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O pireito das Implantagcoes
Comerciais em Portugal
Uma Mesma Realidade:

Dois Olhares Diferentes -

No presente artigo pretendem os autores fazer uma apreciagao
do actual regime juridico aplicavel a implantagao de unidades
comerciais. Este regime, para além de dever ter em devida conta
os interesses urbanisticos, econdmicos e socias que animam esta
problematica, desdobra-se em varios niveis de regulamentacao,
nem sempre totalmente congruentes entre si.

E partindo desta “moldura” normativa multipolar, objecto de
uma analise critica por parte dos autores, que se formulam
algumas propostas que visam contribuir para a criagao de
uma verdadeira “politica de urbanismo comercial”.

1. O Urbanismo Comercial

A questao da regulamentacdao do comércio ou, numa terminologia cada vez mais comum,
da distribuicao?, enquanto imprescindivel funcao humana e urbana, tem sido objecto de
uma associa¢ao, cada vez mais vincada, com o direito do urbanismo e, em especial, com
a politica de renovacao urbana. De facto, para além de o comércio ter sido um elemento
determinante na fundacgao de varias cidades, estas vivem, cada vez com maior intensidade,
do dinamismo comercial e, em geral, da terciarizacao da sociedade. No entanto, o inverso,—
i.e., a existéncia de comércio fora das cidades, apesar de menos frequente, nao é impossivel.
Pense-se, por exemplo, no comércio ambulante ou implantado em zonas rurais e em grandes
empreendimentos afastados dos nicleos urbanos, como aeroportos ou empreendimentos
turisticos, bem como na expansao das novas formas de desmaterializacao do comércio,
como as vendas ao domicilio e as vendas por correspondéncia, reguladas no Decreto-Lei
n.2 272/87, de 3 de Julho, alterado pelo Decreto-Lei n.2 243/95, de 13 de Setembro.

Esta imbricacdao nao nos pode fazer esquecer, porém, as miltiplas vertentes que o direito
das actividades comerciais, fortemente influenciado por um imperativo de regulacdao da
concorréncia, reveste. Isto porque, muito embora o principio base em matéria comercial nao
deixe de ser o da liberdade de iniciativa econémica privada e empresarial — que aponta,
por seu turno, no sentido de uma progressiva liberalizagao, traduzida na eliminacao de
barreiras, sobretudo de entrada no mercado, que, normalmente, se ligavam a vinculos e
praticas de natureza corporativa —, uma actuacao reguladora impde-se, por forma a evitar
que ocorram comportamentos concorrenciais desleais e para que se actue em prol da
satisfacao dos interesses dos consumidores. Invocamos, neste sentido, tao-s6, para além
dos tipos de regulamentacao que se aplicam a todas as actividades comerciais, aqueles
que se referem a dominios comerciais especificos, quer tendo em conta a natureza das
actividades em causa, a sua dimensao e localizacao, quer tomando em consideracao as
qualidades subjectivas que o seu titular deve revestir.
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No entanto, nesta sede, s6 nos debrucaremos sobre o urbanismo comercial, ou seja, sobre
as dimensoes da politica comercial que tém uma marcada incidéncia urbana ou, em sentido
inverso, sobre os institutos de direito do urbanismo que conformam, de forma especifica,
a actividade comercial. Tendo por base estes mesmos pressupostos, uma tentativa de
defini¢ao, ainda que necessariamente ampla, de urbanismo comercial pode ser encontrada
em Carlos Balsas, que o encara como a disciplina que “visa o planeamento urbano das
areas comerciais e dos seus respectivos estabelecimentos”s.
Todavia, talvez pela indeterminacao de objecto que comporta, esta no¢ao nao tem sido
utilizada, entre nos, de forma recorrente a nivel legislativo. Assim, nao existe qualquer texto
gue enquadre expressamente as questoes de urbanismo comercial num conjunto mais amplo
de preocupacoes, ja que o diploma legal que procedia a esse enquadramento, determinando
gue a existéncia de equipamentos comerciais devia respeitar os “con-dicionamentos de
urbanismo comercial existentes nos planos de urbanizagao aprovados para a localidade
em que se situem” (artigo 7.2 do Decreto-Lei n.2 419/83, de 29 de Novembro), foi revogado
pelo Decreto-Lei n.2 32/85, de 28 de Janeiro, sem que essa menc¢ao se tivesse mantido.
A designacao foi, no entanto,“recuperada” com o Programa de Apoio a Moderniza¢ao do
Comércio (PROCOM), ao abrigo do qual foram aprovados diversos projectos especiais
de urbanismo comercial — ainda que o Decreto-Lei n.2 184/94, de 1 de Julho, que criou
este programa, apenas se referisse, nos seus artigos 25.2 e seguintes, ao financiamento
de “projectos especiais” —, e inscrita expressamente no actual Sistema de Incentivos a
Projectos de Urbanismo Comercial (URBCOM), regulado pela Portaria n.2 317-B/2000,
de 31 de Maio, alterada pela Portaria n.2 113-A/2002, de 7 de Fevereiro.
Apesar da escassez de dados expressos, nao podemos, contudo, deixar de recorrer a
outros elementos normativos que enformam esta politica e que nos permitem precisar a
sua natureza e amplitude. De um ponto de vista teleolégico, entdo, o urbanismo comercial,
ou direito das implantacoes comerciais, encontra-se na confluéncia de duas ordens de
preocupacoes: a necessidade de asseguramento de um adequado ordenamento do territério,
no sentido da inser¢cao harmoniosa dos equipamentos no tecido urbano, e o ensejo de
desenvolvimento de uma estrutura comercial equilibrada e diversificada.
Assim sendo, se a sua dimensao enquanto forma de “policia” econémica tem sido uma
constante, & consensual que ela ndo pode ser dissociada da procura de um adequado
ordenamento do territorio, na medida em que a desconsidera¢ao do aspecto da localizagao
das actividades comerciais pode causar desequilibrios no tecido urbano e na prépria
estrutura comercial, assim como prejudicar os objectivos de fomento do comércio. Estas
duas vertentes encontram-se, portanto, intimamente ligadas, na medida em que “uma
metodologia integrada de revitalizacao comercial pode constituir um importante instrumento
de politica econdmica para o desenvolvimento local e deve ser entendida como um
elemento de politica urbana capaz de inverter o ciclo de abandono e desvalorizagao das
areas centrais dos centros urbanos das cidades”.
Em suma, visa-se, por intermédio dos ditames inseridos no ambito do direito das
implantacdes comerciais, encontrar um ponto de equilibrio, ainda que necessariamente
instavel, entre os imperativos do ordenamento e as exigéncias do desenvolvimento.
No entanto, ndo se deve esquecer que o sucesso de uma politica de urbanismo comercial
ndo depende, somente, da localiza¢ao e implantacao fisica dos estabelecimentos comerciais.
Cada vez mais, em face das novas solicitagdes dos consumidores e das novas tendéncias
comerciais, a abordagem desta politica tem de ser global, aliando, como veremos, a uma
vertente mais arreigadamente urbanistica, a consideracao da adequacao das acessibilidades
e do estacionamento, o cuidado com o aspecto dos espagos exteriores, a dinamizagao
cultural e social desses espagos e a ponderacao de imperativos de equidade social. Neste
sentido, a designada matriz dos “4 As” apresenta como dominios de intervencdo de uma
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coerente revitalizagdo comercial (em especial dos centros das cidades) a acessibilidade, a
atraccdo, a animacao e a ac¢do’, considerando imprescindivel a articulacao de todos estes
vectores para a consecug¢ao dos objectivos de urbanismo comercial propostos.

2. Instrumentos de Urbanismo Comercial

Sao varias as figuras juridicas que pretendem, ainda que de forma parcelar, dar resposta
a questao da implantacao dos estabelecimentos comerciais, configurando, portanto,
verdadeiros instrumentos da politica de urbanismo comercial. Enrique Gomez-Reino y Carnota
divide-as em trés categorias: os planos e outras actuag¢des urbanisticas especificas; os
planos comerciais; e as autoriza¢cdes administrativas e demais instrumentos de regulagao
da concorréncia®.

Os diversos ordenamentos juridicos europeus, confrontados com a importancia da matéria
em apreco, tém-se comprometido na procura de uma solucao satisfatéria dos problemas
levantados pelo urbanismo comercial. No entanto, as respostas encontradas nao tém sido
univocas. Em Portugal, podemo-nos deparar com estes trés niveis de regulamentacao. Falta,
no entanto, a coeréncia e articulagao entre eles para que se possa, verdadeiramente, falar
de um complexo juridico referido ao urbanismo comercial, ainda que de iure condendo se
facam propostas nesse sentido.

Tracaremos, de seguida e num primeiro momento, uma breve resenha dos instrumentos
normativos mais impressivos que tém vindo a ser adoptados em alguns paises europeus,
para depois nos debrucarmos, mais detidamente, sobre o quadro normativo vigente em
Portugal.

2.1. Panorama Europeu
2.1.1. Franca

No direito francés, muito embora ja em data anterior se fizessem sentir algumas preocupacdes
ligadas ao urbanismo comercial, em especial a proteccdo do pequeno comércio contra a
proliferacdao desordenada de grandes superficies, e tivessem sido ensaiadas algumas
respostas parcelares, foi com a Lei n.2 73-1193, de 27 de Dezembro de 1973, conhecida
por “Lei Royer”, que esta matéria mereceu uma regulamentacao coerente. Por seu intermédio,
sujeitou-se a implantacdo de grandes superficies comerciais — de inicio consideradas as que
tivessem superficie de venda superior a 1.500 m? ou 1.000 m?, consoante o municipio tivesse
mais ou menos de 40.000 habitantes —, a um procedimento de autorizacao comercial
prévio a outorga da licenca de construgdo. Esta lei foi objecto de varias alteracdes que,
de forma reactiva, pretenderam solucionar alguns problemas que a sua aplicacdo pratica
foi colocando. Em 1990, a “Lei Doubin” (Lei 90-1260, de 31 de Dezembro) introduziu o
conceito de conjunto comercial, de modo a evitar que, por intermédio de operacdes de
loteamento comercial, se defraudasse a exigéncia de autorizacao prévia, assente, até
entdo, no conceito de unidade comercial. Editada em 29 de Janeiro de 1993, a “Lei Sapin”
visou, por seu turno, reagir contra o ambiente de corrupg¢ao e trafico de influéncias que
tinham como foco a implantacdo de um estabelecimento comercial. Para tanto, entre outras
prescricdes, determinou a alteracdo da composicao das entidades responsaveis pela emissao
das autorizagdes — no sentido da diminuicdo do ndmero dos seus membros de vinte para
sete, ainda que a fatia proporcional dos eleitos locais tivesse aumentado — e previu que a
apreciacao dos recursos das decisdes por elas tomadas fosse feita, ja ndo pelo Ministro do
Comércio, mas por uma autoridade administrativa independente — a Comissao Nacional do
Equipamento Comercial’ —, que antes s6 dispunha de poderes consultivos.
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Por fim, a Lei n.2 96-603, de 5 de Julho de 1996, veio proceder a uma revisdo quase
integral das disposicdes de urbanismo comercial, ap6s o decurso de um periodo de con-
gelamento de atribuicdo das autorizagdes, introduzido pela Lei n.2 96-314, de 12 de Abril
do mesmo ano.
Com esta lei passam, em geral, a estar submetidas a autoriza¢do prévia a instalacao, extensdo
ou reutilizacdo de conjuntos comerciais cuja superficie de venda exceda 300 m? Todavia, a
modificacdo de sector de actividade esta sujeita a limites menos apertados, na medida em
que a autorizagdo s6 se torna exigivel se o estabelecimento dispuser de uma superficie de
venda superior a 2.000 m?, ou 300 m? se a nova actividade for predominantemente alimentar.
Esta lei abrange, igualmente, os equipamentos cinematograficos que prevejam mais de
1500 lugares, ou mais de 2000 se funcionarem ha menos de 5 anos, e 0s estabelecimentos
hoteleiros que tiverem uma capacidade superior a 30 quartos fora da Ilha de Frang¢a e 50
quartos dentro dela. Admite, porém, em sentido inverso, a dispensa (rectius, isencdo) da
obrigacao de obtencdao de uma autorizacao prévia para certo tipo de estabelecimentos
comerciais, como sucede com as farmacias, qualquer que seja a sua dimensao.
Este alargamento do ambito de aplicacao da autorizacdao comercial demonstra, claramente,
uma forte tendéncia de proteccao do comércio tradicional, chegando a falar-se, na doutrina
francesa, de “discriminacao positiva” a favor desta forma de comércio®. De facto, a inten¢ao
de abaixamento dos limites quantitativos das superficies de venda foi, claramente, a de
sujeitar a autorizagao prévia a implantagao de supermercados de “hard-discount”, que,
na sua grande maioria, por margens minimas, nao chegavam a estar submetidos a esse
procedimento. No entanto, para que estas novas exigéncias nao representem dificuldades
acrescidas a renovacao dos centros das cidades, estabeleceu-se que nao serao aplicaveis
a conjuntos comerciais de mais de 300 m?, desde que estes se encontrem inseridos numa
“zone d’aménagement concerté créée dans un centre urbain” (ZAQ).
A autorizagao continua a ser emanada pela Comissao Departamental de Equipamento
Comercial, mas esta entidade passa a ter agora uma composi¢ao mais equilibrada, ao incluir
trés representantes de entidades publicas locais e trés representantes de entidades privadas
de cariz socioprofissional, sendo eles o presidente da camara de comércio e inddstria, o
presidente da camara do artesanato e um representante das associa¢des de consumidores
do departamento. Esta lei procedeu, igualmente, a uma redefinicdo dos principios que
presidem ao urbanismo comercial e que passam, agora, a ser de mdltipla indole, indo
desde o contributo para o aumento do nivel de emprego?, ao respeito pelas exigéncias
do ordenamento do territério, da proteccdo do ambiente e da qualidade do urbanismo,
ao reequilibrio dos aglomerados urbanos e a garantia da qualidade e da modernizagao
dos equipamentos comerciais, aos principios tradicionais que se referem as condi¢des de
exercicio da concorréncia e ao impacte previsivel do projecto sobre o aparelho comercial
existente e sobre o que seria desejavel®.
Quanto a planificacdo comercial propriamente dita, pode dizer-se que a sua previsao sur-
giu tardiamente no ordenamento juridico francés. Foi s6 por intermédio da Lei de 5 de Julho
de 1996, que se previu a aprova¢ao de um Programa Nacional de Desenvolvimento e de
Modernizacao das Actividades Comerciais, de iniciativa governamental, que fixaria grandes
directivas que deveriam ser aplicaveis, com um minimo de uniformidade, a todo o territorio
nacional, e de Esquemas Locais de Desenvolvimento Comercial que adaptariam esses
grandes principios as especificidades locais™. No entanto, no relatério final apresentado
em 1998 sobre a posterior regulamentacao destes Gltimos, foram inscritas propostas
dificilmente concilidveis quanto ao modo de se conceber o modelo e natureza juridica
destes planos. Apenas agora, ap6s a aprovacao da Lei Solidariedade e Renovagao Urbana,
datada de 13 de Dezembro de 2000, se comecam a dar novos passos na determina¢ao do
seu contelido previsional.
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Todavia, no dominio da planificacdo urbanistica, ja a Lei “Doubin” havia acrescentado, no
artigo L. 123-1 do Cédigo do Urbanismo, a possibilidade de os entdao Planos de Ocupagao
do Solo (POS), além de delimitarem zonas agricolas e industriais, procederem a definicao
de zonas onde se poderiam implantar os equipamentos comerciais sujeitos ao regime de
autorizacdo prévia. Com a Lei Solidariedade e Renovacao Urbana, a linha diviséria entre
planificagao urbanistica e comercial deixou de se fazer de forma tao clara, na medida em
que se previu a elaboracao de Esquemas de Coeréncia Territorial, que entram, com alguma
precisao, na definicao dos objectivos sectoriais relativos aos equipamentos comerciais e a
sua localizacao preferencial. Além disso, os Esquemas Locais de Desenvolvimento Comercial
devem ser compativeis com aqueles e as autorizacdes prévias de cariz comercial devem,
de igual modo, respeitar as suas prescri¢oes.

2.1.2. Alemanha

O direito alemao, por seu turno, faz assentar a implantagao de estabelecimentos comerciais
na necessidade de uma correcta planificacao urbanistica do territério. Nao é de admirar,
portanto, que os diplomas centrais a este propdsito sejam a Lei do Ordenamento do
Territorio alema (“Raumordnungsgesetz”), que, enquanto lei-quadro, enuncia os principios
que devem presidir a sua correcta localizacdo, e que serdo objecto de complemento por
parte dos Estados Federados (“Lander”), e o Codigo de Urbanismo Federal (“Baugesetzbuch
des Bundes”), que prevé, de forma muito concreta, as condi¢des para a instalacao dos equi-
pamentos comerciais, aplicaveis a todo o territorio alemao. A titulo complementar, o Decreto
federal relativo a utilizacdo dos solos de 23 de Janeiro de 1990 (“Baunutzungsverordnung”)
fixa as categorias de zonas que os Municipios podem inscrever nos seus planos e onde é
possivel a implanta¢do de equipamentos comerciais. Sdo elas as zonas mistas, afectas a
habitagdo e ao comércio, as zonas centrais, onde se prevé a implantacdao de comércio e
servicos administrativos, as zonas de atribuicao especial e as zonas artesanais e comerciais.
No que se refere as grandes superficies comerciais, este decreto prevé que elas sé possam
ser instaladas nas zonas centrais (“Kerngebiet”) ou em zonas de atribuicdo especial
(“Sondergebiet”).

A nivel regulamentar, merecem especial referéncia os Planos de Urbanizac¢do (“Bebauungsplan”),
da competéncia dos Municipios, que procedem, de forma vinculativa, a afectacao do solo
através da classificacdo dos usos passiveis de neles serem inscritos, em concordancia com
os imperativos de ordenamento urbano definidos a nivel nacional e regional.

