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A “Aldeia da Luz”
e o Antropoceno

J& 1& v&io uns anos em que uma equipa do CEDOUA se deslocou & barragem do Alqueva
e & primitiva Aldeia da Luz para, in loco, averiguar a actividade Grafite da “deslocaliza-
¢do imperiosa” desta formosa aldeia alentejana (cf. REVCEDOUA n? 8, vol. 2, de 2001).
A nossa meméria ficou registada com o titulo “A Meméria da Luz: do Alqueva & Aldeia
da Luz”. Passadas duas décadas, ouvimos ainda as falas j& longinquas dos habitantes da
aldeia da luz. As opinides criticas dos habitantes intuiam injusticas territoriais em curso
quer quanto & coesdo territorial, quer quanto & integragdo ambiental. No plano dogmé:-
tico, recorta-se o conceito aglutinador das actividades causadoras de efeitos ambientais
externos fortemente negativos. GRAFITE significa isso: actividades geradoras de riscos
ambientais e focos de injustica territorial evitdvel. Estas injusticas podem transportar “bana-
lidades do mal” e banalidades do bem, mas ndo sdo uma inevitabilidade. E dever tracar
os fundamentos juridicos do dever de forma a evitar e compensar as injusticas territoriais
do novo periodo do Antropoceno.

Coimbra, Julho de 2018

JF T Sy

(José Joaquim Gomes Canotilho)
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Fvolucdo do Direito do
Urbanismo em Portugal

de 2012 o 201/

Fernando Alves Correia 2

RESUMO

A presente crénica de atualizagdo do direito do urbanismo portugués, relativa aos
anos de 2012 a 2017, aborda, em estreita sintese, as transformagdes operadas na
legislacdo (com referéncia & nova Lei de Bases Gerais da Politica Pdblica de Solos,
de Ordenamento do Territério e de Urbanismo, ao novo Regime Juridico dos Instru-
mentos de Gestdo Territorial e ao novo Regime Juridico da Urbanizagéo e Edifica-
¢dio), a programacdo e a planificacéo territorial, a jurisprudéncia e a doutrina.

I. EVOLUCAO LEGISLATIVA

Durante os ltimos seis anos, o direito do urbanismo portugués passou por significativas
transformacdes. A semelhanca de anteriores crénicas de atualizacdo do direito do urba-
nismo portugués, vamos referir-nos, em estreita sintese, a quatro grandes setores: a legisla-
¢dio, a programagdo e a planificacdo territorial, a jurisprudéncia e a doutrina.

1. A Nova Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento
do Territério e de Urbanismo (LBPSOTU)

A mais importante inovagéio legislativa ocorrida no arco temporal aqui considerado foi
a nova Lei de Bases Gerais da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e
de Urbanismo, aprovada pela Lei n° 31/2014, de 30/05, alterada pela Lei n° 74/2017, de
16/08. Dada a impossibilidade de abordar neste trabalho todas as reformas trazidas por
esta lei, vamos limitar-nos a indicar, com base numa selegéio naturalmente subjetiva, alguns
principios fundamentais.

1 O presente artigo corresponde, nos seus tracos essenciais, ao texto, elaborado em lingua francesa, para
ser publicado, na linha de anteriores crénicas sobre a evolugéo do direito do urbanismo portugués, no Droit de
['Aménagement, de I"Urbanisme et de I'Habitat, de 2018, editado pelo Groupement de Recherche sur les Institu-
tions et le Droit de 'Aménagement, de I'Urbanisme et de I'Habitat (GRIDAUH), com sede na Universidade de
Paris | (Panthéon-Sorbonne).

2 Professor Catedrdtico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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O primeiro é o principio da infegragdo das politicas de solos, de ordenamento do ter-
ritério e de urbanismo (as quais poderemos juntar a do ambiente), com base numa visdo
global, ao servico de um conjunto de fins comuns e obedecendo a um leque alargado de
principios gerais. O segundo é o da classificagdo do solo em “solo rustico” e “solo urbano”.
O solo rustico é “aquele que, pela sua reconhecida aptiddo, se destine, nomeadamente, ao
aproveitamento agricola, pecudrio, florestal, & conservagdo, valorizagdo e exploracdo de
recursos naturais, de recursos geoldgicos ou de recursos energéticos, assim como o que se
destina a espagos naturais, culturais, de turismo, recreio e lazer ou & protecdo de riscos,
ainda que seja ocupado por infraestruturas e aquele que ndo seja classificado como urbano”.
O solo urbano é “o que estd total ou parcialmente urbanizado ou edificado e, como tal,
afeto em plano territorial & urbanizagdo ou & edificagdo”. Esta opgdo por uma légica de
efetiva e adequada afetagdo do solo urbano ao solo parcial ou totalmente urbanizado ou
edificado tem como consequéncia o estreitamento da nogdio de solo urbano, a eliminagdo
da categoria de solo urbanizével e a consagragdio do principio da sustentabilidade territo-
rial, cujo sentido é o de que a transformagdio do solo ristico em urbano deve ser limitada
ao indispensavel, sustentével do ponto de vista econémico e financeiro e fundada em indi-
cadores demogréficos e de niveis de oferta e de procura de solo urbano.

O terceiro é o de que a aquisicdio das faculdades urbanisticas que integram o conteddo
do aproveitamento do solo urbano ou o conteddo urbanistico do direito de propriedade do
solo é efetuada de forma sucessiva e gradual e estd sujeita ao cumprimento dos énus e
deveres urbanisticos estabelecidos na lei e nos planos territoriais de @mbito intermunicipal
ou municipal aplicéveis. Resulta deste principio que o denominado “jus aedificandi” ndo
integra o contetdo essencial do direito de propriedade do solo, é antes uma faculdade
atribuida pelo ordenamento juridico urbanistico, e que se vai consolidando, de modo ding-
mico e evolutivo, & medida que vdo sendo percorridas vérias etapas, que comegam com
as disposicdes dos planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal e terminam com
a emissdio dos atos de controlo prévio das operagdes urbanisticas.

O art. 17° da LBPSOTU consagra um quarto principio, o qual consiste em que o sacrifi-
cio de direitos preexistentes e juridicamente consolidados (n° 1) ou qualquer sacrificio imposto
aos proprietdrios do solo que tenha um efeito equivalente a uma expropriagdo (n° 3) devem
ser acompanhados de compensacdo ou de indemnizacdo, conforme os casos. No que res-
peita aos sacrificios do primeiro fipo, adianta o n° 1 daquele preceito que eles s6 podem
ter lugar nos casos expressamente previstos na lei ou nos planos territoriais aplicaveis e
mediante o pagamento de compensagéio (no caso da existéncia de mecanismos adequados
de perequagdio de beneficios e encargos resultantes dos planos ferritoriais) ou indemniza-
¢do. Por sua vez, o n° 2 do artigo 17° estatui que a referida compensagdo ou indemniza-
¢&o é prevista, obrigatoriamente e de forma expressa, no plano territorial de &dmbito inter-
municipal ou municipal que fundamenta a imposigéio do sacrificio, nomeadamente através
da definicéio de mecanismos de perequagdo deles resultantes. No que respeita ao segundo
tipo de expropriagdes de sacrificio de indole urbanistica, o n° 3 do artigo 17° refere que
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sdo acompanhadas de indemnizagdo, tendo em conta a inadequagdio, por via de regra,
dos mecanismos de perequagdio para a compensagdio dos mesmos.

Um quinto principio inovador de grande relevo é o da caducidade das reservas de solo
estabelecidas pelos planos urbanisticos (art. 18°). De facto, a reserva de solo para infraes-
truturas urbanisticas, equipamentos e espagos verdes e outros espagos de utilizacdio coletiva,
que tenha por objeto propriedade privada, determina a obrigatoriedade da respetiva aqui-
sicdio pela Administragdio Publica no prazo estabelecido no plano territorial ou no instrumento
da programagéio, findo o qual aquela reserva caduca, desde que o atraso néo seja impu-
tavel & falta de iniciativa do proprietério ou ao incumprimento dos respetivos énus ou deve-
res urbanisticos. Na falta de fixacdo do prazo de caducidade, a reserva caduca no prazo
de cinco anos contados da data da entrada em vigor do respetivo plano territorial.

O sexto principio é o da desmaterializacdo do “jus aedificandi” ou da sua dissociacdo
em relacdo ao direito de propriedade do solo. Consiste na possibilidade de a edificabili-
dade ser objeto de direitos subjetivos auténomos do solo, nomeadamente para viabilizar a
transferéncia de edificabilidade, nos termos da lei. Com efeito, o art. 21° n° 1, da LBPSOTU
estabelece que os planos territoriais de @mbito infermunicipal ou municipal podem permitir
que a edificabilidade por eles atribuida a um lote ou parcela de terreno seja transferida
para outros lotes ou parcelas, visando prosseguir, designadamente, as seguintes finalidades:
conservagdo da natureza e da biodiversidade; salvaguarda do patriménio material, cultural
ou paisagistico; prevengdo ou minimizagdo de riscos coletivos inerentes a acidentes graves
ou catdstrofes e de riscos ambientais; reabilitagdo ou regeneragdo; dotagdio adequada em
infraestruturas, equipamentos, espacos verdes ou outros espagos de utilizacdo coletiva; habi-
tagdio com fins sociais; e eficiéncia na utilizagdio dos recursos e eficiéncia energética.

Os arts. 26° a 36° da LBPSOTU encerram um sétimo principio: o do alargamento, em
relagdo & legislagdo anterior, dos instrumentos de politica piblica de solos de que podem
langar méio o Estado, as Regides Auténomas dos Acores e da Madeira e as autarquias locais.
Para além dos instrumentos tradicionais do direito de preferéncia urbanistica, do direito de
superficie, das servidses administrativas e da expropriacdo por utilidade publica, fornece-nos
c:que|a lei outros instrumentos, tais como a fransacdo de bens do dominio privado do Estado,
das regides auténomas e das autarquias locais, a cedéncia de utilizacdo de bens do dominio
privado daqueles entes publicos, a concessdo da utilizagéo e exploragdo de bens do dominio
publico das mesmas entidades, a venda forcada de solos de propriedade privada e o arren-
damento forcado e a disponibilizagdo de prédios na bolsa de terras.

O oitavo principio da LBPSOTU diz respeito & estrutura do sistema de gestdo territo-
rial e tem a ver com a distingdo entre programas e planos. O legislador passou a desig-
nar, sem que houvesse razdes para tal, como programas os instrumentos de planeamento
que estabelecem o quadro estratégico de desenvolvimento territorial e as suas diretrizes
programdticas ou definem a incidéncia espacial de politicas nacionais a considerar em
cada nivel de p|dneqmento, sendo, por isso, instrumentos de orientacéo, que se limitam,
em regra, a fixar op¢des gerais no que respeita & organizagdo do territério por eles
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abrangido e a estabelecer diretivas quanto ao ordenamento do espaco, a desenvolver e
a densificar em planos, ndo tendo, por isso, idoneidade para definir as modalidades e
intensidades de uso, ocupagdio e transformagdo do solo. E como planos os que conden-
sam opgdes e acdes concretas em matéria de planeamento e organizagdo do territério
e definem o uso do solo, assumindo, assim, a natureza de instrumentos de afetacdo do
espaco, ao mesmo tempo que servem de pardmetro de validade dos atos administrativos
de gestdo urbanistica. Consequentemente, os primeiros vinculam apenas as entidades
poblicas (quer a entidade piblica que os aprovou, quer os restantes entes publicos),
enquanto os segundos vinculam, para além das entidades publicas, ainda, direta e ime-
diatamente, os particulares, isto é, tém eficdcia plurisubjetiva. Somente os planos territo-
riais vinculam direta e imediatamente os particulares. Dai que as normas dos programas
territoriais necessitem para vincular os particulares da intermediagdo das normas dos
planos territoriais. E por esta razdo que o art. 785 n° 1, da LBPSOTU, na versdo da Lei
n° 74/2017, de 16/08, determina que “o conteddo dos planos especiais de ordenamento
do territério em vigor deve ser transposto, nos termos da lei, para o plano diretor inter-
municipal ou municipal e outros planos intermunicipais ou municipais aplicaveis & drea
abrangida pelos planos especiais, até 13 de julho de 2020”.

Quanto aos programas, podem ser de &mbito nacional, regional e intermunicipal. Os
primeiros abrangem o programa nacional da politica de ordenamento do territério, os pro-
gramas sectoriais e os programas especiais (que compreendem os programas da orla cos-
teira, os programas das dreas protegidas, os programas de albufeiras de dguas publicas,
os programas de ordenamento dos estudrios e, ainda, os “planos de ordenamento dos par-
ques arqueolégicos”’, previstos na Lei n° 107/2001, de 08/09, e no Decreto-Lei n° 131/2002,
de 11/05). Os segundos sdio os agora denominados programas regionais, que substituem
os atuais planos regionais, que continuam em vigor até & sua alteragdo ou revisdo. Os ter-
ceiros sdo de elaboragdio facultativa e abrangem ou a drea geogréfica correspondente &
totalidade de uma entidade intermunicipal (drea metropolitana ou comunidade intermunici-
pal) ou a drea geogrdfica de dois ou mais municipios territorialmente contiguos integrados
na mesma comunidade intermunicipo|, salvo situacBes excecionais, autorizadas pe|o membro
do Governo responsével pela drea do ordenamento do territério, apés parecer das comis-
sdes de coordenagdo e desenvolvimento regional.

A nova LBPSOTU reforgou o associativismo municipal no émbito do ordenamento e do
planeamento do espago, ndio sé através da previsdio dos programas intermunicipais, como
também dos planos territoriais de dmbito intermunicipal, que englobam os planos direto-
res intermunicipais (que assumem a designagdo de “planos metropolitanos de ordenamento
do territério”, quando abrangerem todos os municipios que integram uma érea metropo-
litana), os planos de urbanizagdo intermunicipais e os planos de pormenor intermunicipais.
Finalmente, quanto aos planos territoriais de émbito municipal, estabelecem, nos termos
da Constituicdo e da lei, de acordo com as diretrizes estratégicas de &dmbito regiono|, e
com opgdes préprias de desenvolvimento estratégico local, o regime de uso do solo e a
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respetiva execugdo e continuam a abarcar os planos diretores municipais (PDM), os planos
de urbanizagdo (PU) e os planos de pormenor (PP).

Um nono principio é o de que o PDM (ou intermunicipal, caso exista e o substitua) deve
concentrar ou ser a sintese de todas as regras definidoras do regime de ocupagéio, uso e
transformag@o do solo por eles abrangido. Se este principio da concentragéo no PDM de
todas as regras respeitantes & ocupagdo, uso e transformagdo do solo jé existia na legis-
lagdio anterior, em decorréncia dos principios da legalidade e da hierarquia dos planos e,
bem assim, do principio de que o PDM devia acolher todas as serviddes e restricdes de
utilidade publica que estabelecessem condicionantes ao seu contetdo, o mesmo ganhou
uma énfase particular na nova legislagdo, em face, sobretudo, do desaparecimento da efi-
cécia plurisubjetiva dos planos especiais de ordenamento do territério.

O décimo principio é o do reforno & possibilidade da aprovagdo, ao lado das medidas
preventivas que sejam necessdrias para evitar a alteragdo das circunsténcias de facto exis-
tentes em determinada drea do territério, tendo como finalidade garantir a liberdade na
elaboragdo e revisdo de planos territoriais de dmbito intermunicipal ou municipal e evitar
que a sua execucdo fique comprometida ou se torne excessivamente onerosa, de normas
provisérias que definam o regime transitoriamente aplicével a uma determinada érea do
territério, desde que se revelem necessdrias para a salvaguarda daqueles interesses publi-
cos e estes ndio possam ser alcangados com a imposicdo das proibicdes e limitagdes decor-
rentes das medidas preventivas.

O décimo primeiro principio da nova LBPSOTU é o da distingdo entre execucdo siste-
mdtica e ndo sistemdtica de planos territoriais, mas resultando implicitamente da mesma
uma preferéncia pela execugdo sistemdtica. Segundo o n° 1 do art. 55°, “a execugdo sis-
temdtica consiste na realizagdio, mediante programagdo municipal, de operacdes urbanis-
ticas integradas, tendo em vista a transformagéio, reabilitagdo ou regeneragdio ordenada
do territério abrangido”. Por seu lado, segundo o n° 2 do mesmo preceito, “a execugdio
ndo sistemdtica é efetuada sem necessidade de prévia delimitagdio de unidades de execu-
¢do, por intermédio de operagdes urbanisticas a realizar nos termos da lei”.

O décimo segundo principio é o da previsdo de um regime econémico e financeiro, que
se desdobra em trés capitulos: o do financiamento de infraestruturas urbanisticas; o dos
instrumentos equitativos; e o da avaliagdio do solo, das instalagdes, das construgdes, edifi-
cagdes e outras benfeitorias, bem como dos direitos legalmente constituidos sobre ou em
conexdo com o solo. Relativamente cos principios gerais do financiamento de infraestru-
turas urbanisticas, aquela lei, depois de determinar, no seu art. 62°, n° 1, que “a execugdo
de infraestruturas urbanisticas e de equipamentos de utilizagdo coletiva pelo Estado, pelas
regides auténomas e pelas autarquias locais obedece a critérios de eficiéncia e sustentabi-
lidade financeira, sem prejuizo da coesdo territorial”, e de estatuir, no n.° 3 do mesmo pre-
ceito, que os municipios elaboram obrigatoriamente um programa de financiamento urba-
nistico que integra o programa plurianual de investimentos municipais na execugdo, na
manutengdio e no reforco das infraestruturas e a previsdo de custos de gestdo urbana e
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identifica, de forma explicita, as fontes de financiamento para cada um dos compromissos
previstos, impde aos municipios, no n° 4 do artigo 62°, a constituicdo um fundo municipal
de sustentabilidade ambiental e urbanistica. Séo afetas a este fundo receitas resultantes da
redistribuicdio de mais-valias, com vista a promover a reabilitagdio urbana, a sustentabili-
dade dos ecossistemas e a prestacdio de servicos ambientais, sem prejuizo do municipio
poder afetar outras receitas urbanisticas a este fundo, com vista a promover a criagéo,
manutengdo e reforgo de infraestruturas, equipamentos ou dreas de uso publico.

O (¢ltimo principio que queremos realcar é o da redistribuicdo equitativa de beneficios
e encargos resultantes dos planos territoriais. Trata-se de um principio mais amplo e mais
ambicioso do que o principio da perequacdo compensatdria dos planos municipais entre
os proprietdrios dos solos, consagrado na legislagdo anterior, e cujo objetivo é garantir a
igualdade de tratamento entre os proprietdrios do solo abrangidos por um mesmo plano
territorial. Com este novo principio pretende-se, além desta finalidade, fazer participar o
conjunto dos cidaddos abrangidos por um plano territorial das mais-valias gerais atribuidas
por um tal instrumento de planeamento. No quadro de um novo figurino da redistribuigdo
de beneficios e encargos, a LBPSOTU elenca trés tipos de mecanismos de redistribuicéio de
beneficios e encargos: afetagdio social de mais-valias gerais atribuidas pelos planos territo-
riais (a qual é devida pela reclassificacio do solo como urbano e pela outorga de direitos
de edificagdo e ¢ destinada & compensacdo ambiental da transformagdo do solo e do
aumento da carga edificatéria), de acordo com os critérios neles definidos; distribuicdo dos
beneficios e encargos decorrentes do plano territorial entre os proprietérios fundidrios (a
denominada perequagdo intrc:p|ono); e contribuicéio com dreas para a imp|emen’rocao, ins-
talagdio e renovagdo de infraestruturas, equipamentos, espagos verdes e outros espacos de
utilizacdio coletiva (através das cedéncias urbanisticas).

2. O Novo Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT)

A LBPSOTU foi desenvolvida pelo Decreto-Lei n° 80/2015, de 14/05, o qual define o
regime de coordenagdo dos &mbitos nacional, regional, infermunicipal e municipal do sis-
tema de gestdo territorial, o regime geral do uso do solo e o regime de elaboragéo, apro-
vagdo, execugdio e avaliagdio dos instrumentos de gestdo territorial, isto é, dos programas e
dos planos territoriais. Mantendo-se fiel & estrutura do diploma legal anterior sobre a mesma
problemdtica, o RJIGT de 2015 incorpora, desenvolve e densifica as novidades trazidas pela
LBPSOTU, ao mesmo tempo que introduz alguns aperfeicoamentos em determinadas maté-
rias. Assim sucedeu, a fitulo de exemplo: com o reforgo da simplificagdio e da agilizagdo
do procedimento de elaboragdo e de revisdio dos PDM, através da previsdio, no acompa-
nhamento da sua elaboracéo e revisdio, de um dnico parecer final das comissdes de coor-
denagdio e desenvolvimento regional, que vincula toda a administragéo central, e que é
acomponhqdo pe|c: ata da comisséo consultiva (art. 85°); com o instituto da ratificacdo dos
planos diretores municipais e intermunicipais, que passou a poder revogar ou alterar ndo
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apenas os programas setoriais e regionais, mas ainda os programas especiais (art. 91°, n.
1, e 112°, n? 4); com a determinagdo da suspensdo das normas dos planos municipais ou
intermunicipais preexistentes, no caso da sua ndo alteragdo por adaptagdo no prazo fixado
nos programas territoriais supervenientes, e consequente proibicdo, na drea abrangida pelas
normas que deviam ter sido alteradas, da prética de quaisquer atos ou operagdes que impli-
quem a ocupagdio, uso e transformagdio do solo (art. 282, n° 1, e 29° n° 1); com uma maior
aposta nos procedimentos desmaterializados, por meio da disponibilizagdo de uma plata-
forma eletrénica para efeitos de acompanhamento dos procedimentos de elaboragdo, alte-
ragdo ou revisdo dos programas e planos, garantindo-se, assim, maior eficiéncia dos servi-
¢os da Administragdo (art. 190°); com a simplificagdo do procedimento de alteragdo por
adaptagdo dos planos municipais, que passa a depender de mera declaragdo da entidade
responsével pela elaboragdo do plano (art. 121°), dado que néo se estd perante uma deci-
sdo auténoma de planeamento, mas em face do cumprimento de uma imposigdo legal; e
com a criagdio da Comissdio Nacional do Territério, que articula e avalia a politica nacional
do ordenamento do territério, propde a aprovagdio de normas técnicas no dmbito do pla-
neamento e emite pareceres e recomendagdes sobre todas as questdes relativas ao ordena-
mento do territério (art. 184°>-1862°).

O regime juridico do solo e o regime da indemnizacdo das expropriagées dos planos
constituem dois pontos especificos que merecem mais alguns desenvolvimentos.

2.1. Relativamente novo regime juridico do solo, séo necessérias duas condiges para
que o solo seja reconhecido como urbano: uma fdctica, traduzida na circunstancia de estar
ié total ou parcialmente urbanizado ou edificado e outra juridica, consubstanciada em estar
afeto em plano territorial & urbanizagdio ou edificagdo. De modo semelhante se passam
as coisas quanto ao solo ristico. Para ser reputado como tal, necessita de possuir reco-
nhecidas aptiddes para o aproveitamento agricola, pecuério, florestal ou similar e de néo
ser classificado como urbano pelo plano territorial. Subjacente a este novo regime, carac-
terizado pela negagdio da classificagdio como urbanos de solos que ndo tenham j& uma
“pegada” urbana, esté o objetivo de conter a expansdo urbana e a urbanizagdo dispersa
e de direcionar preferencialmente o urbanismo do futuro para a reabilitagdo urbana.

Especialmente exigentes s@o os requisitos para a reclassificacdo do solo ristico em solo
urbano. A mesma tem cardter excecional, esté dependente da demonstracdo da sua sus-
tentabilidade econémica e financeira, traduzida na comprovagdo da indisponibilidade de
solo urbano, na drea urbana existente, para a finalidade em concreto, do impacto da
carga urbanistica proposta no sistema de infraestruturas existente e da viabilidade econé-
mico-financeira da proposta, incluindo a identificagdio dos sujeitos responsaveis pelo finan-
ciamento (art. 72°, n> 1 e 3, do RJIGT e 8°, n° 5, do Decreto-Regulamentar n° 15/2015,
de 19/08), e implica a fixagdo, por via contratual, dos encargos urbanisticos das opera-
¢des, do respetivo prazo de execucdo e das condicdes de redistribuicdo de beneficios e
encargos, considerando todos os custos urbanisticos envolvidos (art. 72° n° 2). A exce-
cionalidade da converséo do solo ristico em solo urbano revela-se, ainda, por um lado,
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no modo como é operacionalizada: somente através dos procedimentos de elaboragdo,
de revisdio ou de alteracdio de planos de pormenor com efeitos registais, acompanhados
do respetivo contrato de urbanizagdio, salvo se a conversdo se destinar exclusivamente &
execucdo de infraestruturas e de equipamentos de utilizagdio coletiva, situagdo na qual pode
ser utilizada a via dos procedimentos de elaboracéo, de reviséo ou de alteracdo de quais-
quer planos ferritoriais, nos quais é fixado o respetivo prazo de execugdo (artigo 72° n.>
4 e 6). E, por outro lado, na consequéncia decorrente da ndo realizagdo das operacdes
urbanisticas previstas, findo o prazo fixado para a execugdo do plano: a caducidade auto-
mdtica, total ou parcial, da classificagdio do solo como urbano, sem prejuizo das faculda-
des urbanisticas adquiridas mediante titulo urbanistico, nos termos da lei (art. 725, n?° 8).

