2, alinea i), do Decreto-Lei n.2 278/87].

(i) Extraccdo de recursos geoldgicos: esta actividade compreende a revelagdo (prospeccao
e pesquisa) e o aproveitamento dos bens naturais existentes na crosta terrestre, qualificaveis
como recursos geoldgicos, 0s quais revestem a natureza de depdsitos minerais, recursos
hidrominerais, recursos geotérmicos, aguas de nascente e massas minerais (cf. artigo 1.2 do
Decreto-Lein.2 90/90, de 16 de Mar¢o), bem como de hidrocarbonetos liquidos ou gasosos
(cf. Decreto-Lei n.2 109/94, de 26 de Abril).

(i) Utilizacdo de recursos hidricos (em geral): a utilizacdo de recursos hidricos relevante
para efeitos da tematica em anélise reconduz-se a utilizagao privativa do dominio pdblico,
que o legislador define como “aquela em que alguém [obtém] para si a reserva de um maior
aproveitamento desses recursos que a generalidade dos utentes ou aquela que [implica]
alteracdo no estado dos mesmos recursos ou colocar esse estado em perigo” (cf. artigo 59.2
da Lei da Agua3®). Estardo aqui essencialmente em causa actividades dirigidas & captacdo
de dgua, a implantacdo de instalagdes e equipamentos (v. g., apoios de praia), a instalagao
de infra-estruturas flutuantes, culturas biogenéticas e marinhas, a extraccao de inertes ou
a producao de energia¥.

(iv) Producdo de energia renovavel (hidroelectricidade): a hidroelectricidade esta relacio-
nada com uma forma de produzir energia eléctrica usando a energia cinética das aguas em
movimento, que é convertida em energia eléctrica através de uma turbina ligada a um gerador
- 0 que se torna tecnicamente possivel mediante a construcao de barragens ou diques®; A
circunstancia de a construcao de barragens e a producao de energia hidroeléctrica por este
meio acarretar, com frequéncia, problemas delicados do ponto de vista da perturbacao de
espécies e degradacdo de habitats naturais levou a exploragdo de uma outra possibilidade de
aproveitamento da forca das aguas para a producao de energia, agora através da utilizacao
das marés ou da for¢a das ondas do mar. Neste (ltimo caso, a energia é, em regra, captada,
no ambito de um «parque de ondas», através de béias que, quando impulsionadas pelas
ondas, se comprimem fazendo passar o ar que sai dentro delas por turbinas; todas as bdias
estdo ligadas a uma estacdo central situada no fundo do mar, onde se da a conversdo em
energia eléctrica, depois transmitida por cabo até a costa®.

35 Fixa o quadro legal regulamentador do exercicio da pesca e das culturas marinhas em aguas sob soberania e
jurisdicdo portuguesas, alterado pelos Decretos-Leis n.®* 218/91, de 17 de Junho e 393/98, de 27 de Novembro.

3 | ein.2 58/2005, de 29 de Dezembro.

3 Matéria que, dada a especificidade do regime juridico a que se encontra sujeita, desenvolvemos em ponto
auténomo.

38 Cf., v. g., BAKIS, «The Current Status and Future Opportunities of Hydroelectricity», in: Energy Sources, Part B:
Economics, Planning, and Policy, vol. I, fasc. 3, 2007, pp. 259 e ss., ponderando as vantagens e desvantagens das
varias opgdes tecnoldgicas.

39 Sobre as formas de captacao da energia das ondas do mar, v., por exemplo, VON JOUANNE, «Harvesting the
Waves», in: Mechanical Engineering, fasc. 12, vol. 128, Dezembro 2006, pp. 25 e s..
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4. Uma incursao nos diversos regimes do aproveitamento dos recursos naturais da
zona costeira

Adiversidade dos recursos naturais da orla costeira espelha-se na pluralidade de regimes
a que as actividades relacionadas com a respectiva exploragao se encontram sujeitas. Em
comum todos eles tém o escopo orientador — consistente no equilibrio entre desenvolvimento
econdmico e sustentabilidade ambiental — e a presenca de uma interven¢ao administrativa,
indispensavel ao exercicio das actua¢des em causa. Sem a preocupacao de exaurir as varias
disciplinas juridicas a que o aproveitamento dos recursos naturais esta submetido, importa
procedera uma aproximacao dos dispositivos normativos, de molde a compreendero sentido
que conferem a prossecucao dos objectivos enunciados.

4.1. Pesca e aquicultura

0 sector da pesca constitui um exemplo paradigmatico da ultrapassagem de um modelo
de liberdade (consonante com o principio do livre uso dos mares, maxime, das aguas sob
jurisdicao estadual) para um paradigma de solidariedade interestadual. Ndo se revelam,
por isso, despiciendas as preocupacdes com a sobrevivéncia dos ecossistemas marinhos,
manifestadas, ja em 1995, pelo Cddigo de Conduta para uma Pesca Responsdvel“°: embora
se trate de um instrumento juridico ndo vinculativo, baseia-se em principios do direito inter-
nacional, muitos deles decantados da CDM, e visa o estabelecimento de normas relativas a
conservacao, gestao e desenvolvimento das actividades de pesca e aquicultura, aplicaveis
a todas as entidades — piblicas ou privadas — com actuacao naquelas areas.

Estas consideracdes recebem acolhimento no Plano Estratégico Nacional para Pesca
2007-2013%, que sublinha a importancia de uma gestao do meio marinho eficaz, equilibra-
da e sustentada, erigindo como vectores da defini¢ao das politicas para o sector da pesca:
a promocao da competitividade do sector, a garantia da sustentabilidade dos recursos, a
coesao econdmica e social das comunidades piscatérias — vectores estes que vao exigir a
inovacao tecnoldgica e a elevacdo da qualidade dos produtos.

Ao principio da supremacia estadual contrapde-se hoje uma ideia de co-responsabilizacao,
que, orientada por preocupacoes relacionadas com os ecossistemas marinhos e a conser-
vacao dos recursos naturais, inviabiliza qualquer perspectiva puramente econédmica que
potencie a maior exploracao possivel daqueles recursos — dai a existéncia de uma «Autoridade
Nacional da Pesca», com competéncia em matéria de programacao, coordenacao e execucao
das acc¢des de controlo da pesca, prevenindo e sancionando o incumprimento das normas

4 Code of Conduct for Responsible Fisheries, elaborado sob a égide da Comissao das Pescas (Committee on Fishe-
ries — COFI), da FAO - cf. o respectivo texto integral em http://www.fao.org/docrep/005/v9878e/v9878e00.HTM.
4 A matéria da pesca e da conservacao dos recursos haliéuticos constitui um importante ponto de partida para
a formacdo do designado «Direito Administrativo Global», como o demonstraram claramente os Southern Bluefin
Tuna Cases («Nova Zelandia vs. Japdo» e «Austrélia vs. Japdo»), decididos pelo Tribunal Internacional de Justica,
em 27 de Agosto de 1999. Sobre esta matéria, cf. CASSESE, «Il Diritto Amministrativo Globale: Una Introduzione»,
in: Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 2005, pp. 331 € Ss..