Desta forma, um pedido de licenciamento (“die Konkrete Baugenehmigung”) — que é
sempre (nico, pois o principio da concentracdo, vigente no ordenamento juridico alemao,
leva a que todas as questdes de direito plblico sejam decididas no mesmo titulo juridico —,
de um equipamento comercial apenas pode ser deferido se a localizagao pretendida se
inserir numa zona que permita essa afectacao. No entanto, para que se consiga este intuito,
da apreciacdo do projecto terd de resultar que a sua aprovacao tem efeitos positivos
sobre a popula¢ao, na medida em que responde as necessidades dos consumidores, que
exerce efeitos semelhantes sobre a estrutura da zona envolvente, desde logo a nivel de
qualidade arquitecténica, acessibilidade e aparcamento, e que nao obsta a garantia de
uma concorréncia leal, no quadro de uma economia de mercado liberal e social®.

2.1.3. Itdlia

No direito italiano, foi com a Lei n.2 426, de 11 de Junho de 1971 — a Lei-Quadro do

Comércio —, que se estatuiu um sistema integral de regulacdo da implantacdo de
estabelecimentos comerciais. Esta lei estipulava que todas as autarquias deviam elaborar
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um Plano de Desenvolvimento e Adequa¢ao Municipal, que, considerando os planos
urbanisticos existentes e os planos comerciais de ambito regional, racionalizasse a
implantacao e a evolucdo da rede de comércio e assegurasse a satisfacdo dos interesses
dos consumidores. Encontrava-se bem patente, assim, uma relagao de articulacao que
funcionava bi-direccionalmente entre o planeamento urbanistico e o planeamento comercial.
O primeiro incorporava alguns critérios, mais ou menos densos, que iriam modelar a resposta
a questao da localizacao dos equipamentos comerciais, enquanto o segundo devia tomar em
consideracao, rectius, adequar-se aos planos urbanisticos pré-existentes ou aprovados em data
posterior. Neste quadro normativo, a autorizagao de abertura de novos esta-belecimentos,
bem como a sua ampliagao ou modificacao deviam conter-se dentro dos limites definidos
nos planos comerciais e nos planos urbanisticos em vigor para a area.
Contudo, este modelo, considerado por alguns como um modelo de “planeamento integral”,
na medida em que articulava, com coeréncia, os varios instrumentos de urbanismo comercial
enunciados®, foi substancialmente alterado pelo Decreto Legislativo n.2 114/1998, de 31
de Margo. A reforma do comércio operada por este instrumento normativo foi pensada
no sentido de uma maior liberalizagao do sector, por forma a salvaguardar a liberdade de
empresa e prover a eliminacao de barreiras de tipo corporativista que ainda subsistiam, bem
como a dar um impulso de desenvolvimento e modernizacdo ao comércio italiano.
Para tanto, extinguiu-se a figura dos planos comerciais, deixando de existir uma disciplina
normativa de tipo sectorial que impunha limita¢des, no plano regulamentar, ao acesso ao
mercado. A intervencao sobre a rede ou sistema distributivo passa a ser feita, agora, tao--s6
através da planificagdao urbanistica e dos critérios e principios que devem presidir a mesma.
A este nivel, devem ser definidos os usos do territério e os critérios de compa-tibilidade
territorial, de modo a que se proceda a uma regulamenta¢ao urbanistica equilibrada do
territorio globalmente considerado (centros histéricos, zonas periurbanas e zonas pouco
atractivas do ponto de vista comercial). Tendo por base esta nova moldura normativa, as
Regides tém vindo a definir com alguma precisao o quadro de referéncia urbana e comercial
e nos planos urbanisticos tém vindo a ser fixados o nlimero, tipologia e localizacdo
admissiveis dos equipamentos comerciais, importando para este dominio consideracdes
que antes lhe eram alheias. Desta forma, “I’étroite corrélation entre les deux domaines se
manifeste aussi dans un cadre normatif plus général, qui touche a une notion d’urbanisme
plus vaste, étendue a toutes intéréts qui, d’'une facon ou d’une autre, jouent un rdle dans
administration du territoire”.
O regime das autoriza¢des também sofreu alterag¢des significativas, havendo, actualmente,
trés possibilidades de desfecho de uma pretensdo de instalacao de um estabelecimento
comercial. Tratando-se de um pequeno ponto de venda (“esercizi di vicinato”) — com uma
area inferior ou igual a 150 m> em Municipios (“Comunas”) com menos de 10.000 habitantes,
ou a 250 m? nos restantes casos —, deixa de ser exigida a autorizagao, apenas se tendo de
respeitar a destinacdo prevista nos planos urbanisticos, controlada por intermédio de um
procedimento de comunica¢dao prévia. Quanto aos pontos de venda médios — inferiores
a 1.500 ou 2.500 m?, verificados os pressupostos atras assinalados —, a responsabilidade
pela concessao da autorizacdo cabe aos Municipios, mas excedendo-se esses valores e
tratando-se, portanto, de um ponto de venda grande que se presume ter um impacte supra-
local, a concessao da autorizagao depende da “Conferenza di Servizio”, que representa um
processo de concertacdo plblica entre Regides, Provincias e Municipios. A questdo que se
coloca, actualmente, nesta sede, prende-se com os critérios de decisao que podem ser
mobilizados para a outorga ou denegacao de uma autorizacao comercial. Questiona-se
se esta autorizagao deve ter em consideracdo razdes de ordem urbanistica ou se elas se
encontram excluidas do seu @mbito normativo, o que demonstra a “falacia”, num sistema
que pretende integrar, de forma unitaria, regulamentagao urbanistica e comercial, da
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manutencado da exigéncia de duas autorizacdes, uma de cariz urbanistico e outra de cariz
comercial®.

2.1.4. Espanha

No ordenamento juridico espanhol, tal como no nosso, a regulamentacdo das questdes de
urbanismo comercial iniciou-se tardiamente, tendo-se, porém, as Comunidades Auténomas
antecipado na aprovacao de Leis de Comércio Interior®, relativamente a primeira disciplina
juridica estatal que data de 1996 (Lei n.2 7/1996, de 15 de Janeiro, designada Lei de
Organizacdao do Comércio Minorista).

Esta lei estabeleceu alguns preceitos, aplicaveis a todo o territério espanhol, que
“ratificaram” a exigéncia de uma licenca comercial para a instalagdo ou modificacao de
grandes estabelecimentos comerciais, da responsabilidade das Comunidades Auténomas, e
que acresce a tradicional licenca urbanistica. Os objectivos desta formalidade suplementar
prendem-se com a protec¢ao e manutencao do comércio tradicional, num ambiente de
desenvolvimento equilibrado do comércio, e com o ensejo de evitar a descaracterizacao
do tecido social e urbanistico dos centros urbanos, em virtude da constante atraccao
exercida pelos sub(rbios®.

Para efeitos desta lei, sao considerados grandes estabelecimentos comerciais os estabele-
cimentos que disponham de uma superficie Gtil para a exposi¢ao e venda ao piblico superior
a 2.500 m2, Todavia, este é um valor que pode ser modelado pelas Comunidades Auténomas,
de acordo com a sua propria estrutura comercial, mas apenas no sentido da inscricao de
limites quantitativos inferiores a este, enunciado em termos minimos e residuais.

Os critérios que permitem atribuir ou negar a concessao de uma licen¢a comercial atém-se,
segundo a legislagao nacional, a existéncia, na zona em apreco, de equipamentos comerciais
adequados — existéncia essa aferida na 6ptica dos consumidores —, bem como ao impacte
que a implantacao do novo estabelecimento comercial pode exercer sobre a estrutura
comercial daquela, em especial o seu contributo para a livre concorréncia e os efeitos
negativos que comporta para o pequeno comércio da area. No entanto, as Comunidades
Auténomas podem formular novos critérios que excedam este minimo comum, o que
permite a criacdo de regimes juridicos mais ou menos permissivos e a existéncia, a este
nivel, de zonas do territério espanhol que se revelam mais ou menos atractivas para a
implantacao de grandes superficies comerciais.

A lei em causa prevé, ainda, que no procedimento de outorga da licenca comercial se inscreva
um parecer obrigatério, mas ndo vinculativo, do Tribunal de Defesa da Concorréncia e permite
que os regimes juridicos autonémicos criem Comissdes Territoriais de Equipamento Comercial,
de composicao plural, que emitam parecer, que tanto podera revestir natureza vinculante, como
nao vinculante, sobre a instalacao e modificacao dos grandes estabelecimentos comerciais.

2.2. Regulamenta¢do Nacional
2.2.1. Planeamento Urbanistico e Planeamento Comercial

Quanto aos instrumentos que, entre nés, podem ser mobilizados numa perspectiva de
urbanismo comercial, um papel de relevo tem de ser reconhecido a planificacdo urbanistica,
em especial aos Planos Municipais de Ordenamento do Territério, que se ocupam da
definicao do regime de uso do solo, através da qualificacdo e classificacdo do mesmo,
devendo definir, para tanto, “critérios de localizacao e distribuicao das actividades industriais,
turisticas, comerciais e de servicos” [artigo 70.2, alinea h), do Decreto-Lei n.2 380/99,
de 22 de Setembro]®. Em especial, o contedo material dos Planos Directores Municipais
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integra a identificacdo das areas e a definicao de estratégias de localizagao, distribuicao
e desenvolvimento das actividades comerciais, como decorre do artigo 85.2, alinea f), do
diploma citado. Por seu turno, aos Planos de Urbanizacao incumbe a definicao do zonamento
para localizacdo das diversas fungoes urbanas, entre elas as comerciais, de acordo com o
disposto no artigo 88.2, alinea ¢), do mesmo diploma legal.
Contudo, no que respeita a questao da localizagao dos equipamentos comerciais, a
classificagdo de uma area como tendo uma afectacdo comercial tem sido, na pratica,
pouco utilizada nestes instrumentos de gestao territorial®, sendo estas implantagdes
incluidas em zonas residenciais, mistas ou em zonas industriais, carecendo, por isso, de
um tratamento que atenda as especificidades que lhes sao inerentes. Segundo Margarida
Pereira, embora alguns autores “tenham chamado a atencdo para a preméncia dos instru-
mentos de ordenamento encararem o uso comercial de outro modo, a anéalise dos instru-
mentos recentes de planeamento mostra que pouco mudou nesta matéria, sendo comum
0 uso comercial estar omisso nas orientacoes e regulamentos dos planos”.
Ora, ainda que se reconheca que o zonamento nao se deve restringir a demarca¢ao de
zonas rigidas e estanques, mas a espacos de integracao?°, como as tradicionais “zonas de
habitacdo, comércio e servicos” ou as recentes “areas de localizacao empresarial” — areas
estas que, nos termos do Decreto-Lei n.2 46/2001, de 10 de Fevereiro, se referem a uma
zona territorialmente delimitada e licenciada, administrada por uma sociedade gestora,
para a instalacao, em primeira linha, de determinado tipo de actividades industriais, podem
ainda integrar actividades comerciais e de servicos —, nao se deve deixar de atender as
particularidades que a implantagao de um estabelecimento comercial, quantas vezes pela
dimensao e multiplicidade de interesses que convoca, pode introduzir na modelacao do
regime juridico aplicavel a esses espacos.
Além disso, nota-se a necessidade crescente de enquadramento das varias solicitacdes
particulares de licenciamento ou autorizacao de edificagao de estabelecimentos de
comércio num contexto mais alargado, i.e., da consideracdo do comércio como um
vector da planificacdo urbana, por forma a evitar solugdes casuisticas e promotoras de
crescentes desequilibrios urbanos. S6 desta forma, tendo em conta o figurino dos Planos
Municipais de Ordenamento do Territorio, se pode operar uma consequente consideracao
do espaco urbano, em especial da zona consolidada e da periferia, por forma a reduzir
as assimetrias existentes na distribuicdo do tecido comercial e promover a sua adequada
insercao urbana®.
Todavia, ha quem defenda que a inclusao do uso comercial nestes instrumentos de
planeamento, apesar de fundamental, é insuficiente, “ja que a dindmica do sector nem
sempre se ajusta ao caracter regulamentar e mais estatico dos instrumentos de planeamento
fisico”?2. Apesar de sermos receptivos a necessidade de consideracao de outras perspectivas
de insercdao da actividade comercial na urbe, ndao somos criticos, a este ponto, dos
instrumentos de planificacdo urbanistica. De facto eles ndo sao, nem podem ser, no seu
modelo actual, considerados planos de desenvolvimento econémico. Como bem nota
Alonso Teixidor, eles nao definem actividades possiveis — nog¢ao esta, segundo o autor,
ligada a aspectos funcionais de um processo de caracter técnico-econémico —, mas usos
permitidos — enquanto capacidade que se confere a um espago para receber um conjunto
de actividades —, num territério delimitado, o que implica que a resolugao desta questao
seja feita de forma flexivel “para no yugular la riqueza de la dindmica de las actividades
urbanas, cuya posibilidad de desarrollo y modificacion es muy superior a la capacidad del
planificador para anticiparlo, y por tanto, por regularlo «ex ante» de forma rigurosa” .
A questao que se coloca, portanto, prende-se com a natureza e fung¢do prépria dos planos
urbanisticos, por forma a saber até que ponto ou em que medida é que podem, ou melhor
devem, prover a regulacdo do comércio, através da considera¢ao de aspectos atinentes a
L
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actividade comercial na regulamentacao do uso do solo. A esta mesma proble-matica pretendeu
Pérez Fernandéz dar uma resposta plausivel, ainda que necessariamente indeterminada.
Assim, o planeamento urbanistico que incida sobre esta matéria deve, para este autor,
responder a um interesse plblico de cariz urbanistico, devendo as restri¢des ou proibicoes
de uso do solo por ele introduzidas ser proporcionais ao interesse prosseguido?.
Se nos centrarmos, porém, na exigéncia de motivos que relevem do ponto de vista
urbanistico e, portanto, tentarmos tracar, desta forma, uma linha diviséria entre a esfera
do direito do urbanismo e a esfera comercial, a tarefa ndo se revela facil. Assim, os planos
de que ora curamos podem sempre definir a localizagdo de um estabelecimento e a sua
dimensao, minima e maxima, ou, se o plano for mais concreto, a sua precisa configuracao.
Todavia, essa escolha apenas é legitima se se basear numa opc¢ao de crescimento do
ndcleo urbano num determinado sentido ou, ao invés, de refreamento dessa expansao e
renovacdo do edificado, ou,ainda, na (in)existéncia ou (in)suficiéncia de infra-estruturas e
equipamentos pablicos e privados, incluindo acessos e areas de estacionamento, para fazer
face as exigéncias comerciais. Ao invés, essa definicao ja resulta infundada se se basear
em objectivos de defesa da concorréncia ou de manutenc¢ao de actividades e formas de
comeércio tradicionais, com toda a indetermina¢ao que estas no¢des comportam.
Assim se vé que, das restricdes colocadas a elaboracdo e contelido destes planos e para se
conseguir uma regulamentacao integral da questao da implantacao destes estabe-lecimentos,
promana, a necessidade de uma planificacao de tipo comercial que dé resposta, agora sim, aos
objectivos da politica comercial que se pretendem ver espelhados na organizacao do territorio.
Pérez Fernandez elenca as trés ordens de objectivos que, a seu ver, devem presidir a toda a
planificacdo comercial: objectivos econémico-comerciais, que se desdobram na consecugao
de um nivel de equipamento comercial adequado para satisfazer as necessidades, presentes e
futuras, dos consumidores e no equilibrio entre as diversas formas de distribuicdo comercial®s;
objectivos espaciais e territoriais que se prendem com uma distribui¢ao racional e equilibrada
dos varios tipos de equipamento comercial; e objectivos sociais que se analisam na
prossecucao de um elevado nivel de emprego e de competitividade da economia, bem
como na promog¢ao da animag¢ao e da qualidade de vida.
A destringa da linha de fronteira entre estes dois tipos de regulamentacao continua, no
entanto, a ser algo indefinida, na medida em que ha objectivos que sdo marcadamente
comuns ou complementares entre si. Neste sentido, a Lei de Bases da Politica de Ordena-
mento do Territério e de Urbanismo, aprovada pela Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto, define
como objectivos destas disciplinas a melhoria das condi¢cdes de vida e de trabalho das
populacoes, a criagao de oportunidades diversificadas de emprego e a distribuicao territorial
equilibrada das varias funcdes humanas. Para obviar a esta coincidéncia parcial de ambito
normativo, ha quem sustente que a planificacao comercial apenas pode ser vista como
“una pianificazione meramente quantitativa (seppur per zone) che stabilisce il plafond di
superfici ammesse distinte per settori merceologici, senza indicare né la loro sede, né il
numero degli esercizi”, portanto, sem integrar objectivos de indole espacial®®.
Nesta senda, é proposta, entre nés, complementarmente a planificacdo urbanistica, uma
planificacao de tipo comercial, que se analisa numa perspectiva estratégica e prospectiva
para a actividade comercial do aglomerado urbano.
Resta, porém, saber quais os instrumentos juridicos idoneos para proceder a essa tarefa de
ponderagao de interesses e de criacao de sinergias, que se adivinha, desde logo, bastante
trabalhosa. Esta indaga¢do é necessaria na medida em que, identificando o planeamento
estratégio com uma “espécie de exercicio interactivo on line onde a questdo da exequibilidade
das solugdes assume um papel central”, os seus preconizadores nao deixam de reconhecer
que a eficacia social das solugdes nao se pode substituir, em toda a linha, “a um verdadeiro
processo de participacdo e de legitimacao social dos planos e das intervengoes”?.
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Ora, tendo por base o Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro, a figura que melhor
responde aos apontados objectivos da planificagdo comercial é a dos Planos Sectoriais, que,
nos termos dos artigos 35.2 e seguintes do mesmo diploma, designam os instrumentos de
gestao territorial que visam programar e concretizar as diversas politicas com incidéncia
territorial. Um dos cenarios de desenvolvimento possivel é, precisamente, o do sector do
comércio, na exacta medida em que ele se assuma como uma atribuicao da Administracao
central, ja que se trata de planos de responsabilidade governamental, aprovados por
Resolucao do Conselho de Ministros.
Como veremos ha exposi¢ao que se segue, é da responsabilidade do Ministro da Economia,
portanto de um 6rgao da Administracdo central directa, a autorizacdao de implantacdo de
unidades comerciais de dimensdo relevante. Nesta medida, afigura-se como desejavel a
inscricao, em Planos Sectoriais, dos principais critérios que, em todo o territério nacional
ou em partes do mesmo, presidem a concessdao dessas autorizacdes. Seria esta a forma
idonea de limitar, através da definicdo de grandes balizas qualitativas e/ou quantitativas,
a ampla discricionariedade que se reconhece ao Ministro da Economia no decurso do
procedimento de autorizagao, bem como, simultaneamente, de inscrever op¢oes que
deveriam ser respeitadas aquando da elaboracao dos Planos Municipais de Ordenamento
do Territdrio.
Estes instrumentos podem nao ser, no entanto, sobretudo nos casos em que intervenham
pequenas e médias unidades de distribuicao, os mais operativos, pois, pela escala e pela
autoria, muito facilmente se revelarao inadequados quando deparados com as solicitacdes
concretas e territorialmente delimitadas. H4 quem defenda, por isso, a elaboracao, a nivel
local, de cartas de ordenamento da actividade comercial em todo o territério nacional,
como sucede ja de forma pioneira em Lisboa. Estas cartas, muito embora possam vir a
configurar documentos de grande utilidade — na medida em que visam orientar, no sentido
nelas inscrito, as iniciativas dos actores do urbanismo comercial —, encontrar-se-ao, no actual
desenho do nosso quadro normativo, desprovidas de caracter vinculativo.
Solugdo diferente seria indefensavel, pela auséncia de tipificacao legal destes instrumentos
de planeamento e pelas limitagdes que decorrem, em matéria comercial, para as atribuicdes
das autarquias locais, ja que a Lei n.2 159/99, de 14 de Setembro, lhes veda qualquer
interven¢ao no dominio comercial, o que em certa medida se explica pela incidéncia espacial
de alguns estabelecimentos comerciais — precisamente aqueles cuja implantagao levanta
mais questdes juridicas — exceder, com facilidade, a area administrativamente retalhada de
um sé municipio, bulindo, portanto, com interesses manifestamente supra-locais.
Este argumento necessita, porém, de ser temperado pela constata¢do de que outras politicas
que interessam a dinamiza¢ao do comércio e a sua adequada localizacdo dependem de
uma actuacdo local. Mencionamos, ainda que sem ser a titulo exaustivo, as atribuicdes
das autarquais locais relativas ao ordenamento do territério e urbanismo, a habitacao, ao
ambiente, aos transportes, a promoc¢ao do desenvolvimento, ao patriménio e cultura, a
defesa dos consumidores e a policia municipal?.
Anivel de regime proposto, tem-se entendido que estas cartas de ordenamento da actividade
comercial devem ter como grandes objectivos a estruturacao da actividade comercial,
por forma a assegurar a representatividade e o equilibrio entre as diferentes formas de
comércio e espagos comerciais, € 0 asseguramento de um bom funcionamento do espaco
urbano e de condi¢des de abastecimento adequadas para todos os consumidores, devendo,
igualmente, servir como um documento prospectivo que contenha as balizas de uma reflexao
permanente sobre as mudang¢as que se vao operando no sector e no espag¢o urbano de
referéncia. Para tanto, estas cartas devem: identificar os espagos comerciais por tipologia,
dimensao, diversidade, especialidade e qualidade; identificar, igualmente, as areas onde
a actividade comercial deve ser estimulada, consolidada ou interdita; definir os indices
L
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comerciais, ramos e formatos a privilegiar nos espagos comerciais e/ou classes de espagos
urbanos; avaliar a area comercial instalada face a populac@o a servir no presente; definir o
acréscimo previsivel de espago comercial; identificar as areas de intervencao prioritaria e/
ou mais detalhada; e explicitar os critérios de apreciagdao de empreendimentos comerciais
acima de uma dada area de construcao®.