2.2. No tocante ao regime da indemnizacdo das expropriacées do plano, foi obijetivo
primordial do legislador clarificar muitas das dovidas suscitadas pela disciplina juridica
antecedente. Tanto a LBPSOTU como o RJIGT mantém-se fieis ao principio do cardcter ndo
indemnizatério dos planos municipais e intermunicipais de ordenamento do territério, dado
que estes sdo considerados como instrumentos que definem o “conteddo e limites do direito
de propriedade do solo”, pelo que as proibicdes, limitacdes e condicionamentos as possi-
bilidades de utilizagdio do solo que deles decorrem néo tém, por via de regra, cardcter
expropriativo, ndo dando, por isso, origem a qualquer indemnizagdo. Noutra perspetiva,
entende-se, de um modo geral, que aqueles planos néo retiram faculdades de uso, ocupa-
¢do e transformagdio do solo para fins de urbanizagdo e de edificagdo, antes atribuem
positivamente tais faculdades. E mantém-se fieis, outrossim, ao principio da subsidiariedade
da indemnizagdo em relagdio aos mecanismos de perequacdo dos beneficios e encargos
resultantes dos planos (art. 1712, n° 1, do RJIGT).

Néo obstante a referida natureza das disposicdes dos planos urbanisticos, existem
certas disposi¢des que produzem danos especiais (singulares) e graves (anormais) no
direito de propriedade do solo ou noutro direito real limitado e que, por isso, devem ser
consideradas como tendo um cardter expropriativo, as quais configuram verdadeiras
expropriacdes do plano, que, no caso de impossibilidade da sua compensagdo através
dos mecanismos de perequacdo, devem ser acompanhadas de indemnizagdo, sob pena
de serem violados os principios constitucionais da igualdade dos cidaddos perante os
encargos publicos e da justa indemnizacdo por expropriacdo. Casos estes que, de acordo
com o que dissemos anteriormente, sdo excecionais. Por isso, o legislador procurou tipi-
ficar esses casos excecionais, evitando, sempre que possivel, a utilizagdio de clausulas de
contornos imprecisos.

O preceito mais importante do RJIGT relativo & indemnizacdio das expropriagdes do plano
é o art. 171°. Este tipifica os casos de expropriacdes do plano, que devem ser acompanha-
das de indemnizagdio de acordo com o anteriormente indicado principio da subsidiariedade
da indemnizagéo em relagdio aos mecanismos de perequagdio, utilizando uma técnica legis-
lativa mais rigorosa do que a do artigo 143° do anterior RIGT. E esse, desde logo, o sen-
tido do n° 1 daquele artigo, ao preceituar que “as restricdes impostas aos proprietdrios pelos
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planos territoriais geram um dever de indemnizar nos termos dos nimeros seguintes, quando
a compensagdo ndio seja possivel”.

O n? 2 daquele art. 171° enumera, no seguimento do n° 1 do art. 17° da LBPSOTU, o pri-
meiro caso de expropriacdes do plano, ao preceituar que “o sacrificio de direitos preexistentes
e juridicamente consolidados que determine a caducidade, revogag@o ou a alteragdo das con-
di¢des de licenga, da comunicagdio prévia ou informagdo prévia vélidos e eficazes determina o
dever de justa indemnizagdio”. Por identidade de razdes, pensamos que devem ser equipara-
das as situagdes de caducidade, revogacdo ou alteragdo das condigdes do ato de aprovacdo
de um projeto de arquitetura de uma obra de edificagdo, dado que o mesmo é um verdadeiro
ato administrativo, embora um ato administrativo prévio, que se pronuncia de modo final e vin-
culativo para a Administragdio sobre um conjunto de requisitos constantes da lei, sendo, em rela-
¢dio aos mesmos, constitutivo de direitos para o requerente do licenciamento e vinculativo para
a cémara municipal no momento da deliberacéo final sobre o pedido de licenciamento (note-se
que o art. 142° do RJIGT estipula também que a adogdio de medidas preventivas e de normas
provisérias pode dar lugar a indemnizagdio quando delas resulte sacrificio de direitos preexis-
tentes e juridicamente consolidados, mandando aplicar o disposto no art. 17172).

O n’ 3 do art. 171° do RIGT configura o segundo caso de expropriacdes do plano, ao
estatuir que “a restrigdio ao aproveitamento urbanistico constante da certiddo de um plano de
pormenor com efeitos registais, determinada pela sua alteragdo, reviséio ou suspensdo, durante
o prazo de execugdio previsto na programagdio do plano, determina o dever de justa indem-
nizagdo”. O fundamento desta norma reside na circunstdncia de a certiddio do plano de
pormenor dotado de determinadas especificagdes, acompanhada dos necessdrios instrumen-
tos contratuais, constituir titulo bastante para a individualizagdio no registo predial dos prédios
resultantes das operacdes de transformacdo fundidria previstas no plano, dispensando um
subsequente licenciamento ou aprovagdio de uma operagéio de loteamento ou de reparcela-
mento. Donde resulta que os proprietdrios abrangidos pelo plano de pormenor com efeitos
registais se encontram numa situagdo idéntica & dos titulares de uma licenga de uma opera-
¢do de loteamento ou de reparcelamento do solo urbano, devendo, por isso, beneficiar de
idéntica protegdio em face dos danos suportados por efeito da alteragdio, revisdo ou suspen-
sdo de um tal plano, durante o prazo de execucdio previsto na sua programagéo.

O n’ 4 do art. 1712 do diploma que estamos a andlisar especifica, com base no princi-
pio da protecdo da confianca, um terceiro caso de expropriacdes do plano, que abrange
“as restricdes singulares as possibilidades obijetivas de aproveitamento do solo impostas aos
proprietdrios, resultantes da alteragdio, revisdio ou suspenséo de planos territoriais, que com-
portfem um encargo ou um dano anormal, desde que ocorram no decurso do periodo de
trés anos a contar da data da sua entrada em vigor”, mesmo que inexista licenga, comuni-
cagdio prévia ou informagdio prévia ou qualquer ato similar vélido e eficaz (embora, de
acordo com o n? 5 do referido preceito, estejom excluidas da indemnizagdo as limitagdes,
condicionamentos e restricdes resultantes da vinculacdo situacional dos solos, isto é, “as res-
tricdes, devidamente fundamentadas, determinadas pelas caracteristicas fisicas e naturais do
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solo, pela existéncia de riscos para as pessoas e bens ou pela falta de vocagéo do solo para
o processo de urbanizagdio e edificagdio que decorre da respetiva classificagdio prevista no
plano territorial”).  Este terceiro caso de indemnizacdo de danos decorrentes dos planos
urbanisticos tem como fundamento a mencionada norma do art. 17°, n° 3, da LBPSOTU.

A indemnizagdio dos danos decorrentes das “expropriagdes dos planos” segue o regime
previsto no Cédigo das Expropriagdes (CE) e abrange também “as despesas efetuadas na
concretizagdo de uma modalidade de utilizagdo prevista no plano territorial se essa utili-
zagdio for posteriormente alterada ou suprimida por efeitos de revisdio ou suspensédio daquele
instrumento e essas despesas tiverem perdido utilidade” (art. 171°, n.>s 6 e 7, do RJIGT).

Poderé argumentar-se que, atualmente, devido ao principio plasmado no art15°, n° 1, da
LBPSOTU da aquisicdo gradual das faculdades urbanisticas, cujo significado referimos acima,
ndo se pode afirmar mais que os planos urbanisticos conferem, desde que dotados de sufi-
ciente densidade ou especificidade, verdadeiros “direitos urbanisticos” ou que as faculdades
urbanisticas derivam diretamente dos planos. Donde resultard a excecionalidade dos casos
de indemnizagdo por “expropriacdes dos planos” previstos no n° 4 do art. 171° do RJIGT.
Mas ndio cremos que assim sejo. Na verdade, de harmonia com o disposto no art. 152, n° 2,
da LBPSOTU, “a inexisténcia das faculdades urbanisticas referidas no nimero anterior ndo pre-
judica o disposto na lei em matéria de justa indemnizagdio devida por expropriagdo”. Ou seja:
no caso de expropriagdo de terrenos aptos para a construgdo, de acordo com os critérios
obijetivos definidos no art. 252, n° 2, do CE, ndo é necessdria a aquisicdio sucessiva e gradual
das faculdades urbanisticas por parte do propriefério, através do cumprimento dos énus e
deveres urbanisticos estabelecidos na lei e nos planos urbanisticos, para que a indemnizagdio
do solo tenha em consideracéio a sua aptiddo edificativa. Ora, nas situagdes de indemniza-
¢do previstas no art. 171°, n> 2 a 4, do RIGT, estamos perante “expropriacdes do plano”,
cujo regime de indemnizagdio segue o previsto no CE, como flui do art. 1712, n? 6, do RIGT.
Tudo isto demonstra a falta de sintonia e de harmonizag@o entre a LBPSOTU e o RJIGT, por
um lado, e o CE, por outro lado, e em especial entre as normas dos arts. 67° a 71° da Lei de
Bases relativas aos critérios de avaliacdo do solo, das instalacdes, das construcdes, edificacdes
e outras benfeitorias, bem como dos direitos legalmente constituidos sobre ou em conexdo com
o solo, e as normas dos arts. 26° a 28° do CE relativas aos critérios referenciais de determi-
nagdio do valor do solo apto para a construgdio, do solo para outros fins e dos edificios ou
construgdes e das respetivas dreas de implantagdo e logradouros objeto de expropriagéio.

O RJIGT tipifica, no art. 154°, na sequéncia do art. 18° da LBPSOTU, um quarto caso
de expropriagées do plano, que ndo estava expressamente contemplado na legislagdo ante-
rior, embora ndo preveja para ele a via da indemnizagdio, mas uma outra. Referimo-nos
as reservas de solo estabelecidas pelos planos urbanisticos para a execucdo de infraestru-
turas urbanisticas, de equipamentos e de espagos verdes e outros espagos de utilizagdio
coletiva. O legislador ndio seguiu o caminho da atribuicdo de uma indemnizagéo ao proprie-
tério ou co fitular de outro direito real sobre o solo “sacrificado” com a reserva de parcelas
de terrenos para aqueles fins, mas o da previsdo da obrigagdio de a Administragdio Péblica
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adquirir o solo ou o da caducidade dessa mesma reserva. Assim, o art. 154° determina
que a reserva de solo que incida sobre prédios de particulares determina a obrigatorie-
dade da sua aquisicdo pelas entidades administrativas em beneficio das quais a mesma foi
estabelecida, no prazo estabelecido no plano territorial ou no respetivo instrumento de pro-
gramagdo; que, na falta de fixagdo deste prazo, a reserva do solo caduca no prazo de
cinco anos, contados da data da entrada em vigor do respetivo plano territorial; e que,
findos os referidos prazos, sem que se verifique a aquisicdo dos prédios abrangidos, a
reserva do solo caduca.

Mas as solugdes consagradas pelo nosso ordenamento juridico urbanistico suscitam algu-
mas criticas. Por um lado, ndo se prevé que o prazo estabelecido no plano urbanistico ou
no respetivo instrumento de programagéio para a aquisicéio pela Administragdio Piblica dos
prédios abrangidos pela reserva de solo, findo o qual a reserva caduca, ndo pode ultra-
passar cinco anos contados da data da entrada em vigor do plano. Por outro lado, no
caso de caducidade da reserva, decorridos cinco anos apés a entrada em vigor do instru-
mento de planeamento urbanistico, o proprietério do solo fica muito desprotegido, pois
suportou um vinculo de inedificabilidade, sem indemnizagéio, durante um periodo bastante
longo. A solugdio mais acertada seria atribuir ao proprietdrio afetado pela reserva de solo
o direito de requerer a expropriacdo do ferreno imediatamente apés a entrada em vigor
do plano urbanistico e, assim, ver os danos por ele suportados ressarcidos.

3. O Novo Regime Juridico da Urbanizacao e Edificagdo (RJUE)

O terceiro diploma legal que queremos referir é o novo RJUE, que foi modificado subs-
tancialmente, na sequéncia da LBPSOTU, pelos Decretos-Leis n.>s 136/2014, de 09/09,
214-G/2015, de 02/10, e 97/2017, de 10/08, e pela Lei n° 79/2017, de 10/08.

Néo sendo possivel, num fexto cuja dimensdo esté fortemente limitada, abordar todas
as novidades trazidas, sobretudo, pela reforma do RIUE de 2014, limitar-nos-emos a enun-
ciar dois pontos especificos.

3.1. O primeiro diz respeito & recomposigéio da figura da comunicagdo prévia das
operagdes urbanisticas (menos complexas) enumeradas no n° 4 do art. 4° do RJUE.
O legislador enquadrou a reconfiguragdo da comunicagéo prévia como uma expresséo
da “simplificagdo administrativa”, adiantando, no exérdio do Decreto-Lei n° 316/2014,
que “a apresentagdo de comunicagdio permite ao interessado proceder & realizagdo de
determinadas operagdes urbanisticas imediatamente apés o pagamento das taxas devi-
das”, que a mesma tem lugar “quando as condigdes de realizagdo da operagdo urba-
nistica se encontrem suficientemente definidas” e que se trata de “situacdes em que a
salvaguarda dos interesses publicos a elas correspondentes se alcanga pela via de um
controlo prévio de natureza meramente formal, nomeadamente nas situagdes em que as
operagdes se enconfram & enquodrodqs por atos de licenciamento de loteamento ou de
informagdo prévia”.
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Todavia, a comunicagdo prévia, tal como estd configurada no novo RJUE, ndo é uma
comunicagdo prévia com prazo, contrariamente ao que indicam o predmbulo do RJIUE e o
seu art. 4°, n° 1, nem se limita a ser uma expressdo da simplificagdo administrativa.

A definigio da “comunicagdo prévia com prazo” e da “mera comunicagdio prévia” consta
do art. 8° n° 2, dlineas a) e b), do Decreto-Lei n° 92/2010, de 26/07, que estabelece os
principios e as regras para simplificar o livre acesso e exercicio das atividades de servigos
realizadas em ferritério nacional, transpondo a Diretiva n° 2006/123/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro, relativa aos servicos no mercado interno.
Enquanto a primeira envolve a conclusdo de um procedimento administrativo com a emis-
sdo de um ato administrativo, no caso de veto da Administracdo, ou de um “ato adminis-
trativo ficcionado, criado por uma ficgdo legal”, no caso de siléncio da Administragdo, a
segunda é um verdadeiro e auténtico procedimento de comunicagéo de inicio de atividade,
no qual o poder de veto da Administragdo configura j@ um controlo sucessivo e a falta de
oposicdo da Administragdio ndo gera a produgdio de um deferimento tdcito.

Ora, se compulsarmos o regime da comunicagdo prévia no novo RJUE, concluimos que
ndo existe qualquer ato administrativo de admissdo da comunicagdo prévia, sé podendo a
Administragdo rejeitar liminarmente a comunicagdio prévia quando a mesma ndo se mostre
devidamente instruida e o particular, mesmo que notificado, néio a corrigir ou completar (art.
352, n° 7, do RJUE). Estamos, assim, na “comunicagdio prévia”, perante uma “declaragdo
que, desde que corretamente instruida, permite ao interessado proceder imediatamente &
realizagdo de deferminadas operagdes urbanisticas apés o pagamento das taxas devidas,
dispensando a prdtica de quaisquer atos permissivos” (art. 37° n° 2). Todavia, “a cdmara
municipal deve, em sede de fiscalizacdio sucessiva, inviabilizar a execucdio das operagdes
urbanisticas objeto de comunicagdo prévia e promover as medidas necessérias & reposigdio
da legalidade urbanistica, quando verifique que ndio foram cumpridas as normas e condi-
cionantes legais e regulamentares, ou que estas ndio tenham sido precedidas de prondncia,
obrigatéria nos termos da lei, das entidades externas competentes, ou que com ela néo se
conformem” (art. 35° n?° 8).

No dominio do RJUE anterior & alteragdo de 2014, a comunicagdo prévia, embora
assente no incremento das responsabilidades dos promotores das operagdes urbanisticas,
era configurada como um ato administrativo. Isso resultava claramente do artigo 36.>A,
cuja epigrafe era “ato administrativo”, bem como dos arts. 67°, 682, 71° e 73°, respeitan-
tes & validade, caducidade e revogagdo da admissdo da comunicagéo prévia.

Em face do que vem de ser exposto, conclui-se que a comunicagdo prévia passou a ser,
mais do que uma manifestagdio da simplificacdo procedimental de um ato de controlo pré-
vio das operagdes urbanisticas, um verdadeiro autocontrolo realizado pelo promotor de
uma operagdo urbanistica e, por isso, uma privatizacdo orgdnica de uma fungédo publica
e o consequente exercicio de uma funcdo urbanistica pelo particular, precisamente a fun-
¢dio de controlo da edificacdo e do uso do solo. Mas ndo culminando o procedimento de
comunicagdo prévia ou de declaragdo de inicio de atividade com a prdtica de um ato
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administrativo, ao invés do que sucedia no anterior RJUE, n&o pode o particular responsa-
bilizar a Administragdio por num momento anterior n&o fer exercido o veto e vir posterior-
mente a adotar medidas sancionatérias e de tutela da legalidade urbanistica, em sede de
controlo sucessivo. O particular atua, pura e simplesmente, por sua conta e risco. O que
pode ser fonte de complexos problemas, designadamente no dominio da tutela juridica do
comunicante e dos contrainteressados. Com efeito, a falta de um ato administrativo a “ofi-
cializar” a atuagdio privada cria uma situagdo de incerteza e de inseguranga juridica para
o comunicante, que fica privado de um ato pablico que titule a sua atuagdo. Além disso,
surgem também dificuldades para a situagdo juridica de terceiros, que “perdem” uma deci-
sdo pUblica que poderiam atacar, ficando circunscrita a tutela dos seus direitos e interesses
legitimos aos instrumentos do direito privado.

Continuamos, por isso, a entender que seria mais vantajoso que o procedimento de
comunicagdo prévia continuasse a culminar com a emissdo de um ato administrativo.
O legislador esté perfeitamente ciente da inseguranca e da incerteza que a nova configu-
ragdo da comunicagdo prévia poderd produzir nos promotores das operagdes urbanisticas.
Dai que tenha criado uma “vélvula de seguranga”, ao prever, no n° é do art. 4° do RJUE,
que “nas operagdes urbanisticas sujeitas a comunicagdo prévia pode o interessado, no
requerimento inicial, optar pelo regime de licenciamento”.

3.2. O segundo tem a ver com a reformulagdio da legalizacdo das operacdes urbanis-
ticas violadoras do ordenamento juridico urbanistico, enquanto medida de tutela e de res-
tauragdo da legalidade urbanistica, a qual passou, essencialmente, pela alteragéio do art.
1022 e pelo aditamento do novo art. 102° — A do RJUE.

A modificagdo do art. 102° consistiu, em primeiro lugar, no estabelecimento da obriga-
¢do de os 6rgdos administrativos competentes adotar as medidas adequadas de tutela e
restauracdio da legalidade urbanistica quando sejom realizadas operagdes urbanisticas: sem
os necessdrios atos administrativos de controlo prévio; em desconformidade com os respeti-
vos atos administrativos de controlo prévio; ao abrigo de ato administrativo de controlo pré-
vio revogado ou declarado nulo; em desconformidade com as condicdes da comunicagdo
prévia; ou em desconformidade com as normas legais ou regulamentares aplicaveis. Em
segundo lugar, na tipificacdo das medidas de tutela e restauragdo da legalidade urbanistica,
podendo estas consistir: no embargo de obras ou de trabalhos de remodelagdo de terre-
nos; na suspensdo administrativa da eficécia de ato de controlo prévio; na determinagdo da
realizagdio de trabalhos de correcdio ou dlteragdio, sempre que possivel; na legalizagdo das
operagdes urbanisticas; na determinagdo da demoligdio total ou parcial de obras; na repo-
sicdo do ferreno nas condicdes em que se encontrava antes do inicio das obras ou traba-
lhos; e na determinacdo da cessacdo da utilizacdo de edificios ou suas fracdes auténomas.
E, em terceiro lugar, no esclarecimento de que as cémaras municipais podem, ainda, fora
das situacdes anteriormente indicadas, determinar a execucdo de obras de conservacéo

necessdrias & correcdo de mds condicdes de seguranca ou salubridade ou & melhoria do
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arranjo estético e determinar a demoligdo, total ou parcial, das construgdes que ameacem
ruina ou oferecam perigo para a sadde piblica e seguranga das pessoas.

O novo art. 102°>A contém o regime juridico da legalizagdo das operagdes urbanis-
ticas ilegais, a qual deve ter lugar sempre que for possivel assegurar a sua conformidade
com as disposi¢des legais e regulamentares em vigor. Deve ser sempre preferida em
relagdo & demolicdo, uma vez que esta é configurada como a ultima ratio, ou seja, s6
deve ser ordenada se ndo for possivel a legalizagdio, com ou sem a realizagdo de tra-
balhos de correcdo ou de alteracéo.

A legalizacdo pode ter lugar por iniciativa dos interessados, ou com base numa solicita-
¢do destes & cdmara municipal de informagdo sobre os termos em que a mesma se deve
processar e devendo a camara municipal fornecer essa informagdio no prazo méximo de
15 dias (art. 102°A, n° é) ou com base numa notificagdo da cémara municipal dos inferes-
sados para a legalizagdio das operagdes urbanisticas, fixando um prazo para o efeito (art.
102°>A, n2 1). Mas pode também ocorrer por iniciativa da cémara municipal. Com efeito,
nos casos em que os inferessados ndo promovam as diligéncias necessdrias & legalizagdo
voluntéria das operagdes urbanisticas, a cémara municipal pode proceder oficiosamente &
legalizagéio, exigindo o pagamento das taxas fixadas em regulamento municipal (art. 102°A,
n° 8). Mas esta legalizacdo oficiosa apenas pode ser exercida quando estejam em causa
obras que ndo impliquem a realizagdio de cdlculos de estabilidade (art. 102>-A, n° 9) e
quando estejam em causa interesses pUblicos relevantes ou a protegdo de direitos ou inte-
resses legitimos de terceiros.

Nota relevante do regime juridico da legalizagcéo é o amplo espago deixado ao poder
normativo dos municipios para disciplinar o respetivo procedimento administrativo, possi-
bilitando aqueles entes autdrquicos o ajustamento daquela figura juridica ao tipo de ile-
galidades urbanisticas mais frequente no seu territério. E assim que o n° 7 do art. 102°A
do RJUE estatui que “os municipios aprovam os regulamentos necessdrios para concretizar
e executar o disposto no presente artigo, devendo, designadamente, concretizar os proce-
dimentos em fungdio das operacdes urbanisticas e pormenorizar, sempre que possivel, os
aspetos que envolvam a formulagdo de valoragdes préprias do exercicio da fungdo admi-
nistrativa, em especial os morfolégicos e estéticos”. A parte final deste preceito aponta
para a necessidade de os regulamentos municipais “pormenorizarem os aspetos que envol-
vam a formulagdo de valoragdes préprias do exercicio da fungdio administrativa, em espe-
cial os morfolégicos e os estéticos”, isto ¢, de reduzirem a margem de discricionariedade
da Administracéio.

Il. PROGRAMAS E PLANOS TERRITORIAIS

No mencionado infervalo temporal, ocorreram igualmente modificagdes assinaléveis no
campo da programagédo e da planificacéo territorial.
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Em primeiro lugar, foi determinada pela Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM)
n° 44/2016, de 23/08, a dlteragdio do Programa Nacional da Politica de Ordenamento
do Territério (PNPOT), com vista & elaboragdo de um novo Programa de Agdio a 10 anos
e de um novo regime de gestdo, acompanhamento e monitorizagéo.

Em segundo lugar, no dominio dos programas especiais de ordenamento do territdrio,
foram alterados vérios Programas de Ordenamento da Orla Costeira (POOC) do Continente
Portugués (a titulo de exemplo, a RCM n° 82/2012, de 10/03, aprovou a 1° alteragdo ao
POOC de Cidadela-Forte de Séo Julidio da Barra, enquanto a RCM n?° 64/2016, de 19/10,
aprovou a 2° alteragdio ao mesmo programa; a RCM n° 65/2016, de 19/10, aprovou a alte-
racéo ao POOC de Vilamoura — Vila Real de Santo Anténio; e a RCM n? 112/2017, de
10/08, aprovou a revisdo do POOC de Ovar — Marinha Grande), elaborados mais alguns
Programas de Ordenamento de Albufeiras de Aguas Pablicas (v. g., o Plano de Ordenamento
da Albufeira do Ermal, através da RCM n? 1/2013, de 09/01, e o Plano de Ordenamento da
Albufeira de Odeleite, por meio da RCM n° 54/2014, de 09/04) e alterados alguns Progra-
mas de Ordenamento de Areas Protegidas (v. g., alteracdo do Programa de Ordenamento
do Parque Natural do Tejo Internacional, através da RCM n?° 67/2013, de 28/10).