42 Q Plano Estratégico Nacional para a Pesca 2007-2013, aprovado em conformidade com o artigo 15.2 do Regulamento
(CE) n.21198/2006, de 27 de Julho, repousa em trés pilares: (1) as intervencdes previstas no Regulamento (CE) n.2
861/2006, de 22 de Maio, enquanto instrumento financeiro complementar do Fundo Europeu de Pescas; (2) as inter-
vencoes de politica plblica nacional (suportadas financeiramente no Plano de Investimento e Desenvolvimento da
Administragdo Central (PIDACC); (3) o Programa Operacional Pesca (PROMAR). O PROMAR foi aprovado pela Decisao
C (2007) 6442, da Comissdo Europeia, de 11.12.2007, encontrando-se os respectivos objectivos contemplados no
artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 81/2008, de 16 de Maio, que prevé também o enquadramento de apoios; 0 modelo de
governacdo do PROMAR consta do Decreto-Lei n.2 80/2006, de 16 de Maio, compreendendo a coordenagao estra-
tégica, a autoridade de gestao (corporizada na Estrutura de Missao para o PROMAR — cf. Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.278/2008, de 16 de Maio), 0 acompanhamento, a autoridade de certificagdo, a autoridade de auditoria.
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nacionais, comunitarias e internacionais (cf. artigo 15.2-A do Decreto-Lei n.2 278/87). Efectiva-
mente, estamos diante de uma actividade cujo exercicio, mesmo em aguas sob soberania e
jurisdicao do Estado portugués, se encontre adstrita a observancia nao apenas da legislacao
e regulamentacdo nacionais, mas também aos dispositivos comunitarios e internacionais
(cf. artigo 3.2, n.2 1, do Decreto-Lei n.2 278/87). Para além das normas constantes da CDM,
revestem uma importancia fundamental os instrumentos europeus, maxime aqueles que se
dirigem a concretizagdo da Politica Comum das Pescas (PCP): atente-se no paradigmatico
Regulamento (CE) n.2 2371/2002, do Conselho, de 20 de Dezembro de 20024, relativo a con-
servagao e exploragao sustentavel dos recursos haliéuticos no ambito da PCP, que procura
conciliar a preservacao dos recursos aquaticos vivos, a ndao discriminacao relativamente a
navios de Estados-membros e a salvaguarda da soberania e do desenvolvimento nacionais.

Atodas estas coordenadas pretende dar resposta o regime juridico do exercicio da actividade
de exploracdo de recursos vivos marinhos, constante do ja citado Decreto-Lei n.2 278/87, cujo
artigo 1.2-A identifica como principios orientadores: o principio da pesca responsavel, o prin-
cipio da aproximacao precaucionaria, o principio da equidade intergeracional e o principio da
igualdade e da nao discriminagao. Se os trés primeiros principios tém em vista a conservagao
dos recursos marinhos (em consonancia com as medidas de conservacao e gestdo dos recur-
sos vivos marinhos, consagradas no artigo 2.2-A), o (ltimo acentua a vertente interestadual da
actividade em causa; alias, e em consonancia com as consideracées que acabamos de tecer,
on.21do artigo 3.2 acentua justamente que mesmo a pesca em aguas sob soberania e juris-
dicao do Estado portugués implica a observancia nao apenas da legislacao e regulamenta¢ao
nacionais, mas também dos dispositivos comunitarios# e internacionais aplicaveis.

No gue concerne especificamente a pesca, eis-nos diante de uma actividade que carece
de intervenc¢des administrativas a varios niveis, tal como resulta do artigo 4.2 do Decreto-Lei
n.2278/87. Num plano normativo, destaca-se a elaboracdo de regulamentos atinentes, v. g.,
a classificacao e delimitacao de areas e definicao das condicdoes das embarcacdes, fixacao
de espécies, volume de capturas, quotas, tamanho ou peso dos individuos das espécies [cf.
artigo 4.2, n.2 2, alineas ¢), d), g), h), i)]; note-se, porém, que a limitacao de volumes de cap-
tura, bem como a respectiva reparticao por embarcagoes ou grupos de embarcagdes implica
a consideracao das quotas e licencas atribuidas a Portugal pela Comunidade Europeia ou no
ambito de instrumentos internacionais a que o Estado portugués se encontre vinculado [cf.
artigo 10.2, n.2 1, alineas a) e b)]. Num plano decisério, estabelece-se o condicionamento do
exercicio da actividade da pesca (alternativa ou cumulativamente, consoante posterioropcao
regulamentar) a obtencdo de autorizagao prévia para aquisi¢do, construcdo e modificacdo de
embarcacdes de pesca, autorizagao e licenciamento das actividades das embarcagdes de pes-
ca e da utilizacdo das artes e outros instrumentos de pesca [cf. artigo 4.2, n.2 1, alineas a) e b)].

No que tange a actividade de aquicultura, determina o artigo 11.2 do Decreto-Lei n.2 278/87
que ainstalacdo de estabelecimentos de culturas marinhas (que utilizem aguas salgadas ou
salobras) e de estabelecimentos conexos, bem como de qualquer actividade de cultura de
espécies marinhas praticadas naqueles estabelecimentos esta sujeita a autorizagdo adminis-
trativa; por seu lado, o artigo 12.2 exige que a exploragdo de tais estabelecimentos depende
de licenca de estabelecimento. A circunstancia de a aquicultura pressupor a instalacao de
infra-estruturas em aguas dominiais implica ainda uma concessao («licenca») de utilizacao
privativa dos recursos hidricos (cf. infra 4.3.), nos termos conjugados do n.2 2 do artigo 11.°
do Decreto-Lei n.2 278/87 e da alinea j) do n.2 1 da Lei da Agua*s.

43 Publicado no JOCE, n.2 L 358, 31.12.2002, pp. 59 € ss. (rectificado no JOUE, n.2 L 240, 10.07.2004, p. 17).

440 proprio artigo 6.2, que contempla o principio da proibicdo do exercicio da pesca por embarcacdes estrangeiras
em aguas sob soberania ou jurisdicdo nacionais, ressalva os condicionalismos previstos no direito comunitario.
45 Cf. ainda Decreto Regulamentar n.2 9/2008, de 18 de Margo, maxime artigo 4.°.
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4.2. Extraccao de recursos geologicos

A actividade de extraccao de recursos geoldgicos nao mereceu do legislador um trata-
mento unitario, porquanto a respectiva disciplina estd dependente da natureza juridica
(plblica/dominial ou privada) dos recursos em causa. O Decreto-Lei n.2 90/90, de 16 de
Marco, que rege, em geral, a matéria relativa aos recursos geolégicos distingue entre aqueles
que integram o dominio plblico do Estado“ (dep6sitos minerais, recursos hidrominerais,
recursos geotérmicos) e aqueles que podem constituir objecto de propriedade privada ou
outros direitos reais privados (massas minerais e aguas de nascente’)4¢. Do mesmo modo, 0
artigo 4.2 conjugado com o artigo 1.2 do Decreto-Lei n.2109/94, de 26 de Abril, dispde que os
jazigos de petroleo das areas disponiveis das superficies emersas do territdrio nacional, das
aguas interiores, do mar territorial e da plataforma continental, integram o dominio p(blico
estadual®. Como logo se compreende, 0 regime mais complexo respeita aos recursos que
compdem o dominio pablico geologico.

Ora, efectuar uma referéncia ao dominio geoldgico implica a dominialidade de bens
que, na sua maioria, se encontram no subsolo e, nessa medida, constitui uma afirmacao
da vigéncia de um determinado modelo politico e ideolégico>® — na sequéncia da tradicao
juridica nacional®* que, desde cedo, apontou no sentido da dominialidade dos recursos
geologicos, integram, por imposicdo constitucional, o dominio piblico os jazigos minerais,
as nascentes de aguas mineromedicinais, as cavidades naturais subterrdaneas existentes no
subsolo (exceptuando as rochas, terras comuns e outros materiais habitualmente usados na
construcdo). Pertencem, pois, ao dominio piblico todas as substancias minerais encontradas
(ou a encontrar) quer a superficie, quer no subsolo®?, assim como grutas e furnas.

Senos interrogarmos acerca da razao de ser da consideracao destes bens como dominiais,
concluimos que se prende essencialmente com a circunstancia de 0s mesmos possuirem
caracterndo renovavel (impedindo a sua exploracao desregrada), a qual acresce aimportancia

4 No mesmo sentido, ja a norma da alinea g) do artigo 4.2 do Decreto-Lei n.2 477/80 dispunha que pertencem ao
dominio pablico estadual os jazigos minerais e petroliferos, as nascentes das aguas mineromedicinais, 0s recursos
geotérmicos e quaisquer outras riquezas naturais existentes no subsolo, com a exclusao de rochas, terras comuns
e materiais vulgarmente utilizados em constru¢do — em sentido idéntico ao emergente da alinea ¢) do n.2 1 do
artigo 84.2 da Constituicao.