Se da exposicdo precedente relativa aos instrumentos de planificagcdo urbanistica e
planificag@o comercial resulta estarmos perante dois tipos de planificacao diversos, pelo
seu conte(ido, procedimento e teleologia, ndo se pode negar que os pontos de intersec¢ao
entre ambos sao muito fortes, o que impele no sentido de um seu tratamento que privilegie
os elementos que 0s aproximam e nao que acentue as notas que os separam. Esta linha
de rumo decorre, de igual modo, da constatacao de que, logicamente, as decisdes de
localizagao nao se podem multiplicar, em sentidos diversos, consoante se trate de promover
um correcto ordenamento do territdrio ou de viabilizar, numa perspectiva concorrencial,
a implantacao de novos estabelecimentos comerciais, nem a dimensao admissivel dos
estabelecimentos num mesmo espaco pode diferir tendo em conta, por um lado, a inser¢ao
na envolvente e, por outro, as necessidades dos consumidores e as perspectivas de
desenvolvimento econémico.

Nesta medida, ha que ter em atencao, antes de mais, a conjugacao e articulacao necessaria
entre estas duas ordens de interesses que, como ja vimos, se encontram intimamente
imbrincadas, por forma a proceder a uma regulacao unitaria do territério.

Estas relagdes de articulacao entre a planificagdo comercial e planificagéo urbanistica sao,
em Portugal, de indole mdltipla. Assim, a uma obrigacdo de adequacdo que, em qualquer
caso, impenderia a favor da planificagao urbanistica, — pois, na medida em que se trata
de uma regulamentacdo geral, ja operou uma primeira pondera¢ao de todos os interesses
pdblicos e privados relevantes que se centram no uso de um espaco determinado*—,
opoe-se um modelo mais flexivel de ordenamento do territério.

De acordo com o principio de hierarquia dos planos, os Planos Municipais de Ordenamento
do Territério devem ser compativeis, ou serem compatibilizados, com os Planos Sectoriais
existentes ou supervenientes. Esta imposicao resulta do artigo 10.2, n.2 3, da Lei n.2
48/98, de 11 de Agosto, onde se considera que os Planos Sectoriais vinculam as entidades
competentes para a elaboracao e aprovacao de Planos Municipais de Ordenamento do
Territ6rio relativamente aos quais tenham incidéncia espacial, devendo ser assegurada a
compatibilidade entre os mesmos. E deriva também do artigo 24.°, n.° 3, do Decreto-Lei
n.2 380/99, de 22 de Setembro, onde se prevé que estes — “devem acautelar a programacao
e a concretizagdo das politicas de desenvolvimento econémico e social e de ambiente, com
incidéncia espacial, promovidas pela administragao central, através de planos sectoriais”,
e, bem assim, do artigo 25.°, n.° 1, deste mesmo Decreto-Lei, que estabelece que os
Planos Sectoriais devem indicar quais as formas de adapta¢ao dos Planos Municipais de
Ordenamento do Territ6rio preexistentes determinadas pela sua aprovacao.

No entanto, este mesmo diploma mitigou esta relacao de hierarquia, ao permitir, no artigo
80.2, n.2 3, alinea b), que um Plano Director Municipal possa ser ratificado, ndo obstante
a desconformidade3* com um Plano Sectorial, nas situacdes em que o seu contedido tenha
sido objecto de parecer favoravel da entidade responsavel pela elaboracdao desse mesmo
Plano Sectorial, no ambito da comissdo mista de coordenacao.

Note-se, todavia, que também a elaboracao de um Plano Sectorial, considerado pela Lei n.2
48/98, de 11 de Agosto, como um instrumento integrante do sistema de gestao territorial,
no qual assenta a politica de ordenamento do territorio e de urbanismo, se deve guiar por
um principio de coordenacao externa, previsto, em geral, no artigo 20.2 do Decreto-

-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro. Assim, para além de a sua elaboracdo dever ser
acompanhada pelas autarquias locais cujos territorios estejam incluidos no respectivo ambito
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de aplicacao e, quando a pluralidade dos interesses o justificar, por uma comissao mista de
coordenacdo (artigo 39.9), deve igualmente identificar e ponderar “os planos, programas e
projectos, designadamente da iniciativa da Administragao Plblica, com incidéncia na area
a que respeitam, considerando os que ja existam e 0s que se encontrem em preparacao,
por forma a assegurar as respectivas compatibilizagdes” (artigo 38.2, n.2 3).

Quanto as cartas de ordenamento da actividade comercial o problema da articulagao nao se
coloca, por ora, com tanta acuidade, uma vez que, como foi dito, sao instrumentos de cariz
meramente indicativo. Mas o exemplo europeu pode revelar-se frutifero no fornecimento
de novos modelos de ordenamento da actividade comercial, que se centrem numa pers-
pectiva multipolar, i.e., que se desdobrem em varios niveis — nacional, regional e local
— de intervengao e se fundem em instrumentos de planificacao vinculativos. A ser este
0 caso, e ndo se optando por um modelo de integracdo, a semelhanca do que acontece
actualmente em lItélia, ndo podemos deixar de entender, como posi¢ao de principio, que a
planificagdo urbanistica se deve encontrar numa relacao de supra-ordenacao relativamente
a planificagao comercial feita a nivel local.

Todavia, nao se deve, de igual modo, esquecer que as prescricdes urbanisticas podem
ser de mdltipla natureza ou ter for¢a normativa dispar, o que introduz modela¢bes nas
relagdes entre planos urbanisticos e planos comerciais. Como refere Morbidelli, se o plano
urbanistico apenas prevé uma zona de desenvolvimento comercial ou uma area destinada
preferen-cialmente a instalacdo do comércio, apenas exerce uma funcao de “indirizzo”,
deixando uma margem de actuagao bastante ampla ao planificador comercial. Por outro
lado, se as normas urbanisticas afectam directamente certos edificios a prossecu¢ao da
actividade comercial ou, pelo contrario, impossibilitam a utilizagao de determinados edificios
ou zonas para essa mesma finalidade (ou para certo tipo de actividades comerciais), estas
normas, imediatamente aplicaveis, ndo podem deixar de ser “transpostas” para o dominio
comercial, impondo uma adequacao estrita entre estes dois niveis de regulamentacao32.

2.2.2. Projectos de Urbanismo Comercial

Entre 0 momento da planificagao e o da execugao concreta das regras de ocupagao, uso e
transformagao do solo, pode ser intercalado um nivel intermédio, associado a promogao
de um urbanismo de tipo operacional, assente em zonas delimitadas que sao objecto
de uma consideracao individualizada e especifica3. Este nivel corresponde, entre nés, a
aprovacao de projectos de urbanismo comercial.

Trata-se, muito sucintamente, de programas de incentivos com uma forte componente contratual,
que visam, sobretudo através da canalizacao de fundos provenientes da Comunidade Europeia,
modernizar o comércio e a qualidade do urbanismo comercial portugués.

Neste dominio, ao primeiro Sistema de Incentivos para a Modernizacao do Comércio (SIMC)
sucedeu-se, em 1994, o Programa de Apoio a Modernizagao do Comércio (PROCOM), que, no
ano de 2000, com a aprovac¢do do 3.2 Quadro Comunitério de Apoio e do Plano Operacional
da Economia, foi substituido, embora com poucas inovacdes, pelo Sistema de Incentivos
a Projectos de Urbanismo Comercial (URBCOM).

O PROCOM3# e, actualmente, o URBCOM sao instrumentos que tentam introduzir parcerias
pablico-privadas, estimulando a utilizagao de mecanismos contratuais na area do urbanismo
comercial. No entanto, muito embora a concessdo de apoio seja formalizada através da
celebragao de um contrato (artigo 31.2 da Portaria n.2 317-B/2000, de 31 de Maio), o
procedimento contratual e os termos do mesmo resultam quase integralmente de imposicdes
regulamentares. De facto, a Portaria mencionada descreve exaustivamente o faseamento
dos projectos (estudo prévio e qualificacdo do projecto, estudo global, consulta pablica
e apresentacdo pablica), seguindo-se a apresentacdao de candidaturas por parte dos
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promotores. Nela se definem, igualmente, os critérios de elegibilidade do promotor e do
projecto e da sua eventual seleccao, bem como a natureza, taxas e limites dos incentivos
nao reembolsaveis a conceder a cada promotor.
A responsabilidade altima pelos projectos de urbanismo comercial € cometida ao Ministro
da Economia, por intermédio da Direccao-Geral do Comércio e da Concorréncia (DGCC) e
do Instituto de Apoio as Pequenas e Médias Empresas e ao Investimento (IAPMEI)3.
No entanto, sao, ao todo, quatro os parceiros dos projectos de urbanismo comercial neles
chamados a participar: o Ministério da Economia, as Camaras Municipais, as estruturas
associativas de comércio e os comerciantes que, nos termos do artigo 3.2 da Portaria, deverdo
necessariamente ser microempresas ou pequenas e médias empresas. Enquanto promotores,
0Ss comerciantes intervém no que especificamente se refere 0s espagos comerciais, sendo
elegiveis alguns projectos de modernizagao das actividades empresariais existentes (e do
estabelecimento em que elas se inscrevem), de desenvolvimento de novas actividades e de
eventual criagdo de novas empresas; as Camaras Municipais assumem responsabilidades na
parte de arranjo e intervencdo nos espacos piblicos que tornem a zona de intervengao mais
atractiva e funcional; e as estruturas associativas de comércio comprometem-se quanto a
realizacao de acgdes de animagao, divulgagao e promocao relacionadas com as actividades
empresariais objecto do projecto e de ac¢des de formagao profissional.
Ao invés, outros actores de comércio ndo sao associados a estes projectos, como acontece
com os consumidores, ou associacdes que os representam. De facto, ndo lhes é reconhecida
uma qualquer intervencao qualificada neste procedimento, podendo, contudo, intervir em
sede de consulta plblica, nos termos do n.2 5 do artigo 6.2 da Portaria n.2 317-B/2000,
de 31 de Maio.
Os projectos em apreco tém o mérito de requalificar o espago urbano intervencionado e
o0s estabelecimentos ai localizados, a par da promoc¢ao de ac¢des de animagao que visam
“tornar visivel” esse espaco, aliando uma dimensao econémica, uma dimensao urbanistica
e uma dimensao de animacao.
Porém, sao-lhes apontadas diversas insuficiéncias, uma vez que continuam a considerar
pontual e fragmentariamente um espaco urbano determinado. Assim, como nota Margarida
Pereira, ao abrigo destes projectos nao sao financiados investimentos essenciais para a
consecucdo dos objectivos do urbanismo comercial: ndo se resolvem os problemas do
estacionamento na area de interven¢ao ou perto dela; ndo se processa uma adequada
reorganizacao da circulacao, na medida em que ela nao pode ser pensada de forma
circunscrita e desagregada do restante espaco urbano; apenas se procede a recuperagao
fisica do edificado na estrita medida da existéncia e delimitacao fisica dos estabelecimentos
comerciais (limitando essa recuperagdo, a mais das vezes, ao nivel do rés-do-chao);
e limitam-se as intervengdes as funcdes por ele abrangidas, excluindo as demais fun¢des
urbanas que encontram ou devem encontrar a sua sede no centro urbano (habita¢ao,
equipamentos, e outros servicos)s®.
Torna-se desejavel, portanto, que a disciplina das unidades comerciais seja, cada vez mais,
associada a disciplina de outros tipos de actividades, nomeadamente as respeitantes
a recintos de espectaculos e divertimentos pdblicos, restaurantes e estabelecimentos
hoteleiros e, em geral, a espacos de lazer e turismo. Conscientes desta necessidade,
verificou-se o alargamento, por despacho conjunto do Ministro do Equipamento, do Pla-
neamento e da Administracao do Territério e do Ministro da Economia de 17 de Margo
de 1997 (publicado no Didrio da Reptiblica, I Série, de 5 de Abril de 1997), do ambito
de aplicagdo do PROCOM a areas tipicamente de servicos, como sejam a restauracgao,
lojas de bebidas, barbearias, cabeleireiros e saldes de beleza, tendo este alargamento
sido expressamente confirmado pela Portaria n.2 317-B/2000, de 31 de Maio, relativa ao
URBCOM. Além disso, esta portaria permite, no artigo 3.2, n.2 4, que sejam abrangidos, a
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titulo excepcional, projectos de investimento promovidos por empresas de outros sectores
de actividades, mediante despacho do Ministro da Economia, e desde que, por proposta
do IAPMEI, sejam devidamente fundamentados os seus efeitos de caracter relevante para
o projecto global.

2.2.3. Implantagdo de Estabelecimentos Comerciais

No ambito pontual da consideracao da concreta localizacdao e implantacdo de um
estabelecimento comercial, o figurino da legislacdo portuguesa é bastante complexo. De
facto, os requisitos legais para que essa implantacdo seja possivel diferem consoante o
pedido formulado, em especial tendo em conta a dimensao do estabelecimento em apreco,
podendo caracterizar-se o urbanismo comercial portugués, a este nivel, como comungando
de uma matriz bipolar.
Assim, quanto aos estabelecimentos comerciais de pequena e média dimensao, vale, de
forma mais vincada, o principio da liberdade de empresa, ndo lhes sendo aplicaveis mais
condicionamentos do que os estabelecidos a nivel de direito do urbanismo geral’.
No inverso, existe, em Portugal, regulamentacdo especifica relativa a implantagao de grandes
superficies comerciais, designadas pelo diploma que actualmente rege esta matéria (Decreto-
-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto3®) unidades comerciais de dimensdo relevante (UCDR).
Nos termos do artigo 3.2, alinea a), do Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto, esta
expressao designa o estabelecimento, considerado individualmente ou no quadro de um
conjunto pertencente a uma mesma empresa ou grupo, em que se exerce a actividade
comercial e que cumpre os demais requisitos previstos no artigo 4.2 deste diploma. Esta
nocao poder-se-ia revelar problematica, se se considerasse como estabelecimento o conjunto
de meios ou factores, essenciais e acessorios, corpdreos e incorpéreos, de que o seu titular
se serve para exercer a actividade comercial, uma vez que nao seria por ela englobada,
pelo menos em geral, a figura dos centros comerciais. No entanto, pelo préprio conjunto
de defini¢des presentes no artigo 3.2, resulta claro que estabelecimento, para efeitos desta
lei, ndo se confunde com empresa, e que designa o local em que se exerce uma dada, ou
simultaneamente varias, actividades comerciais. Assim, estabelecimento encontra--se aqui
no sentido fisico de equipamento ou de edificio, o que permite englobar um conjunto mais
amplo de formas comerciais no ambito de aplicagao desta lei.
As especiais cautelas que rodeiam a instalagdo e modificacao destes estabelecimentos
justificam-se pela necessidade de evitar a total descaracterizacao do tecido comercial tradicional
e a sua substituicdo por novos centros e formas de comércio, bem como pela manutencdo
de relagdes de concorréncia e competitividade leais entre os varios actores comerciais.
Nao se visa, pelo menos como pressuposto de partida, dificultar, ao méaximo, a actua¢ao
do promotor de uma unidade comercial de dimensdo relevante, mas assegurar que a sua
implantacao nao afecte, de forma excessiva, as unidades comerciais de pequena e média
dimensao que ja existam ou que se queiram implantar no mercado®. Neste sentido, o
Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto, estabelece que 30% do produto das coimas,
decorrentes de contra-ordenacoes nele estabelecidas, revertem para um fundo a favor do
pequeno comércio tradicional, o que corrobora a preocupacao inscrita no preambulo de
“promocao de um efectivo ajustamento estrutural nas condi¢cdes de competitividade das
empresas de comércio e distribuicao”.
Ao mesmo tempo, por intermédio das especiais exigéncias estabelecidas neste diploma
pretende-se contribuir para a “descentracao” da urbe, promovendo a criagao de territérios
urbanos multipolares, em que os centros de comércio se multiplicam em ndmero e em
natureza, assumindo, nesta sede, particular relevo o conceito, recente entre nds, de gestao
de “centros comerciais a céu aberto”.