Em terceiro lugar, no campo dos programas setoriais, assistiu-se & aprovagédo dos Pla-
nos de Gestdo dos Riscos de Inundagdes das Regides Hidrogrdficas do Vouga, Mondego
e Lis, do Minho e Lima, do Cévado, Ave e Leca, do Douro, do Tejo e Ribeiras do Oeste,
do Sado e Mira e das Ribeiras do Algarve, através da RCM n° 51/2016, de 20/09, &
aprovagdo dos Planos de Gestdio das mesmas Regides Hidrogrdficas, por meio da RCM
n° 52/2016, da mesma data, bem como & aprovagdo do novo Programa de Ordena-
mento Turistico da Regidio Auténoma da Madeira, através do Decreto Legislativo Regional
n° 15/2017/M, de 06/06.

Em quarto lugar, quanto aos planos territoriais, foi neste periodo temporal que foi con-
cluida a maioria das revisdes dos PDM — os denominados PDM de segunda geragdo —,
apesar de serem ainda bastante numerosos os municipios que tm o processo de revisdo
dos seus PDM em curso. Assistiu-se, igualmente, & elaboragdio e aprovagéio de vérios PU
e de vdrios PP, dotados de um acentuado nivel de densidade e de detalhe, revestindo a|guns
destes dltimos as modalidades especificas de planos de pormenor de reabilitagéo urbana
e de planos de pormenor de salvaguarda do patriménio cultural.

ll. JURISPRUDENCIA

No periodo considerado, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional (TC) e dos tribunais
administrativos, bem como dos tribunais judiciais, em certas matérias da sua competéncia,
como a indemnizagdo no quadro das expropriagdes urbanisticas, continuou a desempenhar
um papel decisivo no desenvolvimento e na consolidagéio do direito do urbanismo portu-
gués. Indicamos apenas alguns exemplos de decisdes emblemdticas.
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O Acérddo do TC n? 127/2012 néo julgou inconstitucional a norma do artigo 5°, n”° 4,
alinea a), do CE, que fixa um prazo de 20 anos findo o qual se extingue o direito de o pro-
prietdrio origindrio exigir a reversdo, mesmo quando o bem expropriado, depois daquele
prazo, venha a ser destinado a um fim que néo seja considerado de utilidade publica. E o
Acérddo do TC n° 480/2014 néo julgou inconstitucional a norma constante do artigo 5.° da
Lei n° 2078, de 11/07/1955, que estabelece que “as servides militares e as outras restricdes
de interesse militar ao direito de propriedade néo déo direito a indemnizagdo”, porque esté
ainda a dar cumprimento & imposigéio constitucional de deferminagdo do conteddo e limites
do direto de propriedade, definindo, em termos gerais e abstratos e de modo igual para
todos os proprietdrios, os seus direitos e deveres.

O Acérddo de Uniformizagdo de Jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justica n”°
6/2017, de 05/07, decidiu que a indemnizagdo devida pela expropriagéo de terreno
ristico infegrado na Reserva Ecolégica Nacional e destinado por plano municipal de

|//

ordenamento do ferritério a “espago-canal” para a construgdo de infraestrutura rodo-
vidria é fixada de acordo com o critério definido pelo artigo 27° do CE, destinado a
solos para outros fins, e ndo segundo o critério previsto no artigo 26°, n° 12, isto é, o
critério do “valor médio das construgdes existentes ou que seja possivel edificar nas par-
celas situadas numa drea envolvente cujo perimetro se situe a 300m do limite da par-
cela expropriada”.

O Acérddio do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 1/10/2012, Proc. n° 1002/10,
decidiu, entre o mais, que a alteragdo do alvard de loteamento pode incidir sobre quais-
quer especificagdes constantes do alvaré alterado, pelo que o novo alvard pode modifi-
car a previsdo das cedéncias obrigatérias a integrar no dominio piblico do municipio; o
Acérddo do STA de 18/06/2015, Proc. n° 589/14, consignou que “a demolicdo constitui
o dltimo reduto, pelo que se impde sempre averiguar da possibilidade de legalizar a
obra, antes de proceder & demolicdo da mesma”; o Acérddo do mesmo tribunal de
09/07/2015, Proc. n° 624/14, decidiv que é nulo um alvard de loteamento na parte em
que considera que uma drea que se integra na classe espagos agricolas e florestais e ndo
passivel de loteamento & luz do PDM pode ser considerada terreno a lotear para célculo
matemdtico do indice de construcdo; e, por Gltimo, o Acérddio do STA de 05/11/2013,
Proc. n° 466/13, considerou que “as possibilidades construtivas meramente previstas num
plano ndo conferem aos respetivos domini um jus aedificandi, ao menos in acty, mas uma
simples expectativa juridica” e, “por isso, a eliminagdio posterior dessas possibilidades,
fruto da reviséio do plano, néo corresponde a uma expropriagdo de sacrificio, suscetivel
de indemnizagéio a luz do art. 62°, n° 2, da CRP” — solugdo esta que ndio pode valer,
segundo pensamos, naqueles casos em que o plano é de tal modo concreto, preciso e
detalhado que se pode dizer que contém todos os elementos caracterizadores da edifi-
cagdo, como sucede com os PP, que definem, entre o mais, “a implantagdo, a volumetria

e as regras para a edificagdo e a disciplina da sua integragdo na paisagem” (art. 1012°,

n° 1, do RJIGT).
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IV. DOUTRINA

A produgdo doutrinéria no dominio do direito do urbanismo foi muito expressiva nos

anos acima referidos. Muito sinteticamente, importa mencionar:

A elaboragéio de estudos sobre a nova legislagdio de urbanismo, quer em livros que
compilam as comunicagdes de Coléquios (v. g.,, O Novo Regime Juridico dos Instrumen-
tos de Gestdo Territorial, coord. Cldudio Monteiro/Jaime Valle/Jodo Miranda, Coimbra,
Almedina, 2016), quer em capitulos de livros (v. g., Fernando Alves Correia, La Nouve-
lle Loi Portugaise des Bases Générales de la Politique des Sols, d* Aménagement du
Territoire e d* Urbanisme, in “D*Urbanisme et d*Environnement, Liber Amicorum Francis
Haumont”, Bruxelles, Bruylant, 2015; Fernando Alves Correia, Droit Fondamental & la
Sécurité et Droit de ["'Urbanisme, in “Mélanges en Honneur du Professeur Gérard Mar-
cou”, Paris, Irjs Editions, 2017; José Miguel Sardinha, Contributos para a Caracterizacéo
Juridico-Administrativa do Direito de Propriedade Privada do Solo Urbano na Lei de
Bases Gerias da Politica Publica de Solos, de Ordenamento do Territério e de Urba-
nismo, in “Liber Amicorum Fausto Quadros”, vol. Il, Coimbra, Almedina, 2016; e Sofia
de Sequeira Galvdo, A Articulacdo Entre os Instrumentos de Ordenamento do Espaco
Maritimo e os Instrumentos de Gestéo Territorial, ibidem), quer, ainda, em coletdneas
de legislagdio comentada e anotada (v. g., Fernanda Paula Oliveira, Regime Juridico
dos Instrumentos de Gestdo Territorial Comentado, Coimbra, Almedina, 2016, e Fer-
nanda Paula Oliveira/Maria José Castanheira Neves/Dulce Lopes, Regime Juridico da
Urbanizacéo e Edificacdo Comentado, Coimbra, Almedina, 2017).

A publicacgo da coletéinea de estudos de Jodio Miranda, Estudos de Direito do Orde-
namento do Territério e do Urbanismo, Lisboa, AAFDL, 2016, e da dissertacdo de dou-
toramento de Cléudio Monteiro, O Dominio da Cidade, A Propriedade & Prova no Direito
do Urbanismo, Lisboa, AAFDL, 2013.

A apresentagdio e a discussdo piblica de um nimero considerével de teses de mes-
trado em direito do urbanismo nas diferentes faculdades de direito do Pais, tendo algu-
mas delas sido objeto de publicagdo (v. g, Carla Machado, As Cedéncias Municipais e
o Adequado Crescimento das Cidades, Coimbra, Almedina, 2014).

E, por fim, a publicagéo de um nimero elevado de artigos e de anotagdes jurispru-
denciais sobre vdrios temas de direito do urbanismo em revistas periédicas, tais como
a Revista de Legislacdo e de Jurisprudéncia, a Revista do Centro de Estudos de Direito
do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, os Cadernos de Justica Administrativa
e a Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente.
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Dever do estado de
implementagdo de medidas de
extrafiscalidade ambiental no
ambito da politica nacional

de residuos sdélidos

Pery Saraiva Neto '
Flavia Franca Dinnebier 2

RESUMO

O escopo deste estudo &, a partir de um contexto de implementagéio — por exigén-
cias juridico-constitucionais — de politicas e préticas de protecéio ambiental, as quais
deve adequar-se o desenvolvimento econdmico (sustentabilidade), compreender o sis-
tema de tributagdo ambiental, especialmente por sua dimenséo de extrafiscalidade,
para entdio analisar seus fundamentos e limites. Por conseguinte, refletir sobre o que
pode vir a ser a melhor forma de seu funcionamento, projentando-se um critério ade-
quado, com a compatibilizagéo da extrafiscalidade ambiental e das politicas ambien-
tais. Analisa-se o caso especifico dos instrumentos econdmicos e fiscais previstos pela
Politica Nacional de Residuos Sélidos, descrevendo as questdes que devem ser obser-
vadas de forma integrada para aplicacdio de medidas de extrafiscalidade.

INTRODUCAO

Um dos grandes problemas ambientais da atualidade liga-se & questdio dos residuos
sélidos. Além do aumento da geragdio de residuos houve fambém um crescimento da pro-
dugdio de residuos cada vez mais perigosos, os quais apresentam elementos que ampliam
os potenciais de danos e riscos ao meio ambiente.

1 Doutorando em Direito/PUCRS. Mestre em Direito/UFSC. Especialista em Direito Ambiental/FUNJAB-UFSC.
Professor Convidado (pés-graduagdio) UFRGS, PUCRS, UNISINOS, POSITIVO, UNIVALI, ESMESC, ESA/OAB-SC, ESA/
/OAB-RS, UNOESC e UNIDAVI. Diretor do Instituto “O Direito por um Planeta Verde”. Membro do Grupo de Pes-
quisa Direito Ambiental e Ecologia Politica na Sociedade de Risco (GPDA/UFSC). Diretor Vice-Presidente Cultural
(Académico) da Associagdo Internacional de Direito do Seguro — AIDA/BRASIL.  Advogado e consultor juridico.

2 Doutoranda no Programa de Pés-Graduacdo Interdisciplinar em Ciéncias Humanas/UFSC, na linha
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Diante dessa realidade, e embora tenhamos no Brasil significativo nimero de normas
espargas que tratam da questdo dos residuos, o legislador nacional buscou a sistematiza-
¢do de uma politica especifica, editando a Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos
(LPNRS), institvida pela Lei 12.305/2010, na qual explicitou os principios, objetivos, instru-
mentos e as diretrizes relativas & gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos sélidos,
bem com as responsabilidades dos geradores e do poder pudblico, instituindo instrumentos
econdmicos aplicdveis & matéria.

Trata-se de uma lei inovadora e que, se aplicados todos seus dispositivos de forma infe-
grada, pode servir como importante marco de implementagdo sustentabilidade na cadeia
de produgdo e consumo de bens.

Entretanto, a falta de efetividade das normas ambientais representa uma das grandes
dificuldades enfrentadas pelo Direito Ambiental Brasileiro para sua plena implementagéio,
sendo um impeditivo que afeta também a eficacia da LPNRS.

Solugdo que vem sendo aventada na atualidade é a de utilizagdo — simulténemanete
ao sistema tradicional, de comando e controle — de légicas de estimulo estatal ao cumpri-
mento legal, para além de técnicas meramente punitivas, desenvolvidas por meio da insti-
tuigdio de instrumentos juridicoecondmicos, o que se dé inclusive na LPNRS.

Diante disso, o problema que move este estudo é refletir sobre a forma como um espe-
cifico instrumento juridicoecondmico, qual seja, a extrafiscalidade ambiental, deve ser apli-
cado para estimular a implementagdo da lei, para que a LPNRS atinja a finalidade de pro-
tegdio da qualidade ambiental.

Como hipétese tem-se que os diversos institutos e instrumento previstos na lei devem
ser aplicados de forma integrada, de modo que os mecanismos de extrafiscalidade se
conciliem com as finalidades da lei em andlise. Por conseguinte, que as técnicas de
indugdio de comportamentos, pela via da extrafiscalidade, devem estar em harmonia e
representar a prépria politica que as insitui, ndo podendo ser adotadas de forma
isoalada, tampocuo serem adequadas apenas & politica tributdria ou econémica.
Impoem-se, portanto, a profunda compreensdo do que significam os incentivos previs-
tos, com base na LPNRS, na Constituicdo da Repiblica, mas também em todo o sistema
juridicoambiental brasileiro.

Obijetiva-se definir no que implica e o que envolve a aplicacdo dos instrumentos eco-
némicos e fiscais dentro de uma politica ambiental, com base fundamental na LPNRS.
Como obijetivos secunddrios busca-se demonstrar a importéncia da extrafiscalidade e
como deve ser aplicada no que tange & LPNRS, mas também para a politica ambiental
em geral.

Diante disso, o escopo deste estudo é, a partir de um contexto de implementagdio — por
exigéncias juridico-constitucionais — de politicas e prdticas de protecéio ambiental, as quais
o desenvolvimento econdmico deve estar adequado (sustentabilidade), compreender o sis-
tema constitucional de tributacéio ambiental, especicﬂmente como deve ser a imp|ementc:g50
de instrumentos de extrafiscalidade com base nas previsdes da LPNRS.
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Para desenvolvimento do tema abordar-se-é o modelo constitucional brasileiro, o dever
do Estado Socioambiental de promover politicas de protegdio ambiental e a necessidade
do mercado de atuar de forma sustentdvel, tendo como base essencial de seu desenvolvi-
mento a preservacdo do meio ambiente e da qualidade de vida para as geragdes atuais
e futuras.

Em seguida trata-se do tema da extrafiscalidade ambiental, enquanto mecanismo de
intervencdo do Estado na economia para induzir a protecdo do meio ambiente, especifi-
camente por meio de incentivos & producdio sustentével. Necessdrio, neste ponto, tratar
das caracteristicas do objeto de protecdio — o meio ambiente — e do Direito Ambiental,
pois é a partir destas bases que devem ser desenvolvidos e implementados os instrumentos
de direito econdmico e tributdrio.

Por fim, seréio abordados os instrumentos de extrafiscalidade ambiental previstos pela
LPNRS, propondo-se os fundamentos que deverdo ser observados na instituicdio de politicas
de extrafiscalidade relacionadas & politica de residuos.

Para discorrer sobre as questdes foi adotado o método de abordagem dedutivo, a téc-
nica de pesquisa bibliogréfica, inclusive com a consulta documental e a fontes legislativas.

O estudo desenvolvido enfrenta um problema atual para o qual ainda néo foi dada
solugdio nem a devida atengdio, sendo escassa a literatura que verse sobre a aplicagdo dos
instrumentos econdmicos e fiscais previstos pela Politica Nacional de Residuos Sélidos, o
que torna a investigagad do tema de grande importancia e utilidade.

1. ESTADO SOCIOAMBIENTAL, MERCADO E SUSTENTABILIDADE

O modelo constitucional brasileiro clara e expressamente atribui a toda a coletividade
o dever de defender e proteger o meio ambiente. Isso significa, no minimo, que o cidaddo
ndo pode mais adotar uma postura de meramente exigir atuagdes do Estado no tocante &
qualidade ambiental, tampouco satisfazer-se com simples declaragdes formais de reconhe-
cimento desse direito.

O direito o meio ambiente sadio e equilibrado clama por efetiva protegdo e implementa-
¢dio, e isto, de acordo com a formatagdo constitucional brasileira, deve ser realizado pelo Poder
Pablico, mas também, e especialmente, por toda a coletividade. Muito destacadamente pelos
atores envolvidos no exercicio e desenvolvimento de atividades econdmicas. Esta necessidade
de um agir cooperativo, que vincule os interesses piblicos e privados, decorre da solidariedade
entre todos aqueles que dependem e devem contribuir para algo que é de bem comum °.

3 AYALA, Patryck de Aratjo. Direito fundamental ao ambiente e a proibicdo de regresso nos niveis de
protecdio ambiental na constituicéio brasileira. In: Dano ambiental na sociedade de risco. LEITE, José Rubens
Morato (coord.). S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 87.
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Dentre as formas de assegurar o direito previsto no caput do artigo 225 da Constitui-
¢do da Republica, importa, para os fins deste estudo, a incumbéncia ao Poder Publico de
controlar a produgdo, a comercializagdio e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente (CRFB, art. 225,
inciso V). Tal dispositivo legitima a atuagdio do Estado na ordem econdmica e deve ser
interpretado conjuntamente com o artigo 170 da CRFB, que coloca como um dos principios
da ordem econdmica a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferen-
ciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de ela-
boragdo e prestagdo (CRFB, art. 170, inciso VI).

Andlisando-se a integragdo destas duas normas, tem-se que é dever do poder puiblico
intervir na ordem econdmica para protecdo ambiental, estipulando incentivos ou desincen-
tivos para as condutas que qualificar como necessérias, com base na politica ambiental
brasileira. Ocorre que

O artigo 170 da COnstituicdo Federal, principalmente no que se refere aos fun-
damentos, aos objetivos e aos principios da ordem econémica e fiannceira, estd
diretamente relacionado & politica ambiental prevista no art. 225. A ordem eco-
ndémica ndo pode ficar desvinculada dos preceitos de protecdo ao meio ambiente
em razdo do fator inerente a qualquer atividade produtiva: o fator natureza. Néo
hd atividade econémica sem influéncia no meio ambiente, e a manutencdo dos

recursos naturais é essencial & continuidade da atividade econémica e & qualidade
de vida da sociedade “.

O exercicio da atividade econémica de forma alinhada com a protegéio ambiental vin-
cula-se & inser¢do do elemento da sustentabilidade nas préticas do mercado. Trata-se de
um conceito baseado, portanto,

(...) no duplo imperativo ético de solidariedade sincrénica com a geragdo atual e
de solidariedade diacrénica com as geragdes futuras. |...) [A sustentabilidade] com-
pele a trabalhar com escalas mdltiplas de tempo e espago, o que desarruma a caixa
de ferramentas do economista convencional. Ele impele ainda a buscar solugdes tri-
plamente vencedoras (Isto é, em termos sociais, econdmicos e ecolégicos), eliminando

4 RIBEIRO, Maria de Fatima; MAIDANA, Ana Paula Duarte Ferreira. A Constitucionalidade da Tri-
butacdio Extrafiscal Sécio-ambiental: Reflexos na intervencdo da Ordem Econémica e Social. In: Ambito
Juridico, Rio Grande, XIV, n. 93, out 2011. Disponl've| em: <th://ambifo-]Uridico.com.br/sife/index.php/
qbrebqnner.php?n_|ink=revisfq_qrﬁgos_|eiturq&arﬁgo_id=]0523&revista_caderno=26>. Acesso em 11 de
novembro 2015.
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o crescimento selvagem obtido co custo de elevadas externalidades negativas, tanto
sociais quanto ambientais °.

Para Gerd Winter, os recursos naturais séo a base fundamental para o desenvolvimento
econdmico e social, sendo que desenvolvimento sustentével significa que o desenvolvimento
sécio — econdmico permanece sustentado por sua base, que é a biosfera. De acordo com
o autor, “sacrificios da natureza, utilizados para o destaque na economia a curto prazo ou
para interesses sociais, podem tornar-se destrutivos para a prépria economia e sociedade, a
longo prazo” ¢.

O autor explica o desenvolvimento baseado na sustentabilidade por meio do desenho
de uma casa, colocando em sua base os recursos naturais, nos pilares a economia e bem-
-estar social e no teto as futuras geragdes. Com este modelo, busca-se preservar os direitos
das futuras geracdes por meio da preservagdo da base natural fundamental, visualizando-
-se, assim, o que se chama de sustentabilidade forte ”

A introdugdio da sustentabilidade nas préticas sociais e econémicas tem estreita liga-
¢do com a ideia de responsabilidades, portanto, de deveres. Deveres de todos para
com a qualidade ambiental, inclusive por comando constitucional do artigo 225, caput
da CRFB.

Por conseguinte, propdem-se, uma nova base de regulacdo da atividade econémica,
como pressuposto para uma adequada governanga sustentavel, pelo qual a “regulagdo da
sustentabilidade ¢ atividade de disciplina da atividade econémica relevante ou de servigos
publicos, efetuada com relativa independéncia em relagdio & prépria Administragdo Pablica,
em articulagdo, quando possivel, com os mecanismos internacionais de governanca™. Tudo
no sentido da construgdio de uma regulagdo sustentdvel do mercado, que seja, portanto,
transparente, dialégica, isondmica, proba e eficiente, o que implica na regulagéo poblica
das atividades de mercado sistematicamente relevantes e das delegagdes de servicos publi-
cos que tem de passar por transformagdes de fundo, com a incorporagdo desse novo para-
digma» ?. Tal proposicdo justifica-se pois,

A infervengdio do Estado no meio econdmico visa corrigir as falhas de mercado, que
se apresentam através de externalidades, que podem ser definidas, de forma sucinta,

5 VEIGA, José Eli. Desenvolvimento Sustentavel: o desafio do século XXI. Rio de Janeiro: Garamond,
2010, p. 171/172.

6 WINTER, Gerd. Um fundamento e dois pilares: O conceito de desenvolvimento sustentével 20 anos apés
o Relatério de Brutland. In: WINTER, Gerd. Desenvolvimento Sustentavel, OGM e responsabilidade civil na
Unido Europeia. Campinas: Millennium Editora, 2009, p. 5.

7 Ibidem.

8 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 222.

9 Ibidem, p. 228/230.
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como os custos e beneficios que circulam externamente ao mercado. As externalidades
podem ser classificadas como negativas (custos) ou positivas (beneficios), onde, no pri-
meiro caso, invariavelmente, tem sido suportado por toda a sociedade e no qual se
encaixa os danos de natureza ambiental enquanto, no segundo caso, poucas sdo as
prdticas realmente sustentaveis por partes das empresas '°.

Além disso,

A justificagdio econdmica para a utilizagdo de instrumentos de mercado reside na
sua capacidade para corrigir as deficiéncias do mercado de uma forma eficaz em ter-
mos de custos. A deficiéncia do mercado consiste numa situagdo em que os mercados

I//

ignoram totalmente o custo “real” ou social da actividade econémica (por exemplo, o
patriménio ambiental com natureza de bem publico) ou ndo o t&m em devida consi-
deragdo. Justifica-se entdo uma intervengdio publica para corrigir estas deficiéncias e,
contrariamente as abordagens regulamentares ou administrativas, os instrumentos de
mercado t&m a vantagem de utilizar os sinais de mercado para colmatar as deficién-

cias do mesmo .

Uma das externalidades ambientais negativas da atividade de produgdio e consumo de
bens sdio os residuos sélidos, geralmente ndio contabilizadas devidamente no processo pro-
dutivo. Sdo subprodutos dos processos de produgdio e consumo, pois ndo fazem parte do
objetivo principal da atividade que os gerou, tampouco séo de interesse de quem os pro-
duziu; sdo coisas das quais o possuidor deseja se livrar 2.

A principal consequéncia das externalidades é que a sociedade tem sofrido com a perda
da qualidade ambiental e da qualidade de vida enquanto os atores econdmicos se bene-
ficiam da degradagdio e do uso irrestrito dos bens ambientais. Hé, assim, a socializagdio
do 6nus e a privatizagdio do bénus .

Em razdo do grande impacto ambiental gerado pela produgdio e consumo de bens,
necessdria a intervencdo do Estado nesta esfera da atividade econdmica, para dar cum-
primento aos preceitos constitucionais. Uma das formas de intervencdo pode ocorrer por
meio da exirafiscalidade ambiental.

10 CAVALCANTE, Denise Lucena; BALTHAZAR, Ubaldo César. Estudos de tributacdo ambiental. Floria-
népolis: Fundagdo Boiteux, 2010, p. 166.