47 Cf. Decretos-Leis n.° 84/90, de 16 de Marco (aguas de nascente); 270/2001, de 6 de Outubro, alterado e repu-
blicado em anexo pelo Decreto-Lei n.2 340/2007, de 12 de Outubro, rectificado pela Declaragdo de Rectificagdo n.2
108/2007, de 11 de Dezembro (massas minerais).

48 Sobre estes conceitos, cf. artigos 2.2 e seguintes do mesmo diploma. V. ainda Bonifacio RAMOS, O Regime e a
Natureza Juridica do Direito dos Recursos Geoldgicos dos Particulares, Lex, Lisboa, 1994, pp. 56 e ss., confrontando
as nogodes presentes no diploma de 1990 com as constantes de legislacao anterior.

4 E interessante verificar que, embora o legislador qualifique como dominiais os jazigos de petréleo, determina
também, no artigo 78.2 do Decreto-Lei n.2109/94, que “a concessionaria pode dispor livremente do petrdleo por si
produzido”, com ressalva das hipoteses em que, num cenario de guerra ou emergéncia, o Estado podera requisitar
a totalidade ou parte do petréleo produzido pelas concessionarias, mediante o pagamento do prego na altura pra-
ticado nos mercados internacionais para produtos de caracteristicas semelhantes (artigo 72.9). Parece, pois, que o
petrdleo s6 esta submetido ao estatuto da dominialidade enquanto se encontra nos jazigos, desdominializando-se,
exvi legis, a partirdo momento em que, porac¢do humana (empreendida pelo concessionario), é extraido daqueles;
assim se compreende, por sua vez, a implicita transferéncia de propriedade do Estado para o concessionério, que
ocorre aquando do exercicio da actividade de produ¢do. Em suma, ap6s a efectiva captagao (e medigao) do petréleo,
verifica-se, concomitantemente, a sua desdominializagao e alienagao a favor do concessionario.

so Cf. VILLAR PALASI, «Naturaleza y Regulacién de la Concesion Minera», in: Revista de Administracion Piblica, n.2
1, vol. |, 1950, p. 79.

st V. Bonifacio RAMOS, O Regime..., cit., p. 59; Menezes CORDEIRO, Tratado de Direito Civil Portugués (Parte Geral
— Tomo II: Coisas), 2.2 ed., Almedina, Coimbra, 2002, p. 68.

52 E isto no territ6rio nacional — mas, acentue-se, 0 mesmo também sucede em relagao aos fundos marinhos da
zona econdmica exclusiva, como decorre do que vimos anteriormente. V. em sentido idéntico, artigo 2.2, n.2 1, do
Decreto-Lei n.2 90/90, de 16 de Margo.
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significativa de que se podem arrogar de um ponto de vista econédmico, designadamente em
termos industriais e de estimulo a riqueza de um pafs, assumindo-se como determinante que
todos deles beneficiem sem dependéncia de um eventual acto de tolerancia do proprietario
do solo (como sucederia num modelo de tipo fundiério)s3. A dominialidade destes bens
apresenta-se como uma solu¢do (possivel e, nessa medida, escolhida, entre outras, pelo
legislador) destinada a harmonizacao de interesses contrapostoss+ss. Assim se compreende
que, para alguns, a dominializa¢ao deste tipo de bens surja essencialmente motivada nao
apenas por uma necessidade de reserva aos poderes p(blicos e proibicao de acesso ao bem,
mas ainda porrazdes que se prendem com a necessidade de limitacdo (rectius, de controlo)
da actividade de exploragao de recursos geoldgicos em geral, e mineira em particular®.

0 facto de estes bens se incluirem no dominio plblico ndo deve ser (como ndo ) um
entrave a optimizacao do uso dos recursos geoldgicos, tendo em conta as potencialidades
gue os mesmos oferecem no campo de desenvolvimento econémico de um pais. Dai que,
nao se encontrando as autoridades piblicas em condi¢des de os explorarem?, tal exploragao
é confiada a particularess®, mas sem que, evidentemente, se perca de vista a necessidade
de os submeter ao respeito por um conjunto de principios e regras de indole juspublicistica.
Isto mesmo resulta dos modos de exploracao e pesquisa dos recursos geoldgicos consen-
tidos pelo legislador, os quais se encontram submetidos ao Direito Administrativo. Nos
termos do artigo 2.2 da Lei n.2 88-A/97, de 25 de Julho, a exploragdo dos recursos naturais
que, por determinacdo constitucional, pertencem ao Estado, encontra-se sujeita ao regime
da concessao (em regra, estard aqui em causa uma concessao de exploracdo de bens do
dominio piblico), ou a outro que ndo envolva a transmissao da propriedade dos recursos
a explorar, ainda quando tal exploracao seja cometida a empresas do sector pdblico ou de
economia mista. No mesmo sentido, ja o Decreto-Lei n.2 9o/90 estabelecia que os «direitos»

53 Neste sentido, José Carlos MOREIRA, «Aguas Minerais», in: Boletim da Faculdade de Direito, ano XII, 1930-1931, pp. 108 s..
54 Em sentido algo proximo, cf. ENTRENA CUESTA, «El Dominio de los Hidrocarburosy, in: Revista de Administracion
Publica, n.2 29, Maio/Agosto 1959, pp. 332 e 338.

55 Para além dos recursos geolégicos regidos no ambito do Decreto-Lei n.2 9o/90 e dos hidrocarbonetos contempla-
dos pelo Decreto-Lei n.2 109/94, integram o dominio plblico também os inertes situados nos terrenos do dominio
plblico hidrico, cuja extrac¢do se encontra submetida ao regime da utilizagdo privativa do dominio hidrico [cf.
artigo 60.2, n.2 1, alinea 0), da Lei da Agua, e 77.2 e seguintes do Decreto-Lei n.2 226-A/2007]. Note-se que a ex-
traccdo e dragagem de areias, quando efectuada a uma distancia de até um quilémetro para o interior a contar da
linha da costa e até uma milha nautica no sentido do mar a contar da mesma linha, destina-se impreterivelmente
a alimentacdo artificial do litoral, para efeitos da sua protecc¢do — cf. artigo 2.2, n.2 1, da Lei n.2 49/2006, de 29 de
Agosto (estabelece medidas de proteccao da orla costeira), diploma objecto de adaptagado para a Regidao Autonoma
dos Agores mediante o Decreto Legislativo Regional n.2 9/2010/A, de 8 de Margo, relativo ao regime juridico da
extracgao de inertes na faixa costeira e no mar territorial.

Cf. também o Despacho Normativo n.2 14/2003, de 14 de Margo, que aprova as normas técnicas minimas a que
deveréd obedecera elaboragdo dos planos especificos de gestdo da extrac¢do de inertes em dominio hidrico (o qual,
embora aprovado a luz do ja revogado Decreto-Lei n.2 46/94, de 22 de Fevereiro, se mantém em vigor, em tudo o
que ndo contrariar a legislacdo agora vigente).

Para uma abordagem de alguns aspectos desta tematica, mas a luz de legislagao anterior, v. Freitas do AMARAL/
Lino TORGAL, Estudos sobre Concessdes e Outros Actos da Administragdo (Pareceres), Coimbra, 2002, pp. 349 Ss..
¢ Assim BERMEJO VERA, Derecho Administrativo (Parte Especial), 3.2 ed., Civitas, Madrid, 1998, pp. 453 s..

57 Recorde-se que, v. g., em Espanha, este sector assume-se como determinante para a compreensao do instituto das
«reservas dominiais», enquanto forma de utilizagdo dos bens dominiais pela prépria Administragao - cf. BERMEJO
VERA, Derecho..., cit., pp. 471 s., 474. Sobre o instituto das reservas dominiais (hoje contemplado no artigo 22.2
do Regime Juridico do Patriménio Imobiliario Piblico, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 280/2007, de 7 de Agosto) e o
seu confronto com as concessdes sobre o dominio publico, cf. 0 nosso trabalho «A Concessao de Uso Privativo do
Dominio Piblico: Um Instrumento de Dinamizagao dos Bens Dominiais», in: Ars ludicandi. Estudos em Homenagem
ao Prof. Doutor Anténio Castanheira Neves, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, pp. 297 € ss..