L
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Por outro lado, a actividade de regulacdao comercial justifica-se numa perspectiva de
“servico”, no sentido de que, tratando-se de uma actividade de interesse econémico geral,
o fim a seguir nao deve ser, integralmente pelo menos, a procura do maximo lucro e do
maior crescimento econdmico possivel, mas também a satisfacdo das necessidades de
todos os consumidores.

A definicao das estruturas empresariais de distribuicdo que se encontram incluidas na
nocao fulcral de unidades comercias de dimensao relevante (enumeradas numa pluralidade
de alineas do artigo 4.2) ndo depende apenas de um critério quantitativo (area de venda
continua), mas também de critérios qualitativos, que se referem ao tipo de comércio a
implantar (por grosso ou por retalho, alimentar, ndo alimentar ou misto) e a area de venda
acumulada no territ6rio nacional da empresa ou grupo em questao.

Esta complementaridade de critérios encontra a sua justificacdo no preambulo do diploma,
uma vez que se pretende passar de uma abordagem centrada na dimensdo da area de
venda de cada estabelecimento considerado isoladamente para uma abordagem centrada
na dimensao e poder de compra e venda das estruturas empresariais, evitando, assim,
o surgimento de artificialismos induzidos por regulamentos casuisticos rigidos. Logo,
pretendeu-se uma ruptura, ao menos parcelar, com os anteriores Decretos-Leis n.2 190/89,
de 6 de Junho, e n.2 9/91, de 8 de Janeiro, que consideravam grandes superficies
comerciais as infra-estruturas de comércio a retalho e por grosso com uma superficie
comercial Gtil, i.e., a superficie destinada a venda e acessivel ao piblico —, superior a
3.000 m?, e com o Decreto-Lei n.2 258/92, de 20 de Novembro, parcialmente alterado pelo
Decreto-Lei n.2 83/95, de 26 de Abril, que, por forma a abranger os formatos dos centros
comerciais, considerava grandes superficies comerciais os estabelecimentos de comércio a
retalho ou por grosso que dispusessem de uma area de venda continua superior a 2.000
m?2, ou que, nao dispondo dessa area, integrassem, no mesmo espaco, uma area de venda
superior a 3.000 m2. Pela regulamentacao actualmente em vigor, sao consideradas UCDR os
estabelecimentos que, alternativamente: sendo de comércio a retalho alimentar ou misto,
disponham de uma area de venda continua, de comércio a retalho alimentar, igual ou
superior a 2.000 m?; sendo de comércio a retalho nao alimentar, disponham de uma area
de venda continua igual ou superior a 4.000 m?; sendo de comércio por grosso, disponham
de uma area continua igual ou superior a 5.000 m?; sendo de comércio a retalho alimentar
ou misto, pertencam a uma empresa ou grupo que detenha, a nivel nacional, uma area de
venda acumulada, de comércio a retalho alimentar, igual ou superior a 15.000 m?; sendo
de comércio a retalho nao alimentar, pertencam a uma empresa ou grupo que detenha, a
nivel nacional, uma area de venda acumulada, de comércio a retalho alimentar, igual ou
superior a 25.000 m?; ou, sendo de comércio por grosso, pertencam a uma empresa ou
grupo que detenha, a nivel nacional, uma area de venda acumulada, de comércio a retalho
alimentar, igual ou superior a 30.000 m>.

Sempre que um dos critérios descritos se encontrar preenchido, sucede-se uma multiplicidade
de exigéncias, corporizadas em actos administrativos parcelares, que tém de concordar
entre si na permissao do resultado juridico pretendido pelo requerente.

Assim, a intervencao dos poderes pablicos, nesta matéria, concretiza-se, em parte, num
procedimento de autorizacdo prévia (que, em certas situagoes, se se tratar de formas de
moderniza¢dao empresarial das unidades de comércio tradicional, pode ser dispensado), da
responsabilidade do Ministro da Economia, instruido com um parecer da Direc¢ao-
-Geral do Comércio e da Concorréncia. Esta opg¢ao juridica retoma a solucdo do primeiro
diploma que se ocupou desta realidade (Decreto-Lei n.2 190/89, de 6 de Junho)+, o que
demonstra a tendéncia para uma centralizacdo das questdes de urbanismo comercial, ap6s
um interregno no qual, por forca do Decreto-Lei n.2 258/92, de 20 de Novembro, alterado
parcelarmente pelo Decreto-Lei n.2 83/95, de 26 de Abril, se reconhecia ao Ministro que
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tutela o sector do comércio uma mera actuacao ratificativa ou de cariz aposterioristico.
Aescolha da designacdo de autorizagdao, como sucede no direito francés, pode ser vista como
uma escolha intencional do nosso legislador, que pretendeu, desta forma, salvaguardar, na
maior medida possivel, a liberdade de iniciativa econémica privada, perante as considera¢oes
de interesse plblico que neste dominio relevam. Ainda neste sentido, prevé o n.2 4 do
artigo 10.2 que, havendo dever legal de decidir, a falta de decisdo expressa faz presumir
o deferimento tacito do pedido de autorizagao prévia.

Todavia, ao contrario do que sucede no dominio urbanistico, em que a licenca ou
autorizacdo de construcao, ao ser precedida por um Plano de Pormenor ou por um alvara
de loteamento que ja introduzem uma regulamentacao de detalhe na area em questao, se
limita a conformar, em concreto, a situacdo juridica da mesma, a autorizacdao comercial,
na auséncia de uma planificag@o comercial de nivel regulamentar e de aplicacao imediata,
opera a primeira ponderagao dos diversos interesses co-envolvidos na implantacao ou
modificacdo de uma superficie comercial, assumindo, por isso, um cariz marcadamente
inovat6rio e ndo meramente complementar.

Os critérios que devem ser ponderados antes da tomada de decisdo de autorizacdo, inscritos
no artigo 8.2 do Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto, estdao formulados de uma forma
ampla e concretizam a maioria das preocupacdes de cariz econémico-social que a implantacao
destas superficies levanta, quais sejam: a coesdo e a manutencdo ou promocao do equilibrio
da estrutura comercial existente; a adequacdo as necessidades dos consumidores, no que
respeita a uma oferta diversificada em termos de produtos, qualidade, servicos e horéarios; o
nivel de integracdo intersectorial do tecido empresarial; a competitividade e o desenvolvimento
concorrencial do sector da distribui¢ao; o nivel de emprego na area de influéncia; e a qualidade
do ordenamento do urbanismo comercial na regiao relevante.

Que caracteristicas especiais, entdo, podem ser apontadas a esta autoriza¢ao, tendo como
co-natural elemento de comparacao a licenca ou autorizagao para realizagao de operagdes
urbanisticas?

Pode-se, desde logo, afirmar que ela nao é um instituto de direito do urbanismo, ainda que
se debruce sobre a localizagao de um equipamento comercial e preceda necessariamente a
emissdo da licenca ou autorizacdo de construcao, uma vez que os critérios que permitem
fundar esta decisao de autorizacao sao taxativos e visam o asseguramento de objectivos
ligados ao desenvolvimento comercial e a regulagdo da concorréncia, ainda que con-
cretamente localizados. Desta forma, rejeita-se a possibilidade de duplicagao da valoragao
dos mesmos motivos em dois procedimentos distintos, mas sem que se exclua, de todo,
que alguns desses critérios surjam como uma das duas faces de “Jano”. Referimo-nos,
em especial, ao critério inscrito no artigo 8.2, n.2 1, alinea f), que inscreve, como possivel
motivo de indeferimento do pedido de autorizagdo comercial, a consideracdo do nivel de
desenvolvimento e a qualidade do urbanismo comercial e que, nos termos dos artigos
24.2, n.2 2, alinea a), e n.2 3, e 34.% n.2 3, alinea a), do Decreto-Lei n.2 555/99, de 16
de Dezembro, pode, igualmente, constituir um motivo de indeferimento da licenca ou
autorizacdo de realizacdo de operag¢des urbanisticas, na medida em que a sua permissao
afecte negativamente a envolvente ou a adequada insercao no ambiente urbano.

Outra questao que assume relevo é a de saber se existe alguma relacao de hierarquia ou
de preclusdo entre os motivos elencados no artigo 8.2, n.2 1. Analisando os termos em
que este artigo se encontra formulado e tendo em considera¢ao a implantacao de uma
unidade de comércio a retalho, nota-se que a determinabilidade destes critérios decresce
ao longo do rol apresentado, com a excep¢do, a nosso ver, da determina¢ao do nivel de
emprego na area de influéncia. No entanto, esta constatagdao nao nos leva a pronunciar
no sentido de que a apreciacao destes critérios deve ser feita de forma individualizada,
ponto por ponto, devendo a mesma, ao invés, consistir numa ponderacao global das
»
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vantagens e prejuizos que decorrem, efectiva ou potencialmente, da implantacdao da
unidade em questao“. Contudo, tendo o Ministro da Economia definido os limites, desde
que assumam cariz imperativo, das quotas de mercado real e previsional do conjunto
das unidades comerciais de dimensao relevante, a nivel nacional e na area de influéncia,
conforme previsao do artigo 8.2, n.2 2, a superacao dos mesmos nao pode deixar de, por
si s6, conduzir a denegacao da autorizacao prévia pretendida.

Este questionamento conduz, necessariamente, a um outro, que se prende com o grau
de discricionariedade do acto administrativo de autorizagdo prévia, nos termos em que
ele se nos apresenta neste diploma. Apesar de uma das suas intencoes deste diploma
ter sido, assumidamente, a da redu¢do dos elementos de ambiguidade nos critérios de
decisao relativos a vertente comercial da autorizacao das unidades comerciais de dimensao
relevante, este continua a ser um acto nitidamente com um contedldo menos vinculado do
que o das licencas ou autorizagcdes urbanisticas. A razao prende-se, como ja antevimos,
com a auséncia de grandes balizas, de natureza imperativa ou apenas de cariz indicativo,
que permitam reduzir, em momento anterior ao da apreciacao casuistica de um projecto,
a discricionariedade do 6rgao competente4.

Assim, continuando a inexistir um nivel de planificacdo comercial que concretize, num
primeiro momento, as preocupacoes que a instalacao ou modificacdo de uma unidade
comercial levanta, continuara a ser dificil conseguir, ao nivel do procedimento de autorizagao,
uma densificacdo mais precisa e uniforme, propria de uma verdadeira politica de urbanismo
comercial, dos critérios apresentados#3. Com a efectivacao deste nivel de planeamento,
esta situacao alterar-se-ia substancialmente, operando-se uma reducdao do espaco de
discricionariedade. Tal nao significa que o 6rgao competente para emanar esse titulo
juridico deixe de ter um qualquer espaco de ponderacdo e decisdo proprios, sobretudo
quando as normas legais ou regulamentares em que se funda apelarem para avaliagdoes
técnicas e juizos de prognose, dificilmente sindicaveis em juizo. Mas essa possibilidade
encontrar-se-ia, neste caso, fortemente balizada, quantas vezes por limites quantitativos
(em regra flexiveis), sendo agora os parametros da revisdao judicial mais densos e o seu
controlo mais efectivo.

Embora funcionando com outros pressupostos, este mesmo decreto-lei inscreve, no seu
artigo 5.2, um procedimento de comunicagao prévia, efectuada junto da Direccao-Geral
do Comércio e da Concorréncia, para a instalagdo ou modificacdo de estabelecimentos
comerciais que nao sao individualmente considerados de dimensao relevante, mas nos quais
a area de venda acumulada a nivel nacional das empresas ou grupos que os detenham ou
pretendam instalar se aproxime da area necessaria para serem qualificados de unidades
comerciais de dimensao relevante. Tanto as unidades comerciais sujeitas a autorizacao
prévia como as subordinadas a comunicacdo prévia deverao ser objecto de registo na
Direccao-Geral do Comércio e da Concorréncia.

Ainda como forma de demonstrar a interseccdo existente entre as vertentes econémica
e urbanistica do urbanismo comercial e, em especial, o relevo que a localizagao dos
estabelecimentos assume como factor de competitividade das empresas, o Decreto-
-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto, estabelece, no seu capitulo terceiro, um procedimento de
aprovagao de localizacao, que se corporiza, em qualquer caso*, na emissao de um parecer
pela Direc¢do Regional do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio (DRAOT) competente,
a homologar, na sequéncia da Lei Organica do XV Governo Constitucional, aprovada pelo
Decreto-Lei n.2 120/2002, de 3 de Maio, pelo Ministro das Cidades, Ordenamento do Territdrio
e Ambiente, sempre que a area ndo se encontre abrangida por Plano de Urbanizacao, Plano
de Pormenor ou alvarad de loteamento, ou com eles nao se conforme. Idéntica solucao
decorre, em geral, do disposto no artigo 39.2 do Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro,
em que se prevé a dispensa de autorizacdo prévia de localizacao que, nos termos da lei,
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deveria ser emitida por parte de 6rgdos da administracao central, quando as obras se
situem em area abrangida por Plano de Urbanizacdo, Plano de Pormenor ou licenca ou
autorizacao de loteamento em vigor, que expressamente a afecte ao uso proposto.
Este parecer deve, nos termos do artigo 15.2, atender ao enquadramento urbanistico, a
influéncia das possiveis alteracdoes de trafego no equilibrio zonal e regional e as conse-
quéncias da implantacdo para um correcto ordenamento do territério, bem como, de um
ponto de vista ambiental, a integracdo paisagistica do estabelecimento na area envolvente,
a gestao dos efluentes liquidos e residuos sélidos nele gerados, bem como aos valores do
ruido resultantes da sua entrada em funcionamento. Segundo o disposto no artigo 14.2,
n.> 11 e 12, a falta de parecer apds o decurso do prazo da sua emissao faz presumir o seu
sentido favoravel, assumindo o parecer, ap6s a homologacao, caracter vinculativo.
As autoridades locais competentes para a autorizacdo ou licenciamento de cariz urbanistico
nao podem, nos termos do artigo 15.2, praticar esses actos sem que os projectos em
questao tenham merecido aprovacao da Administracao central e, caso essa aprovagao
esteja condicionada a determinados parametros de efectiva¢ao, s6 o podem fazer depois
de comprovado o seu cumprimento.
Num segundo momento que, portanto, acresce a necessidade de autorizagdo ou comu-
nicacdo prévia e, nas hipdteses descritas, desta aprovac¢ao de localizacdo, a realizagao de
operac¢des urbanisticas, respeitantes a instalacdo ou modificagdo dos estabelecimentos
comerciais, depende de licenciamento ou autorizagdo administrativa, de competéncia
municipal, nos termos gerais previstos no Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro, que
estabelece o regime juridico da urbanizacdo e da edificacdo. No artigo 37.2 deste decreto-lei,
determina-se que as opera¢des urbanisticas que carecam da aprovacao da Administracao
central ndo ficam dispensadas de licenca ou autorizagdo administrativa municipal. Alias, esta
& uma condicdo de procedéncia do pedido de licenciamento ou autorizacao formulado, sendo
que se for aprovada uma licen¢a ou loteamento sem que o requerente tenha apresentado
documento comprovativo da Administra¢do central, esse acto administrativo serad nulo, nos
termos do artigo 68.2, alinea b), do Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro.
Neste caso, tanto se pode tratar da obten¢ao de uma licenca ou autorizacao de realizagao
de obras de edificacao, como de uma licenca ou autorizacdao de alteracao de uso de
edificios, pois, muito embora a instalacao de unidades comerciais de dimenséo relevante
seja normalmente feita em edificios especialmente construidos para o efeito*, nada impede
que sejam instaladas em edificios que estavam afectos a outros usos, maxime industrial
(pense-se na reconversao de edificios industriais de qualidade arquitectonica incontestavel).
Nem sempre, porém, sera necessaria uma licenca ou autoriza¢ao deste tipo, uma vez que,
tendo estes actos caracter real, uma modificagdo de cariz subjectivo ndo desencadeia
um procedimento de cariz urbanistico, nem o desencadeia uma mudan¢a de ramo de
comércio que nao tenha reflexos a nivel de ordenamento urbanistico. Por seu turno, a
autorizacdo prévia, de natureza comercial, assume uma marcada natureza pessoal, uma
vez que, nos termos do artigo 3., alinea f), do Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto,
a alteracao da entidade titular da explora¢do é uma modificacao relevante para efeitos de
desenca-deamento do respectivo procedimento. Outra solucdo seria indefensavel, quando
a qualificacdo de uma “unidade comercial de dimensdo relevante” nao depende apenas da
dimensao do estabelecimento, mas igualmente da area de venda acumulada das empresas
ou grupos que a detenham.
Por Gltimo, enquanto, em geral, o inicio de actividade de um estabelecimento comercial
depende da emissdo de uma licenca ou autoriza¢do de utilizacao, de caracter municipal, que,
nos termos do n.2 2 do artigo 62.2 do ja citado Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro,
se destina “a verificar a conformidade da obra concluida com o projecto aprovado e com as
condi¢des do licenciamento ou autoriza¢ao”, as unidades comerciais de dimensao relevante
L