11 Comunipape Euroreia. Livro Verde: sobre instrumentos de mercado para fins da politica ambiental e de
politicas conexas. Bruxelas: Comisséo das Comunidades Europeias, 28.3.2007.

12 ARAGAO, Alexandra. Direito Administrativo dos Residuos. In: OTERO, Paulo; GONCALVES, Pedro
(Coordenadores). Tratado de Direito Administrativo Especial. Coimbra: Almedina, 2009.

13 MOREIRA, Danielle de Andrade. Responsabilidade Ambiental Pés — Consumo: Prevencdo e Repara-
¢&o de Danos. Tese de doutorado pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2008.
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2. ATUACAO DO ESTADO NA REGULACAO DO MERCADO EM QUESTOES
AMBIENTAIS POR MEIO DA EXTRAFISCALIDADE

Oportuno abordar o conceito e finalidades da extrafiscalidade, bem como as bases de
legitimagdio do Estado para instituir politicas de extrafiscalidade. Em conclusdo, refletir sobre
a existéncia ou n&o de limites de tal intervencéo na atividade econémica, especialmente no

que afeta & questdio ambiental.
2.1. Conceito e funcoes da extrafiscalidade

A tributagdo, historicamente, é tida como forma de retirada de patriménio privado,
visando financiar o interesse poblico, com variados objetivos, a depender da conformagdo
estatal vigente, tais como, custear o Estado (Liberal), as politicas publicas (Social) ou mesmo
os direitos fundamentais (Estado Democrdtico de Direito) “. Deste modo, os tributos sdo as
receitas pUblicas derivadas por exceléncia, que decorrem da diviséo dos custos de manu-
tengdo do Estado, incluindo sua estrutura e compromissos, entre todos que sdo destinatdrios
de sua atuagdo, conforme a capacidade contributiva de cada um .

Por outro lado, e esta formatagdo é mais atual, surgindo com o advento do Estado Social,
aparece a possibilidade de o Estado agir como agente indutor de comportamentos, segundo
finalidades politicamente eleitas e juridicamente incorporadas ao ordenamento, incentivando
ou desestimulando condutas, de modo a fomentar a realizagdo de objetivos contidos no
projefo constitucionalmente pactuado .

A tributacdo, deste modo, pode servir de instrumento para cumprir estes novos compro-
missos. Isto porque o direito tributdrio, que no caso brasileiro tem destacada base consti-
tucional, deve articular-se e harmonizar-se com outras previsdes constitucionais, para exer-
cer papéis, portanto, para além da mera preocupagdio arrecadatéria .

Nesse sentido, a tributagdo com viés extrafiscal é aquela orientada a finalidades que
ndo a de captagdio de recursos para o Estado, mas sim de promover a redistribuicdo da
renda e de bens, defesa da indUstria nacional, direcionar os investimentos para setores pro-
dutivos mais alinhados o interesse pablico, promover o desenvolvimento de determinadas

14 CALIENDO, Paulo. Extrafiscalidade ambiental: instrumento de protegéio ao meio ambiente equilibrado.
In: BASSO, Ana Paula (coord.). Direito e desenvolvimento sustentavel: desafios e perspectivas. Curitiba: Jurud,
2013, p. 178.

15 DOMINGUES, José Marcos; GONZALEZ, Clemente Checa. Concepto de tributo: una perspectiva com-
parada Brasil-Espand. Revista Direito GV, v. 9, n. 2, Sdo Paulo, Jul./Dez., 2013.

16 CALIENDO, Paulo, op. cit,, p. 178.

17 CAVALCANTE, Denise Lucena. Constituicdo, Direito Tributario e Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/denise_lucena_cavalcante.pdf>. Acesso em: 10 out.

2015, p. 4793.
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regides ou setores da economia, dentre outros. Sendo a finalidade extrafiscal da tributa-
¢do um legitimo instrumento estatal, este pode e deve influir no comportamento dos atores
econdmicos, de modo a incentivar iniciativas positivas e desestimular aquelas nocivas ao

bem comum 2.
2.2. Legitimagdo da exirafiscalidade ambiental

O artigo 170 da Constituicdo Federal, ao tratar da ordem econdmica, define pardme-
tros de seu desenvolvimento e apresenta objetivos e principios a serem cumpridos, dando
os contornos e o conteldo da extrafiscalidade no direito brasileiro ™.

Amplo e quadlificado nimero de autores sustentam a veemente necessidade de o Estado
intervir na protecdio ambiental, seja em razdo, no caso brasileiro, pelo comando constitu-
cional do artigo 225, seja mesmo em razdo do dever de compensar o fato de que os sis-
temas juridicos e econdmicos, com forte influéncia estatal, historicamente impulsionaram o
ser humano a degradar o meio ambiente.

A escolha politica de protecdio constitucional do meio ambiente implica diversos bene-
ficios, na medida em que, para além de um “abstrato impacto politico e moral, a constitu-
cionalizagdio do ambiente traz consigo beneficios variados e de diversas ordens, bem pal-
péveis, pelo impacto real que podem ter na (reJorganizagdo do relacionamento do ser
humano com a natureza” .

Dentre tais beneficios destaca-se a legitimagdo constitucional da fungdio estatal regula-
dora como um beneficio substantivo, ou seja, um beneficio capaz de reorganizar a estru-
tura dos direitos e deveres, bem como da prépria ordem juridica ?'. Significa que uma das
finalidades das normas constitucionais estd em estabelecer o fundamento normativo que
organiza o funcionamento do Estado e, sendo assim, a incluséo da protecdo ambiental na
Constituigdio legitima e facilita a intervencdo estatal, em todos os seus niveis e poderes, em
prol da manutengdo e recuperagdio dos processos ecolégicos essenciais. Por conseguinte,
impde prestacdes positivas ao Estado, em reforco aos deveres infraconstitucionais de garan-
tia pelas autoridades piblicas da protecéio do meio ambiente ecologicamente equilibrado
e saudavel. Implica no dever estatal de assegurar, como direito de todos, um padréo ade-
quado de liberdade contra riscos ambientais, bem como o acesso aos beneficios ambien-

tais e, por fim, a imposicdio do dever de recuperagdo da degradacdo jd causada 2.

18 DOMINGUES, José Marcos; GONZALEZ, Clemente Checa, op. cit.

19 RIBEIRO, Maria de Fatima; MAIDANA, Ana Paula Duarte Ferreira, op. cit.

20 BENJAMIN, Antdnio Herman. Constitucionalizagdio do ambiente e ecologizagdo da constituigdo bra-
sileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (organizadores). Direito constitucio-
nal ambiental brasileiro. Séo Paulo: Saraiva, 2007, p. 68.

21 Ibidem, p. 69.

22 Ibidem, p. 74/75.
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A protegdio ambiental ¢, portanto, verdadeiro dever do Estado Socioambiental, * que
pode agir basicamente de duas formas para garantir e promover o meio ambiente equili-
brado e sauddvel: primeiro, por meio de instrumentos de diregdio, com normas proibitivas e
permissivas de comando e controle, tais como aquelas que impdem limites de poluigdio, emis-
sdes de gases téxicos, uso de recursos naturais e as penalidades para os infratores destas nor-
mas, pelas quais o Estado atua diretamente na protegéio ambiental; segundo, valendo-se de
mecanismos de inducdio, ou seja, normas e medidas aplicadas pelo Estado com a finalidade
de induzir a sociedade e os agentes econdmicos a atuarem positivamente na protegéio do meio
ambiente, o que sdio denominados de instrumentos econdmicos de protegdio ambiental 2.

Percebe-se, hoje, a necessidade de uma mudanga de paradigmas, a partir de profun-
das reflexdes sobre as fungdes e consequéncias politicas, sociais e econdmicas da tributa-
¢do, de modo a adapté-la as novas realidades e necessidades humanas, rumo & constru-
¢do do “direito tributario das futuras geracdes” .

2.3. Limites da extrafiscalidade ambiental

Hé que se refletir, porém, se ha limites ao emprego da tributagdo ambiental com obje-
tivos extrafiscais % ou, em outros fermos, se a intervencdo do Estado no dominio social e
econdmico pode ser constante e preponderante, ou o contrdrio, quer dizer, se ha que se
dar liberdades as solugdes criadas pelo mercado e pelo setor privado.

Abadlisada corrente de tributaristas sustenta que as prdticas estatais indutoras de compor-
tamento ao setor econdmico sé devem ocorrer de forma subsidiéria, portanto excepcional.
A excepcionadlidade exige, inclusive, que a prética indutora seja autorizada por lei especi-
fica, pois inexiste lei geral autorizativa de instituigdo de tributos com finalidade extrafiscal,
bem como que esta lei especial traga as razdes para adogdio da prética excepcional. Isto
porque, deve sempre preponderar, no tocante & Ordem Econdmica, a liberdade de inicia-
tiva, em relagdo & atuagdo estatal, orientagdio que encontra respaldo constitucional, apta a
afastar os excessos da tese pigouviana de que o Estado seria mais hébil a definir determi-
nadas diretivas econdmicas do que a iniciativa privada, ao argumento de que o mercado
gera externalidades negativas (ineficiéncias) 7. Em outros termos, a subsidiariedade orienta

23 Sobre este conceito, vide: SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Ambiental: introdu-
¢do, fundamentos e teoria geral. Séo Paulo: Saraiva, 2014.

24 ARAGAQ, Maria Alexandra de Sousa. O principio do poluidor-pagador: pedra angular da politica
comunitdrio do ambiente. Séo Paulo: Instituto o Direito por um Planeta Verde, 2014, p. 44. Versdo brasileira
da edicdio portuguesa, Coimbra: Coimbra Editora, 1997.

25 CAVALCANTE, Denise Lucena. Constituicdo, Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/denise_lucena_cavalcante.pdf>. Acesso em: 10 out.
2015, p. 4793/4794.

26 CALIENDO, Paulo, op. cit., p. 186.

27 Ibidem, p. 184/185.
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que o uso de mecanismos de indugdio deve ser restritivo, excepcional e somente adequado
aos casos claramente justificaveis de uma atuagdo positiva do Estado 2.

A extrafiscalidade deve ser guiada pelo principio da subsidiariedade, como diretriz e limite
geral, ou seja, a subsidiariedade indicaré “quando o uso da extrafiscalidade é adequado e
necessdrio e quando ela invade ilegitimamente a esfera privada”, uma vez que a subsidiarie-
dade busca “orientar sobre quando esta atuagdo é desejével e ndo tanto sobre a sua modu-
lagdo nornativa-aplicativa. A subsidiariedade ird claramente estabelecer uma hierarquia
axiolégica sobre o uso da atuagdo estatal como forma de consecugdio do interesse geral” 2.

Embora estas observagdes, e tento claro que este posicionamento encontra respaldo
a partir de uma qualificada leitura constitucional, hé que se ponderar sobre os limites
da utilizagdio da subsidiariedade para fins de utilizagdo da extrafiscalidade ambiental.
O papel estatal segue sendo fundamental, quica prioritdrio, para implementagdo das
leis e politicas ambientais, ndo sendo momento de a atuagdo estatal se dar de forma
meramente subsididria.

Sem pretender um emponderamento ainda maior do Estado, numa légica diretiva, a par-
tir das prioridades (justificativas) ambientais de protecdio, o que se sustenta é que em certas
dreas envolvendo questdes ambientais de especial relevancia, hé necessidade e urgéncia de
forte atuagdio estatal, no sentido de implementar determinada lei de proteéo, inclusive com
todos os instrumentos decorrentes do principio do poluidor-pagador, seja na dimensdo tribu-
taria, e da extrafiscalidade ambiental, seja na dimensdo da responsabilidade integral.

Ocorre que, sendo infima a cultura de protegdio ambiental, e estando ainda mais dis-
tante uma cultura de compotibi|izc|(;ao sustentdvel entre ela e o desenvolvimento econémico,
parece certo que prossegue sendo padrdo a incapacidade do mercado de autoregular-se
de forma sustentdvel °. Diante disso, necessdria a regulagdo e intervengdo por parte do
Estado, sendo que a atividade econdmica é o ponto de interseccdo entre o Direito Tributd-
rio e o Direito Ambiental.

3. PRINCIPIO AMBIENTAL DA UBIQUIDADE COMO PONTO DE INTER-RELACAO ENTRE
O DIREITO AMBIENTAL E O DIREITO TRIBUTARIO

Na linha do que se desenvolveu no item anterior, e & guisa de desenvolver uma possi-
vel férmula de equalizagdo, ou um critério de aplicabilidade da extrafiscalidade ambiental,
pertinente partir da andlise do principio ambiental da ubiquidade.

28 Ibidem, p. 183.

29  Ibidem, p. 180.

30 Neste sentido, vide: ARNT, Ricardo (org.). O que os economistas pensam sobre sustentabilidade. Sdo
Paulo: Editora 34, 2010.
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Especialmente pela colocagéo constitucional da protegéio ambiental, na forma do artigo
225 da CRFB, e considerando que em diversas outras passagens a protecdo do meio
ambiente recebe realce, tal como na relacdo com a ordem econcémica, com o direito de
propriedade e até mesmo no que se refere ao sistema Gnico de satde, extrai-se que o direito
ambiental, ndo tem a mera prefensdo de ser mais um ramo do Direito, isolado.

Neste sentido, o principio da ubiquidade é consubstanciado na ideia totalizante (holis-
tica) do meio ambiente, portanto, toda lesdio ocorrida aos recursos naturais, independente
do local onde ocorra, tem potenciais reflexos, diretos ou indiretos, em todo o ambiente e,
por conseguinte, impactos humanos e econdmicos.

O meio ambiente ¢ um bem incorpéreo, imaterial, auténomo e de interesse da coletivi-
dade. Danos causados ao meio ambiente podem ter consequéncias irreversiveis, sendo
que a poluigdio, por exemplo, tem efeitos cumulativos e sinergéticos (acumulacdo de causas
e agentes danosos), além deles serem transfronteiricos e transtemporais. S&o também, por
suas préprias causas e efeitos, danos coletivos .

A complexidade da problemética ambiental néo pode ser compreendida nem enfrentada
a partir de um paradigma de conhecimento isolado, tampouco multidisciplinar 2. E neces-
sdrio que o conhecimento seja passado através da interdisciplinaridade, para reconectar
todos os fenémenos que foram fragmentados e compartimentados em disciplinas especificas.
De acordo com Rodrigues e Fabris, a interdisciplinaridade vai superar a fragmentagdo do
conhecimento, relacionando-o com a realidade **.

O Direito Ambiental pressupde os mais diversos conhecimentos para considerar a com-
plexidade que envolve as questdes ambientais. Além disso, “o Direito Ambiental j& nasce
como uma proposta de transformacéo da sociedade, porquanto se volta para o futuro e se
preocupa com as condigdes de vida da populagdio” *.

Este ramo juridico também tem que lidar com os riscos advindos da forma de desen-
volvimento da sociedade e da forma voraz de consumo que adotou nas dltimas décadas.
Diante disso, necessdrios instrumentos juridicos que busquem medidas de gerenciamento
preventivo do risco, baseado nos principios da prevengdo, precaugéio, responsabilizagéio
e solidariedade *.

31 AYALA, Patryck de Aratjo, op. cit.

32 LEFF, Enrique. Saber ambiental: sustentabilidade, racionalidade, complexidade, poder. Petrépolis:
Vozes, 2009, p. 224.

33 RODRIGUE S, Hordcio Wanderlei; FABRIS, Myrtha W. Ferracini. Educagdo ambiental no Brasil: obri-
gatoriedadede, principios e outras questdes pertinentes. In: RODRIGUES, Hordcio Wanderlei; DERANI, Cristiane
(org.). Educacdo ambiental. Florianépolis: Fundacdio Boiteux, 2011, p. 25.

34 FAGUNDEZ, Paulo Roney Avila. O direito e a hipercomplexidade. S&o Paulo: LTr, 2003, p. 154.

35 BELCHIOR, Germana Parente Neiva; LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental na sociedade de risco:
uma visdo introdutéria. In: Dano ambiental na sociedade de risco. LEITE, José Rubens Morato (coord.). Sdo
Paulo: Saraiva, 2012.
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Evidente sua capacidade de promvoer inter-relagdo, seja com outros ramos juridicos
(interdisciplinariedade interna), sejo mesmo com outros ramos do conhecimento (interdisci-
plinariedade externa) e, para além disso, o potencial do Direito Ambiental de promover
uma revitalizacdo em todos os ramos do Direito.

Sendo assim, sempre que determinada medida de cardter ambiental for adotada, esta
deve ser aplicada de acordo a politica ambiental especifica na qual estd introduzida. Esta
conexdo é pressuposto de utilidade desta medida, para que seja realmente apta a contri-
buir com a eficécia da politica ambiental em que se insere.

Nesta linha, admitindo-se que o Direito Ambiental tenha capacidade de promover refle-
xdes no seio do Direito Tributdrio, especula-se que uma das cogitagdes deva ser no sentido
de que a tributagdo ambiental, inclusive no aspecto da extrafiscalidade, necessita estar ade-
quada a toda a ordem de protegdio ambiental, bem como de uma determinada politica
ambiental. Para o que importa a este estudo, a adequagdo dos instrumentos de extrafis-
calidade & politica nacional de residuos sélidos. Segundo Ribeiro e Maidana,

O Sistema Constitucional Tributdrio deve estar em harmonia com o ordenamento
econdmico e financeiro, com as propostas e metas de desenvolvimento nacional, visando
& mesma finalidade: satisfagdio das necessidades da populagdo e o desenvolvimento
econdmico e social de forma sustentével *.

Caliendo, co discorrer sobre a estruturagéio de politicas publicas consistentes, que indu-

zam o modelo produtivo para um nivel de sustentabilidade, afirma que

diversos paises europeus notaram que a tributagdio ecolégica deve cortar transfer-
salmente o sistema tributdrio do pais, ou seja, possuir uma coeréncia sistémica. Desse
modo, ndio basta simplesmente criar tributos incidentes sobre determinados tipos de ati-
vidades poluidoras, é necessdrio que o sistema tributério de uma pais seja o mais “eco-
l6gico” possivel” .

A articulacdo e harmonizacdo de comandos constitucionais, neste sentido, é recomen-
dévael, devendo se dar especialmente na relagdo entre as pretencdes constitucionais vin-

culados ao Direito Tributério e ao Direito Ambeintal. Isto porque,
Da forma como estd previsto na Constituicdio da Republica, o Direito Tributdrio pode

ser um excelente instrumento no desenvolvimento das questdes pertinentes a protecdo

do meio ambiente, cujos elementos se refletem diretamente na organizagéo estatal bra-

36 RIBEIRO, Maria de Fatima; MAIDANA, Ana Paula Duarte Ferreira. op. cit.
37 CALENDO, Paulo. op. cit., p. 188.
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sileira, assim como em qualquer outra do mundo. Seja no campo econdmico, em que
ocorre o crescimento e o fortalecimento do fenémeno globalizador do capital; na poli-
tica, aonde se observa um avanco do neoliberalismo sobre os Estados defensores do
bem estar social; ou ainda, na sociedade, a qual vem apresentando novos padrdes de

atuagdio, com a proliferagdio de entidades ecolégicas ndo governamentais.

No Brasil hd previsdo de sistemas de protecdo ambiental vinculados a instrumen-
tos econdmicos, tais como a énfase extrafiscal dos tributos, com objetivo de articulé-
-los para viabilizar a implementacdo de uma certa politica ambiental, tal como ocorre
na LPNRS.

4. A EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL COMO INDUTORA DA IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS AMBIENTAIS

A politica tributéria deve ser aplicada de forma integrada & politica ambiental, sendo
orientada pelos escopos de protegdo ambiental, buscando efetivé-las.

A questdio da problemdtica ambiental e da crise envolvendo os recuros naturais recebe
tratamento juridico, no Brasil, por diversos diplomas legais esparcos, geralmente acompa-
nhado de técnicas de incentivo, por meio de instrumentos econémicos de protegdio ambien-
tal, inclusive a extrafiscalidade ambiental.

Séio dois, basicamente, os grupos de solugdes tributérias com potencial de contribuir
com a protegdio ambiental, a saber: imposicdo de tributos ambientais e criagdio de incenti-
vos & produgdio sustentaval. A imposicdo de tributos ambientais, ao funcionar pela légica
do comando e controle, estabelece oneragédo tributdria diferenciada para setores e ativida-
des, conforme a maior ou menor capacidade destes de reduzirem ou internalizarem suas
externalidade negativas. J& a criagdio de incentivos & produgdio sustentavel funciona segundo
a légica incentivo-premiagéio, pretendendo a indugdio & tomada de decisdes ambientalmente
sustentaveis, oferecendo beneficios para tais préticas .

O uso de sistemas de comando e controle, de forma isolada, tem sido insuficiente
para garantir as finalidades previstas pelas politicas ambientais. Estes exigem acdes
especificas de um érgdo regulador, que normalmente envolve a estipulagdo de padrdes
e limites para fontes de poluigdo, além de penalidades pelo seu descumprimento. Entre-
tanto, ndo é recompensado nem estimulado aquele que mantém-se abaixo dos padrdes

38 CAVALCANTE, Denise Lucena. ConstituicGo, Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/denise_lucena_cavalcante.pdf>. Acesso em: 10 out.
2015, p. 4793/4794.

39 CALENDO, Paulo, op. cit., p. 188.
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de poluicdo, o que pode dissuadi-lo de adotar técnicas menos poluentes que os niveis
permitidos “°.  Desta forma,

A tilizagdo de instrumentos econdmicos e fiscais terd de passar a constituir uma
parte cada vez mais importante da abordagem global, tendo em vista o estabelecimento
correto dos pregos e a criagdo de incentivos, baseado no mercado, a um comporta-

mento econdmico benéfico ao ambiente *'.
Além disso, Yuri Marinho afirma,

E vélida a inclusdo de instrumentos econdmicos, de cardter indutivo, nas politicas
ambientais. Esses tém, como uma de suas caracteristicas, maior eficiéncia em compa-
ragdo aos de comando e controle, no sentido de permitir a consecucdo dos objetivos
da politica ambiental por meio das medidas de menor custo aos seus destinatérios e
prépria administragdio publica. Além disso, influenciam na adogéo de politicas de incen-
tivos, mormente nos pregos de bens e servicos, tornando mais atraente a op¢do mais

ecologicamente desejavel *2.

Deve-se ter em conta que muitas vezes os bens produzidos de forma mais coerente com
a légica de protecdio ambiental séio também mais caros que bens produzitos de forma mais
impactante ao meio ambiente. Justamente esta légica que deveria ser invertida, o que é
possivel se for considerado que a produgdio de quaisquer bens devem refletir também as
externalidades ambientais causadas. Nesse sentido, a extrafiscalidade ganha grande impor-
téncia para a efetivacdo da politica ambiental, pois

cabe destacar que os incentivos fiscais para a defesa do meio ambeinte sdo um
importante mecanismo para direcionar e estimular as atividades e condutas dos agentes
econdmicos, permitindo a introdugda de novas tecnologias e novos hdbitos de producdo

e consumo “°.

Feitos estes esclarecimentos sobre os momentos e &dmbitos de atuacdo da extrafiscali-
dade, pertinente a andlise de um sistemas de protegdo ambiental que merece atencdo, de

40  MARINHO, Yuri. Uma reflexéo quanto cos instrumentos de incentivo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos. Jusbrasil, 2014. Disponivel em: <http://yurirmarinho.jusbrasil.com.br/artigos/130210402/uma-refle-
xdo-quanto-aos-instrumentos-de-incentivo-da-politica-nacional-de-residuos-solidos>. Acesso em: 11 de novembro
de 2015.

41 Comunidade Europeia. Sexto programa de acdio no dominio do meio ambiente. Disponivel em: <http://
europa.eu/legislation_summaries/agriculture/environment/128027_pt.htm> Acesso em: 10 de novembro de 2015.

42 MARINHO, Yuri, op. cit.

43 PERALTA, Carlos E. Instrumentos Fiscais na Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS).A exirafiscali-
dade como mecanismo para incentivar a reciclagem. Revista de Direito Ambiental, v. 76, p. 365, 2014.
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acordo com a légica, antes esmiugada, de que a extrafiscalidade ambiental deve ocorrer
de acordo com a politica ambiental a ser desenvolvida.

Aligs, esta orientagdo de adequagdio a uma politica, ou seja, de forma ampla e abran-
gente, alinha-se & ideia de que devem ser preferidas formas de estimulos lineares, horizontais
ou uniformes perante as formas seletivas, verticais e discriciondricos de setores econdmicos,
pois a politica econdmica, antes de privilegiar apoiar um certo setor econémico, deve apoiar
a todos os segmentos, considerando que o auxilio selefivo deveria ser uma excegdo, restrita
e devidamente motivada **.

Neste sentido, deve ser feita a insfituicdio, especialmente, de sistemas de tributagdio ambien-
tal e de extrafiscalidade ambiental no seio de uma determinada politica ambiental.