58 Existe doutrina que adianta inclusivamente a ideia de que a forma normal de aproveitamento do dominio pablico
mineiro (ou, como preferimos, geoldgico) consiste na utilizagdo privativa dos mesmos — assim ENTRENA CUESTA,
«El Dominio...», cit., p. 355.

»
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(de prospeccao e pesquisa, assim como somente de exploragao) sobre recursos do dominio
pUblico constituidos a favor de particulares pressupdem sempre a celebra¢ao de contratos
administrativos nesse sentido (cf. ainda artigos 13.2 e seguintes).

Assim, quando em causa estao recursos integrados no dominio publico geolégico, o
Decreto-Lei n.2 9o/90 erige uma dicotomia fundamental entre concessées de prospeccdo e
pesquisa e concessoes de exploracdo. Enquanto as primeiras atribuem aos seus titulares
apenas o direito de fazeras intervencdes necessarias a verificacao da ocorréncia e, sobretudo,
dovolume de recursos geol6gicos em determinada parcela — reconduzindo-se a uma espécie
das concessées da gestdo de actividades ptiblicas exercidas com base em bens pliblicos®°
—, a concessao de exploragao transfere para 0s concessionarios o direito de gerir a parcela
em causa — constituindo um exemplo paradigmatico, quando se trate de recursos hidricos
dominiais, das concessoes de exploracdo do dominio piblico®'.

No que tange as concessoes de explora¢ao — aquelas que, de momento, suscitam a nossa
atencao —, determina o legislador que as mesmas sao outorgadas por contrato administrativo
(e ndo, como até avigéncia daqueles diplomas, mediante acto administrativo). O contrato de
concessao atribui ao concessionario, dentro do prazo ai fixado (artigo 22.2, n.2 1, do Decreto-
-Lei n.2 90/90), o direito de explorar os recursos e comercializar todos produtos resultantes
da exploracao, assim como de usar outros bens dominiais; relativamente a coisas que se
encontrem na propriedade privada de terceiros, o concessiondario podera assumir-se como
beneficiario de expropriagdes ou da constituicdo de serviddes de utilidade publica, bem
como ocupar temporariamente os terrenos privados necessarios a execugao dos trabalhos
(cf. artigo 23.2 do Decreto-Lei n.2 90/90). Dentro das varias obrigacdes impostas ao conces-
sionario (v. artigo 24.2 do Decreto-Lei n.2 90/90), ressalta-se o dever de exploracdo efectiva
dos recursos geoldgicos concedidos, enquanto corolario do interesse publico colocado no
aproveitamento das riquezas proporcionadas pelos mesmos.

59 Sem prejuizo da conexdo material existente entre elas reconhecida pelo proprio legislador: a alinea ¢) do artigo
15.2 do Decreto-Lei n.2 9o/90 prevé que, com a outorga do contrato de prospeccao e pesquisa, compete ao Estado
garantir o direito do concessionario de obter a concessao dos recursos revelados, desde que preenchidas as con-
di¢des constantes das normas legais e contratuais aplicaveis.

V., em especial, quanto aos depdsitos minerais, Decreto-Lei n.2 88/90, de 16 de Mar¢o; quanto aos recursos hi-
drominerais, Decreto-Lei n.2 86/90, de 16 de Margo, relativo a 4guas minerais naturais, e Decreto-Lei n.2 85/90,
de 16 Margo, concernente a aguas mineroindustriais; quanto aos recursos geotérmicos, Decreto-Lei n.2 87/90, de
16 de Margo.

Também o Decreto-Lei n.2 109/94 exige que as actividades de prospecc¢do, pesquisa, desenvolvimento e producdo
de petréleo sejam exercidas mediante concessdo, na sequéncia de concurso publico ou negociagao directa (cf.
artigo 5.2, n.21). V., infra, em texto.

% Assim o defendemos ja em O Dominio..., cit., p. 487, n. 444; v., sobre este tipo concessério, Pedro GONCALVES,
A Concessao de Servicos Publicos, Almedina, Coimbra, 1999, pp. 97 e s.. Estamos, pois, diante de uma actividade
tendente a descoberta e localizagao de ocorréncias de recursos geoldgicos, bem como, ap6s a respectiva revelagao,
a determinacdo das caracteristicas e dimensionamento dos recursos em causa e dimensao das reservas — nestes
termos, A. Pereira de MIRANDA/J. P. Remédio MARQUES, Direito Mineiro Angolano, Edi¢bes 70, 2003, pp. 54 € S..
¢ Todavia, como adverte Pedro GONCALVES (A Concessdo..., cit., p. 94), apoiado, alids, no préprio teor do texto legal
(comparem-se, v. g., as normas constantes do n.2 1 do artigo 14.2 e do n.2 1 do artigo 21.2), enquanto na hipétese
da constituicao de «direitos de exploracdao» estamos diante de um contrato de concessao de exploragao de bens
do dominio pdblico, ja no que tange aos direitos de prospeccdo e pesquisa, encontramo-nos perante contratos
de concessdo de prospeccao e pesquisa de recursos naturais. Parecendo igualmente distinguir estes dois tipos
contratuais (distingdo que assume relevancia quando a concessao da pesquisa e prospec¢do nao envolve também
a concessao de exploracao dos recursos), cf. Marcello CAETANO, Manual de Direito Administrativo, vol. Il, 10.2 ed.
(reimp.), Almedina, Coimbra, 1999, p. 950. Ja Bonifacio RAMOS (O Regime..., cit., p. 135) partilha de uma opinido
diversa ao incluirtais contratos no ambito das concessdes de explora¢ao de bens do dominio publico, argumentando
que, nestas hipdteses, o concessionario revela ou aproveita os recursos geolégicos como forma de, ulteriormente,
0s vir a explorar em seu préprio nome, e ndo tao-s6 em vista da utilizagdo dos mesmos em termos de uso comum
(como os demais) ou de uma utilizagdo privativa — no fundo, o Autor pressupde que o contrato relativo a pesquisa
e prospecc¢ao de recursos geoldgicos implica sempre também a respectiva exploragao.
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Face ao regime descrito, apresenta algumas especificidades a disciplina das actividades
de prospecg¢ao e pesquisa, desenvolvimento e producao de petrdleo, contemplada pelo
Decreto-Lei n.2 207/94%. Sem prejuizo da autonomia revestida poraquelas actividades (cujo
contelido se encontra delineado pelos artigos 30.2, 37.2 e 42.9), este diploma nado prevé uma
necessaria diferenciacdo de titulos (todas elas carecendo da celebracdo de um contrato
administrativo de concessao), resultando mesmo a possibilidade (ou a conveniéncia) de
todas elas constituirem objecto do mesmo contrato. O legislador contempla, porém, a possi-
bilidade da existéncia de uma fase prévia, dirigida a realizacdo de estudos para a avaliacao
do potencial petrolifero de area(s) destinada(s) ao exercicio daquelas actividades, estudos
esses que pressupdem a atribuicdo de uma «licenca de avaliagao préviax», que corresponde,
na realidade, a uma especial concessao de uso privativo daquelas areas, titulada por acto
administrativo (cf. artigos 5.2, n.2 2, 9.2 e 23.2a 29.9).

0 contedido do contrato de concessao (de prospeccao, pesquisa, desenvolvimento e produ-
¢do) — cujas bases decorrem da Portaria n.2 790/2004, de 5 de Setembro, emitida ao abrigo dos
artigos 18.2 e 83.2 do Decreto-Lei n.2 109/94 — depende, pois, das actividades concessionadas;
tal como sucede com os demais recursos geoldgicos, também neste ambito se nos depara a
emergéncia de um dever de exercicio efectivo das actividades concessionadas, na medida
em que constitui fundamento para a rescisao sancionatéria quer a inexecugao injustificada
dos trabalhos de prospeccao, pesquisa, desenvolvimento e produg¢ado, quer o abandono nao
autorizado de um campo de petréleo [cf. artigo 61.2, n.2 1, alineas a) e ¢), respectivamente].