©

RevCEDOUA 1. 2002
Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




™

cevCEDOUA

> Doutrina

carecem, ainda, de uma licenca ou autorizacao de funcionamento, da responsabilidade
da Direc¢ao-Geral do Comércio e da Concorréncia, que é necessariamente precedida de
vistoria“® e se destina a “verificar se foram cumpridos os requisitos que fundamentaram a
autorizacao”, como decorre do artigo 17.2 do Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto. No
entanto, a licenca de funcionamento destas unidades s6 pode ser concedida mediante a
exibicdo do alvara de licenca ou de autorizagdo de utilizacdo (camararia), nos termos do
artigo 40.2, n.2 3, do Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro.
Sao, enfim, previstas sanc¢des, no quinto capitulo do Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de
Agosto, para os casos de inobservancia da legislacao respeitante a implantacdo de
unidades comerciais de dimensao relevante. Essas sancdes assumem natureza contra-
ordenacional, sendo as infrac¢des puniveis com sancdes pecuniarias (que, quando se
trate do ndo cumprimento do dever de requerer a autorizagao prévia, atingem os limites
maximos previstos no regime geral das contra-ordenagdes), podendo, simultaneamente, ser
aplicadas sangdes acessorias. Estas sao as san¢does que, em geral, sao cominadas para as
infraccdes urbanisticas, ambientais e de legislacao econdmica. Para além disso, podem ainda
ser decretados o embargo, que implica a suspensao imediata, no todo ou em parte, dos
trabalhos de execuc¢ao da obra, a demolicao da mesma, bem como a reposicao do terreno,
nos termos do artigo 23.2 do Decreto-Lei n.2 218/97, de 20 de Agosto. Estas sao medidas de
tutela da legalidade, cujo desrespeito determina a pratica de um crime de desobediéncia,
previsto e punivel nos termos do artigo 348.2 do Cddigo Penal Portugués.
Adicionalmente, existem disposicdes especificas em matéria ambiental, no que se refere
a submissao de opera¢des de loteamento urbano, incluindo a constru¢do de unidades
comerciais de dimensao relevante, a avaliagao de impacte ambiental, conforme disposto no
anexo Il do Decreto-Lei n.2 69/2000, de 3 de Maio (alterado pelo Decreto-Lei n.2 74/2001,
de 26 de Fevereiro). A definicao de unidades comerciais de dimensao relevante, para efeitos
deste decreto-lei, ndo coincide, na integra, com a definicao formulada pelo Decreto--Lei
n.2 218/97, de 20 de Agosto, pois, por seu intermédio, é adoptado um critério meramente
quantitativo, distinguindo-se apenas entre 0s casos gerais que estao sujeitos a avaliacao
de impacte ambiental, quando a area da unidade for igual ou superior a 1.5 hectares, e
aqueles que dizem respeito as unidades a implantar em zonas sensiveis (como sejam as
areas protegidas, os sitios da Rede Natura 2000, as zonas especiais de conservagao e
zonas de proteccao especial e as areas de proteccao dos monumentos nacionais e dos
imoveis de interesse piblico), que ficardo sujeitas a este procedimento, quando a area
equivalha ou exceda o.5 hectares.
Assim, como resulta da exposicao precedente, a necessidade de tutela de mdltiplos
interesses pdblicos implica a previsdao de procedimentos especiais, em que 0s actos se
sucedem em cascata, emanados por entidades diversas, havendo uma independéncia de
regulamentacgdes provenientes de diversos quadrantes. Perde-se, assim, o caracter federador
ou de concentragao? que se costuma assinalar aos actos de licenciamento ou autorizagao
urbanistica, sem que se consiga, em contrapartida, celeridade na condugdo dos processos,
poupanca de recursos e certeza juridica na solugdo final, que serd sempre a resultante da
conjugacdo dos varios procedimentos. Com a consequéncia inevitavel de que se afasta um
elemento relevante de atrac¢dao do investimento comercial e se cerceia a eficiéncia da actuagao
da Administracao, se ndo mesmo a proteccao da confianca legitima dos particulares.
Seria, porventura, desejavel, neste e noutros casos similares, que se previsse, no
ordenamento juridico portugués, uma autorizagao de implantacdo especial para projectos
de equipamento comercial de dimensdo apreciavel em meio urbano, que congregasse,
num s6, todos os controlos parcelares mencionados, criando-se, por esta via, um proce-
dimento de licenciamento mais aligeirado e célere, que estimulasse e permitisse uma mais
facil regulacdo da realizagdao de investimentos nesses meios+.
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3. Urbanismo Comercial e Politica de Renovag¢ao Urbana

Tendo por base os dados normativos que, ao longo deste texto, foram sendo trazidos a
colagdo, ndo se podem negar as intimas ligacdes que a politica de urbanismo comercial —
animada, embora ndo exclusivamente, por imperativos de concorréncia —, apresenta com
a politica de renovagdo urbana.
Em matéria de urbanismo comercial, como ja vimos, quer o Programa de Apoio a
Modernizagdo do Comércio (PROCOM), quer, actualmente, o Sistema de Incentivos a
Projectos de Urbanismo Comercial (URBCOM), assumiram como fung¢ao dinamizar o comércio
nas cidades. Estes projectos de urbanismo comercial, segundo o artigo 2.2 da Portaria
n.2 317-B/2000, de 31 de Maio, visam intervir em “areas limitadas dos centros urbanos
com caracteristicas de alta densidade comercial, centralidade, multifuncionalidade e de
desenvolvimento econémico, patrimonial e social”.
Destinam-se, portanto, e em especial, a redinamizacao de areas que sao tradicionalmente
consideradas areas comerciais e, sobretudo, a revitalizacdo dos centros historicos das
cidades. A zona de intervencao dos projectos de urbanismo comercial pode, contudo,
nao coincidir com esses centros, uma vez que é definida caso a caso, mediante proposta
elaborada pela Camara Municipal e pela estrutura associativa de comércio, e apresentada
a DGCC, integrando, nos termos do artigo 6.2, n.2 6, as Normas Especificas do Projecto
Global de Urbanismo Comercial, aprovadas pelo Ministro da Economia. A limitacao do
ambito geografico destes projectos escudou-se num “efeito de demonstracdo”, que seria
conseguido em outras zonas da urbe por eles ndo abrangidas, e que passariam a depender
de iniciativa e financiamento privados. No entanto, tal efeito ndao tem sido conseguido
em dimensao consideravel, o que leva a repensar esta restricao geografica, na medida
em que pode funcionar nefastamente, introduzindo mais clivagens e desequilibrios no
territério urbano.
Por isso, a tendéncia do direito do urbanismo actual vai, cada vez mais, no sentido de
reanimar o quanto possivel essas zonas urbanas, evitando a sua degradacdo, através
da implantacao ou beneficiagdo de unidades comerciais de pequena e média dimensao,
contribuindo, assim, ainda que de forma indirecta, para a consecucao dos designios da
politica de renovagdo urbana. Assim o reconhece o preambulo da mencionada portaria,
que vé o urbanismo comercial “como um instrumento importante para promover o
desenvolvimento das cidades e outros espacos urbanos de menor dimensdo, em simultaneo
com uma organizagao territorial mais equilibrada, activando e dinamizando sinergias entre
0 comércio e a defesa do patriménio, sem esquecer o bem-estar e a qualidade de vida
dos cidadaos”.
Nesta medida, o fenémeno que se pode apelidar de “recentralizacao” ou retorno ao centro
das cidades, muito deve ao fendmeno de dinamiza¢ao ou revitalizacdo comercial, pois,
como refere Carlos Balsas, apesar de um centro de cidade, pela multifuncionalidade e
mistura organica de fung¢des que lhe anda associado ser mais do que um centro comercial,
a verdade é que, “se perder a sua atractividade como centro de comércio, dificilmente
pode sobreviver como um centro em sentido lato”, uma vez que “o comércio é claramente
a sua componente essencial”s.
Porém, apesar de se reconhecer um papel importante, sendo mesmo imprescindivel, a
estes programas de urbanismo comercial, eles ndo sao suficientes para se promover uma
coerente politica de renovacgao urbana. Isto porque ela se assume como uma politica global
que faz apelo a uma coordenagdo, que poderiamos apelidar de horizontal, entre varias
intervengdes sectoriais, de entre as quais destacamos as de urbanismo, de ambiente, de
planeamento, de economia, de habitacao e de politica social.
Assim, no ambito da politica de renovacao urbana incluimos as ac¢des estruturadas,
L

©

RevCEDOUA 1. 2002
Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




™

cevCEDOUA

> Doutrina

objecto de planificacao global, de iniciativa dos poderes piblicos, com ou sem cooperagao
dos particulares (ndo englobando as ac¢des, ainda que desejaveis, de exclusiva iniciativa
e responsabilidade privadas), que visam a requalificacdo de zonas urbanas, de modo a
adaptar o “existente” carecido de interven¢ao aos objectivos urbanisticos de melhoria das
condicoes de vida e de multifuncionalidade dos espacos urbanos, bem como aos ensejos
ambientais de melhoria da qualidade do ambiente urbano e sociais de disponibiliza¢ao
de habita¢des em condi¢oes condignas e de luta contra a exclusao social.

Deste modo, apesar de a sua intervencdo imediata se centrar ao nivel urbanistico®, a
politica de renovagdo urbana nao se pode, todavia, bastar com a recuperacao fisica dos
imdveis ou espagos que se encontrem em manifesta violacdo dos ditames urbanisticos,
sob pena de, desta forma, nao se actuar sobre as causas estruturais dessa situa¢ao, quais
sejam: 0 abandono de zonas tradicionais de comércio e servi¢os e a sua desloca¢ao para
outras zonas da urbe, a escassez do parque habitacional urbano em boas condicoes e a
precos acessiveis e a acentua¢dao das assimetrias sociais, acompanhadas pelo surgimento
de fendmenos de segregacao geografica.

Portanto, cada vez mais se exige uma estratégia integrada das intervenc¢des que resolva,
nos centros histdricos, o problema da descaracterizagao do seu tecido social (diminui¢ao
do namero e envelhecimento dos residentes) e produtivo (desaparecimento de actividades
tradicionais ou sua transferéncia para a periferia da urbe) e, nas zonas urbanas degradadas,
a resolugao dos problemas que configuram situagdes claudicantes sob o ponto de vista
urbanistico e social>2. A politica do urbanismo comercial, ainda que assumindo contornos
especificos e dispondo de instrumentos proprios, carece, portanto, de ser integrada numa
estratégia global de revitalizagdo urbana, por forma a potenciar, numa escala adequada,
0s seus proprios objectivoss.

4. Pluralidade de Actores e Criagao de Parcerias

E reconhecido, em geral, que o sucesso de qualquer intervencdo urbanistica depende, em
grande medida, da convergéncia de interesses e da obtencao de sinergias entre os varios
intervenientes e interessados, por forma a criar um projecto aglutinador, que seja visto
verdadeiramente como “comum”.

Também neste dominio, como tivemos oportunidade de considerar quando nos referimos
aos projectos de urbanismo comercial, &€ imprescindivel uma actuagao concertada dos varios
actores comerciais — Administracao central, Camaras Municipais, estruturas associativas
de comércio e empresas —, tanto mais que uma actuacdao das entidades pilblicas nao
conseguiria, sem a adesao e compromisso das entidades privadas, dinamizar o sector
comercial na area de intervencao consideradas.

Alids, apesar de os projectos serem necessariamente globais e integrados, se fosse possivel
graduar a importancia das actua¢des co-envolvidas no programa URBCOM, a das empresas
seria, sem ddvida, a que mais visibilidade assume e que actua, de uma forma mais directa
e imediata, sobre a alteracdo das dinamicas comerciais na area de intervencao. Todavia, na
avaliacdo feita dos projectos aprovados no ambito do PROCOM observou-se, no cdmputo
global, uma pequena mobilizagao dos comerciantes locais, que se mantiveram, em grande
medida, arredados da participacao nestes projectos. Carlos Balsas justifica, ao menos
parcialmente, esta fraca taxa de adesao, adiantando os seguintes motivos: fraca divulgagao
das vantagens resultantes do PROCOM; a falta de espirito empresarial dos comerciantes
tradicionais portugueses; e vantagens pouco interessantes do sistema de incentivos.
Para tentar reverter esta flagrante situacao de desinteresse, a Portaria n.2 113-A/2002, de
7 de Fevereiro, que alterou o inicial regime juridico do URBCOM, inscreveu, no artigo 5.2,
n.2 3, como condicao de qualificagdo do projecto global, a previsao de uma taxa de adesao
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comercial, na area de intervencdo, igual ou superior a 50%. No entanto, a ndo satisfacao
desta condicao ndo é verdadeiramente impeditiva do acesso a este sistema de incentivos,
ja que o artigo 24.2, n.2 6, admite que a taxa de adesdo dos estabelecimentos seja inferior
a esta percentagem, muito embora, neste caso, o limite do montante de investimento elegivel
do projecto promocional — que, em regra, é de 10% do montante do investimento total
dos projectos empresariais da area de interven¢cao —, sofra uma reducao de 30%.

De igual modo, ja nos pronunciamos no sentido de uma intervengdao mais intensa e
institucionalizada dos consumidores. Assim, para além da mera consulta pablica, de
reunioes informais e da realizacdo de inquéritos e amostragens, quer no dominio das
politicas contratuais, quer, inclusivamente, em matéria de autorizagdo e exploracdo de
implantagdes comerciais, a sua participacao torna-se imperativa, numa altura em que a
relagao indisso-cidvel entre comércio e consumo se altera e ganha novas valéncias, muito
por forca da prépria modificagdo dos habitos de consumos®.

Mas a prdpria concepcao de parceria presente nestes projectos de urbanismo comercial
pode ser debatida e criticada, na medida em que se trata de um tipo de associagao pouco
consistente. Desde logo, por se lhes assinalar uma duragao limitada — o prazo de duragao
dos contratos —, o que pode concorrer para que medidas que poderiam dar os seus frutos
apenas a médio ou a longo prazos nao sejam adoptadas ou, no caso de o serem, nao
sejam objecto de uma adequada monitorizacao e avaliacao.

Por outro lado, considera-se que a descoordenacao destes projectos, no sentido de que
a cada parceiro é cometida uma especifica area de intervencdo, distinta e independente
das demais, sem que lhes seja imprimida uma orienta¢ao global, ndo é, de todo, coerente
com a necessidade de uma actuacao concertadas®.

Esta despolarizagao resulta ainda mais agravada nas situagdes em que o projecto de
revitalizagGo comercial exceda o desenho que a lei imprime aos projectos de urbanismo
comercial referidos e se associe a outras politicas de renovacao urbana, como a regeneragao
dos edificios habitacionais, a melhoria do ambiente urbano e a redefinicao da circulacao,
acessibilidades e transportes na cidade, uma vez que o nlmero de actores, piblicos e
privados co-implicados, multiplica-se.

Ora, perante uma pluralidade de intervengdes sectoriais e um amplo nimero de entidades
envolvidas ou interessadas, ha quem defenda a necessidade de criacdo de um gabinete
de gestao de projecto e de um gestor de projecto em centro urbano ou gestor de projecto
comercial’. Esta estrutura de gestao pretende constituir uma forma de reac¢ao contra o
comportamento individualista dos comerciantes e um meio de promover a realizagao de
accdes comuns ou em beneficio comum, visando, igualmente, a coordenacao das varias
actuacdes plblicas de varios quadrantes>®.

No ambito do URBCOM, prevé-se, apontando ja neste sentido, a constituicao de unidades
de acompanhamento e execucao (UAC), que tém como objectivo essencial, como o préprio
nome indica, 0 acompanhamento e gestdao do projecto de urbanismo comercial da area de
intervencao. Trata-se, porém, nos termos do artigo 3.2, n.2 4, da Portaria n.2 317-B/2000, de
31 de Maio, de entidades de constituicao facultativa, constituicdo essa que apenas podera
ser promovida por iniciativa das estruturas associativas. Quanto ao regime juridico pelo qual
se rege, esta figura revela-se ainda mais fluida, uma vez que o n.2 5 desse mesmo artigo
determina que a sua forma de constituicao e 0 acesso da mesma aos apoios previstos no
URBCOM serao objecto de despacho do Ministro da Economia, ainda nao editado.

Um Gltimo nivel subjectivo de tomada em consideracdo do urbanismo comercial — agora
tdo-sb a nivel consultivo —, vinha sendo assumido pelo Observatdrio do Comércio (criado
pela Resolugao do Conselho de Ministros n.2 54/98, de 23 de Abril, e objecto de sucessiva
prorrogacao pelas Resolugdes do Conselho de Ministros n.°s 28/2000, de 17 de Maio, e
77/2002, de 11 de Abril), tendo, porém, sido extinto pela alinea a) do n.2 2 do artigo 2.2
»
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da Lei n.2 16-A/2002, de 31 de Maio, e sendo o seu processo de extin¢do regulado pelo
Decreto-Lei n.2 217/2002, de 22 de Outubro. Tratava-se de uma estrutura independente
que visava “promover a investiga¢ao, a andlise e a divulgacdao dos dados referentes a
evolucao da actividade comercial”, por forma a constituir um suporte do desenvolvimento
integrado das actividades comerciais num mercado aberto e competitivo e assegurar uma
“coexisténcia equilibrada e proficua dos diversos segmentos empresariais — micro, médias,
pequenas e grandes unidades”.

Para tanto, contava, no seu conselho coordenador, com uma composicao interdisciplinar,
congregando entidades piblicas (representantes da DGCC, do IAPMEI, do Instituto Nacional
de Estatistica, das Regides Autonomas e da Associacdo Nacional de Municipios) e privadas
(representantes do sector do comércio e servigos, agricultura, indGstria, empresas de
distribuicao, dos trabalhadores e dos consumidores). O planeamento e coordenacao
efectua-dos pelo referido organismo era da responsabilidade de uma Unidade Técnica
de Observagdao Permanente (UTOP), composta por um director técnico, nomeado por
despacho do Ministro da Economia, e por um nlcleo de apoio permanente de natureza
técnico-administrativa.