Serdo abordados, entdo, os incentivos & produgdio sustentével trazidos pela Poliitica
Nacional de Residuos Sélidos. Porém, primeiramente seré demonstrado o que é a produ-
cdo sustentavel sob a ética da lei em apreco.

5. PRODUCAO SUSTENTAVEL SOB A OTICA DA POLITICA NACIONAL
DE RESIDUOS SOLIDOS

A LPNRS é um importante marco regulatério referente aos residuos sélidos, pois propde
enfrentamento sistemdtico e integrado, dispde sobre principios, objefivos, diretrizes e instrumentos
relativos & gestdio e ao gerenciamento de residuos sélidos, as responsabilidades dos geradores
e do poder piblico e sobre os instrumentos econémicos aplicéveis.

A diretriz principal que determina a gestdo e o gerenciamento de residuos sélidos (art. 9°)
impde a observancia de uma ordem de prioridade que se inicia com a ndo geragdo, pas-
sando para a redugdio, reutilizagdio, reciclagem, tratamento dos residuos sélidos e, por fim,
disposicdio final ambientalmente adequada dos rejeitos.

Esta ordem representa a adogdio do principio da sustentabilidade no processo de pro-
dugéio e consumo, pois a prioridade maxima é dada para ndo geragédio e reducdo de resi-
duos, que sdio as formas de gestdio realmente capazes de diminuir os impactos ambientais.
Quanto mais a gestdo se afasta da ordem estabelecida, maiores séo os impactos ao meio
ambiente, o consumo de recurso naturais, de dgua e de energia.

A adogéio de padrdes sustentaveis de produgéio e consumo é um dos objetivos da LPNRS,
que os descreve como padrdes que atendem d&s necessidades das geragdes atuais, melho-
rando suas condigdes de vida, entretanto sem comprometer a qualidade ambiental e de
vida das futuras geragdes (LPNRS, art. 7°, lll e 32, XIll).

Para que seja viabilizada a redugdo dos impactos gerados por um produto desde a

extragdo de seus materiais até sua decomposicdio no meio ambiente é necessério o estudo

44 CALEENDO, Paulo, op. cit., p. 187.
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dos impactos ambientais globais por ela gerados. Esse estudo é a Avaliagdo do Ciclo de
Vida (ACV), um dos objetivos da LPNRS, e engloba uma série de etapas, tais como: desen-
volvimento do produto, obtengéio de matérias-primas e insumos, processo produtivo, consumo
e disposicdo final (LPNRS, art. 7°, Xlll e 32, V). A ACV andlisa, entdo, os aspectos ambien-
talmente relevantes da fabricagdo e consumo de um produto *, que envolve o consumo de
4gua e energia, a produgdo de residuos, emissdes para o ar, ferra e dgua e o que ird ocor-
rer com o material depois de descartado e depositado no meio ambiente .

Apés o consumo deve ser implementado o sistema de logistica reversa (artigo 33 da
LPNRS), para viabilizar a devida destinacdio, sendo necessario que os sujeitos que detém a
responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida das embalagens (fabricantes, importa-
dores, comerciantes, distribuidores, consumidores e servico publico de limpeza urbana e
manejo de residuos sélidos) assumam os deveres que lhes incumbe. Sendo assim, os pro-
dutos devem ser fabricadas de forma ecoeficiente, que, conforme o art. 62,V da lei em
andlise, significa: a compatibilizagdo entre o fornecimento, a pregos competitivos, de bens
e servicos qualificados que satisfagam as necessidades humanas e tragam qualidade de
vida e a redugdo do impacto ambiental e do consumo de recursos naturais a um nivel, no
minimo, equivalente & capacidade de sustentacdo estimada do planeta.  Além disso, apés
o consumo, consumidores devem dar a destinagdio adequada, comerciantes e distribuidores
acondicionam os residuos devolvidos para que aos fabricantes e importadores depois os
encaminhem para a destinagdio adequada.

A responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos é uma importante
figura trazida pela politica, e deve ser instituida de forma encadeada e individualizada entre
os sujeitos que a detém. Objetiva compatibilizar interesses entre agentes econdmicos e sociais
e os processos de gestdo empresarial com os de gestdo ambiental; promover o aproveita-
mento de residuos sélidos, direcionando-os para sua cadeia produtiva ou para outras cadeias
produtivas; reduzir a geracdio de residuos sélidos, o desperdicio de materiais, a poluicéo e
os danos ambientais; incentivar a utilizagdo de insumos de menor agressividade ao meio
ambiente e de maior sustentabilidade; estimular o desenvolvimento do mercado, a producéo
e o consumo de produtos derivados de materiais reciclados e recicléveis; propiciar que as
atividades produtivas alcancem eficiéncia e sustentabilidade; e, por fim, incentivar as boas
préticas de responsabilidade socioambiental (artigo 30, LPNRS).

45 ENVIRONMENTAL PrOTECTION AGENCY. National Risk Management Research Laboratory. Office of Research
and Development. Scientific Applications International Corporation. Life Cycle Assessment: principles and prac-
tice. Cincinnati, Ohio 2006. Disponivel em <http://nepis.epa.gov/Exe/ZyPDF.cgi?Dockey=P1000L86.PDF> Acesso
em 16 de outubro de 2015.

46 TOJO, Naoko. Extended Producer Responsibility as a Driver for Design Change — Utopia or Reality?
Dissertacdio de doutorado. Suécia: Lund University, 2004. Disponivel em: http://www.iprworks.org/documents/
file/UtopiaorRedlity.pdf. Acesso em: 18 de outubro de 2015.
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Por fim, a LPNRS coloca como principio a visdo sistémica, no seu art. 6°, lll, na ges-
tdo dos residuos sélidos, que considere as varidveis ambienta, social, cultural, econémica,
tecnolégica e de satde publica. Tal principio deve ser também observado para aplica-
¢do dos instrumentos econdmicos e fiscais previstos pela Lei, que serdo tratados a seguir.

6. FUNDAMENTOS DE APLICACAO DE MEDIDAS DE EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL
NA LEI DA POLITICA NACIONAL DE RESIDUOS SOLIDOS

Até 2010 o pais ndo possuia uma lei nacional para a gestdo e gerenciamento de resi-
duos, quando foi promulgada a Politica Nacional de Residuos Sélidos, Lei 12.305/2010,
apés 20 anos de tramitagdo no Congresso Nacional. Porém, mesmo com o advento da
Politica Nacional, o grande problema de gestdio de residuos prossegue, de modo que se
tornar necessdrio dar efetividade & lei, que estd longe de ter sua devida aplicagdo, sendo
uma lei que ainda ndo saiu verdadeiramente do papel.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos integra a Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei 6.938/1981), articula-se com a Politica Nacional de Educacdo Ambiental (Lei 9.795/1999),
com a Politica Federal de Saneamento Bésico (Lei 11.445/2007) e com a Lei 11.107/2005
(Consércios Pablicos), além da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000),
que devem ser respeitadas ao serem instituidas normas de incentivo fiscal, financeiro ou
crediticio (LPNRS, art. 44).

Como forma de fomentar a implementagdo desta legislagdo estdio previstos diversos ins-
trumentos, estando presentes, dentre eles, os incentivos fiscais (art. 82, inciso IX). Além disso,
a Lei tem um capitulo especifico (Capitulo V) para tratar dos instrumentos econdmico. Den-
tre eles, o artigo 42 claramente autoriza o poder publico a instituir medidas indutoras, para
incentivar prdticas capazes de promover a produgdo sustantével.

Além disso, o Decreto que regulamenta a PNRS, Decreto 7.404/2010, art. 80, coloca
que as iniciativas previstas no art. 42 da Lei 12.305/2010, serdo fomentadas por meio de
medidas indutoras, dentre elas: incentivos fiscais, financeiros e crediticios; Il — cessdo de
terrenos publicos; destinacdio dos residuos recicléveis descartados pelos érgdos e entidades
da administragdo publica federal as associagdes e cooperativas dos catadores de materiais
reciclaveis; IV — subvencdes econdémicas. (art. 80, incisos |, II, I, V).

Além disso, dita o art. 81, incisos | a lll, do Decreto 7.404/2010, que as instituicdes
financeiras federais poderdo também criar linhas especiais de financiamento para: coo-
perativas ou outras formas de associagdio de catadores de materiais reutilizaveis e reci-
claveis, com o obijetivo de aquisi¢dio de méquinas e equipamentos utilizados na gestdio
de residuos sélidos; atividades destinadas & reciclagem e ao reaproveitamento de resi-
duos sélidos, bem como atividades de inovagdo e desenvolvimento relativas ao geren-
ciamento de residuos sélidos; e atendimento a projetos de investimentos em gerencia-
mento de residuos sélidos.
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Estes incentivos estdio voltados & gestdio sustentavel do ciclo de vida dos produtos, que
envove desde etapas da producdo até a disposicdio final de residuos, passando por medi-
das de reutilizagdo, reciclagem e tratamento de residuos. Cada uma dessas prdticas requer
uma série de agdes integradas e atuagdio de todos sujeitos que detém a responsabilidade
compartilhada pelos residuos sélidos.

Porém, os instrumentos econdmicos previstos na LPNRS carecem de aplicabilidade ime-
diata, sendo necessdrias normas regulamentadoras #7. A instituicdio das medidas previstas
pelo art. 42 da LPNRS, para serem eficientes, devem ser implementadas de acordo com
toda a Politica Ambiental e de Residuos Sélidos.

A previsdo do inciso |, do art. 42, trata de incentivos para “prevengdo e redugdio da
geragdo de residuos sélidos no processo produtivo”, refere-se as metas prioritérias da ordem
de hierarquia de gestdo e gerenciamento de residuos (principal diretriz da Lei, art. 9°, caput.)
e & aplicagdo do principio da prevengdio (art. 62, ).

A LPNRS traz diversas formas de redugdo de impactos ambientais dos produtos e resi-
duos ao longo do seu ciclo de vida, tendo como estudo de impacto ambiental fundamental
a Avdliacéio do Ciclo de Vida dos Produtos (art. 7°, Xl e 32, V).

Além disso, a lei também prevé que os fabricantes, importadores, distribuidores e comer-
ciantes tém responsabilidade pelo desenvolvimento, fabricagéo e colocagdio no mecado de
produtos: a) que sejam aptos, apés o uso pelo consumidor, & reutilizagdo, & reciclagem ou
a outra forma de destinagdio ambientalmente adequada; b) cuja fabricagdo e uso gerem a
menor quantidade de residuos sélidos possivel (art. 31, 1, a, b).

Para tanto, possivel implementar mudangas mediante o design ecolégico, com base no
principio da ecoeficiéncia, sendo que, j&@ na concepgdio dos produtos deve-se considerd-los
como um pré-residuo, tendo em mente o que vai lhe ocorrer apés o consumo .

A ecoeficiéncia é essencial também para a insfituiciio de medidas indutora para “desenvol-
vimento de produtos com menores impactos & sadde humana e & qualidade ambiental em seu
ciclo de vida”, “desenvolvimento de pesquisas para tecnologias limpas aplicéveis aos residuos
sélidos” e “de sistemas de gestdio ambiental e empresarial voltados para a melhoria dos proces-
sos produfivos e ao reaproveitamento dos residuos”, conforme incisos Il, Vil e VIII, do arfigo 42.

Ao optar pela tecnologia ou material a ser empregado no desenvolvimento do pro-
duto, e a destinagdo a ser dada a ele apés o consumo, deve ser escolhida a mais ambien-
talmente favorével. Os objetivos da LPNRS alinhados & adogdio da melhor tecnologia
disponivel estdo presentes nos incisos IV, VI e VII, quais sejam: adogdo, desenvolvimento
e aprimoramento de tecnologias limpas para reduzir impactos ambientais; cooperagdo
técnica e financeira entre os setores publicos e privados para o desenvolvimento de pes-

47  MARINHO, Yuri. Op. cit.
48 ARAGAQ, Alexandra. Direito Administrativo dos Residuos. In OTERO, Paulo; GONCALVES, Pedro
(Coordenadores). Tratado de Direito Administrativo Especial. Coimbra: Almedina, 2009.
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quisas de novos produtos, processos e tecnologias de gestdo, reciclagem, reutilizagdo,
tratamento de residuos e disposicdio final ambientalmente adequada de rejeitos; a pes-
quisa cientifica e tecnolégica.

No que diz respeito ao inciso lll do art. 42, sobre incentivos para “implantagéo de infraes-
trutura fisica e aquisicdio de equipamentos para cooperativas ou outras formas de associa-
¢do de catadores de materiais reutilizéveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de
baixa renda”, a PNRS busca sua integragdio na logistica reversa e coleta de residuos.

A Lei refere-se aos catadores de materiais reutilizéveis e recicléveis em 12 diferentes
artigos, destacando-se que é seu objetivo a integragdo dos catadores de materiais reutili-
zdveis e recicldveis nas agdes que envolvam a responsabilidade compartilhada pelo ciclo
de vida dos produtos (art. 7°, Xll). Além disso, é instrumento da Lei o incentivo & criagdo
e ao desenvolvimento de cooperativas ou associagdes de catadores de residuos (art. 82,
IV). Nos Planos Nacional e Estaduais de Residuos sélidos deve ter metas para inclusdo
social e emancipagdo econdmica dos catadores. (art. 155, V, 172, V).

J& o inciso IV, art. 42, da LPNRS, trata de incentivos para “desenvolvimento de projetos
de gestdio de residuos sélidos de cardter intermunicipal ou, nos termos do inciso | do caput
do art. 11, regional”. A respeito disso, a PNRS, art. 18, § 1°, | e I, coloca que a elabora-
¢do de plano municipal de gestdio integrada de residuos sélidos ¢ condigdo para o Distrito
Federal e os Municipios terem acesso a recursos da Unidio, ou por ela controlados, destina-
dos a empreendimentos e servicos relacionados & limpeza urbana e ao manejo de residuos
sélidos, ou para serem beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais
de crédito ou fomento para tal finalidade, sendo priorizado o acesso a recursos a munici-
pios que: optarem por solucdes consorciadas intermunicipais para a gestdio dos residuos
sélidos, incluida a elaboragdio e implementagdo de plano intermunicipal, ou que se inserirem
de forma voluntéria nos planos microrregionais de residuos sélidos; implantarem a coleta
selefiva com a participagdio de cooperativas ou outras formas de associacdio de catadores
de materiais reutilizaveis e recicléveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda.

Outro incentivo é dado, na forma do art. 42, inciso V, & “estruturacdo de sistemas de
coleta seletiva e de logistica reversa”, essenciais para que os residuos tenham a devida des-
tinagdio, para que possam ser reutilizados, reciclados, para que tenham outro tratamento e
para que apenas os rejeitos sejam encaminhados para o aterro sanitdrio.

A implementagdo do sistema de logistica reversa é de responsabilidade dos fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes, podendo, entre outras medidas: implantar pro-
cedimentos de compra de produtos ou embalagens usados; disponibilizar postos de entrega
de residuos reutilizaveis e reciclaveis; atuar em parceria com cooperativas ou de associa-
¢do de catadores de materiais reutilizaveis e reciclaveis. (art. 33, § 3° incisos | a lll).

J& a coleta seletiva, conforme art. 9°, § 2°, do Decreto 7.404/2010, deve ser implantada
pelo titular do servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e deverd
estabelecer, no minimo, a separagdo de residuos reciclaveis e ndo recicldveis e, progressi-
vamente, ser estendido & separacdio dos residuos reciclaveis em parcelas especificas, segundo
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metas estabelecidas nos respectivos planos. Para tanto, dita o § 3° do mesmo artigo, que
os geradores de residuos sélidos deverdo segrega-los e disponibilizd-los adequadamente.

Serdo dados incentivos pela PNRS, art. 42, inciso V, também, para a descontaminagéo
de dreas contaminadas, incluindo as dreas érfds. Tais medidas séio importantes pois os
locais em que os residuos foram depositados ficam completamente contaminados, especial-
mente se tratar-se de residuos perigosos. Conforme a LPNRS (art. 32, Il e lll) érea conta-
minada refere-se ao local onde hé contaminagdio causada pela disposigéo, regular ou irre-
gular, de quaisquer substéncias ou residuos; e drea érfd contaminada: drea contaminada
cujos responsaveis pela disposicdio ndo sejam identificdveis ou individualizaveis.

Por fim, no artigo 44, é autorizada a adogdo de incentivos fiscais:

Art. 44. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, no é@mbito de suas
competéncias, poderdo instituir normas com o objetivo de conceder incentivos fiscais,
financeiros ou crediticios, respeitadas as limitacdes da Lei Complementar no 101, de 4
de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), a:

| — indUstrias e entidades dedicadas & reutilizagdo, ao tratamento e & reciclagem
de residuos sélidos produzidos no territério nacional;

Il — projetos relacionados & responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos, prio-
ritariamente em parceria com cooperativas ou outras formas de associagdo de catado-
res de materiais reutilizaveis e reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda;

Il — empresas dedicadas & limpeza urbana e a atividades a ela relacionadas.

Tais questdes condizem com a fundamentacdo do artigo 42, sendo que todas as previ-
sdes da Lei devem estar integradas para que sua finalidade seja cumprida. Afinal,

E importante notar que o beneficidrio pode ser do terceiro sefor, érgéo da sociedade
civil, empresa ou ainda entidade pertencente & administracéo indireta. Seria necessdrio
entdio estabelecer um rol de atividades com prioridade, especificar critérios nas planifi-
cagdes das de todas as esferas competentes, bem como nas normas financeiras dos
estabelecimentos oficiais, e, se houver reflexos ambientais, apontar as normas de pre-

caugdio e prevencdo a serem obedecidas *°.

E também importante o incentivo s indUstrias para reutilizagdo, tratamento e reciclagem
de residuos, pois, pela falta desses locais, muitas vezes os residuos #m que ser enviados

49  SALEME, Edson Ricardo; GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Incentivos crediticios na lei de residuos
solidos: a inducdio por planos nacionais, regionais, estaduais e municipais. In: Erika Bechara (org). Aspectos Rele-
vantes da Politica Nacional de Residuos Sélidos Séo Paulo: Atlas, 2013, pp. 210-253.
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para outros estados para terem o devido tratamento. Isso encarece ou até mesmo inviabi-
liza o processo, além dos custos ambientais de deslocar residuos a longas disténcias.

Além disso, conforme a Lei 11.445/2007, o servico pUblico de limpeza urbana e manejo
de residuos sélidos é composto pelas atividades de:

coleta, transbordo e transporte de residuos; triagem para fins de reuso ou recic|qgem;
tratamento, inclusive por compostagem, e de disposicdo final dos residuos; de varrigdio,
capina e poda de drvores em vias e logradouros piblicos e outros servigos pertinentes &
limpeza publica urbana (art. 7°, incisos |, 11 e III).

A questdo que deve ser observada para instituicdio de incentivos para empresas dedi-
cadas & limpeza urbana é que, conforme art. 78 do Decreto 7.404/2010, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios devem ter elaborado os planos de residuos sélidos para
que possam fer acesso a recursos da Unidio ou por ela controlados, bem como para que
sejam beneficiados por incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou
fomento destinados a: a empreendimentos e servigos relacionados & gestdo de residuos
sélidos; ou & |impezo urbana e manejo de residuos sélidos (incisos | e Il).

Conforme dltimo relatério do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, tendo como base
o ano de 2012, dos 5.564 municipios brasileiros, apenas 1.865 declararam ter planos de
gestdio integrada em conformidade com a Politica Nacional de Residuos Sélidos *°.

Estas sdio as questdes que devem ser observadas para a insituicdio de medidas induto-
ras eficazes, pois elas devem estar de acordo com toda a politica ambiental, em especial
a constitucional e de residuos sélidos.

Por serem, entdio, instrumentos da Lei, s&o ferramentas para assegurar os obietivos por ela
previstos, dentre eles: gestdo integrada e gerenciamento ambientalmente adequado dos resi-
duos sélidos (art. 4°) e protecdo da satde piblica e da qualidade ambiental (art. 77, 1).

A instituicio de incentivos a prdticas de gestdio de residuos representam a implementagéo,
especialmente, de um dos principios da Lei, o principio do protetor-recebedor, que surge para
buscar encorajar a sociedade a adotar condutas sustentéveis mediante o recebimento de recom-
pensas de ordem fiscal, sendo internalizadas as externalidades ambientais positivas.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se demonstrar o contexto do que se denomina de crise ambiental, quadro agra-
vado pela complexa questdo da geragdio de residuos, e que esta questdo da geragdo de
residuos tem problemdtica com duplo viés: em uma ponta, no alto consumo de recursos

50 INsTmuto DE Pesquisa Economica Arucapa (IPEA). Diagnéstico dos Residuos Sélidos Urbanos: Relatério
de Pesquisa. Brasilia, 2012.
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naturais para a produgdio, e na outra ponta, na questdo envolvendo a destinagdio adequada
destes residuos.

Em seguida foi abordado o dever constitucional do Estado de zelar e atuar positiva-
mente no sentido do que se denomina desenvolvimento sustentavel, tendo-se demonstrado
quais os comandos legais relacionados a esta obrigagdo estatal no que se refere a gera-
¢do e gestdo de residuos sélidos.

Diante disso, este estudo buscou demonstrar que a implementagdo de mecanismos de
protecdio ou conservagdo ambiental, especialmente no dmbito do desenvolvimento de pré-
ticas de sustentabilidade no mercado de consumo e, por conseguinte, de geracdo e gestdio
de residuos sélidos, deve passar pela instituigdo de instrumentos juridicos inovadores, capa-
zes de romper com o modelo tradicional de comando-controle, rumo & adogéio de meca-
nismos de indugdo de comportamentos, ou seja, de incentivos.

Isto pode ocorrer por meio do Direito Tributério, quando ligado ao Direito Ambien-
tal, valendo-se das técnicas de extrafiscalidade, pelo qual o Poder Piblico se guia
ndo pe|c1 orientacdo tributdria de captagdo de recursos, mas valendo-se de mecanis-
mos de inducdio, ou seja, normas e medidas aplicadas pelo Estado com a finalidade
de induzir a sociedade e os agentes econdmicos a atuarem positivamente na prote-
cdo do meio ambiente.

A Politica Nacional de Residuos Sélidos dispde sobre a forma de gestdo e gerencia-
mento dos residuos, de uma forma guiada pela sustentabilidade, que envolve responsabi-
lidades de todos os sujeitos que detém os produtos e embalagens, em alguma fase de seu
ciclo de vida (responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos). Esta norma lida com a
questdo dos residuos de forma sistémica e coloca como prioridade, em relagdo aos resi-
duos, que eles ndo sejam gerados.

Diversos mecanismos devem ser empregados para o efefivo cumprimento dos preceitos
da PNRS, todos de forma integrada, para que a politica tenha sua finalidade alcangada.
Deste modo, os instrumentos de extraficalidade devem ser empregados de forma coerente
com os demais instrumentos previstos na PNRS, orientados pelas diretrizes, principios e obje-
tivos previstos na lei.

Os instrumentos previstos nos artigos 42 e 44 da LPNRS devem ser impregados de
forma integrada e coerente com a prépria politica. Neste sentido, para exemplificar, os
incentivos direcionados aos consumidores, como estimulo para que depositem seletiva-
mente os residuos, apenas terdo eficcia se for insitutida a coleta seletiva pelo munici-
pio; jé no caso dos incentivos serem dados para que os consumidores devolvam produ-
tos, na légica da logisitica reversa, a determinado ponto de coleta, isso deve vir
acompanhado do devido armazenamento, por parte do comerciante ou distribuidor, da
entrega dos residuos aos fabricantes e importadores e do seu encaminhamento para a
devida destinacdo.

Palavras-Chave: Politica Ambiental. Extrafiscalidade. Politica Nacional de Residuos Sélidos.
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A proporcionalidade na

afribuicGo de encargos decorrentes
de operacdes urbanisticas e os
imites ao poder discriciondrio

Jorge Alves Correia '

RESUMO

No presente estudo interessa-nos destacar a relevancia dos principios juridicos fun-
damentais em sede de controlo do exercicio do poder discriciondrio da administra-
¢dio, sobretudo quando esta ndo considera todas as circunsténcias relevantes no
caso ou, simplesmente, exige contrapartidas irrazodveis como mote para o deferi-
mento do pedido de licenciamento. O estudo centra-se no Regime Juridico da Urba-
nizacdo e Edificacdo.

1. APROXIMACAO AO PROBLEMA

A interpenetragdo entre o publico e o privado constitui um fenémeno especialmente visi-
vel no Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo. Efetivamente, uma parte da interven-
¢&o no territério é da iniciativa da administragdio urbanistica — que visa executar o plano
municipal —, e outra é da iniciativa dos atores privados, que promovem operagdes urba-
nisticas, onde se encontram presentes a edificacdo privada (tarefas privadas), a urbaniza-
¢éo (tarefas privadas de interesse pUblico), as cedéncias e as compensacdes (por razdes
de interesse publico).