No que tange a extrac¢ao de recursos geoldgicos nao dominiais, o espirito da legislagao
nem sempre diverge muito do enunciado, distanciando-se apenas quanto aos instrumentos
juridicos envolvidos. E certo que, em geral, 0 artigo 10.2 do Decreto-Lei n.2 9o/9o prevé que
a exploragao dos recursos geoldgicos nao dominiais depende apenas da obtencao de uma
licenca de estabelecimento (conferida ao proprietéario ou a terceiro com quem aquele haja
celebrado um contrato de exploragdo): assim sucede com a exploracdo das aguas de nas-
cente, nos termos do artigo 3.2 do Decreto-Lei 84/90, de 16 de Mar¢o. Todavia, ja o Decreto-
-Lei n.2 270/2001 (relativo as massas minerais) prevé uma dicotomia entre a pesquisa e a
exploracdo das massas minerais, actividades cujo exercicio de se encontra, em consonancia
com a natureza privada dos recursos geoldgicos em causa, condicionado a obten¢do de
licengas — a licenca de pesquisa® e a licenca de exploracao (cf. artigo 10.%) —, solicitadas
pelo proprietario do prédio ou por quem com ele haja celebrado um contrato de pesquisa e
exploragdo ou um contrato de exploragdo [v. artigos 12.2 e seguintes, 20.2, n.2 1, alinea b),
27.2, n.2 1, alinea a), subalinea jij)]. Em qualquer das hipdteses, estdo em causa activida-
des que, excepcionalmente, foram retiradas da disponibilidade dos particulares, mas cujo
exercicio se torna possivel, apés uma manifestacdo de vontade da Administracao Publica.
Efectivamente, em principio, o direito de propriedade privada sobre o prédio onde as aguas
de nascente e as massas minerais se localizam conferiria ao respectivo titular a faculdade
do respectivo aproveitamento; todavia, a interferéncia do interesse piblico (de tutela dos
recursos geoldgicos®s) implicou uma derrogacdo aquele regime comum, suscitando uma

62 Quanto as actividades situadas a jusante da producdo de petrdleo (tratamento e refinagdo, armazenamento,
transporte por conduta, distribuicdo e comercializagao), o regime das mesmas consta do Decreto-Lei n.2 31/2006,
de 15 de Fevereiro, que estabelece ainda as bases gerais de organizacao e funcionamento do Sistema Petrolifero
Nacional (SPN).

% Apesquisa compreende apenas os estudos e trabalhos que tém por fim o dimensionamento, a determinaga@o das
caracteristicas e a avaliagao do interesse econdmico do aproveitamento de massas minerais [cf. artigo 2.2, alinea g)].
% No caso das aguas de nascente, a esta preocupacgado acresce a necessidade de proteccao do aquifero, tal-qualmente
resulta dos artigos 3.2, n.2 2, e 5.2 do Decreto-Lei n.2 84/90.

v
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intervencao administrativa, dirigida a verificar se os termos em que o particular pretende
exercer a actividade privada que lhe foi retirada legislatimente (in casu, a utilizacdo dos
recursos geoldgicos) se revela compativel com o interesse que a lei intende tutelar — daf a
necessidade de uma autorizacao-licenca®s.

O regime da exploragao dos recursos geol6gicos nao dominiais comunga das necessi-
dades de tutela ambiental — pense-se, v. g., nas regras e boas praticas orientadas para a
minimiza¢ao dos impactes ambientais, estabelecidas para o exercicio das actividades de
pesquisa e exploracdo de massas minerais (cf. artigos 26.2 e 41.2 e seguintes do Decreto-Lei
n.2 270/2001, respectivamente)®® — e de garantia de exploragao efectiva — atente-se, por
exemplo, no facto de a eficacia da licenca de estabelecimento necessaria a exploracao de
aguas de nascente depender da emissao da licenca da actividade para a unidade industrial
de engarrafamento (cf. artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 84/90).

4.3. Utilizacao de recursos hidricos

Encontrando-se fundamentalmente regulada pela Lei da Agua, a disciplina da utilizac3o
do dominio publico hidrico ai estabelecida ndo preclude a observancia de disposi¢des
especiais, como acontece com o regime especifico a que estao submetidas as actividades
sobre ele exercidas, quando as aguas e os terrenos dominiais integram a Reserva Ecoldgica
Nacional (cf. artigo 3.2, n.2 2, do Regime Juridico da Reserva Ecolégica Nacional®”). Em ma-
téria de utilizacdo dos recursos hidricos, a Lei da Agua surge complementada por um outro
diploma — o Decreto-Lei n.2 226-A/2007, de 31 de Maio®%, este Gltimo regulamentado pela
Portaria n.2 1450/2007, de 12 de Novembro.

4.3.1. O regime geral da utilizac¢ao privativa de recursos hidricos

Ainteleccao do sentido da utilizagao dos recursos hidricos como forma de aproveitamento
dos recursos naturais da orla costeira pressupoe o esclarecimento de dois pontos iniciais: a
natureza juridica dos recursos hidricos (e, por conseguinte, do regime a que se encontram
submetidos) e o tipo de utilizagdo aqui envolvida.

Aresposta ao problema da natureza dos recursos hidricos e, sobretudo, ao regime juridico
(dominio publico/dominio privado) a que 0s mesmos se encontram submetidos ndo assume
caracter univoco; por outras palavras, e apesar da tendéncia para um tratamento unificador,
persistem ainda distin¢des relacionadas com o estatuto dos recursos hidricos e, porineréncia,
com arespectiva titularidade. Se se quiseradoptar uma visao necessariamente esquematica,
poder-se-a afirmar que a tradicional dicotomia de titularidades (piblica e privada) implica
uma dualidade de regimes juridicos: um regime de direito pblico (correspondente ao con-
teddo do estatuto da dominialidade) e um regime de direito privado (delineado pelo Codigo
Civil). Quando nos reportamos aos recursos hidricos da orla costeira, ndo persistem davidas

¢ Sobre a autorizacdo, cf., por todos, ROGERIO SOARES, Direito Administrativo, polic., Coimbra, 1978, pp. 111 e ss.
(esp.* 111 e 116 e S.), cuja nogdo seguimos de perto.

%6 Relativamente a matéria da tutela ambiental relacionada com a exploragao mineira (desactivada ou nao), v. ainda
os Decretos-Leis n.°* 198-A/2001, de 6 de Julho (que estabelece o regime juridico de concessado do exercicio da acti-
vidade de recuperagdo ambiental das areas mineiras degradadas), e 10/2010, de 4 de Fevereiro (que estabelece o
regime juridico a que esta sujeita a gestao de residuos das exploracdes de depdsitos minerais e de massas minerais).
& Aprovado pelo Decreto-Lei n.2166/2008, de 22 de Agosto; cf. também o artigo 4.2, n.2 2 (e correspondente anexo)
do mesmo diploma, para a definicao das areas de proteccao do litoral.

%8 Alterado pelos Decretos-Leis n. 391-A/2007, de 21 de Dezembro, e 93/2008, de 4 de Junho.
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de que estdo essencialmente® em causa aguas e terrenos integrados no dominio publico
maritimo, tal-qualmente o mesmo surge delineado no artigo 3.2 da Lein.2 54/2005, de 15 de
Novembro: aguas costeiras e territoriais e aguas interiores sujeitas a influéncia das marés,
bem como os respectivos leitos e margens, e os fundos marinhos contiguos da plataforma
continental, abrangendo toda a zona econémica exclusiva’®.

No que tange a segunda questao, ja atras avangamos que 0 nosso ambito tematico postula a
utilizacao privativa de recursos hidricos, visto que a utilizagdo comum comporta apenas funcdes
de recreio, estadia e abeberamento (cf. artigo 58.2 da Lei da Agua), ndo abrangendo utilizacdes
destinadas a rentabilizar as aguas e os terrenos do dominio publico maritimo. O regime juridico
da utilizacdo privativa dos recursos hidricos dominiais encontra-se plasmado nos artigos 60.2 e
seguintes da Lei da Agua e no ja citado Decreto-Lei n.2 226-A/2007. De acordo com estes diplo-
mas, e em consonancia com a teoria geral do dominio pablico, o uso privativo exige a outorga
pela Administracao de um titulo, em contrapartida do qual é devido o pagamento de uma taxa.