Ainda assim, mesmo antes da extincdo do Observatério do Comércio, havia quem
defendesse a necessidade de criagdo de outras estruturas ligadas ao urbanismo comercial,
nomeadamente a formagao de uma associagao nacional de centros urbanos que represente
os mdltiplos interesses que se agitam em torno dos mesmos e que “possa funcionar
como um interlocutor privilegiado em tudo o que diga respeito aos centros, incluindo a
possibilidade de influenciar tanto a integracao e desenvolvimento de politicas territoriais a
nivel nacional, como dialogar a nivel internacional com associa¢des criadas com 0s mesmos
fins, e mesmo integrar a Federagao Europeia de Centros de Cidades”>°. Estas consideracoes
surgem, agora, reforcadas, na falta de um qualquer “centro de reflexao” sobre as questdes
levantadas pela politica de urbanismo comercial, ou pela sua auséncia.

6. Urbanismo Comercial e Direito Comunitario

Nao se pode dizer, de todo, que o direito comunitario tenha ignorado as questdes ligadas
ao urbanismo comercial. No entanto, por se tratar de um dominio que s6 se compreende
por referéncia ao espaco local e/ou regional e, ja com alguma dificuldade, a totalidade do
territério nacional, pois esta intimamente ligado a questdao da implantacao fisica desses
estabelecimentos, a actuacdo das instituicdes comunitarias refere-se, em especial, a
promoc¢ao da discussdo sobre o sector comercial, a prossecucao de uma politica de defesa
dos consumidores [artigo 153.2 do Tratado que institui a Comunidade Europeia (doravante
TCE)], ao reforco da politica de coesdo econdmica e social (artigo 158.2 e ss. do TCE) e a
uma actuagdo que se dirige, de forma particular, as pequenas e médias empresas.

De facto, através do Acto Unico Europeu, foram incluidas no Tratado que institui a Comunidade
Europeia preocupacdes referentes as pequenas e médias empresas, que justificam, a nivel
comunitario, as ac¢des nacionais de manutencao, dinamizacao e modernizacdo do comércio
tradicional®®. Contudo, com o Tratado de Amesterddo a referéncia as pequenas e médias
empresas foi retirada do capitulo referente a politica social (encontrava-se, anteriormente, no
artigo 118.2-A do TCE), mas uma mencao paralela foi mantida no actual artigo 163.2 (anterior
artigo 130.2-F), relativo a politica de investigacdo e desenvolvimento tecnolégico. Tal nao
significa, porém, que o empenho da Comunidade nesta matéria tenha decrescido.

Alids, de uma politica empresarial de cariz mais incitativo, em que o processo de convergéncia
se da, maioritariamente, por intermédio de instrumentos juridicos nao vinculativos, caminha-
se, agora, para um verdadeiro estatuto juridico europeu para as pequenas e médias
empresas, tendo por base a constata¢ao de que elas sao fundamentais para o equilibrio
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e competitividade do tecido empresarial europeu, ja que representam 90% do seu parque
de empresas e dois tercos dos postos de trabalho do sectore.
Em sentido coincidente, ndo é de negligenciar o empenho da Comunidade na promog¢ao
de um desenvolvimento urbano sustentavel. O objectivo desta politica emergente®? é o
de tornar as cidades em pélos de crescimento econémico e desenvolvimento regional, ao
invés de causas de deseconomias ou de desequilibrios na sua prépria estrutura interna.
Para tanto, sao financiadas, por intermédio dos fundos estruturais, ac¢des de renovagdo
urbana ou, parcelarmente, de urbanismo comercial — como sucede, entre nés, com 0s
projectos de urbanismo comercial —, o que permite concluir pela sua conformidade com
os designios comunitarios de uma mais visivel e intensa coesdao econdmica e social e do
aumento do nivel e qualidade de vida em todo o territério da Comunidade.
Assim, para além de, ao abrigo do disposto no artigo 87.2, n.2 3, alineas ¢) e d), do TCE
— que se referem a possibilidade de serem considerados compativeis com o mercado
comum os auxilios destinados a facilitar o desenvolvimento de certas actividades ou
regides econémicas ou destinados a promover a cultura e a conservacao do patriménio®
—, serem admitidos auxilios estatais a actividade de pequenas e médias empresas, desde
que compativeis com as orienta¢des comunitarias nesse dominio, também tém vindo a
ser admitidos auxilios a empresas nos bairros urbanos desfavorecidos e auxilios com
finalidade regional®.
Ainda neste dominio, mas agora numa perspectiva positiva e ndo apenas de admissibilidade
de uma derrogacao a regra da proibicdo de auxilios estatais — vistos como mecanismos,
em principio, distor¢ores da concorréncia —, assumiu especial relevo a iniciativa comunitaria
URBAN, adoptada em 2 de Marco de 1994 pela Comissdao das Comunidades Europeias
[COM(94) 61 final], e que decorreu de 1994 a 1999, agora objecto de reedicdao para o
periodo de 2000 a 2006, sob a designacao de URBAN II.
Esta iniciativa comunitaria visa intervir em zonas urbanas em dificuldades, que apresentem
problemas de pobreza, exclusao e isolamento, por forma a promover a melhoria da qualidade
de vida dos seus habitantes e a diversificacdo e equilibrio das condi¢cdes econdmicas dessa
zona. As acgoes elegiveis devem ter um impacte global e prendem-se com a recuperagao
de infra-estruturas obsoletas, com acg¢des de financiamento nos sectores econémicos, em
especial as pequenas e médias empresas do dominio do comércio e artesanato, e com
medidas destinadas a combater a exclusao e a melhorar a qualidade do ambiente, como
sucede com o arranjo dos espacos piblicos e a relocalizacdo de actividades indesejaveis
por motivos ambientais®.
Especificamente no que se refere a apreciacdao das regulamentacdes nacionais que impdem
restricdes a instalacdo das grandes superficies comerciais, nomeadamente através da
exigéncia de uma autorizacdo especifica de tipo comercial, o Tribunal de Justica das
Comunidades Europeias ja teve a oportunidade de se pronunciar pela sua conformidade
com as regras comunitarias, o que acaba por constituir mais um elemento — ainda que
indirecto — do contributo comunitario para a manutencao das politicas nacionais de
urbanismo comercial.
Num primeiro momento, porém, as respostas dadas pelo Tribunal de Justica ndo deixaram
de ser parcelares, na medida em que as suas decisdes continuavam a permitir conjecturas
qguanto a admissibilidade, a luz do direito comunitario, destas medidas.
Assim aconteceu no acérdao Gauchard®, em que se discutiu, no ambito de um processo
de reenvio prejudicial, a conformidade de algumas normas da “Lei Royer” com disposi¢coes
do Tratado de Roma (TCE) e de direito comunitario derivado. A argumentacdo aventada,
no Tribunal de Policia de Falaise (Calvados), pelo arguido, acusado de ter efectuado uma
ampliacdo da sua area de venda sem ter obtido a autoriza¢ao exigida para o efeito por
lei, centrou-se, entdo, na violacdo do direito comunitario, alegando que a regulamentacao
L
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em apreco criava miltiplas discriminagdes entre as varias empresas comerciais, que eram
por ele proibidas.
Ora, ainda que o Tribunal de Justica tenha identificado, correctamente, que estava em
causa uma questao de conformidade dessa legislacdo com o principio da liberdade de
estabelecimento, ajuizou que as disposi¢des comunitarias nao poderiam constituir um
padrao de interpretacao e de afericao da validade destas medidas, uma vez que, tratando--
se de uma situacao puramente interna, ndo se encontrava ao abrigo do direito comunitario.
Assim, para o Tribunal, “a auséncia de um qualquer elemento exterior a um quadro
puramente nacional num caso concreto tem por efeito, tanto em matéria de liberdade de
estabelecimento como nos restantes dominios, que as disposi¢des do direito comunitario
nao se apliquem a essa situacao”.
Estas conclusoes foram reiteradas, sem que tivesse sido introduzido qualquer elemento
inovatério, no acérdao Beckaert®’.
Foi, entdo, s6 com o ac6rdao LIDL Italia, que a admissibilidade destas medidas, cumpridos
certos requisitos, resultou incontestavel, desdobrando o Tribunal a sua argumentacdao em
mdaltiplas frentes®.
Assim, declarou que os artigos 3.2, alinea g), 5.2 (actual artigo 10.2, em virtude da
renumeracao introduzida pelo Tratado de Amesterdao), 85.2 e 86.2 (actuais artigos 81.2 e 82.9
do TCE nao se podiam ter por violados, nem as regras de concorréncia se podiam ter por
falseadas em virtude do complexo italiano que previa uma planificacdo comercial imperativa
e a participa¢ao, mediante parecer obrigatério, de um 6rgdo colegial do qual faziam parte
os representantes dos operadores comerciais ja instalados no mercado nos procedimentos
de elaboragao dos planos e de autorizacao de implantagao de novos estabelecimentos.
Concluiu neste sentido, pois, muito embora estas disposicdes de direito comunitario originario
lidas conjuntamente, imponham aos Estados-membros a obrigacao de nao adoptarem, nem
manterem em vigor medidas, mesmo de natureza legislativa ou regulamentar, susceptiveis de
eliminar o efeito Gtil das regras da concorréncia, entendeu ndo se poder considerar que os
pareceres emanados pelas Comissdes Municipais configuram acordos, decisdes ou praticas
concertadas entre os operadores econémicos, que tenham sido impostos ou favorecidos
pelos poderes piablicos, uma vez que 0s seus membros nao actuam em representagao
de interesses sectoriais, mas exercem fung¢des de peritagem em matéria de distribuicao
comercial. De igual modo, para o referido Tribunal, também ndo se pode considerar que os
poderes piblicos delegaram as suas competéncias, em matéria de autorizacdo comercial,
em operadores econémicos privados, uma vez que a decisao continua a ser da competéncia
do Presidente da Camara Municipal respectiva, que se deve orientar apenas por critérios de
interesse geral.
Por outro lado, o Tribunal considerou que esta regulamentacao italiana também nao confere
aos diferentes comerciantes, considerados individualmente, uma posicao dominante,
nem ao conjunto dos comerciantes estabelecidos num municipio uma posicdo dominante
colectiva, que seria caracterizada pela auséncia de rela¢des concorrenciais entre eles. De
facto, os impedimentos a implantacdo de novos comércios — e, portanto, de acesso ao
mercado — ndo excluem que continuem a existir relacdes de concorréncia entre os que ja
se encontram instalados, o que sé ocorreria se as empresas estivessem suficientemente
ligadas entre si para adoptar uma mesma linha de ac¢ao no mercado.
Quanto a pretensa violacao do artigo 30.2 do TCE (actual artigo 28.9), o Tribunal sentenciou
que a regulamenta¢ao em causa nao procedia a qualquer distingao segundo a origem das
mercadorias distribuidas pelos estabelecimentos em causa e que era apenas susceptivel
de produzir na livre circulagdo das mercadorias efeitos restritivos demasiados aleatérios
e indirectos para que a obrigacdao de obter essa autorizacao pudesse ser vista como um
entrave ao comércio entre os Estados-membros.
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No ac6érdao mencionado em dltimo lugar, o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
nao ajuizou da contrariedade deste normativo com os preceitos relativos a liberdade de
estabelecimento. Parece-nos, no entanto, que, sendo estas restricdes aplicaveis ao acesso
ou ao exercicio de actividades nao assalariadas, sem qualquer discriminagao, tanto para
nacionais do Estado do pais de estabelecimento, como para nacionais dos demais Estados-
-membros, e visando 0s mesmos prosseguir, de modo proporcional, fins de interesse geral
— que, inclusivamente, sao objecto de incentivo e financiamento comunitarios —, nao sao
violados os actuais artigos 43.2 e ss. do TCE.

7. Conclusao

Ap6s a descricao do quadro actual do direito das implantagdes comerciais em Portugal e da
sua inser¢ao no contexto europeu, estamos em condicoes de verificar que os olhares nem
sempre sao coerentes perante uma realidade que deveria ser considerada unitariamente.
Assim, quando se considera a implantacao de um estabelecimento comercial, a visao
predominante &, ainda, a da independéncia entre as legislacdes urbanistica e comercial,
enquanto que os projectos de urbanismo comercial j& comungam de uma perspectiva
de complementaridade que se pretende ampliar no sentido da criacao de verdadeiros
programas de revitalizacao dos centros urbanos, que nao sao mais do que instrumentos
da politica global de renovacao urbana.
Que propostas, entao, e para além do que ja ficou esparsamente dito, se podem formular
no sentido da edificagao de uma congruente moldura normativa do direito das implantacoes
comerciais no nosso Pais?
A resposta a esta questdao nao pode ser univoca e prende-se, sobretudo, com a defini¢ao
de uma linha de rumo precisa neste dominio, da qual sejam retiradas as conclusdes
que se impdem. Alids, esta definicdo impde-se no nosso ordenamento juridico ao nivel
regulamentar, uma vez que as relagdes entre planificagdo comercial (quase inexistente) e
planificacao urbanistica (pouco talhada, no modelo actual, para dar resposta as questdes
de urbanismo comercial) necessitam de ser precisadas.
Desta forma, ou se mantém uma dualidade de regulamentacdes — o que, até agora, tem
sido a opgao dominante —, assente numa reparticao de atribuicdes entre Administracao
central, com competéncia exclusiva a nivel de politica comercial, e autarquias locais, com
competéncia a nivel urbanistico, ou se prevé, na senda das novas tendéncias europeias,
um sistema de regulamentacao unitaria das duas politicas®.
Na primeira hipdtese, deve proceder-se a elaborac¢do de efectivos planos do sector comercial,
com os quais 0s Planos Municipais de Ordenamento do Territério se devem compatibilizar.
igualmente co-natural, neste sistema, a manutencao do sistema complexo de autorizagdes e
licenciamentos que resultou exposto neste artigo e que tantos 6bices coloca a implantacdo
de estabelecimentos comerciais.
A segunda hip6tese parece ser, a nosso ver, a mais adequada. Desde logo, por um
motivo de indole pratica: a dificuldade de recorte do quid specificum do urbanismo
comercial, em confronto com as suas duas maiores fontes: a politica comercial e o direito
do urbanismo geral.
Neste caso, as relagdes de articulagao entre planificagao comercial e planificacao urbanistica
seriam muito mais proximas, sendao concentradas na aprovacao de um mesmo instrumento
de planificacao da localizagao dos estabelecimentos comerciais. De igual forma, justificar--se-
ia a previsao de uma licenca ou autorizag¢do especifica que aferisse a viabilidade do projecto
apresentado em face de todas as disposicoes legais e regulamentares pertinentes. Por fim,
0s projectos de urbanismo comercial poderiam, com toda a propriedade, ser convertidos
em projectos de revitalizacao das cidades, uma vez que a associacao de actuagdes de
L
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novos quadrantes seria sempre bem-vinda, ao adoptar-se uma légica de integracdao em
torno de um objectivo comum.

No entanto, reconhece-se a dificuldade de implementacao desta orientagao unificadora,
uma vez que conta com o Obice da existéncia de dois actores pblicos, responsaveis por
actuagdes parcelares, e da necessidade de prever novas estruturas com competéncias
consultivas efou decisérias e de composicao policroma. Por um lado, esta abordagem
implicaria o reconhecimento de uma mais lata margem de actuacdo, nesta matéria, as
autarquias locais, nomeadamente em matéria regulamentar. Por outro, envolveria, muito
provavelmente, ou a criacdo de um érgao consultivo que, composto por personalidades
de varios quadrantes, plblicos e privados, desse parecer sobre a implanta¢ao de unidades
comerciais de dimensdo relevante, ou, mesmo, a criagao de uma entidade reguladora que
dispusesse de competéncias decisérias neste dominio, por forma a imprimir-lhe uma
orientagdo unitaria consequente.

0 dinamismo inerente a esta problematica nao deixara, contudo, de fornecer novos modelos
e novas propostas de solugao para estas e outras perplexidades que, paulatinamente, vao
surgindo, pelo que a conclusdo formulada sera sempre revisivel perante a evolu¢ao, inexoravel,
da realidade comercial e da sua consideracao por parte do quadro normativo vigente.

ééfwta V;fm e

Fernando Alves Correia
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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Dulce Lopes
Assistente Estagidria da Faculdade de Direito da Univ. de Coimbra

' Este artigo tem como principal fonte de inspiracdo a participagdo no Coléquio Internacional de
Louvain-la-Neuve, subordinado ao tema Le Commerce et la Ville en Europe. Le Droit des Implantations
Commerciales, que decorreu em 28 e 29 de Setembro de 2001, no qual foi apresentado o relatério
portugués elaborado pelo primeiro autor do presente escrito, o qual sera seguido de perto, em
varios pontos deste trabalho.

2 Cfr., por todos, Teresa Barata Salgueiro, Do Comércio a Distribuicdo. Roteiro de uma Mudanga, Oeiras,
Celta, 1996. Por comércio ou por distribuicdo — termos estes que a nossa lei ndo distingue e tem
vindo a acoplar em alguns diplomas — designa-se, em termos genéricos, a actividade profissional
de aquisicao de produtos para revenda. Para uma tipologia das actividades comerciais no direito
portugués, cfr. o Decreto-Lei n.2 339/85, de 21 de Agosto.

3 Carlos José Lopes Balsas, Urbanismo Comercial em Portugal e a Revitalizagéo do Centro das Cidades,
Temas de Economia, Lisboa, GEPE, 1999, p. 77.

4 Nas palavras de Rui Braz Afonso e Pedro Guedes de Carvalho, “Revitalizacdo integrada e dinamica
comercial dos centros urbanos das cidades médias”, Comércio e Concorréncia, n.2 1, Margo, 1998, p. 70.
Nesta linha, desde o primeiro diploma que, em Portugal, se referiu ao licenciamento de supermercados
(Portaria n.2 20 922, de 21 de Novembro de 1964), que se tém vindo a associar as preocupacdes com
uma adequada localizagdo dos estabelecimentos a sua prépria subsisténcia econdmica.
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5 Para maiores desenvolvimentos sobre o significado e alcance destas propostas, cfr. Carlos José
Lopes Balsas, Urbanismo Comercial, cit., pp. 58-63.