Essa interdependéncia entre a esfera piblica e a esfera privada criou zonas de mistura
e de complementaridade entre o piblico e o privado, com repercusséo no capitulo das
tarefas, fungdes e responsabilidades publicas e privadas. Assim, o Estado perdeu “o mono-
pélio do publico”, deixando de ser o ator Gnico (e principal) da realizagdo de interesses

dessa natureza. Por sua vez, a capacidade privada foi colocada ao servico da realizacgo

do inferesse publico (“ativacdo e partilha de responsabilidades”). Neste ensejo, o legisla-
dor descarregou fungdes para a iniciativa privada ? e criou novos deveres e énus juridicos

para os promotores urbanisticos.

1 Professor da Faculdade de Direito de Coimbra
2 J& nestes termos, advertindo para um processo de descarga ou devolucdo do Estado, a doutrina sufra-
gada por RoGERIO EHrHARDT SoARES, Direito Publico e Sociedade Técnica, Coimbra, 2008, pp. 103-104.
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No Direito do Urbanismo, para além da administragdo, é o préprio legislador que faz
apelo as capacidades privadas para servir fins piblicos. Pense-se, por exemplo, no lotea-
mento urbano, em cujo projeto devem ser previstas dreas destinadas & implantagdo de
espacos verdes e de utilizacdo coletiva, infraestruturas vidrias e equipamentos. O benefi-
ciério da licenga ou da comunicagdo prévia esté obrigado a observar esse projeto aquando
da realizagdo das obras de urbanizacdo, que devem respeitar, além daquele, as condicdes
estabelecidas na licenga e o prazo fixado para a sua conclusdo, encontrando-se, igual-
mente, vinculado a ceder gratuitamente ao municipio as parcelas para a implantagéo de
espagos verdes publicos e equipamentos de utilizagdo coletiva e as infraestruturas que, de
acordo com a lei e a licenca ou comunicagdo prévia, devam integrar o dominio municipal
(arts. 43°, 44°, 53° e 55° do RJUE).

Por outro lado, no é@mbito do Regime Juridico da Urbanizagédio e Edificagdio, muito
para além do controlo prévio das operagdes urbanisticas, a competéncia da adminis-
tragdo envolve outras faculdades (urbanisticas e financeiras) que devem ser exercidas
no quadro de um sistema legal de encargos resultantes das operagdes a realizar pelos
privados, designadamente: a dotagdo ou o reforco das infraestruturas gerais; a rea-
lizagdo das obras de urbanizagdo; a prestacdo de caugdo(es); o instituto das cedén-
cias; e as taxas municipais de urbanizagdo e compensacdo. O conjunto dos principais
encargos a suportar pelos promotores no dmbito do licenciamento das operagdes urba-
nisticas j& poderia, em abstrato, ser considerado pesado ou especialmente oneroso.
Sem embargo disso, ¢, em concreto, mediante a aplicagéio da lei — que compreende
espagos de valoracdo auténoma (discricionariedade técnica) —, que, por vezes, se
torna visivel a imposi¢dio de encargos desproporcionais ou injustificados aos promoto-
res urbanisticos.

Na praxis, a necessidade de concretizagdio dos interesses imobilidrios ou econémicos
dos promotores urbanisticos, em que o fator temporal é decisivo, acaba por conduzir a
aceitagdo de imposicdes desproporcionais, ainda que os fundamentos apresentados pelo
municipio, seja por obscuridade ou insuficiéncia, nem sempre esclarecam concretamente a
motivagdo desses encargos adicionais. No presente artigo, interessa-nos destacar a rele-
véncia dos principios juridicos fundamentais em sede de controlo do exercicio do poder
discriciondrio da administracéo, sobretudo quando esta ndo considera todas as circunstén-
cias relevantes no caso ou, simplesmente, exige contrapartidas irrazodveis como mote para
o deferimento do pedido de licenciamento.

Centraremos a nossa atengdo no problema da atribuigdo de encargos decorrentes do
licenciamento de operagdes urbanisticas quando existe um projeto de decisdo de indeferi-
mento com fundamento nos arts. 24°, n° 2, b), e 5, do RIUE. Todavia, algumas das solu-
¢des que identificaremos sdo, igualmente, passiveis de aplicacdo as cedéncias e s com-
pensagdes (rectius, ao regime das compensagdes por ndo cedéncia), instrumentos ao servigo
das politicas poblicas de urbanismo, ordenamento do territério e ambiente. A limitagdo da

publicagdio ndo nos permite discutir autonomamente esse problema.
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2. A IMPOSICAO DE ENCARGOS NO AMBITO DO LICENCIAMENTO
DE OPERACOES URBANISTICAS

Instrumentos juridicos de grande relevo para a execugdio dos planos municipais de orde-
namento do territério sdio o licenciamento e a comunicacdo prévia de operagdes urbanis-
ticas. A disciplina juridica daqueles atos de controlo das operacdes urbanisticas encontra-
-se prevista no RJUE, no Regulamento Geral de Edificagdes Urbanas e, ainda, nos
regulamentos municipais de urbanizacdo e de edificagdo, bem como nos regulamentos
municipais relativos ao langamento e liquidacdio das taxas que, nos termos da lei, sejom
devidas pela readlizagdio de operacdes urbanisticas.

Uma das principais carateristicas das licengas e das comunicagdes prévias urbanisticas
é o seu cardter vinculado ou regulado. Na senda de F. Awves Correia °, os érgdios compe-
tentes estdio vinculados aos fundamentos de indeferimento do pedido de licenciamento e
aos fundamentos de rejeicéio da comunicagdio prévia enumerados na lei (principio da taxa-
tividade dos fundamentos de indeferimento e de rejeicdo), estando-lhes vedado indeferir
um pedido de licenciamento ou rejeitar uma comunicagdo prévia por fundamentos diversos
dos dela constantes (cfr. o art. 24° do RJUE). Todavia, tal néo significa a exclusdo de zonas
ou margens de discricionariedade por parte daquele 6rgdo. O reconhecimento & cémara
municipal de um certo espago de discricionariedade na apreciagdio dos pedidos de licen-
ciamento de operagdes urbanisticas é admitido nos casos de fundamentos de indeferimento
baseados em conceitos indeterminados, isto é, conceitos eldsticos, de natureza néo descri-
tiva, que ndo indicam uma classe de situacdes individuais, antes expressam de modo difuso
factos ou valores nos quais as situacdes concretas da vida ndio se podem encaixar com
rigor, como sucede, por exemplo, com os referidos na als. a), b) e ¢) do n° 2 e non’ 4 do
art. 24°, e, bem assim, nas situagdes de discricionariedade de decisdo, em que o legisla-
dor utiliza o conceito dedntico de “pode”, como acontece nos n.>* 2 e 4 do mesmo preceito
enoart. 25° n° 1.

Ora, é no émbito dos espacos de valoragdo auténoma do poder administrativo que
devem ser compreendidos os fundamentos ou causas de indeferimento do pedido de licen-
ciamento previstas no n° 2 do art. 24° Os interesses piblicos determinantes para o cor-
reto ordenamento e o interesse privado de edificagdo apresentam-se, por vezes, conflituan-
tes no procedimento de licenciamento de operacdes urbanisticas. A urbanizagdo, a dotagdo
e o reforgo de infraestruturas urbanisticas justificam-se em nome da preparacéo de um ter-
reno para a realizagdo de obras de construgdo, isto é, para a criagdio de novas edifica-
¢des. Assim, a pretensdo do requerente pode implicar a produgdo de encargos ao nivel
da dotagdio e manutencéio das necessdrias infraestruturas gerais. E, se tal suceder, o pedido

de licenciamento pode ser indeferido.

3 Manual de Direito do Urbanismo, vol. lll, Coimbra, 2010, p. 221.
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Contudo, o legislador estabeleceu vias alternativas para se superar ou inverter o projeto
de decisdio de indeferimento com fundamento nos arts. 24°, n° 2, b), e 5, do RIUE. E aqui
o legislador tinha duas opgdes: (1) através de cldusula modal unilateralmente aposta ao ato
administrativo (impondo uma obrigagdo de facere); (2) ou através de contrato administrativo,
fundado no consenso entre as partes, vinculando-se o requerente da licenca & adogdo de
certos compromissos. A escolha recaiu sobre o contrato administrativo, que se apresenta
como uma forma juridica obrigatéria sempre que existir um projeto de decisdo de indeferi-
mento com fundamento nos arts. 24°, n° 2, b, e 5. Assim, as observacdes tecidas pelos
requerentes ao projeto de decisdio unilateral determinam uma reflexdo do érgéo decisor, pre-
ferindo este contar com a colaboragdo dos destinatérios por via de um contrato, em vez de
impor uma solugdio cuja execucdio seria dificil ou menos satisfatéria para o interesse pablico.

Tipicamente, isso pode ocorrer: porque a operagdo urbanistica que se pretende realizar
foi projetada num local desprovido das necessérias infraestruturas, uma vez que elas ndo
estavam previstas (inexisténcia de infraestruturas); porque a operagdo urbanistica que se pre-
tende realizar constitui uma sobrecarga incomportével para as infraestruturas ou servicos
gerais existentes (reforco das infraestruturas); ou porque a operagdo urbanistica que se pre-
tende realizar implica, para o municipio, a construgdo ou manutengdo de equipamentos, a
realizagdo de trabalhos ou a prestagdio de servicos por este ndio previstos, designadamente
quanto a arruamentos e redes de abastecimento de égua, de energia elétrica ou de sanea-
mento (realizagdo das obras de urbanizagdo); ou porque a operagdio urbanistica implica a
demolicdo de fachadas revestidas a azulejos ou a remogdio de azulejos de fachada.

A ativagdio dessa responsabilidade privada varia consoante o tipo ou espécie de ope-
ragdo urbanistica que se pretenda realizar, desde simples edificagdes que exigem infraes-
truturas de acesso e de fornecimento de servicos publicos até projetos residenciais que
podem exigir a construgdo ou manutencdio de equipamentos.

Assim, no caso de existir um projeto de decisdo de indeferimento com fundamento nos
arts. 24°,n° 2, b), e 5, pode o requerente obter o deferimento do pedido se, na audiéncia
prévia, se comprometer a realizar os trabalhos necessdrios ou a assumir os encargos ine-
rentes & sua execucdio, bem como os encargos de funcionamento das infraestruturas por
periodo de 10 anos, celebrando para o efeito, antes da emissdo do alvard, um contrato
relativo ao cumprimento das obrigagdes assumidas (contratos que tém por objeto encargos

relativos a infraestruturas urbanisticas) e prestando caugdo.

3. CONTRATOS QUE TEM POR OBJETO ENCARGOS RELATIVOS
A INFRAESTRUTURAS URBANISTICAS

(i) Contexto explicativo

Quando existir projeto de decisdo de indeferimento do pedido de licenciamento, deve
ter lugar a audiéncia prévia do requerente. E neste contexto que dispde o art. 25° — em
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nosso entender, os termos utilizados pelo legislador sdio pouco felizes — sobre a “reapre-
ciacdo do pedido”. Em rigor, ndo se trata de uma reapreciacdo do pedido, j& que isso
pressuporia uma decisdo final negativa, mas antes da possibilidade, conferida ao reque-
rente, para, em face de um projeto de indeferimento recebido na fase procedimental da
audiéncia prévia, obter uma decisdo final que ndio corresponda ao projeto de decisdo de
indeferimento. Pois bem, no caso de existir um projeto de decisdo de indeferimento de
um licenciamento de uma operagdo urbanistica com o fundamento de que esta constitui,
comprovadamente, uma sobrecarga incomportével para as infraestruturas ou servigos
gerais existentes ou implicar, para o municipio, a construgdio ou manutengdo de equipa-
mentos, a realizagdo de trabalhos ou a prestacdo de servigos por este ndo previstos, desig-
nadamente quanto a arruamentos e redes de abastecimento de dgua, de energia elétrica
ou de saneamento, ou com o fundamento de auséncia de arruamentos ou de infraestru-
turas de abastecimento de dgua e saneamento ou de a obra projetada constituir, compro-
vadamente, uma sobrecarga incomportével para as infraestruturas existentes, pode o reque-
rente obter o deferimento do pedido se, na audiéncia prévia, se comprometer a realizar
os trabalhos necessdrios ou a assumir os encargos inerentes & sua execugdio, bem como
os encargos de funcionamento das infraestruturas por um periodo minimo de 10 anos,
celebrando para o efeito, antes da emisséo do alvard, um contrato relativo ao cumpri-
mento das obrigagdes assumidas e prestando caugdo adequada [arts. 24°, n° 2, b), e 5,
e 25° ne 1, 3 e 6, do RJUE]

(i) Articulagéo entre o procedimento de celebracdo do contrato e o procedimento
de licenciamento da operacdo urbanistica

Especiais dificuldades surgem neste contexto, em resultado da existéncia de dois proce-
dimentos administrativos distintos € com o seu campo préprio — de um lado, o procedi-
mento de licenciamento da operagdio urbanistica, do outro, o procedimento de celebragdio
do contrato — e entre os quais terd de haver uma articulagdo ou um entrosamento. Poder-
-se-& considerar, pois, que a conjugagdo entre os dois procedimentos tem como efeito a
emergéncia de um procedimento complexo, porquanto a consecugdo do resultado final (a
deliberagéio final do pedido de licenciamento) pressupde a confluéncia de um conjunto de
atuagdes juridico-administrativas, mais concretamente, um ato administrativo e, na sua

sequéncia, um contrato administrativo:

(1) Requerimento para a realizagéo de operagdo urbanistica apresentado por um
interessado em sede de controlo prévio. A Camara Municipal aprecia o projeto apre-
sentado (atendendo ao @mbito de incidéncia da apreciagdo técnica prevista no art. 212,
consoante o caso) e procede a identificacdo da existéncia de infraestruturas e/ou da
necessidade do seu reforco.
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(2) Perante a identificagdio de infraestruturas em falta, a Cémara Municipal elabora
um projeto de indeferimento e notifica o interessado para, em sede de audiéncia prévia,
se pronunciar sobre o projeto de indeferimento e, bem assim, sobre a imposigéio de
encargos ou condicdes adicionais.

(3) Tendo em vista inverter o projeto de decisdo de indeferimento, o requerente,
em sede de audiéncia prévia, assume vdrios compromissos que sdo reduzidos a
escrito: ele compromete-se a realizar os trabalhos necessérios ou a assumir os encar-
gos inerentes & execucdo das infraestruturas em falta, para além de assegurar os
encargos de funcionamento por um periodo minimo de 10 anos (n° 1 do art. 25°);
a que acresce a assungdo do compromisso de que irdé prestar caugdio e realizar as
obras de urbanizagdo (n.° 4 do art. 25°). Em principio, a assungdio desses compro-
missos deve ser acompanhada da apresentagdo pelo requerente de um projeto téc-
nico sobre as infraestruturas a reforcar, em conformidade com as indicacdes cama-
rérias. Tudo isto sdo, como a prépria norma impde, condicdes para o deferimento
do pedido de licenciamento;

(4) Note-se que os encargos assumidos pelo particular devem ser proporcionais &
sobrecarga para as infraestruturas existentes, sob pena de violagdo do principio da pro-
porcionalidade (n° 6 do art. 25°);

(5) Os compromissos do requerente abrangem, igualmente, a execucdo ou manu-
tengdo das obras de urbanizacdo que a cémara municipal entenda indispenséveis (n.°
4 do art. 25°). Perante a assungdio desses compromissos e respetiva aceitagdio pelo
municipio, encerra-se a subfase da negociagdo. Procede-se ao cdlculo das taxas e res-
petiva redugdio, bem como ao célculo da caugdio. N&o havendo outros obstdculos que
motivem o indeferimento, cria-se o ambiente propicio para o deferimento do pedido;

(6) A licenca é, assim, emitida, devendo mencionar, nos termos do art. 25°, n° 4,
as obras de urbanizacdo a realizar e o montante da caucdio a prestar. A prestacéo da
caugdio aplica-se, com as necessdrias adaptacdes, o regime juridico da caugdo desti-
nada a garantir a boa e regular execugdio das obras de urbanizagdo, condensado no
art. 54° do RJUE. Todavia, esta caucdo ndio se confunde com a caucéio do art. 54°,
pois serve como garantia da execugdo das obras de urbanizacdo que foram contratua-
lizadas e dos encargos pelo funcionamento das infraestruturas;

(7) Sé depois de emitida a licenca é que é celebrado o contrato com objeto passi-
vel de ato administrativo, nos termos do art. 252, n° 3 (“em caso de deferimento nos
termos do n° 1, o requerente deve, antes da emissdo do alvard, celebrar com a cémara
municipal contrato...”). A decisdo de contratar é, agora, fundamentada e sé neste
momento é que ela é tomada. O conteddo tipico do contrato celebrado é formado
pelos compromissos que foram assumidos por escrito na audiéncia prévia, bem como
pelo montante de redugdo proporcional ou isengdio das taxas. Pese embora o periodo
minimo de 10 anos, podem as partes acordar um prazo superior para assegurar os

encargos de funcionamento das infraestruturas;
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(8) O particular presta agora a caugéio e beneficia da redugdo das taxas, beneficio
esse que deve ficar registado na minuta do contrato. Haverd casos em que, ndo obs-
tante reduzidas, serdo ainda devidas taxas “, hipétese em que o pagamento adicional
de taxas se assume como elemento integrativo de eficdcia da licenga emitida, depen-
dendo a emissdo do alvard do pagamento das mesmas;

(9) A minuta do contrato, aprovada em reunido camardria, é objeto de
publicitacdo;

(10) Por dltimo, serd emitido o alvard, que permite desencadear a operatividade ou
eficécia juridica da licenga. O ato integrativo da eficécia da licenga é a emissdo de
um titulo, que adota a designagdo tradicional no nosso direito autérquico de alvard.

(i) Natureza juridica do contrato

Seguindo os dados normativos, podemos dizer que estamos diante de um contrato com
objeto passivel de ato administrativo, isto é, de um acordo de vontades dirigido & execugdio
consensual do conteddo discriciondrio do ato administrativo final do procedimento. Trata-
-se de um contrato administrativo atipico. Efetivamente, ele ndo reveste a natureza de um
contrato obrigacional de vinculagdo & prética de um ato administrativo, através do qual a
cémara municipal se comprometeria, no decurso do procedimento, a deferir o pedido de
licenciamento da operagdo urbanistica. Em rigor, o contraente pUblico vincula-se a exercer
o seu poder numa certa direcdio, mas o deferimento do pedido nunca constitui o objeto
imediato do contrato, pelo menos de acordo com o preceituado na lei. Néo ha dovidas
de que o contraente piblico assume, segundo o teor da lei, compromissos, que podem ser
exigidos no émbito da discricionariedade procedimental. Tais compromissos sdo a causa
do contrato.

Em primeiro lugar, se o requerente cumprir as obrigagdes efetivadas no contrato, a
cémara municipal vincula-se a ndo indeferir o pedido de licenciamento com os fundamen-
tos invocados no inicial projeto de decisdo, estando, assim, quanto &s matérias mais sensi-
veis, reunidas todas as condi¢es para, em principio, haver deferimento do pedido de licen-
ciamento. Em segundo lugar, por infermédio daquele contrato, o contraente publico ndo

4 E importante olhar para cada regulamento municipal de taxas e verificar a forma do seu cdlculo e das
respetivas compensagdes por forga do valor custeado pelo requerente com o reforco das infraestruturas gerais.
Néio estd aqui em causa uma isengdio de taxas sob a forma de um qualquer beneficio fiscal, mas uma redugdo
das mesmas — que pode ser, no limite, uma reducdo a zero — pela comparticipagdo privada no reforco dos
sistemas de infraestruturas gerais do municipio. A inexisténcia de regulamento municipal ndo constitui causa
legitima que obsta & reducdio das taxas (neste sentido, cfr. também F. Pauta Ouvera et alii, RJUE Comentado,
Coimbra, 2012, p. 322), sob pena de violagdo das posicdes juridicas subjetivas dos promotores das operagdes
urbanisticas e de enriquecimento injustificado do municipio. Com efeito, o valor daquela redugéio, a avaliagdo
que é feita e o pagamento de taxas que ainda possam ser devidas devem constar da minuta do contrato.
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se vincula necessariamente a deferir o pedido. Mesmo em face da assuncdio pelo reque-
rente dos custos das infraestruturas gerais na audiéncia prévia, a cémara pode indeferir o
licenciamento, com base noutros fundamentos, designadamente no caso de inexisténcia de
consenso sobre o tracado das infraestruturas a executar. E o que resulta da expresséo uti-
lizada pelo legislador, no art. 25° n° 1: “pode haver deferimento”. Aqui ndo subsistem
dovidas quanto & existéncia de discricionariedade, porquanto a norma habilitante da pré-
tica do ato confere ao 6rgdo competente, na sua estatuicdo, através do conceito dedntico
permissivo (“pode”), a faculdade de determinar o conteGdo da medida a tomar (hé discri-
cionariedade de decisdo).

Em terceiro lugar, com a devida habilitagdio legal, a camara municipal formula uma
promessa de ndo exercicio futuro de poderes administrativos que se extrai da prépria norma
definidora da competéncia dispositiva. A efetivagdo dessa promessa depende da assungdio
de compromissos pelo requerente na audiéncia prévia, que séo reduzidos a escrito. Pos-
teriormente & emissdo da licenga, é celebrado num contrato decisério de exercicio do poder
discriciondrio da administragdo relativo ao cumprimento das obrigagdes assumidas pelo
requerente, & prestagdo da caugdio e & reducdo proporcional ou isencdo das taxas por
realizacéo de infraestruturas urbanisticas. Esse contrato constitui uma forma de autovincu-
lacdo administrativa bilateral.

Em quarto lugar, a celebragéio do contrato surge no quadro de um procedimento admi-
nistrativo complexo, formando-se num subprocedimento, posterior ao procedimento de emis-
sdo da licenca. O contrato ndo substitui a licenca (v. g., a licenga de obras de edificagdo),
que remove o limite legal & concretizagdio da operagdo urbanistica e confere ao requerente
a permissdo de uso urbanistico do solo.

Contudo, no que toca as matérias reguladas no seu clausulado, o contrato ¢, agora, a
fonte da relagdo juridica (art. 279° do CCP). Perceber isto é fundamental porque daqui
resulta um problema de determinagdo de regime juridico: quid iuris se, mais tarde, o par-
ticular ndo cumpre o acordado, ndio assegurando a gestdo dos encargos de funcionamento
das infraestruturas durante o periodo minimo de 10 anos? Perante isto, o municipio langa
mdo do regime de execucdo coativa do ato ou desencadeia a execucdo do contrato? Enten-
demos que o contrato ndo é um mero elemento integrativo da eficécia do ato de licencia-
mento. Ao invés, o contrato tem cardter decisério e constitutivo, pois produz imediatamente
efeitos constitutivos quanto a certos aspetos que perduram no tempo. Logo, o incumpri-
mento do clausulado ndo corresponde & violagdio do ato, mas ao incumprimento do con-
trato. A escolha da forma contratual significou, entdio, a mobilizagdio de um regime subs-
tantivo diferente do regime do ato (em harmonia com o principio da fungibilidade ou da
intercambialidade entre ato e contrato — arts. 127° e 2002, n° 3, do CPA, e 278° do CCP).

Finalmente, cumpre salientar que nos parece excessiva uma vinculagéo do cocontratante
ao nivel da gestdo dos encargos de funcionamento das infraestruturas durante um periodo
minimo de 10 anos. Primeiro, porque se trata de uma comparticipagdo financeira para um
sistema de infraestruturas do municipio. Segundo, porque aumenta a desresponsabilizagdio
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da gestdio poblica. Terceiro, porque, sendo o periodo de manutengéio tdo longo, do con-
trato administrativo resulta a transferéncia de uma responsabilidade publica para o cocon-
tratante privado — tipica de um verdadeiro contrato de concessdio —, mas inconsistente
com a natureza juridica do contrato previsto no art. 25°. De iure constituendo, carece de

afinamento a solugdo prevista no art. 25°, n° 1.
(iv) A regra da proporcionalidade

Perante uma proposta de indeferimento relacionada com o impacto que a operagdo
urbanistica teré nas infraestruturas, o requerente pode contratualizar com o érgdo munici-
pal os encargos com a realizagdo de trabalhos e a sua manutengdo. No entanto, em sede
de audiéncia prévia, o interessado é chamado a pronunciar-se acerca da questdo a deci-
dir, devendo ser informado do sentido provével da deciséio administrativa (favoravel ou
desfavorével) e das razdes justificativas dessa previsivel escolha °.