Embora o artigo 56.2 da Lei da Agua sujeite a titulo de utilizacdo todas as actividades
gue tenham um impacto significativo no estado das dguas’, a natureza do mesmo varia em
funcao da condigdo juridica (piblica ou privada) dos recursos, assim como da maior ou me-
nor precariedade exigida ou pressuposta pelo tipo de utilizacao em causa ou de actividade
desenvolvida sobre os recursos hidricos na sua relagao com a necessidade de protec¢ao
ambiental. Assim, o legislador distingue entre licenca (acto administrativo) e concessdo
(contrato administrativo)”, quando se trata de recursos hidricos dominiais, e autorizagdo,
nos casos de utilizagao de recursos hidricos particulares. A previsao de diferentes titulos de
utilizacao dos recursos hidricos dominiais em funcdo do tipo de uso visado pelo particular
— licenca/acto administrativo e concessao/contrato administrativo — decorre de uma pon-
deracao legislativa que pesa o impacte sobre o estado da dgua da actividade a desenvolver
pelo particular e a estabilidade necessaria a esse desenvolvimento.

Para além da (ndo despicienda) diferenga formal, em termos de efeitos, a relevancia da
distincdo entre licenca e concessao reside precipuamente na maior ou menor estabilidade (em
termos temporais) da posi¢do juridica do titular do uso privativo: se a constituicao de um uso
privativo a favor do particular através de acto administrativo («licenga», na terminologia legal)
estd associada uma maior precariedade, a posicao do concessionario surge dotada de maior
estabilidade quando estd em causa um contrato administrativo de concessao. Todavia, o facto

% Mas nao exclusivamente: o conceito amplo de «orla costeira» que perfilhdmos permite, quanto a porgao do ter-
ritério situada aquém da linha da méxima preia-mar de aguas vivas equinociais, a inclusdao no mesmo de terrenos
nao integrados no dominio plblico maritimo. Na verdade, na sequéncia da ENGIZC, admitimos que a orla costeira
abranja a por¢ao de territério possua a largura de dois quilémetros, sendo certo que a margem das aguas do mar
tem uma extensao de cinquenta metros, estendendo-se apenas por uma superficie maior nos casos em que revista
a natureza de praia e até onde o terreno apresentar essa natureza (cf. artigo 11.2, n.°* 2 e 5, da Lei n.2 54/2005).

7° Sobre o dominio pablico maritimo, cf. 0 nosso trabalho «Energia Eléctrica e Utilizacdo de Recursos Hidricos», in:
Temas de Direito da Energia, Almedina, Coimbra, 2008, pp. 19 e ss..

7+ O «impacte significativo sobre o estado da agua» é definido pelo legislador como “o resultado de uma actividade
humana que cause uma altera¢do no estado das aguas, ou coloque esse estado em perigo ou que preencha os requisitos
definidos para o efeito pelos organismos competentes para a gestdo das aguas” [artigo 4.2, alinea dd), da Lei da Agual.
72|a noutros locais nos pronunciamos no sentido de que o legislador mobiliza impropriamente o vocabulo «licenga»
para se reportar ao acto administrativo que confere ao particular o direito de uso privativo do dominio publico, o
qual se identifica, em rigor, com uma concessao: através da outorga de um titulo juridico-publico, a entidade admi-
nistrativa titular do bem dominial (ou, na sua vez, a entidade que detém a respectiva gestdo) cria ex novo na esfera
juridica do particular o direito de aproveitar de forma exclusiva as utilidades proporcionadas por um bem pablico,
em vista da prossecucao de um determinado fim (com maior ou menor densificacdo dos restantes poderes que lhe
cabem). Cf. os nossos trabalhos O Dominio..., cit., pp. 322 e ss., «Energia...», cit., pp. 37 e s., e «A Concessao...»,
cit., pp. 322 e ss.. Para esta posicdo ja tinham propendido, Afonso QUEIRO, Licées de Direito Administrativo, vol. Il,
polic., Coimbra, 1959, pp. 26 e s.; Rogério SOARES, Direito..., cit., pp. 108 e 110; mais recentemente aderiu também
Alves CORREIA, «A Concessao de Uso Privativo do Dominio Plblico: Breves Notas sobre o Regime Juridico de um Ins-
trumento de Valorizacao e Rentabilizagdo dos Bens Dominiais», in: Direito e Justica, vol. especial, 2005, pp. 105 e s..
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de o legislador prever genericamente, no caso de extin¢cao da concessao por necessidade de
maior proteccdo dos recursos hidricos ou poralteracdo de circunstancias, o ressarcimento do
detentor do titulo de utilizacdo (qualquer que ele seja) pelo valor dos investimentos realizados
mas nao amortizados atenua, de alguma forma, esta diferenca [artigos 69.2, n.2 7, da Lei da
Agua, e 28.2,n.21, alinea b), e 32.2,n.23, do Decreto-Lei n.2 226-A/2007]; permanece, porém,
a disparidade quanto a duragao maxima do titulo: dez anos, no caso das licencas (artigo 67.2,
n.2 2, da Lei da Agua), e setenta e cinco anos, quanto as concessdes (artigos 68.2, n.2 6, da
Lei da Agua, e 25.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 226-A/2007). Por outro lado, e da perspectiva
do procedimento tendente a outorga dos titulos, a lei procurou estabelecer alguma unidade
guanto a sujeicao da mesmas a concorréncia, mediante a submissao a concurso da atribuicao
nao s6 das concessdes, mas também das licencgas relativas as utilizacdes mais relevantes da
Optica do respectivo impacto sobre o estado dos recursos hidricos (cf. artigos 21.2 e 24.2 do
Decreto-Lei n.2 226-A/2007)7.

Relacionando esta disciplina juridica com a temética do aproveitamento dos recursos hidri-
cos da orla costeira, temos que as diversas utiliza¢cdes supra-mencionadas nao se encontram
submetidas ao mesmo regime juridico, porquanto algumas delas pressupdem a atribuicdo de
uma licenca [v. g., aimplantacdo de apoios de praia ou a extrac¢do de inertes — cf. artigo 60.2,
n.21,alineas ) e 0), da Lei da Agua, respectivamente], enquanto outras carecem da celebracdo
de um contrato de concessao (v. g., a instalacao e exploragcdo simultdnea de apoios de praia
— cf. artigo 23.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 226-A/2007). Sucede, porém, que nem sempre as
actuagdes que o privado pretende exercer sobre os bens dominiais assumem uma configura¢ao
simples, como a pressuposta pelos diplomas legais. Com efeito, quer os casos cobertos pelos
artigos 60.2 e 61.2 da Lei da Agua, quer as hipéteses contempladas nos artigos 19.2 e 23.2 do
Decreto-Lein.2 226-A/2007 ndo consubstanciam sendo situa¢des abstractamente idealizadas
pelo legislador em termos estanques. Pode, porisso, acontecer, que a utilizagao desejada pelo
particularnao se integre apenas numa das alineas prefiguradas pela lei, mas antes revestir uma
complexidade tal que exige a convocacao de tipos diversos de utilizagao dos recursos hidricos
dominiais, que, quando considerados isoladamente, convocavam também pldrimos titulos
de utilizagao com naturezas juridicas também diferentes. Os projectos mais complexos, que
envolvem utiliza¢des sujeitas, no todo ou em parte, a concessao, encontram-se submetidos
a este (ltimo regime, sem prejuizo da observancia dos requisitos substanciais especificos de
todas as utilizacdes (cf. artigos 60.2, n.2 2, da Lei da Agua, e 23.2,n.2 2, do Decreto-Lei n.2 226-
A/2007)%. De ambos os preceitos citados decorre que: (a) nas hipoteses em que o particular
pretenda desenvolver uma actividade que pressuponha diversas utiliza¢des do dominio hidrico,
sdo as mesmas tituladas por um Gnico titulo; (b) se as utiliza¢des, individualmente conside-
radas, couberem titulos de natureza juridica diferente (licenca e concessao), o titulo a atribuir
consiste na concessao; (¢) a unidade do titulo tem como pressuposto a complementaridade e a
imbricacao entre as utilizacdes pressupostas, quer dizer, a unidade do titulo encontra-se justi-
ficada pela unidade da actividade (alcancada, v. g., pela unidade do fim ou pela concretizacado
73Sobre o procedimento da outorga dos titulos de utilizagao privativa dos recursos hidricos, cf. os nossos trabalhos
«Contrato Pdblico e Dominio Piblico: Os Contratos sobre o Dominio Piblico a Luz do Codigo dos Contratos Piblicos
e da Nova Legislacdo sobre o Dominio Pdblico», in: Pedro GONCALVES (org.), Estudos de Contratagdo Piblica — |,
Coimbra Editora, Coimbra, pp. 869 e ss., e «Energia...», cit., pp. 41 € ss..