¢ Enrique Gomez-Reino y Carnota, “El urbanismo comercial”, in AA.VV., Ordinamientos Urbanisticos.
Valoracién Critica y Perspectivas de Futuro, Gdmez-Reino y Carnota (dir.), Madrid, Marcial Pons, 1998, p.
277. Para um relatério de sintese das regulamentac¢des europeias a propésito do urbanismo comercial,
cfr. Fernand Bouyssou, “La réglementation des implantations commerciales en Europe”, Le Commerce
et la Ville en Europe. Le Droit des Implantations Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH, n.2 6, 2002,
pp. 51-64. Para um quadro mais completo dos regimes legais vigentes, nesta matéria, na Alemanha,
Bélgica, Espanha, Franca, Gra-Bretanha, Grécia, Italia, Paises Baixos, Portugal e Suica, consultem-se
os relatdrios nacionais, reproduzidos na segunda parte daquela publicacdo (pp. 163-290).

7 A qualificacdo desta comissdao como autoridade administrativa independente ndo resulta da letra
da lei, mas as competéncias decisdrias que lhe sdo reconhecidas e a tipologia da sua actuacdo,
traduzidas na auséncia de lacos de dependéncia hierarquica, permitem que lhe seja reconhecida
essa qualidade. Neste sentido, cfr. Pierre Létang, Urbanisme Commercial, Collection Guides, Paris,
Le Moniteur, 1997, p. 109.

8 Cfr. Fernand Bouyssou, “La Réforme de l'urbanisme commercial”, Actualité Juridique — Droit
Administratif, n.2 10, 1996, p. 755.

9 Segundo Denis Richard [“Le renouveau de 'urbanisme commercial: la Loi du 5 juillet 1996, Droit et
Ville, n.2 43, 1997, p. 175], a inclusdo do emprego como elemento integrante do urbanismo comercial
tem um duplo significado: a constatacdao de que o sector comercial e, em particular, as pequenas e
médias empresas sao susceptiveis de criar postos de trabalho e oferecer condicdes laborais atractivas,
e, numa acep¢do mais operativa, que a concessao das autorizacdes deve ser recusada sempre que
o0 projecto apresentado tenha um impacte negativo sobre o emprego na zona em questao.

1 Esta lei estabelece, concomitantemente, novos critérios de apreciacao de uma operacao de urbanismo
comercial. Todavia, como refere Denis Richard [“Le renouveau”, cit., p. 182], eles ndo configuram se
ndo instrumentos para determinar a conformidade com os principios directores, devendo ser sempre
reconduzidos a estes.

= Apesar de ter sido considerado por alguns o elemento mais importante desta altera¢ao legal, tendo
em vista o estabelecimento de uma verdadeira planificacdo comercial, é considerado, por outros,
como o seu traco normativo mais impreciso. De facto, nem sequer resultam do texto da lei qual a
entidade responsavel pela elaboracdo destes planos, nem as grandes linhas que devem presidir a
essa mesma elaboracdo, remetendo-se para posterior decreto do Conselho de Estado.

Cfr., neste sentido, Fernand Bouyssou, “La Réforme”, cit., pp. 757-758. Para maiores desenvolvimentos,
cfr. Dominique Moreno, “Les schémas de développement commercial en France”, Le Commerce et la
Ville en Europe. Le Droit des Implantations Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH, n.2 6, 2002, p.
63-80 e “Le Commerce dans la nouvelle planification”, Droit de ’Amenagement, de ’'Urbanisme et
de I'Habitat, Paris, Dalloz, pp.95-105.

2 Para maiores desenvolvimentos, cfr. Enrique Gomez-Reino y Carnota, “El urbanismo”, cit., pp.
278-280, e Erich Tilkorn, “Le systéme allemand”, Le Commerce et la Ville en Europe. Le Droit des
Implantations Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH, n.2 6, 2002, pp. 129-137.

3 Neste sentido, cfr. Enrique Gomez-Reino y Carnota, “El urbanismo”, cit., pp. 286-288.

% Maria Alessandra Sandulli, “La planification commerciale en Italie”, Le Commerce et la Ville en Europe.
Le Droit des Implantations Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH, n.2 6, 2002, p. 87.

Dando conta desta situa¢ao, mas criticando-a numa perspectiva de desregulamentacao econémica, cfr.
Luca Pellegrini, “Concorrenza e regolamentazione: la distribuzione commerciale”, in AA.VV., Regolazione
e Concorrenza, Tesauro, Giuseppe/D’Alberti, Marco (orgz.), Bologna, Il Mulino, 2000, pp. 92 97.
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5 Neste sentido, Maria Alessandra Sandulli, “La planification”, cit., pp. 91-92.

¢ Para uma enunciacao dessas leis e uma descricdo geral do seu conteldo, consultar Iiigo Martinez
de Pis6n, “Urbanismo comercial: El régimen de apertura de grandes establecimientos comerciales
en la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacion del comercio minorista”, Revista de Administracion
Pdblica, n.2 145, 1998, pp. 367 e 385-386.

7 Todavia, a lei em apreco ndo se ocupou da questao central da coordenacdo da implantacao dos
grandes estabelecimentos comerciais com o disposto na legislacdo urbanistica, que releva das
competéncias exclusivas das Comunidades Autonomas. Cfr., neste sentido, Enrique Gémez-Reino y
Carnota, “El urbanismo”, cit., pp. 291-292, nota 12.

® De notar o acréscimo de visibilidade que foi deferida a esta matéria com o novo Regime dos
Instrumentos de Gestao Territorial, ja que no Decreto-Lei n.2 69/90, de 2 de Marco, apenas se referia,
no artigo 5.2, n.2 1, alinea ¢), a “previsdao de zonas destinadas a habitacdo, inddstria e servigos”,
olvidando as zonas destinadas ao comércio.

9 Margarida Pereira, “Novas dinamicas de organizacao comercial. Reflexdes para uma estratégia de
actuacao integrada”, Comércio e Concorréncia, n.2 3, Maio, 1999, p. 101.

20 Alias, como bem nota Fernand Bouyssou [“Droit de I'urbanisme et devéloppement économique et
comercial”, Actualité Juridique — Droit Administratif, n.2 especial intitulado Droit de Urbanisme. Bilan
et Perspectives, 1993, p. 163], 0 zonamento urbano é cada vez mais uma técnica objecto de cerrada
contestacdo, uma vez que o objectivo de evitar ghettos urbanos “préconise 'urbanisme de mixité
«habitat-emploi» et souhaite imposer la présence de commerces dans les quartiers défavorisés”.
Na mesma linha, acentua Fernando Alves Correia que, “a partir dos anos 6o do Século XX, comecaram
a ser sublinhados os aspectos negativos decorrentes da excessiva monofuncionalidade das diversas
zonas da cidade e passou a defender-se que, na reestruturacdo das cidades, deve abandonar-se
o sistema de zonas monofuncionais e criar areas de uso misto, como, por exemplo, habitacao,
comeércio e servigos, procurando-se uma «coexisténcia harmoniosa de fun¢des», o que aponta para
um zonamento plurifuncional das diferentes areas da cidade”. Cfr. Manual de Direito do Urbanismo,
Vol. I, Coimbra, Almedina, 2001, p. 31 e 32.

21 Como refere Alvaro Domingues, no seu comentario ao primeiro painel do Forum Comércio, Cidade e
Qualidade de Vida, realizado em Coimbra e na Curia, em 7 e 8 de Julho de 1999, os “projectos urbanos,
pela simples razao de que correspondem a investimentos intensivos em areas muito restritas, induzem
fortes mais-valias urbanas nos locais em que incidem, aumentando assim o caracter fragmentado e
contrastante que caracteriza os territorios urbanos. Os critérios de equidade do velho plano holistico
cedem aos critérios de eficiéncia e de rendibilidade do capital investido”. As interven¢des neste
forum encontram-se publicadas pela Direccao-Geral do Comércio e da Concorréncia, sob a designacao
“Comeércio, Cidade e Qualidade de Vida”, edicao ndao datada. Citada a p. 19 desta publicacao.

22 Margarida Pereira, “O comércio na animagao dos centros de cidade. Realidade ou mito?”, Comércio,
Cidade e Qualidade de Vida, Direccao-Geral do Comércio e da Concorréncia, p. 52.

23 Luis Felipe Alonso Teixidor, “Actividad comercial y planeamiento urbanistico”, Sociedade e Territ6rio,
n.2 17, Setembro, 1992, p. 47.

24 José Manuel Pérez Fernandez, “La ordenacion espacial del equipamiento comercial: planifica-cion
comercial, planificacion urbanistica”, in AA.VV., El Derecho Administrativo en el Umbral del Siglo XXI.
Homenaje al Profesor Dr. D. Ramén Martin Mateo, Sosa Wagner, Francisco (coord.), Tomo Il, Valencia, Tirant
lo Blanch, 2000, pp. 2712-2740.

0 respeito pelo principio da proporcionalidade é aqui particularmente relevante na medida em que
uma planificacdo deste tipo comporta, a mais das vezes, restricoes a liberdade fundamental de
iniciativa privada, prevista, entre nds, no artigo 61.2 da Constituicao da Repdblica.
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25 Este objectivo resulta da constata¢dao de que as diferentes formas de distribuicdo ndo deveriam ser
excluentes, mas antes complementares, ja que as vantagens e desvantagens aliadas a distribuicao
operada pelas grandes superficies e pelo comércio tradicional acabam, na 6ptica do consumidor, por
funcionar em sentido inverso. No entanto, ha quem formule criticas a pertinéncia deste objectivo e
a sua qualificacdo como objectivo de interesse geral, pois defendem que a manutencado de qualquer
forma de comércio deveria depender do livre jogo de mercado e da livre e esclarecida escolha dos
consumidores. Neste sentido, cfr. Luca Pellegrini, “Concorrenza”, cit., pp. 94-95.

26 Neste sentido, Giuseppe Morbidelli, “Rapporti tra disciplina urbanistica e disciplina del commercio”,
in AAVV., Problemi Attuali di Diritto Amministrativo. Scritti per Mario Nigro, Vol. 1, Milano, Giuffré
Editore, 1991, p. 257.

27 Qs trechos citados sdo da autoria de Alvaro Domingues, “Politica urbana e competitividade”,
”Sociedade e Territorio, n.2 23, Outubro, 1996, respectivamente, pp. 39-40.

28 Incluimos uma mencao a policia administrativa de ambito municipal, pois, nos termos da Lei n.2
140/99, de 28 de Agosto, que estabelece o regime e forma de criacdo das policias municipais, sdo--
lhes cometidas importantes funcdes de prevencao, entre elas as de vigilancia de espacos piblicos ou
abertos ao publico. Ora, uma das dimensdes essenciais que tem vindo a ser privilegiada na sequéncia
de ac¢des concertadas de revitalizagdo dos centros urbanos tem sido, precisamente, a do aumento da
seguranca dessas zonas, quantas vezes transformadas em verdadeiros focos de criminalidade.

29 Assim as concebe Margarida Pereira, “Novas dinamicas”, cit., pp. 103-104
3° Como defende Giuseppe Morbidelli, “Rapporti”, cit., em especial p. 241.

31 Segundo Fernando Alves Correia [Manual, cit., p. 317], “a for¢a vinculativa dos planos sectoriais
em face dos planos municipais &€ comandada, por via de regra, pelo principio da conformidade
— e isso mesmo é referido no artigo 80.2, n.2 3, alinea b), do Decreto-Lei n.2 380/99. A explicacdo
reside na circunstancia de os planos sectoriais serem dotados de um acentuado grau de concreteza,
como sucede com aqueles que incorporam a localizacao de grandes empreendimentos piblicos com
incidéncia territorial (...). Todavia, nos casos em que o plano sectorial se limita a fixar «os cenarios
de desenvolvimento respeitantes aos diversos sectores da administracdo central», o principio da
compatibilidade traduzira melhor o grau de vinculacdo do plano sectorial em relacdo ao super-veniente
plano municipal”. Talvez seja esta a razao pela qual o legislador balanceia na terminologia utilizada,
falando ora numa rela¢do de compatibilidade, ora numa relacdo de conformidade para expressar as
relacdes entre os Planos Sectoriais e os Planos Municipais de Ordenamento do Territ6rio”.

32 Para maiores desenvolvimentos, cfr. Giuseppe Morbidelli, “Rapporti”, cit., pp. 245-256.

33 Este urbanismo operacional, do qual o melhor exemplo ndo pode deixar de ser, ainda hoje, o das
areas de reconversao e recuperacao urbanistica, visa a adapta¢do a um novo paradigma e uma resposta
aos novos desafios do urbanismo, em que as exigéncias de flexibilidade, participa¢ao e adaptacao se
fazem sentir cada vez mais intensamente. Assim, a um urbanismo regulamentar que, em primeira linha,
fixa autoritariamente limitacdes a ocupac¢do do solo e, portanto, ao seu aproveitamento, alia-se um
urbanismo pré-activo que visa a promoc¢do do desenvolvimento (econémico e social) local. Sobre a
necessidade de uma integracao destes dois niveis de actuacdo urbanistica e sua complementaridade,
cfr. Fernand Bouyssou, “Droit de 'urbanisme”, cit., p. 164.

34 0 PROCOM, enquanto instrumento de modernizacao e desenvolvimento sustentado da competi-
tividade das empresas do sector comercial, ndo se reduzia a previsao destes “projectos especiais”.
Previa, além disso, trés areas fundamentais que se identificavam com os apoios directos a dinamizagao
das empresas, consideradas individualmente, a coopera¢ao empresarial e as estruturas associativas do
sector comercial. No ambito de vigéncia deste programa, realizaram-se 147 intervenc¢ées de urbanismo
comercial, o que demonstra a abrangéncia e, em certa medida, o relativo éxito destas iniciativas.
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35 Registe-se que o Decreto-Lei n.2 225/2002, de 30 de Outubro, cria a Agéncia Portuguesa para o
Investimento (API), como pessoa colectiva de direito plblico com natureza empresarial, e transferiu
para a mesma as atribuicdes conferidas por lei ao IAPMElI em matéria de grandes projectos de
investimento, definidos no n.2 2 do artigo 2.2 dos Estatutos anexos aquele diploma legal.

36 Margarida Pereira, “O comércio”, cit., p. 51.

37 Confirmando esta afirmacdo, o Despacho Normativo n.2 109/89, de 27 de Novembro de 1989
(publicado no Didrio da Repdblica, | Série, n.2 287, de 15 de Dezembro de 1989), revogou a exigéncia
de intervencdo da entdao Direc¢do-Geral do Comércio Interno, no processo de licenciamento de
supermercados, tendo-a considerado uma forma de burocratizacdo da actua¢ao administrativa.

38 Embora ndo nos debrucemos especificamente sobre estes diplomas, fica a mencao de que o Decreto
Legislativo Regional n.2 17/99/A, de 29 de Abril, criou um regime de autorizacao prévia de licenciamento
comercial para instalacdo ou modificacdao das grandes superficies comerciais na Regidao Auténoma dos
Acores, e o Decreto Legislativo Regional n.2 7/99/M, de 2 de Marco, definiu o regime juridico para a
instalacdao de unidades comerciais de dimensao relevante na Regidao Autbnoma da Madeira.

3 Estas cautelas manifestam-se, igualmente, em matéria de regulacdo do horario dos estabelecimentos
comerciais. Em Portugal, a intervencdo nesta matéria, necessariamente limitada perante o principio
constitucional da livre iniciativa privada, visa, nos termos do preambulo do Decreto-Lei n.2 48/96, de
15 de Maio, a correc¢do das distor¢des da concorréncia, a promogao de uma politica que prossiga a
consolidacdo e fortalecimento das pequenas e médias empresas e que permita, num justo equilibrio de
oportunidades, a coexisténcia de todas as formulas empresariais e, por fim, a preservacdao dos habitos
de consumo adquiridos e a satisfacdo das necessidades de abastecimento dos consumidores. Sobre a
evolucdo legislativa nesta matéria, cfr. Teresinha Filipe, “Horarios do comércio”, Comércio e Concorréncia,
n.2 o, Setembro, 1997, pp. 71-74, € Carlos José Lopes Balsas, Urbanismo, cit., pp. 47-48.

40 O surgimento que poderiamos considerar tardio destes diplomas, em compara¢ao com o panorama
europeu exposto, muito deve a manutencdo de um sistema retalhista que vive em grande medida,
ainda hoje, das pequenas empresas de cariz familiar e a implantacdo, apenas em meados dos anos
80, dos novos formatos comerciais, ja conhecidos de outros quadrantes. Para uma caracterizacdo
mais detida da evolucdo e situacdo actual do comércio portugués, cfr. Carlos José Lopes Balsas,
Urbanismo, cit., em especial, pp. 32-40.

4 No mesmo sentido, mas quanto ao ordenamento juridico francés, Denis Richard, “Le renouveau”,
cit., p. 183. Nas palavras deste autor, “ce qu’'impose la loi, cC’est de prendre en compte tous les critéres
gu’elle énonce, en les mettant sur un pied d’égalité. Aprés quoi, tous les éléments positifs et négatifs
de 'opération projetée doivent étre mis c6té a coté et si 'ensemble des éléments positifs 'emporte
sur I’ensemble des éléments négatifs, une autorisation est alors envisageable”.

Em sentido inverso, tem-se entendido, no ordenamento juridico espanhol, que existe uma relacao
de precedéncia entre os dois critérios que a Lei de Organizacdao do Comércio Minorista enuncia,
pois, quando se considere existir uma cobertura suficiente de equipamentos comerciais na zona,
inviabiliza--se o recurso ao critério do impacte sobre a estrutura comercial existente. Cfr. Enrique
Gbomez-Reino y Carnota, “El urbanismo”, cit., pp. 295-296 e Ifiigo Martinez de Pis6n, “Urbanismo”,

cit., pp. 392-393.