Desde logo, isto significa que a imposicdo de encargos ou condigdes ndo constantes do
pedido formulado deve ser fundamentada e teré de se basear nas causas previstas no n°
2 do art. 24° Além disso, os encargos assumidos pelo particular #m que ser proporcio-
nais & sobrecarga para as infraestruturas existentes sob pena de violagdo do principio geral
de direito contratual, o principio da proporcionalidade e da conexdo objetiva (art. 281.° do
CCP). Importa, de modo mais preciso, esclarecer que a regra da proporcionalidade consta
expressamente do n° 6 do art. 25° do RJUE (“os encargos a suportar pelo requerente ao
abrigo do contrato referido no n.° 3 devem ser proporcionais & sobrecarga para as infraes-
truturas existentes resultante da operacdo urbanistica”), sendo fundamental para a tutela
dos direitos subjetivos dos particulares que, em determinados contratos, se podem encontrar
numa posicdio fragilizada perante a administragdo municipal.

A doutrina alemé hé j& algum tempo que vem chamando a atengdo para o problema
da “ambiéncia contratual”, reportando-se a certos contratos com objeto passivel de ato
administrativo como “contratos administrativos involuntérios” (unfreiwillige Verwaltungsver-
tréige), “impositivos” ou “ditados” (T. ScHiLUNG) ¢.  Verdadeiramente, nestes contratos ditos
“involuntérios”, o particular contratante pode n&o se encontrar em condicdes de fazer qual-
quer escolha entre celebrar ou ndo celebrar o contrato, j@ que esté colocado diante da
necessidade de optar entre aceitar as exigéncias da administragdo ou renunciar & satisfa-
¢do de um interesse seu que a ordem juridica protege.

5 Cfr. PeEbro MAcHeTE, A Audiéncia dos Interessados no Procedimento Administrativo, Universidade Caté-
lica, 1995.

6 Assim, cfr. THEODOR SCHILLNG, “Der «Unfreiwi”ige» Vertrag mit der Sffentlichen Hand”, VerwArch 87 (1996),
pp. 191-211.
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Por essa razdo, é decisivo atender & fundamentacdo que consta do projeto de deciséo
de indeferimento, distinguindo claramente os casos de mera inexisténcia de infraestruturas
(de evidente comprovagdo) dos casos de necessidade de reforco das infraestruturas exis-
tentes (que reclamam uma apurada fundamentagdo técnica). Ora, é nas hipéteses de
necessidade de reforco das infraestruturas existentes que se deverdio estabelecer limites,
apenas se exigindo ao requerente as que sejam efetivamente necessdrias e na proporgdo
do seu pedido, sob pena de ilegalidade do indeferimento. Fundamental neste contexto é
demarcar onde terminam os encargos assumidos pelos promotores em fungdo da sobre-
carga da operagdo urbanistica, de modo a ndo proliferarem na praxis exigéncias muito
superiores aquelas que resultam efetivamente da aplicagdo das regras legais. Sempre que
se verifique a violagdo das garantias legais que impdem uma reparticéo justa e propor-
cional dos encargos, entdo haverd aqui claramente indicios de um indeferimento adminis-
trativo ilegal.

Como veremos, perante exigéncias desproporcionadas do municipio que inviabilizem a
realizacdo da operagdo urbanistica, poderé o promotor da operagdo urbanistica lancar
mdo da acdo administrativa e pedir ao Tribunal Administrativo que intime a autoridade
competente & prdtica do ato devido, nos termos do art. 112° do RJUE.

(v) Taxas

Aos municipios sdo atribuidas pela lei vdrias tarefas piblicas relacionadas com as infraes-
truturas que servem o espaco urbano, como o saneamento bdsico, a rede vidria municipq|,
os sistemas de abastecimento de dguas, etc. No entanto, também os promotores das ope-
ragdes urbanisticas sdo responsdveis por infraestruturar especificamente os locais que a
operagdo urbanistica diretamente utiliza. Aproveite-se, por isso, o ensejo para distinguir as
infraestruturas especificas das infraestruturas gerais. As infraestruturas especificas séio um
encargo do promotor da operagdio urbanistica (v. g., do loteador) porque servem direta-
mente a drea de intervengdio que é objeto da operagdio. As infraestruturas gerais sdo da
responsabilidade do municipio, na medida em que servem uma pluralidade de edificagdes
situadas em dreas territoriais que sdo exteriores, envolventes ou auténomas da drea de
intervengdio da operagdo urbanistica promovida.

Ora, os custos relacionados com as infraestruturas gerais, cuja criagdo, manutengcdo ou
reforco sejam indispenséveis numa determinada drea territorial por forga de uma operagdio
urbanistica promovida, constituem uma responsabilidade piblica do municipio. Contudo, o
legislador, ao incumbir os municipios destas tarefas, néio deixou de instituir um regime juridico
de pagamento de taxas que sdo devidas pela realizagéo, reforco e manutencdo de infraes-
truturas urbanisticas (art. 116.° do RJUE). Criada pelo Decreto-Lei n° 98/84, de 29 de Marco
(entretanto, revogado), essa taxa surge como contrapartida para o municipio pela realizagdio
de novas infrqestruturos, c1|terqgao das existentes (reforco) ou sua manutengdo, em consequén-
cia da sobrecarga derivada da nova ocupagdio. Num plano formal, essa taxa configura um
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dos mais importantes instrumentos financeiros que estdio & disposicdio dos municipios, consis-
tindo numa das (poucas) formas de fazer os particulares participar na construgdio, reforco ou
remodelagdo dos sistemas gerais de urbanizagdo do territério. Estamos, assim, perante uma
fonte de receita local destinada a cobrir os impactes das operagdes urbanisticas (v. g., cons-
trucdes, loteamentos) nos sistemas gerais das infraestruturas de competéncia municipo|, ser-
vindo, portanto, para financiar o investimento municipal em infraestruturas gerais.

Por conseguinte, a faxa visa compensar o municipio pela redlizagdo de novas infraestrutu-
ras urbanisticas gerais ou pela alteragdio das existentes, em consequéncia do acréscimo de
utilizagdo decorrente da nova ocupagdo do solo, tais como o reforco da captacdio de dgua
ou o alargamento das condutas de esgotos. Neste ensejo, é fundamental que o valor daque-
las infraestruturas, seu reforco ou manutengdio, seja correta e objetivamente determinado, de
modo a que a compensagdio devida ao particular pela sua realizagdio corresponda estrita-
mente ao valor dos encargos que finha de assumir, isto &, em funcéio da sobrecarga que resulta
da sua operagéio urbanistica. O valor da redugdo proporcional das taxas ou sua isengdio deve

obrigatoriamente constar do contrato (art. 252, n° 3), que serd objeto de publicitagdo.
(vi) A submisséo do contrato & adjudicacdo concorrencial

Sob o ponto de vista funcional, ndio se deve ignorar que o cocontratante se vincula &
realizagdio de obra substancialmente publica, o que justificaré tecer consideragdes sobre o
problema da formagdo deste contrato. O art. 25° do RJUE admite expressamente a pos-
sibilidade de o promotor se substituir & administragéo municipal executando obras de urba-
nizagdo gerais necessdrias & viabilizagdo da sua pretensdo. Mediante contrato, a admi-
nistragdo municipal adjudica diretamente a um privado a responsabilidade pela execugdio
de infraestruturas gerais que, ndo fosse a operacdo urbanistica, seriam sempre da sua res-
ponsabilidade. Serd de admitir a contratacdo direta dessas obras & margem de qualquer
procedimento concursal?2 Ou, pelo contrdrio, tem a administragdo municipal o dever de
dar cumprimento ao principio da concorréncia?

Sobre estas questdes, vérias sdo as decisdes do Tribunal de Justica (TJ) que consolida-
ram uma jurisprudéncia de sentido favoravel & submissdo & concorréncia destes contratos.
Tal entendimento resulta dos Acérddos La Scala, Ordine degli Architetti delle province di
Milano e o. c. Comune di Milano, de 12.07.2001 (P. C-399/98), Jean Auroux e o. c. Commune
de Roanne, de 18.01.2007 (P. C-220/2005), Comisséo vs. Republica Italiana, de 21.02.2008
(P. C-412/04, TJ, Segunda Secgdio), arestos que proibem a adjudicasdo direta de trabalhos
e obras pela Administragdo de um Estado-Membro o titular de uma licenca de construgdio
ou de um projeto de loteamento aprovado, de uma obra de equipamento, com dedugdio
total ou parcial da contribuigdio devida a titulo de concesséo da licenga e cujo valor seja
igual ou superior ao limiar fixado pela Diretiva (93/37/CEE do Conselho, de 14.06.1993),
mesmo quando ¢é o fitular da licenga ou promotor do loteamento a realizar as referidas
obras de urbanizagdo por forca da lei. Ao afirmar a existéncia de uma relagdo contratual
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entre a administracdio e o promotor da operagdo urbanistica sujeita s regras da contrata-
¢&o publica, o Tribunal concluiu pela qualificagdo deste contrato de urbanizagdio como inte-
grando o conceito comunitdrio de empreitada de obras piblicas. O facto de um determi-
nado contrato ser qualificado no direito nacional como um contrato administrativo de
urbanizagdo ndo assume qualquer relevancia para o Direito da Unido Europeia: estando
reunidos os elementos constitutivos de um contrato de empreitada de obras publicas em
sentido funcional, tal juizo de mediagdo funcionaré como o prius metodolégico para efeitos
de submissdo a um procedimento pré-contratual. Entre os requisitos indispensdveis ao reco-
nhecimento do conceito de empreitada de obra piblica em sentido funcional avultam os
seguintes: contrato; oneroso; reduzido a escrito; entre uma entidade adjudicante e um
empreiteiro; para realizar obra substancialmente publica.

No Acérddo Jean Auroux, cit., ponto 40, o TJ enfatizou que “a definicéio de um contrato
de empreitada de obras publicas pertence ao dominio do Direito Comunitério”, sendo indi-
ferente a qualificacdo juridica presente no direito nacional (24). Isto permite, naturalmente,
estender o admbito de aplicacdio da “contratagdio publica” a certos tipos contratuais a priori
formalmente excluidos desse regime juridico. Além disso, remete para o foro europeu a
Gltima palavra na densificagdio e/ou qualificagdio de um determinado contrato, previsto na
ordem juridica nacional, como subsumivel, na sua extensio, aos tipos contratuais regulados
pelas Diretivas sobre a Contratagdo Piblica.

Em termos semelhantes ao que sucedeu no Acérddo La Scala, também o RJUE prevé,
no art. 25°, n° 3, uma adjudicacdo direta das obras relativas as infraestruturas gerais ao
requerente da licenca, que “beneficia de redugéio proporcional ou isengdo das taxas por
realizagdo de infraestruturas urbanisticas”, o que, na linha da orientagdio do TJ, confere
cardcter oneroso ao respetivo contrato.

Em primeiro lugar, ndo ha divida nenhuma que este tipo de contrato implica para
o contraente privado a obrigagdo de realizar obra piblica. Os encargos com a exe-
cugdo das infraestruturas gerais consubstanciam obras publicas realizadas por privados,
num espago do dominio publico, que servem uma generalidade de edificacses, bene-
ficiando o particular da reducdo ou isencdo de taxas. Foi exatamente isto que acon-
teceu no famoso Acérddo La Scala: o Tribunal Administrativo Regional da Lombardia
considerou que as deliberagdes municipais eram conformes ao direito italiano, mas teve
dovidas quanto & conformidade das mesmas com o direito europeu. Por isso, foi colo-
cada ao TJ a questdo prejudicial da conformidade do direito italiano — que permitia
ao construtor (isto ¢, ao titular de uma licenca de construgdo ou de um projeto de lotea-
mento aprovado) a realizagdo direta das obras de urbanizacdo, beneficiando da redu-
¢do das taxas devidas por despesas e encargos com equipamento e infraestruturas —
com o principio da concorréncia constante da Diretiva entdo em vigor (Diretiva n.°
93/37/CE). Nesse caso, o Tribunal de Justica decidiu que viola a referida Diretiva uma
legislagdio nacional em matéria de urbanismo quando esta permite, & margem de um
procedimento concursal, a realizagdo direta pelo titular da licenca de construgdo das
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obras de urbanizagdo, beneficiando da reducdo das taxas devidas por despesas e
encargos com equipamentos e infraestruturas, e cujo valor seja igual ou superior ao
limiar fixado pela referida Diretiva.

Como é facilmente percetivel, esta jurisprudéncia é aplicavel ao direito portugués,
que contém uma norma — a do art. 25°, n° 2, do RJUE — em tudo idéntica & norma
do ordenamento italiano, que entretanto acabou por ser eliminada. Todavia, atual-
mente, qual é o ponto de situagdo da jurisprudéncia europeia no dominio das opera-
cbes urbanisticas?

Aquela jurisprudéncia, que atravessou toda primeira década do nosso século, reunia
todas as condigdes para ter sido consagrada no regime das Diretivas da Contratagéo Pdblica
de 2014. Nao obstante o debate travado, durante os trabalhos preparatérios, sobre a
inclusdo das operagdes urbanisticas na disciplina das novas Diretivas de 2014, sobretudo
quando as mesmas estdo ligadas &s empreitadas de obras publicas, o certo é que essa
inclusdo acabou por ndo ocorrer. Do mesmo modo, também no direito nacional, a reviséio
do CCP de 2017 ndo sujeitou a contratualizagdo das obras de urbanizagéio a procedimen-
tos de adjudicacdio concorrencial.

E preciso ndo esquecer o que estd por detrds de tudo isto. Através da jurisprudéncia
do Tribunal de Luxemburgo pretendia-se criar um mercado europeu de obras de urbaniza-
¢dio, que envolve muitos recursos financeiros e, nessa medida, uma oportunidade para a
afirmagdo do mercado Gnico. Isso faz-se pela via da ampliagdo do principio da concor-
réncia ao fenémeno das operacdes urbanisticas. A circunsténcia de tais operagdes ndo
terem sido incluidas é razédo justificativa para afirmar que uma boa parte daquela jurispru-
déncia acabou por se desvanecer? Em nosso entender, a resposta é negativa.

Na verdade, essa jurisprudéncia ndo obteve acolhimento no regime das diretivas sim-
plesmente porque a tentativa de criar um regime deste tipo com base num movimento uni-
ficador europeu é extremamente dificil, pois nem todas as legislagdes urbanisticas nacionais
dos Estados Membros consagram idénticas solugdes na atribuicdio daquelas responsabili-
dades aos privados e nem todos preveem o recurso a contratos nesse dominio.

Sem embargo, aquela jurisprudéncia continuaré a valer sempre que os contratos urba-
nisticos envolvam prestagdes suscetiveis de serem submetidas & concorréncia de mercado.
Néio h& como negar o facto de estarem em causa obras funcional ou substancialmente
publicas. Por essa razédo, julgamos que faz sentido analisar o problema a partir dos dados
do direito nacional, desde logo por forga da vinculagdio da administragdo piblica aos prin-
cipios juridicos fundamentais (art. 266°, n° 2, da CRP) e, em particular aos principios da
publicidade, da transparéncia e da igualdade de chances entre concorrentes e operadores
de mercado.

Quanto ao critério adotado, parece-nos indtil ou desnecessdrio sustentar a realizagdo
de um procedimento concursal nos casos em que é o titular da licenca de construgdo ou o
loteador, por forca da lei, diretamente o responsével por realizar as infraestruturas gerais
ou as obras de urbanizacdo, desde que tais obras se encontram em conexdo com a ope-
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ragdo urbanistica aprovada ou delas dependa a viabilizagdo dessa mesma operacdo. Trés

argumentos sélidos contribuem para afirmar esta tese:

(1) Primeiro, o licenciamento de uma operacdo urbanistica exige uma consideragéio
especifica do projeto na sua execugdio global, bem como da posicéo relativa particular
dos proprietérios na sua drea de intervengdo (art. 5° n° 1, do CCP);

(2) Segundo, correspondendo as infraestruturas gerais a infraestruturas que viabili-
zam a operagdo urbanistica do promotor, seria altamente gravoso obrigar o projeto
privado a aguardar pela execugdo daquelas, colocando-se em causa a continvidade
da operagdio em curso (entropia & gestdo urbanistical);

(3) Terceiro, o promotor da operagéio urbanistica encontra-se numa posigéo de infun-
gibilidade e de irrepetibilidade, pois ¢ ele quem, por forca da lei, tem que as executar
e as obras t&m como causa imediata e justificativa a viabilizagdo da operagdo
urbanistica.

Sé assim ndo sucederd quando o contrato abranger, também, a realizagdo de obras
sem uma conexdo direta com a operagdo urbanistica principal que o promotor leva a cabo
(cendrio que se verificou no caso La Scala), iludindo-se assim as normas da contratagdo
publica e criando-se prejuizos para terceiros. Nesse caso, o Municipio estd obrigado a
tramitar um procedimento concursal com base na lei nacional: arts. 5° n° 1, e 16° n° 2,
do CCP. Portanto, o critério a adotar é, quanto a nés, o nexo relacional entre as obrigacdes

o

impostas ao promotor e a operagdo urbanistica em curso, critério esse confirmado pelo n.

6 do art. 25° do RJUE.

4. A JURIDICIDADE COMO PADRAO VINCULATIVO DA CONDUTA ADMINISTRATIVA:
«OS LIMITES» AO PODER DISCRICIONARIO

No desenvolvimento da sua acéio, a administracéio urbanistica encontra-se, por um
lado, subordinada & norma de competéncia, que a habilita a agir (legalidade orgénica),
e, por outro, vinculada a critérios de decisdo juridica, nos planos formal, procedimental e
substancial (legalidade formal, procedimental e substancial). A aferi¢dio dos padrdes nor-
mativos no direito da urbanizagdio e edificacdo abrange, desde logo, o respeito pelos
principios constitucionais da atividade administrativa, como os principios da igualdade, da
imparcialidade, da proporcionalidade, da justica e da boa-fé (art. 2665, n° 2, da CRP),
os quais regem diretamente a atividade urbanistica, seja autonomamente como padrdes
de validade, seja influenciando a interpretagdo e aplicacdo, administrativa e judicial, das
leis. Os limites fixados para o exercicio do poder discriciondrio tém nos principios juridi-
cos fundamentais o seu principal esteio. Estes principios importam a justiciabilidade das

decisdes que os concretizam: sdo justicidveis as decisdes administrativas que, de um modo
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intolerdvel, os violem. Aos principios juridicos fundamentais somam-se os principios juri-
dicos instrumentais ou procedimentais (transparéncia e publicidade, igualdade de trata-
mento e igualdade perante os encargos publicos) aplicaveis, consoante os casos, as rela-
¢des juridico-urbanisticas.

Como vimos, no RJUE, o érgdio decisor pratica atos que envolvem momentos discricio-
ndrios de decisdo: a avaliagdio integrada dessas consideragdes e valoracdes projeta-se nos
aspetos formais/procedimentais e substanciais da deciséio.

4.1. Aspetos formais e procedimentais da decisdo

Desde logo, interessa atender ao procedimento legalmente determinado, que engloba
os trémites obrigatérios ou necessdrios aos quais a administragdio municipal se encontra
vinculada. A omisséio, a falta ou o desvio no cumprimento ordenado nos trémites legal-
mente fixados repercute-se na validade da decisdo (vicios de procedimento). Eis o que
pode suceder quando as circunstdncias do caso apontem, claramente, no sentido da
submiss@o do contrato previsto no art. 25° n° 1, do RJUE & adjudicacdo concorrencial,
quando estdio em causa obras funcional ou substancialmente publicas sem uma conexdo
direta com a operagdo urbanistica principal. Por essa razédo, julgo que faz sentido ana-
lisar o problema a partir dos dados do direito nacional (arts. 5° n° 1, e 16°, n° 2, do
CCP), por forca da vinculagdo da administragdo piblica aos principios juridicos funda-
mentais e procedimentais (art. 266.°, n° 2, da CRP), em particular aos principios da
publicidade, da transparéncia e da igualdade de chances entre concorrentes e opera-
dores de mercado.

J& a forma diz respeito a manifestacdo exterior do ato administrativo, isto é, ao
modo como a prépria decisdo se exterioriza. Os vicios de forma consistem no incum-
primento do modo de exteriorizagdio do ato, incluindo a falta ou insuficiéncia da fun-
damentagcdo obrigatdria, que, em regra, gera a anulabilidade do ato, podendo, no
entanto, nos casos mais graves, gerar a nulidade quando se verifique uma caréncia
absoluta de forma legal [art. 161°, n° 2, g), do CPA]. No RJUE, quando existe um pro-
jeto de deciséo de indeferimento com fundamento nos arts. 24°, n° 2, b), e 5, a impo-
sicdio de encargos e condigdes ao requerente da operagdio urbanistica néio pode deixar
de ser devidamente fundamentada seja porque o projeto aponta para uma deciséio
contrdria & pretensdo formulada, seja porque impde ou agrava deveres ou encargos
ao interessado [art. 152° n° 1, a) e ¢), do CPA]. No dominio da discricionariedade,
a fundamentagdo adquire um papel de extraordindria relevéncia em sede de controlo
judicial. O dever de fundamentacdo expressa (arts. 152.° a 154.° do CPA) abrange a
justificagdo (comprovacdo de que se verificam no caso concreto os pressupostos vincu-
lados do ato) e a motivagdo (indicagdo das razdes especificas das escolhas discricio-
ndrias), as quais devem ser contextuais e obietivqs. Fundamentacées pouco claras,

obscuras ou incongruentes — que se limitem a remeter ou transcrever preceitos legais
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— sdo insuficientes e, por conseguinte, equivalem & falta de fundamentagdo, fazendo
incorrer a deliberacdo camardria num vicio formal (art. 1532, n° 2, do CPA).

4.2. Aspetos substanciais da deciséo

Os vicios substanciais englobam os vicios de fim e os vicios de conteddo. Na primeira
situagdio, é o que sucede quando os pressupostos legais ndo se verificam no caso (por
exemplo, dado o principio da taxatividade, é o que ocorre quando néo se verificam os
pressupostos legais para o indeferimento do licenciamento constantes do art. 24.° do RJUE).
Na segunda situagdio, os vicios de conteddo incluem quer os defeitos que afetam direta-
mente o conteddo, quer as incorregdes relativas aos motivos que estiveram na base da
decisdo discriciondria (sendo, entdo, vicios na relagdo fim-contetdo). Na generalidade
dos casos, tanto o fim, como o contetdo viciados conduzem & anulabilidade do ato, embora
também se verifiquem hipéteses de nulidade. Acompanhando Vieira D ANDRADE 7, os vicios
no uso de poderes discriciondrios verificam-se quando os motivos invocados pelo autor
para a prética do ato se comprovam como inexistentes, deficientes, falsos, desviados, erra-
dos, irrelevantes, contraditérios, incongruentes ou ilegitimos: sdo vicios na relagdo fim-
-contetdo (vicios funcionais da deciséo), normalmente associados & violagéo de principios
juridicos (imparcialidade, justica, igualdade, proporcionalidade, racionalidade, veracidade),
que provocam, em regra, a anulabilidade do ato.

Ora, como vimos, o legislador levou bem longe a articulagdo entre os encargos assu-
midos pelo requerente e a proporcionalidade. Os encargos assumidos pelo particular t8m
que ser proporcionais & sobrecarga para as infraestruturas existentes sob pena de viola-
¢do do principio da proporcionalidade e da conexdo objetiva (n° 6 do art. 25° do RJUE
e art. 281° do CCP). Tendo em conta que esta matéria implica restricdes ou compressdes
de posicdes juridicas subjetivas, o problema da imposicdo de encargos néo pode deixar
de ser lido & luz das exigéncias que irradiam do principio da proporcionalidade. A sal-
vaguarda da constitucionalidade imporia sempre uma interpretagdio daqueles preceitos do
RJUE no sentido apontado, sob pena de atentado cos arts. 2° e 9° b) da CRP, que erigem
o principio da proporcionalidade [insito no principio do Estado de Direito, segundo a juris-
prudéncia reiterada e uniforme do Tribunal Constitucional], na tripla dimensdo de adequa-
¢do, necessidade e equilibrio, como um principio substantivo de controlo da discriciona-
riedade administrativa.

Perante exigéncias desproporcionadas do municipio que inviabilizem a realizagdo da
operagdo urbanistica, haverd claros indicios de um indeferimento ilegal, de tal modo que
poderd o promotor da operagdio urbanistica langar méo da agdio administrativa e pedir ao

7 Licdes de Direito Administrativo, Coimbra, 2017, p. 227.
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Tribunal Administrativo que intime a autoridade competente & prdtica do ato devido, nos
termos do art. 112° do RJUE.

Uma ¢ltima palavra sobre o problema das cedéncias e das compensagdes . No RJUE,
o instituto das cedéncias identifica as hipéteses em que se impde (por forca da lei e/ou das
atuacdes de controlo das operacdes urbanisticas) a transmisséo, a titulo gratuito, da pro-
priedade de parcelas de terreno para a titularidade do municipio (art. 44°, n° 1). O facto
de estas cedéncias se assumirem como obrigatérias, sempre que néio se encontrem previs-
tas dreas com aquelas finalidades que revistam natureza privada, determina a sua exten-
sdo as operagdes urbanisticas de impacte relevante (art. 44°, n° 5), bem como &s opera-
¢des urbanisticas com impactes semelhantes a uma operagdo de loteamento (art. 57°, n°
5). Em ambos os casos, o legislador remete para o poder regulamentar do municipio, con-
cedendo & autoridade competente discricionariedade regulamentar na densificagdio dos
conceitos de “impacte semelhante a um loteamento” e de “impacte relevante”, conceitos
descritos em Regulamentos Municipais de Urbanizacdo e Edificacdo, Taxas e Compensa-
¢des Urbanisticas.