74 Como € Gbvio, a unidade do titulo (concessério) postulada por estes preceitos ndo se pode verificar se se pre-
tender a utilizacao de recursos hidricos dominiais e privados, ja que tal unidade se reporta apenas dicotomia
licenca/concessdo, ndo abrangendo as utilizagbes sujeitas a autorizacdo. Por outro lado, e mesmo tratando-se
de recursos hidricos dominiais, ndo podem os mesmos pertencer a entidades publicas diferentes (v. g. Estado e
municipios). Em suma, a equagdo do problema da unidade do titulo de utilizagdo demanda que estejam em causa
recursos hidricos que revistam a mesma natureza e que se encontrem na titularidade da mesma entidade. O facto
de, neste momento, nos referirmos tao-sé aos recursos hidricos incluidos no dominio plblico maritimo permite

dar por verificadas aquelas duas condi¢des: trata-se de bens que consubstanciam (todos eles) dominio publico do
Estado (cf. artigos 3.2 e 4.2 da Lei n.2 54/2005).
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de um projecto global’). Nos casos subjacentes ao n.2 2 do artigo 60.2 da Lei da Agua e ao n.2
2 do artigo 23.2 do Decreto-Lei n.2 226-A/2007, existe, pois, uma unidade formal, quanto ao
titulo de utilizacao, a qual verte, em seguida, consequéncias sobre outros aspectos do regime
formal da utilizagao privativa dos recursos hidricos dominiais (como sucede, exemplarmente,
a nivel procedimental, porquanto a outorga de um (nico titulo carece do desencadeamento
de um Gnico procedimento), mas que ndo envolve uma unidade material (ndo podendo ficar
precludidas as exigéncias substanciais consagradas pelo legislador a propésito de cada uma
das utilizacoes, visto que, ao contrario dos aspectos formais, tais exigéncias se destinam a
tutela dos recursos hidricos e a defesa do dominio piblico).

A actual escassez de recursos hidricos ndo se satisfaz apenas com a ponderacao levada
a cabo pelos 6rgaos da Administracdo no momento de decidir sobre a atribuicao aos parti-
culares de usos sobre parcelas do dominio hidrico: dai a necessidade sentida pelo legislador
de equacionar uma ordem de preferéncias de usos (artigo 64.2 da Lei da Agua), privilegiando
quer o interesse plblico do abastecimento populacional, quer o interesse pablico da protec-
¢ao dos recursos’® — sem prejuizo da consideracao de que podem coexistir aproveitamentos
diferentes sobre os mesmos recursos hidricos. Criando um conjunto de critérios orientadores
da accdo administrativa na atribuicao de titulos de utilizacdo, a Lei da Agua restringe a dis-
cricionariedade de apreciagao das entidades competentes para conferir usos privativos, que
devem agora ter em conta, em caso de conflito de usos, nao sé os novos pedidos de titulos
de utilizagdo como os titulos de utilizacao em vigor que possam ser revogados.

Destarte, e com o objectivo assumido de assegurar a coeréncia e a transparéncia na apli-
cacao do regime da utilizagcao dos recursos hidricos, assume-se como elemento fundamental
para o funcionamento das citadas previsoes legislativas o Sistema Nacional de Informagao
dos Titulos de Utilizacdo dos Recursos Hidricos, que, de acordo com o disposto no artigo 73.2
da Lei da Agua, consiste num registo e caracterizacdo sumaria de todos titulos, contendo os
direitos e obrigacoes dos utilizadores e os critérios legais da emissao e fiscalizacao da utili-
zacdo, cuja criacdo e manutencdo competem ao Instituto da Agua [artigos 8.2, n.2 2, alinea
1), da Lei da Agua, e 9.2, n.2 2, do Decreto-Lei n.2 226-A/2007]. Para este efeito, devem as
entidades licenciadoras efectuar o registo e a comunicacao dos titulos de utilizacao, antes da
respectiva emissao, nos termos dos n.os 2 e 6 do artigo 9.2 do Decreto-Lei n.2 226-A/20077".

4.3.2. O regime especial da utilizacao de recursos hidricos para producao de energia
renovavel a partir das ondas do mar

A Estratégia Nacional para o Mar estabelece a necessidade de, contribuindo para a redugao
da dependéncia energética externa e dinamizando o empenhamento na utilizagao de energias
renovaveis, agilizar os procedimentos tendentes ao aproveitamento de todos os recursos
provenientes do mar — onde se destaca, desde logo, a energia adveniente das ondas. Do

s Pense-se, V. g., no projecto designado como «Cidade Lacustre», ja apreciado pela Agéncia Portuguesa do Ambien-
te, onde se prevé, entre outras utilizagdes dos recursos hidricos, a possibilidade de constru¢ao de lagos e canais
artificiais, com uma area de cerca de 21 hectares, abastecidos a partir da captacao de dgua do mar. V. o Resumo Nao
Técnico do Estudo de Impacte Ambiental, sobre os Lagos da Cidade Lacustre da 2.9 Fase do Plano de Urbanizagdo de
Vilamoura, disponivel em http://aiacirca.apambiente.pt/Public/irc/aia/aiapublico/library?l=/aia2088_urbanizao/
itaa-30_002-c-cpdf/_PT_1.0_&a=d, Junho 2010.

76 Aindicacao e a ordenagao dos usos constituem igualmente elementos decisivos no ordenamento e planeamento
dos recursos hidricos — sobre esta matéria, v. artigos 14.2, n.2 1, 20.2, n.2 2, alinea b), 21.2, n.2 2, alineas a) e b), e
24.2,n.21, alinea b), todos da Lei da Agua.

770 n.2 2 do artigo 71.2 da Lei da Agua determina que, quando o titulo de utilizacdo respeitar a actividade sujeita a
licenciamento ambiental, a emissdo do mesmo é requerida e apreciada no ambito daquele procedimento, dai se
concluindo que também os termos e as condi¢des da licengca ambiental constam do Sistema Nacional de Informagédo
dos Titulos de Utilizagdo dos Recursos Hidricos.
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ponto de vista energético, a Estratégia Nacional para a Energia (ENE 2020)7® veio assinalar a
necessidade da competitividade, crescimento e independéncia energética, imprescindivel a
possibilidade de reac¢cdo do nosso Pais aos choques energéticos externos; para tanto, pretende
reforgar o estatuto de referéncia alcangado por Portugal no sector das energias renovaveis?.
Neste sentido, uma das linhas de orientacdo da ENE 2020 reside na “aposta nas energias
renovaveis” (cf. n.2 2), sublinhando a componente hidrica como fonte privilegiada de energia
renovavel aproveitavel para a producao de electricidade, e acentuando o “elevado potencial
da costa portuguesa” no que concerne ao aproveitamento da energia das ondas.