42 A excepcdo da previsdo da definicdo, por Portaria do Ministro da Economia, dos limites das quotas
de mercado reais e previsionais destas unidades comerciais, como decorre do ja mencionado artigo
8.2, n.2 2, bem como do limite de tempo relevante, nos termos do artigo 3.2, alinea i), para balizar
a area de influéncia das mesmas.

43 Em sentido idéntico, foram levantadas acesas criticas a amplitude e indeterminacao da formula¢ao
dos critérios de outorga das licencas comerciais no ordenamento juridico espanhol. Porém, o Tribunal
Constitucional Espanhol, nas suas sentencas 225/1993 e 227/1993, ambas de 9 de Julho, entendeu
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que, muito embora as restricdes introduzidas no caso por legislacdes autonémicas, devessem ser
lidas a luz do direito de liberdade de empresa, estando sujeitas ao crivo da proporcionalidade,
a utilizacdo de conceitos juridicos indeterminados nao causava mossa a essa posi¢ao juridica
constitucionalmente tutelada. De facto, em face da natureza dinamica das questdes comerciais, esta
seria a (nica técnica concebivel, sendo sempre possivel uma concretizacdo destas bitolas no caso
concreto. Além disso, considerou que a utilizagao desta técnica juridica se convertia em garantia dos
solicitantes, ao tornar possivel a revisao judicial da decisdo tomada, desde logo na auséncia de uma
sua adequada motivacdo. Para maiores desenvolvimentos, cfr. Enrique Gomez--Reino y Carnota, “El
urbanismo”, cit., pp. 290 e 291-296-298.

4 0 diploma fala de parecer da Comissdao de Coordenacdo Regional (CCR) competente, devendo
este ser precedido de parecer prévio da Direc¢do Regional do Ambiente e Recursos Naturais (DRA)
e, quando se trate de localizacdo em areas com impacte em estradas nacionais, de parecer da Junta
Auténoma de Estradas (JAE). Com as subsequentes reformula¢bes dos 6rgaos da Administracao central,
as competéncias das CCR foram redefinidas, em virtude da criagdo das DRAQOT’s, que englobaram
as competéncias daquelas em matéria de ordenamento do territério e urbanismo, tendo sucedido,
igualmente, nas competéncias das anteriores DRA’s. Por seu turno, procedeu-se a extincao da JAE,
devendo entender-se as mencdes feitas no presente diploma como se referindo ao Instituto de Estradas
de Portugal (IEP) — cfr., por dltimo, o Decreto-Lei n.2 227/2002, de 30 de Outubro.

45 Note-se que, a nivel do direito da construcdo, ha varias disposi¢des, muito embora dispersas,
aplicaveis especificamente a equipamentos de comércio, desde logo no que se refere a seguranca
contra incéndios (Decreto-Lei n.2 368/99, de 18 de Setembro), as condicdes de higiene e seguranca
no trabalho (Decreto-Lei n.2 243/86, de 20 de Agosto) e a eliminacdo de barreiras arquitectonicas de
forma a melhorar as condicdes de acessibilidade de pessoas com mobilidade limitada (Decreto-
-Lei n.2 370/99, de 18 de Setembro).

46 A obrigatoriedade da vistoria decorria ja do disposto no artigo 18.2 do Decreto-Lei n.2 218/97, de
20 de Agosto, na medida em que a verificacdo do incumprimento dos requisitos que fundamentaram
a autorizacdo prévia e sua cabal fundamentacdo s6 poderiam ter lugar depois da sua realizacao
(isto muito embora o artigo 17.2, n.2 2, apenas referisse a “possibilidade” de serem promovidas
oficiosamente vistorias ou a possibilidade de os drgaos da Administracdao central participarem na
vistoria camararia). Actualmente, essa obrigatoriedade resulta do disposto no artigo 40.2, n.2 1, do
Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro. Acrescente-se que este mesmo artigo estabelece que esta
vistoria deve ser efectuada em conjunto com a vistoria referida no artigo 64.2 do mesmo diploma,
quando a ela haja lugar, o que acontece em situacdes que se podem considerar residuais, definidas
no n.2 2 do mesmo artigo —, devendo a Camara Municipal dar conhecimento da data da realizacao
da vistoria camararia as entidades que tenham competéncia para licenciar o funcionamento do
estabelecimento.

47 Sobre esta e demais caracteristicas que costumam ser apontadas as licencas e autorizagdes
urbanisticas, cfr. Fernando Alves Correia, Estudos de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 1998,

pp. 134-135.

48 Caso a licenca comercial lhe tenha sido concedida mas a licenca ou autorizacdo de realizacdo de
operacdes urbanisticas, ainda que por outros motivos lhe seja, a posteriori, recusada. Nao se pode
falar aqui, verdadeiramente, de ilogicismo e de contradicao de actuacdo da Administracdao, como
faz Giuseppe Morbidelli [“Rapporti”, cit., pp. 249-250], uma vez que ela nao valorizou o mesmo
elemento em dois procedimentos diversos e dai retirou consequéncias dispares. Mas ndo se pode
negar que a confianca legitima dos cidadaos, nem que seja pelas despesas ja realizadas, sai frustrada.
Formulando criticas de sentido equivalente quanto ao regime juridico espanhol, cfr. Ifiigo Martinez
de Pisdn, “Urbanismo”, cit., p. 398.

49 Contudo, num diploma aprovado recentemente — o Decreto-Lei n.2 46/2001, de 10 de Fevereiro—,
apesar de se prever a concessdao de uma licenca especial integrada, esta acaba por designar as
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licencas, autorizacdes ou aprovacdes cuja emissao é obrigatéria de acordo com as caracteristicas
de cada area de localizacdo empresarial e as quais correspondem procedimentos previstos em lei
especial que ficam, por meio do presente diploma, inseridos nominalmente no procedimento de
licenciamento dessa area. A (nica diferenca reside no facto de apenas uma entidade — a entidade
coordenadora, que corresponde a Direccdo Regional da Economia territorialmente competente —,
assumir o encargo de reunir as licencas parcelares que continuam, ndo obstante, a ser exigiveis, sob
pena de aplicacdo das cominacoes legais previstas em cada diploma especifico.

5 Carlos José Lopes Balsas, Urbanismo, cit., p. 51. No mesmo sentido se pronuncia Dominique Moreno
[“Le commerce”, cit., p.95], para quem «Facteur d’animation, de convivialité et de dynamisme, il (o
comércio) est 'instrument “anti-ville morte”»

51 Assim o considera a Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto, que estabelece as Bases da Politica de
Ordenamento do Territério e de Urbanismo, ao enunciar como fim da mesma a racionalizacao,
reabilitacdo e moderniza¢do dos centros urbanos [artigo 30.2, alinea f)], e como seus objectivos a
reabilitacdo e revitalizacdo dos centros historicos e dos elementos de patriménio cultural classificado,
a recuperacdo ou reconversao de areas degradadas e a reconversao de areas urbanas de génese
ilegal [artigo 6.2, n.2 1, alineas h), i) e j)].

52 Nao sendo esta a sede propria para nos pronunciarmos sobre os instrumentos normativos que
contribuem para a efectivacdo de uma politica de renovacdo urbana, elencamos apenas alguns
deles: os instrumentos de gestdao urbanistica, em especial os Planos de Urbanizacdo e Planos
de Pormenor; a declaracdo de Areas Criticas de Recuperacdo e Reconversdo Urbanistica; os
mecanismos de reconversdo de Areas Urbanas de Génese llegal e de Construcdo Clandestina; os
Programas de Realojamento; os complexos juridicos especiais, como sucedeu com a EXPO 98 e com
a Porto 2001 — Capital Europeia da Cultura e, actualmente, com o Programa de Requalificacdo
Urbana e Valorizacdo Ambiental das Cidades, designado por Programa Polis; e os instrumentos de
financiamento, como o Regime Especial de Comparticipacao na Recupera¢ao de Iméveis Arrendados
(RECRIA), o RECRIPH, que se dirige aos edificios em regime de propriedade horizontal, o programa
SOLARH, aplicavel aos iméveis usados para habitacdo propria e as habita¢cdes devolutas, o
Regime de Apoio a Recuperacdo Habitacional em Areas Urbanas Antigas (REHABITA), o Programa
de Recuperacdo de Areas Urbanas Degradadas (PRAUD), e iniciativas comunitarias, como acontece
com o programa URBAN. Para uma descri¢cao dos instrumentos de cariz financeiro enunciados, cfr.
Lusitano dos Santos “Politicas de habitacdo nos centros histéricos”, Comércio, Cidade e Qualidade
de Vida, Direccao-Geral do Comércio e da Concorréncia, p. 54. Cfr., também, Fernando Alves Correia,
Manual, cit., pp. 29-30, nota 28.

53 Para uma caracteriza¢ao da integracao do aspecto comercial nas varias vertentes das politicas de
renovacdo e desenvolvimento urbano em treze cidades europeias, de entre as quais o Porto, ver
Stanislas Dendievel, “Politiques commerciales et développement urbain dans les pays de 'Union
européenne”, Le Commerce et la Ville en Europe. Le Droit des Implantations Commerciales, Les Cahiers
du GRIDAUH, n.2 6, 2002, pp. 23-34.

54 Carlos José Lopes Balsas, Urbanismo, cit., p. 82.

55 Note-se, contudo, que estes nao sao factores exclusivos da alteracdo das tendéncias comerciais.
Para Carlos José Lopes Balsas [Urbanismo, cit., p. 34], “a estrutura comercial reflecte as caracteristicas
culturais da sociedade que serve e quaisquer desenvolvimentos sociais, econémicos e tecnoldgicos
tém impacto na estrutura comercial. Entre estes factores sdo de especial importancia os padroes
populacionais e as tendéncias sociais que lhe estdo associadas (envelhecimento, mobilidade,
desenvolvimento urbano e posse de viatura propria). Entre outros factores determinantes, incluem-se
os padroes domésticos de compra e consumo, as estratégias competitivas das empresas e grupos
retalhistas, a legislacdo sobre a autorizacdo e planeamento dos grandes estabelecimentos, o horario
comercial, a protec¢ao dos consumidores e consideracdes ambientais”.

YR
RevCEDOUA 1. 2002

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente




revCEDOUA

6 Diversa € a experiéncia dos Business Improvement Districts norte-americanos que sao verdadeiras
associacoes privadas sem fins lucrativos que intervém numa area delimitada, por forma a promover
a sua revitalizacdo econdémica. Actuam em diversas areas, muitas vezes complementando a actuacdo
plblica, tais como a manutencao e regulamentac¢ao dos espacos publicos, a publicidade e marketing,
a seguranca e 0s servicos sociais. Uma outra caracteristica destas organizacdes prende-se com o facto
de serem financiadas a titulo obrigatério pelos seus associados, ndo estando, por isso, dependentes
da existéncia e do montante dos financiamentos piblicos. Para mais desenvolvimentos sobre estas
“Areas de Desenvolvimento Econémico”, cfr. Carlos José Lopes Balsas, Urbanismo, cit., pp. 69-72.

57 Referindo as valéncias técnicas que devem estar presentes nos gabinetes em questao, bem como as
qualidades, papéis e funcdes do gestor, cfr. Teresa Sa Marques, “Gestor de projecto em centro urbano
ou gestor de projecto comercial”, Comércio, Cidade e Qualidade de Vida, Direc¢ao-Geral do Comércio
e da Concorréncia, em especial, pp. 75-78. No mesmo sentido, mas adoptando uma terminologia
diferente, cfr. Carlos José Lopes Balsas, O Urbanismo Comercial e as Parcerias Ptiblico-Privado para a
Gestdo do Centro das Cidades. Ensinamentos da Experiéncia Estrangeira, Estudo Elaborado para o
Observatério do Comércio, Policopiado, Junho de 2000, pp. 77-90.

58 Estas propostas aproximam-se do modelo dos Town Center Management Schemes ingleses, que
sao formas de parceria informal entre entidades privadas e as autarquias, adaptadas a realidade
da area de intervencao que se pretende ver revitalizada, mas que contam com a presenca de um
“gestor do centro da cidade”, que promove uma consideracao integrada das intervencdes parcelares
relativas aos transportes, ao ambiente urbano, a seguranca e ao marketing. No entanto, mesmo na
experiéncia inglesa se tém levantado criticas quanto ao modelo de financiamento predominantemente
plblico deste instituto, no qual as contribuicdes privadas sao facultativas. Assim, tem-se tentado uma
aproximag¢dao com o modelo norte-americano, promovendo-se a criacdo de parcerias mais perenes,
em que o investimento privado se encontra presente de forma significativa e regular.” Para uma
caracterizacdo deste instituto, cfr. Carlos José Lopes Balsas, Urbanismo, cit., pp. 73-76, e Stanislas
Dendievel, “Politiques”, cit., p. 30.

59 Cfr. Carlos José Lopes Balsas, O Urbanismo Comercial e as Parcerias Pdblico-Privado, cit., p. 88.

% Na impossibilidade de referirmos todos os documentos juridicos relevantes neste dominio, consulte-
se, para uma exposicdo das medidas comunitarias adoptadas nos anos mais recentes, o Relatério
da Comissao ao Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité Econémico e Social e ao Comité das
Regides, intitulado “Construir uma Europa Empresarial. As Actividades da Unido Europeia a favor das
Pequenas e Médias Empresas (PME)”, COM (2001) 98 final, de 1 de Marco de 2001.

& Assim, para além de uma definicdo comum do conceito de pequenas e médias empresas para
efeitos de harmonizacdo dos critérios de atribuicao dos auxilios estrangeiros e estaduais, introduzida
pela Recomendacdo da Comissao de 3 de Abril de 1996, relativa a definicdo de Pequenas e Médias
Empresas (Jornal Oficial das Comunidades Europeias, L, 107, de 30.04.1996), pretende-se a criacdo
de uma forma juridica europeia para as pequenas e médias empresas que possibilite uma sua
actuacao mais competitiva no mercado interno. Neste sentido, cfr. o Parecer do Comité Econémico e
Social sobre “O Acesso das PME a um Estatuto de Direito Europeu” (Jornal Oficial das Comunidades
Europeias, C, 125, de 27.05.2002).

%2 Para uma primeira abordagem desta politica global e da sua ligacdo com outras politicas da
Comunidade, cfr. a Comunicacdo da Comissdao ao Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité
Econdmico e Social e ao Comité das Regides, de 28 de Outubro de 1998, sobre o “Desenvolvimento
Urbano Sustentavel na Unido Europeia: Um Quadro de Ac¢do” [COM(1998)605]. O mais recente
instrumento comunitario nesta matéria € a Decisdo n.2 1411/2001/CE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 27 de Junho de 2001, relativa a um quadro comunitario de coopera¢ao para o
desenvolvimento urbano sustentavel, publicado no Jornal Oficial das Comunidades Europeias, L, 191,
de 13.07.2001.
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% Esta possibilidade encontra-se condicionada a nao alteracao das condicdes das trocas comerciais
e da concorréncia na Comunidade em sentido contrario ao interesse comum. No n.2 2 do artigo
87.2, prevé-se uma compatibilidade automatica dos auxilios concedidos com as regras comunitarias,
enquanto o n.2 3, de que ora curamos, requer uma aprecia¢do caso a caso. Em qualquer destas
hipoteses, incumbe a Comissdao, em primeira linha, mas igualmente ao Conselho e aos Tribunais
Comunitarios, o controlo da legitimidade da concessdo desses auxilios, nos termos previstos no
artigo 88.2

64 Cfr., respectivamente, a Comunica¢do da Comissao sobre o “Enquadramento Comunitario dos Auxilios
Estatais as Pequenas e Médias Empresas”, publicada no Jornal Oficial das Comunidades Europeias,
C, 213, de 23.07.1996; 0 “Enquadramento dos Auxilios Estatais as Empresas nos Bairros Urbanos
Desfavorecidos”, publicado no Jornal Oficial das Comunidades Europeias, C, 146, de 14.05.1997; e
a Comunicacdo da Comissao sobre as “Orientacdes Relativas aos Auxilios Estatais com Finalidade
Regional”, publicada no Jornal Oficial das Comunidades Europeias, C, 74, de 10.03.1998.

% Comunicacdo da Comissdao aos Estados-membros de 28 de Abril de 2000, que estabelece as
orientacdes relativas a Iniciativa Comunitaria de Revitalizacdo Econdmica e Social das Cidades e
dos Subdrbios em Crise, a fim de promover um Desenvolvimento Urbano Sustentavel — URBAN Il
(Jornal Oficial das Comunidades Europeias, C, 141, de 19.05.2000). Cfr., para uma descricio mais
pormenorizada destas ac¢des comunitarias, Mireille Grubert, “Les actions communautaires dans le
domaine du commerce et de la ville”, Le Commerce et la Ville en Europe. Le Droit des Implantations
Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH, n.2 6, 2002, pp. 35-41.

% Processo n.2 20/87, Acordao de 8 de Dezembro de 1987, Ministério Ptiblico contra André Gauchard,
Colectanea 1987, p. 4879.

¢ Processo n.2 204/87, Acérdao de 20 de Abril de 1988, Accdo Penal contra Guy Beckaert, Colectanea
1988, p. 2029. Neste caso, a situagdao puramente nacional prendia-se com a obtencao, por parte de
um cidadao francés, com residéncia em Franca, de uma autorizacdo comercial por meio de falsas
informacdes e de falsas declaragdes.

% Processos apensos n.” C-140/94, C-141/94 e C-142/94, Acorddo de 17 de Outubro de 1995, DIP
SpA contra Comune di Bassano del Grappa, LIDL Italia SRL contra Comune di Chioggia e Lingral SRL
contra Comune di Chioggia, Colectanea 1995, p. |-3257. Para uma apreciacdao da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica, em grande medida coincidente com a por nés apresentada, cfr. Francis Amand,
“Equipement comercial et droit de la concurrence”, Le Commerce et la Ville en Europe. Le Droit des
Implantations Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH, n.2 6, 2002, pp. 42-47.

% Sobre uma apresentacao critica das vantagens e desvantagens de cada uma destas abordagens,
ver Michel Paques, “La cohabitation de l'urbanisme commercial et de 'urbanisme général”, Le
Commerce et la Ville en Europe. Le Droit des Implantations Commerciales, Les Cahiers du GRIDAUH,
n.2 6, 2002, pp. 120-128.
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