0 aproveitamento de recursos hidricos para a producao de energia renovavel a partir das
ondas do mar constitui indubitavelmente uma forma de utilizagao privativa, na medida em que
consubstancia um maior aproveitamento dos recursos hidricos — a sua referéncia autonoma
deve-se, pois, ndo apenas a relevancia, mas também ao especial regime juridico a que se
encontra sujeito o aproveitamento da energia das ondas. A alinea d) do artigo 61.2 da Lei da
Agua sujeita a celebracdo de um contrato de concessao a captacdo de dgua para producdo de
energia; porsuavez, o Decreto-Lein.2 226-A/2007 prescreve um regime juridico diferenciado
quando esteja em causa a utilizagdo dos recursos hidricos para producao de energia eléctrica
a partir da energia das ondas do mar, submetendo tal utilizagao a concessao ou licenca,
consoante a poténcia instalada ultrapasse ou ndo 25 MW [cf. artigos 23.2,n.2 1, alinea d), e
19.9, alinea a), respectivamente]. Por outro lado, o artigo 47.2 do Decreto-Lei n.2 226-A/2007
distingue entre as finalidades de investigacdo e desenvolvimento tecnoldgico (de unidades e
sistemas de conversao de energia), avaliagao pré-comercial e producao comercial, distin¢ao
essa com impacto ao nivel da poténcia instalada nas instalagoes electroprodutoras e parques
de ondas (até 5 MW, até 25 MW e superior a 25 MW, respectivamente). Assim, encontra-se
dependente da celebracao de contrato administrativo de concessao apenas a producao de
energia eléctrica em regime de comercial, ficando as demais utiliza¢coes sujeitas a licenca.

Tal-qualmente decorre don.2 2 do artigo 86.2 do Decreto-Lei n.2 226-A/2007, a previsdo desta
disciplina juridica nao oblitera a existéncia de um regime especial aplicavel ao exercicio das
actividades de produg¢ao de energia eléctrica a partir da energia das ondas (ou da energia eélica
offshore em dominio piblico maritimo). Aquele regime encontra-se hoje previsto no Decreto-Lei
n.25/2008, de 8 de Janeiro, o qual estabelece, em especial, os termos da utilizagdo do dominio
plblico maritimo para a produc¢do de energia eléctrica a partir das ondas do mar, numa zona
piloto delimitada para o efeito (cf. artigos 1.2 e 4.2, e Anexo I). Deste (ltimo diploma decorre
que a producao de hidroelectricidade a partir da energia das ondas ocorre no quadro de uma
relagdo tripolar, constituida pelo Estado, pela entidade gestora e pelo promotor. Dispde o artigo
5.2 que a exploracdo da zona piloto fica atribuida a uma entidade gestora, com a qual o Estado
celebrara um contrato de concessao de servigo publico («concessao para a exploracao da zona
piloto»). Tal contrato confere a entidade gestora os poderes de utilizacdo da faixa correspon-
dente ao corredor para implantacao das infra-estruturas para ligacao a rede eléctrica publica,
assim como de utilizagdo do dominio piblico maritimo, em regime de concessao (artigo 5.2,
n.2 4). Por suavez, o acesso a actividade de producao de energia eléctrica®® pelos promotores
depende da outorga, por parte da entidade gestora, e por um prazo maximo de trinta e cinco

78 Aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 29/2010, de 15 de Abril.

7 Na sequéncia da ENE 2020, o Decreto-Lei n.2 141/2010, de 31 de Dezembro, fixou as metas nacionais para a
utilizagdo de energia proveniente de fontes renovaveis (cf. artigo 2.9).

80 O artigo 21.2 do Decreto-Lei n.2 5/2008 consagra trés regimes diferenciados para o exercicio da actividade de
producao de energia eléctrica: o regime de demonstragao de conceito, o regime pré-comercial e o regime comer-
cial. Para além de estar em causa a prossecucdo de objectivos distintos (demonstra¢do de que um conceito de
aproveitamento de ondas inovador tem potencial para ser técnica ou economicamente viavel ou traduzir-se num
enriquecimento significativo do conhecimento cientifico; exploragdao de um conceito de aproveitamento de ondas
com potencial de viabilidade técnica ou econémica, mas desprovido do grau de maturidade ou aperfeicoamento que
permita a sua auto-suficiéncia econémica; e exploragao de um conceito de aproveitamento de ondas cuja tecnologia
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anos, de uma licenca de estabelecimento — que autoriza a instalacao das infra-estruturas de
producao de energia — e de uma licenca de exploracao — que autoriza a injec¢ao da energia
produzida na rede eléctrica piblica [cf. artigos 3.2, alineas e) e ), 22.2 e 25.2, n.2 1].

Nos termos do Decreto-Lei n.? 238/2008, de 15 de Dezembro, a concessao para a explo-
racao da zona piloto encontra-se atribuida a uma sociedade a constituir pela REN — Redes
Energéticas Nacionais, S. G. P. S., S. A., que detém integralmente o seu capital social inicial,
o qual deve ser sempre maioritariamente publico, independentemente da sociedade que o
venha a deter (cf. artigo 2.2, n.2 1). Recuperando o prescrito no Decreto-Lein.2 5/2008, as Bases
da Concessdo aprovadas pelo citado Decreto-Lei n.2 238/2008, conferem a concessionaria os
poderes para a exploragdo da zona piloto (ai incluidas as respectivas instala¢oes de apoio
e acessorios), entre os quais se incluem: a utilizagao da faixa correspondente ao corredor
para implantagao das infra-estruturas para ligacao a rede eléctrica plblica e a utilizacdo de
recursos hidricos do dominio publico hidrico em regime de concessao; a fiscalizagao da uti-
lizagao por terceiros dos recursos hidricos necessarios para a producao de energia eléctrica
a partirda energia das ondas; a autorizagao do desenvolvimento de outras actividades para
além da producao de energia eléctrica a partir das ondas do mar, desde que as actividades se
subordinem a utilizacao preferencial da produgao energética e sejam admitidas nos termos
do regime juridico dos titulos de utilizacao dos recursos hidricos; a atribuicao das licencas
de estabelecimento e explora¢do associadas a actividade de producao de energia eléctrica
a partir da energia das ondas do mar (cf. Base Il; v. também Bases X e XI).

Em conformidade com as Bases da Concessao, a Resolucao do Conselho de Ministros
n.2 49/2010, de 1 de Julho, aprovou a minuta do contrato de concessdo da exploragao, em
regime de servico plblico, da zona piloto, e da utilizagao privativa dos recursos hidricos do
dominio publico, para a producao de energia eléctrica a partir da energia das ondas do mar.

Reflexao final

Se “os mares sao a seiva da Europa”®, o aproveitamento dos respectivos recursos representa
um importante factor de desenvolvimento dos Estados. Embora esse aproveitamento vise um
equilibrio, nos termos apontados, entre as potencialidades econdmicas oferecidas por esses
recursos e a necessidade de tutela ambiental dos mesmos, persistem algumas perplexidades
relacionadas com o regime juridico aplicavel. As dificuldades suscitam-se, sobretudo, quanto aos
complexos e, por vezes, desarticulados procedimentos destinados a permitir o aproveitamento
dos recursos marinhos, bem como pela extensao da orla costeira e a diversidade de regimes a
que se encontravinculada (dominio piblico e propriedade privada). Torna-se, porisso, premente
um ajustamento das disciplinas juridicas a que se encontra submetida a matéria relacionada
com o aproveitamento dos (igualmente dispares) recursos naturais da orla costeira; ainda que
a uniformidade n3o constitua uma finalidade a alcancar (dada a heterogeneidade envolvida), a
unidade de regimes favoreceria claramente o cumprimento do apontado equilibrio. Nao foi, alias,
por acaso que a ENGIZC assumiu como objectivo a clarificagao dos procedimentos de licencia-
mento das principais actividades valorizadoras de recursos especificos, exercidas na orla costeira.

Ana Raquel Gongalves Moniz
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

ja se encontre num estado que viabiliza a sua exploragcdo comercial), sdo igualmente diversos os procedimentos
de acesso a actividade de producao de energia (mais exigente, no caso da exploragdo comercial — cf. artigos 30.2
e 31.9) e alguns aspectos do regime juridico (cf. artigos 26.2, 27.2 e 28.9).

8 Comunica¢do da Comissao Europeia «Uma Politica...», cit., p. 2.
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