Ao determinar-se que ficam sujeitos ds cedéncias e compensacdes definidas no art. 44°,
isso significa que, também nessas hipéteses, se impde a previsdo de dreas para a prosse-
cugdio daquelas finalidades, quer as mesmas revistam natureza piblica (por via das cedén-
cias), quer assumam natureza privada (caso em que haverd lugar a compensagées). Tendo
em conta que a matéria das cedéncias contende com o direito de propriedade privada, o
problema da destinacdo ndo pode deixar de ser lido & luz das exigéncias que irradiam do
principio da proporcionalidade, na sua vertente da necessidade. Assim, as parcelas a ceder
encontram-se vinculadas ds finalidades determinantes das cedéncias e apenas na medida
em que tais finalidades o exijam. Mas, se o prédio a lotear ja estiver servido pelas infraes-
truturas a que se refere o art. 2°, h), ou ndo se justificar a localizacdio de qualquer equi-
pamento ou espaco verde publicos no referido prédio, entdo ndo hé lugar a qualquer
cedéncia para esses fins, ficando, no entanto, o proprietério obrigado ao pagamento de
uma compensagdo ao municipio, em numerdrio ou em espécie, nos termos definidos em
regulamento municipal (art. 44°, n° 4).

Ora, é aqui que também se coloca o problema dos limites ao poder discriciondrio regu-
lamentar. Estaremos diante da incorreta utilizagdo do poder discriciondrio sempre que os
regulamentos municipais, de forma puramente artificial, estabelecerem regimes de compen-
sagdo manifestamente violadores do principio da proporcionalidade ?, sobretudo na dimen-
sdo de adequagdo (invalidade material, afetando diretamente o conteido do regulamento).

8 Sobre o tema, cfr. Caria MAcHADO, As Cedéncias Municipais e o Adequado Crescimento das Cidades,
Coimbra, 2014; e ANA RaqueL Moniz, “Cedéncias para o Dominio Municipal: Algumas Questdes”, Direito Regio-
nal e Llocal, n° 4, 2008, pp. 21-33.

92 As compensacdes configuram-se materialmente como taxas urbanisﬁcas, enconfrando-se, entre outros
principios, vinculadas ao teste da proporcionalidade. Sobre esse problema, entre nés, cfr. Casaiia Nasass,
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Perante fenémenos de desproporcionalidade e regimes regulamentares arbitrérios ou caren-
tes de justificagdo, podem os inferessados impugnar diretamente as normas regulamentares,
pedindo ao Tribunal Administrativo a declaracdo de ilegalidade com forca obrigatéria geral
dessas normas, com fundamento no art. 732 n° 1, do CPTA.

Palavras-chave: administragdo urbanistica municipal; licenciamento de operacdes urba-
nisticas e requerimentos; encargos e condi¢des administrativas adicionais ao pedido inicial;
ilegalidade por violagdio do principio da proporcionalidade; limites ao poder administra-
tivo discriciondrio.

“Fiscalidade e Urbanismo”, Actas do 1.° Coléquio Internacional — o Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo,

Coimbra, 2002.
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Da “cidade criativa”
& criatividade da cidade

Maria do Céu Colago !

RESUMO

O conceito de “Cidade Criativa” foi difundido através das obras de Landry (1995,
2000) e de Florida (2002, 2005). Mais tarde, a UNESCO (2004) criou a “The
Creative City Network” — rede das cidades criativas, uma plataforma que no
1° semestre do ano 2017 englobava 116 membros, entre os quais trés hubs portu-
guesas — Belém, Obidos e Idanha-a-Nova. A atribuicdo da designacdo “Cidade
Criativa” é o reconhecimento internacional de um conjunto de estratégias politicas
regionais que valorizam a cultura e as suas expressdes, bem como a criatividade,
como fatores essenciais do progresso das sociedades, do crescimento econémico e
do desenvolvimento sustentavel. A criatividade e a valorizacdo cultural e das suas
expressdes constituem o baluarte das estratégias regionais para enfrentar os con-
tratempos sociais e econdmicos atuais, nomeadamente a tendéncia mundial para a
concentragdio da populagdo nas cidades, o progresso e a difusdo das tecnologias
de informacdo e comunicacdo e a desaceleracdo econémica. A industria cultural
e a indUstria criativa representam, no conjunto, um setor econémico em crescimento
com impacto na economia mundial e na geragdio de emprego. Além disso, servem
de mote para as estratégias de aproximagdo entre os povos e as cidades no ali-
nhamento dos desequilibrios locais e regionais. Um denominador comum para as
politicas de crescimento e sustentabilidade das cidades.

INTRODUCAO

As cidades — espagos urbanos e cosmopolitas — tiveram o seu impulso na Era Industria-
lizada, como consequéncia da concentragdo do poder industrial e financeiro. Desde os seus
primérdios, a cidade é um lugar caracterizado pela diversidade social e cultural, pela exis-
téncia de edificios majestosos, de indUstria, de servicos e de emprego. Um lugar de identi-
dade e de histérias. Desde as suas origens, as cidades, assim como as suas comunidades,
precisaram de insights criativos para se transformarem, desenvolverem e sustentarem e para
se tornarem atrativas. A criatividade é o motor do desenvolvimento e da civilizacgo.

Mas, hoje, o apelo & criatividade das cidades é mais estridente do que nunca.
A mudanga com énfase na criatividade é o recurso que potencia a inovagdo e, por conse-
guinte, a (re)vitalidade das cidades. A cidade criativa é aquela que transforma o conheci-

mento em ideias originais e revestidas de utilidade, através da conjugagdio da ciéncia, da

1 Assistente convidada da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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tecnologia e de todas as manifestaces artisticas que suportem a indUstria do século XXI.
A “velha” cidade, palco das grandes industrias e da manufatura, reinventa-se hoje através
da ideia de que um novo conhecimento pode ser conjugado e aplicado aos produtos, ser-
vicos e processos. A ideia de que é possivel fazer mais ou melhor com menos ou que é
possivel fazer diferente com recursos valorizados. O atributo “cidade criativa” requer inter-
disciplinaridade e pensamento holistico, auxilio criativo e empresas e instituicdes de conhe-
cimento infensivo (e.g., universidades e centros de pesquisa) e industria cultural (Landry e
Bianchini, 1995) para sustentar o conhecimento e, simbioticamente, convergirem em novas
estratégias que evoquem solucdes eficientes e atrativas para a cidade.

O declinio econémico e social que originou a crise econémico-financeira, e consequen-
temente a crise urbana e o ritmo de vida e do trabalho, a par da desenfreada ascensdo e
constante renovagdio tecnolégica, da globalizagdio da informagéo e da abertura de merca-
dos, transladam-se no discurso politizado e internacionalmente consolidado da criatividade
e da “cidade criativa”, enquanto solugdes para as disparidades geogréficas urbanas e para
o seu desenvolvimento econémico sustentavel. Este discurso faz parte da agenda de vdrias
conferéncias internacionais, entre as quais: Santa Fé (EUA), 2008; Shenzhen (China), 2010;
Seoul (Republica da Coreia), 2011; Montreal (Québec, Canadal), 2012; Bolonha (Itlia), 2013;
Chengdu (China), 2014; Kanazawa (Japéo), 2015; Osterbund (Suécia), 2016 2.

Mas, afinal, o que é a cidade criativa2 Como pode ser despoletada a criatividade
nas cidades?

A resposta a esta questdio motivou a elaboragdo do presente artigo.

CIDADE CRIATIVA: ENQUADRAMENTO
Dois modelos:

O conceito de “cidade criativa” é avancado por Charles Landry * em finais do século
transato e refomado poucos anos depois por Richard Florida *. Para ambos os autores,
apesar de acentos diferentes, a cidade criativa sublinha o papel das estratégias urbanas
sustentadas na cultura e nas artes. Estas obras, enquanto guias tedricos e préticos para os
especialistas e decisores politicos, cobre (ou pretende fazé-lo) o fosso das estratégias de este-
tizagdio, muitas vezes desalinhadas ou descontextualizadas, e da gentrificagdo, enquanto
promessas de regeneracdo da vida social e econémica urbana. Por outro lado, numa pers-
petiva macro, a “cidade criativa” e a “classe criativa” de Landry e de Florida, respetivamente,

2 Conferéncias anuais com os membros (creative hubs) das “Cidades Criativas” da UNESCO.
3 Landry & Bianchini, 1995; Landry, 2000.
4 Florida, 2002; Florida, 2005.
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marcam a viragem no discurso das politicas urbanas. Quer no discurso académico, onde
as obras sdo das mais referenciadas, ndo obstante as inGmeras criticas e opinides alterna-
tivas (e.g., Scott, 2007; Vivant, 2013), quer no discurso internacionalmente politizado (e.g.,
“Creative City” — UNESCO, 2004; “Creative Europe” — CE, 2014), Landry e Florida ence-
tam propostas para o p|c:neqmento e desenvolvimento das cidades com impacto no cresci-
mento econémico, num contexto internacional emergente onde a criatividade e inovagdo
parecem ser estratégias vidveis face & desaceleracdo da economia, & tendéncia mundial
para o aumento da populagdo a residir nas cidades ° e & proliferagdio das tecnologias de
informacdo e de conhecimento e subsequentes consequéncias nas condicdes de vida e de
trabalho das pessoas que nelas habitam.

A expressdo “cidade criativa” é descortinada na obra de Landry e Bianchini, em 1995,
“The Creative City” (A Cidade Criativa). Mais tarde, em 2000, Landry publica “The Crea-
tive City: A Toolkit for Urban Innovators” (A Cidade Criativa: Uma Caixa de Ferramentas
para os Inovadores Urbanos), um “marco histérico” (Scott, 2014; p. 567) que apela a siner-
gia criativa para solucionar problemas urbanos, com especial apreco pela promogéo da
vida cultural da cidade. Neste contexto, a cidade criativa requer uma renovada aborda-
gem ao planeamento e estratégia urbana que acolha o pensamento, o planeamento e a
agdo criativa. Uma nova visdo que edifique a cultura e as artes como engenho do desen-
volvimento e da atratividade. A renovagdo urbana passaria, por um lado, pela valoriza-
¢do do patriménio cultural e de todas as suas expressdes como forma de ligagdo de uma
certa individualidade coletiva irrepetivel e particular das suas gentes e, por outro, pela atra-
tividade de outras gentes de fora, incluindo turistas e talentos. A cultura é, na perspetiva
do autor, a alavanca das estratégias urbanas, a fonte da criatividade, a “matéria-prima da
cidade e a sua base de valor” (Landry, 2000: p. 7). E, nesta linha, Landry (ibidem) defende
que as politicas da cidade precisam balancear os seus esforgos, cuidando das infraestrutu-
ras criativas (hardware) e promovendo ambientes favordveis & criatividade e & atragdo de
talentos (software). A transformagdo da cidade ao estado criativo é facilitado pelo capital
intelectual (das suas gentes e de gente de fora) que &, assim, atraido por ambientes favo-
rdveis & cooperacdo, interacgdo, discernimento e solucdes criativas para a cidade.

Os anos de 2002 e 2005 s&o marcados por outras obras, ndio menos impactantes na
literatura urbana: “The Rise of Creative Class” (A Ascensdo da Classe Criativa) e “The Flight
of Creative Class” (O Voo da Classe Criativa) de Florida. Para Florida, a “era criativa” ou
“era do talento” (2002: p.21), caracterizando deste modo uma tendéncia universal das socie-
dades, é determinada pela necessidade de formas e expressdes criativas na abordagem e

5 Em 2014, o Relatério da ONU sobre a projecdio Urbanistica Mundial, relatava que 54% da populagdio
residia em dreas urbanizadas, com tendéncia anual crescente, prevendo-se um aumento de mais 2,5 milhes
de pessoas para 2050. A projegdo para 2050 serd de 66% da populagdo a residir em dreas urbanizadas.
Fonte: ths://esct.un.org/unpd/wup/
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implementacdo de politicas de desenvolvimento urbano e consequente crescimento econé-
mico. Esta “nova era” é impulsionada pela “classe criativa”. A “classe criativa” é caracte-
rizada por artistas, mUsicos, designers, media, cientistas, engenheiros, profissionais das dreas
do direito e da satde, empreendedores e inovadores que, no combinado, retnem certas
caracteristicas comuns: as suas atividades requerem pensamento criativo, construgdio e pro-
dugdio, possuem autonomia e flexibilidade e séo pagos para criar e ndio executar ordens
(Florida, 2002). Florida, distancia e destaca, deste modo, os criativos — a classe privilegiada
na condugdio da vitalidade da cidade — das outras profissdes menos criativas.

Aclasse criativa” de Florida (2002) precisa de um ambiente propicio ao florescimento
da criatividade, precisa de ser atraida (e retida) por “centros criativos”, caracterizados por
centros econémicos (onde o crescimento da indUstria de alta tecnologia e da inovagédio sejam
uma realidade), dotados de vitalidade regional (aumento da populagdo e do emprego) e
de concentragdo de taxas de empregabilidade nas éreas criativas (Florida, 2003: p.8). Os
lugares criativos atraem e retém a classe criativa pela abundéncia de experiéncias de alta
qualidade que oferecem, pela abertura & diversidade e pela oportunidade de afirmagéio e
validagdio das pessoas enquanto criativas (ibidem: p.9). Nestes “centros criativos”, as ruas
revestem uma importéncia vital dado que promovem o contacto e o encontro e dinamizam
os negécios (Florida in Hosper e Dalm, 2005: p.10).

A cidade criativa de Florida pode resumir-se & (sua) politica dos 3 T's (Talento, Tecnolo-
gia e Tolerancia) inter-relacionados. Lugares criativos séo habitados por talentos (profissdes
criativas, capital infelectual, talento cientifico), onde se concentra e desenvolve a Tecnologia
em funcéo das inovacdes, e onde a Tolerdncia, como valor superior, facilita a incluséo, a
diversidade étnica e racial e a abertura & diferenca e mudanca (Florida, 2003, 2005).

Apesar de os autores ¢ (Landry e Florida) se distanciarem nos contornos geogréficos de
que sdio oriundos e nas suas formagdes académicas (peculiaridades que podem motivar as
suas escolhas) e das criticas que lhes sdio apontados, que deslocam a retérica ora para um
modelo “neo-liberal capitalista” privilegiando uma classe na condugdo da economia (no caso
de Florida), ora para um modelo “pés-fordista” ou ainda de “capitalismo cognitivo-cultural”
(Scott, 2007), no qual a cultura se traduz no ativo do progresso e desenvolvimento (no caso
de Landry), o certo é que Landry e Florida continuam a influenciar as estratégias politicas
regionais direcionadas ¢ tdo cobicada “cidade criativa”. Mas & parte as divergéncias reté-
ricas das obras, é possivel convergir um paralelo de saberes, em forma de insights para o
desenvolvimento da cidade criativa: i) a importéncia da cultura e criatividade como fatores
competitivos das cidades; i) a importdncia da cooperagdo entre a sociedade civil, o setor

6 Charles Landry, Briténico, Arquiteto, Professor e Master em Criatividade Urbana Internacional. Landry
fundou a empresa de consultoria Comedia, em 1978, que apoia projetos urbanos na drea da cultura e criativi-
dade. Richard Florida, Americano, Licenciado em Ciéncia Politica e Professor de Economia Urbana na Univer-
sidade de Toronto. Fundou a Creative Class Group, uma consultoria que apoia projetos relacionados com a
criatividade e inovacdo.
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publico e o setor privado no encontro da cidade criativa; i) um ambiente incubador e dela-
tor da criatividade (caracterizado pela qualidade das amenidades urbanas, pela estetizagéio,
pela oferta cultural e pela diversidade); iv) ambientes que catalisem talentos (artistas, “massa
critica”, empreendedores e tecnologia transformadora).

CIDADE CRIATIVA: OUTROS CONCEITOS ASSOCIADOS

A cidade criativa avangada por Landry e Florida inspira-se na Inddstria Cultural, na
IndUstria Criativa e na Economia Criativa, conceitos e abordagens que resultaram do esforgo
em ligar as artes, a cultura e a economia.

O conceito de “Industria Cultural” abarca as artes e a cultura e o seu potencial na gera-
¢&o de trabalho e riqueza. Contudo, a partir dos anos 90 do século transato pretendeu-se
separar as artes e a cultura que sdo transaciondveis nos mercados — e que, portanto, se
encaixam na indUstria — das atividades artisticas e componente cultural que néo sdo ati-
vidades industriais (e.g., artes visuais — como a escultura e pintura —, o teatro, a danga,
o patriménio cultural). A par disto, assiste-se & escala planetéria ao fenémeno da revolu-
cdo tecnolégica e do seu impacto na economia, através de atividades vulgarmente cono-
tadas de culturais (e.g., cinema, televisdo, radio) e de outras atividades criativas (e.g., Design,
publicidade, video jogos), constatando-se a sua reprodugdo massificada e a protegdio de
direitos de autor. Na sequéncia desta dindmica, surge a locugdio “IndUstria Criativa”. A
origem da expressdo “Industria Criativa” é atribuida & Austrdlia, que em determinado con-
texto politico pretendeu exaltar as atividades culturais e artisticas e a sua importéncia no
desenvolvimento social e econémico do pais. Este decurso foi intitulado “Nagdo Criativa”.
Mais tarde, a locugdo é popularizada no Reino Unido, fazendo parte das politicas do
Governo. O “Department of Culture, Media and Sport” (DCMS) do Reino Unido criou a
“Creative Unit and Task Force”, um incentivo que reconheceu a relevéancia das atividades
culturais e criativas no desenvolvimento das cidades. Nos anos 1998 e 2001, o mesmo
departamento governamental publica o documento “Creative Industries Mapping Docu-
ments”. Neste documento, as “Industrias Criativas” caracterizam-se pela criatividade, com-
peténcia e talento das pessoas e pelo potencial para gerarem emprego e riqueza através
da exploragdo da propriedade intelectual (DCMS, 2001: p.3).

Apesar dos esforcos em separar a “Indistria Cultural” da “Inddstria Criativa” (e.g.,
KEA, 2006: p.4), a literatura académica muitas das vezes aglutina-as num conceito indi-
visivel, noutras torna a primeiro uma subclasse da segundo (Pratt, 2008) e ainda, noutras
abordagens, é possivel verificar que a cultura atinge uma dimenséo maior e é a fonte
para todos os setores da economia (O’Connor e Shaw, 2014). A principal diferenca entre
as duas Industrias reside na qualificagdio dos produtos comercializados. A “Industria Cul-
tural” transaciona produtos culturais e a “Indistria Criativa” produtos inovadores. De
qualquer modo, mais do que distinguir ou hierarquizar ambas as IndUstrias, a “Economia
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Criativa” olha a cultura e a criatividade como uma parelha que conduz os processos,
servicos e produtos & inovagdo, como potencial diferenciador das economias competiti-
vas e sustentdveis (UNESO, 2013).

A expressdio “Economia Criativa” surge na obra de John Howikins “The Creative Eco-
nomy”, publicada em 2001. Para o autor, que adota uma perspetiva pés-modernidade, a
criatividade é a esséncia para o bem-estar social e econémico das geragdes. Na sua obra,
as “Industrias Criativas” fomam especial relevo na condugdio da mudanga.

Rede “Cidades Criativas” da UNESCO

O 1702 Conselho Executivo da UNESCO criou, em 2004, uma plataforma de cidades
criativas (UNESCO Creative City Network — UCCN). A rede das “Cidades Criativas” da
UNESCO é constituida por 116 membros de 54 paises 7 (acrescentar nota de rodapé) de
54 paises, que sdo contemplados em 7 dreas temdticas diferentes: literatura; musica; gas-
tronomig; cinema; artesanato e arte popu|or; design, e multimédia é.

A plataforma constitui uma rede de cooperacdo e partilha entre cidades (hubs) que rev-
nam esforcos na missdo internacionalmente validada da diversidade cultural e desenvolvimento
urbano sustentével. A ideia subjacente & criagdo da UCCN ¢é de que a cultura é estratégica
para o desenvolvimento sustentado. Ademais, a ideia pode ser sublinhada no documento
“Medium Term Strategy for 2014-21”, no objetivo estratégico n° 8 (“incentivar a criatividade

7 Dados referentes ao 1° semestre do ano 2017,

8 Literatura: Reykjavik (Islandia), Bagdé (Iraque), Melbourne (Austrdlia), Obidos (Portugal), Dunadin (Nova
Zelandia), Edimburgo (Escécia — RU), Lviv (Ucrdnia), Dublin (Ilanda — RU), Ulyanovsk (Réssia), Cidade de lowa
(lowa — EUA), Montevideo (Uruguai), Cracévia (Croécia), Granada e Barcelona (Espanha), Heidelberg (Alema-
nha), Nottingham e Norwich (Inglaterra — RU), Praga (Repiblica Checal), Ljubliana (Eslovénia), Tartu (Esténia).
Na Gastronomia: Parma (ltélia), Phukat (Tailéindia), Belém (Portugal), Shunde (China), Zahlé (Libano), Rasht (Irdio),
Jeoniju (Coreia do Sul), Florianépolis (Brasil), Tucson (Arizona — EUA), Chengdu, Tsuruoka e Popaydn (Japdo),
Gaziantep (Turquia), Bergen (Noruega), Ostersund (Suécial), Burgos e Dénia (Espanha). No Design: Shenzhen,
Shangai e Beijing (Chinal), Berlim (Alemanhay), Buenos Aires (Argentina), Nagoya e Kobe (Jap@o), Montreal (Canadé),
Helsinquia (Finléndia),Budapeste (Hungria), Kaunas (Lituania), Saint-Etienne (Franca), Bandung (Indonésia), Puebla
(México), Curitiba (Brasil), Singapura (Repiblica de Singapura), Graz (Austria), Torino (Itélia), Detrit (Michigan —
EUA), Dundee (Escécia — RU), Seoul (Coreia do Sul), Bilbao (Espanha). No Cinema: Roma (Itélia), Bradford (Ingla-
terra — RU), Bitola (Macedénia), Santos (Brasil), Sofia (Bulgéria), Busan (Coreia do Sul), Sydney (Austrélia), Gal-
way (Ilanda — RU)). No Artesanato e Arte Popular: Hangzhou, Jingdezhen e Suzhou (China), Aswan (Egito),
Bamiyan (Afeganistdo), Nassau (Bahamas), Lubumbashi (Congo), Durén (Equador), Al-Ahsa (Ardbia Saudita),
Kanazawa e Sasayama (Japdo), Paducah (Kentucky — EUA), Santa Fé e San Cristébal de las Casas (México),
Fabriano (Itlia), Jaipur (india), Pekalongan (Indonésia), Isfahan (Ir&o), Icheon (Coreia do Sul), Jacmel (Haiti). Na
Msica: Varanasi e Bogotd (india), Quinxassa e Brazzaville (Congo), Hamamatsu (Japdo), Salvador (Brasil), Liver-
pool (Inglaterra — RU), Sevilha (Espanha), Medeline (Coldmbia), Adelaide e Kingston (Austrélia), Hannover e Man-
nheim (Alemanha), Gante (Bélgica), Tongyeong (Coreia do Sul), Glasgow (Escécia — RU), Bolonha (ltdlia), Katowile
(Polénia), Idanha-a-Nova (Portugal). Em Multimédia: Sapporo (Japdo), Gwangiju (Coreia do Sul), Lyon e Enghie-
n-Les-Bains (Franca), Austin (Texas-EUA), Dakar (Senegal), Tel Aviv-Yafo (Israel), Linz (Austria), lorque (Inglaterra).
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e a diversidade de expressdes’). Neste objetivo pode ler-se que “a capacidade construtiva
deve ser prosseguida a todos os niveis para o desenvolvimento da dindmica cultural e do
sefor criativo, em particular, incentivando a criatividade, a inovagdio e o empreendedorismo,
apoiando o desenvolvimento das instituicdes e indUstrias culturais, providenciado apoio téc-
nico e vocacional nas profissdes culturais, e aumentar as oportunidades de emprego no setor
cultural e criativo para a inclusdo equitativa e para o desenvolvimento e crescimento econé-
mico”. Neste contexto, a UCCN foi inicialmente vista como conexa & “Global Aliance for
Cultural Diversity” (Alianca Global para a Diversidade Cultural), uma rede criada pela UNESCO
para promover a industria cultural nos paises em desenvolvimento, através do incentivo a par-
cerias entre publico, privado e sociedade civil (UNESCO, 2003). A rede das “Cidades Cria-
tivas” inspira-se num conjunto alargado de outras iniciativas histéricas da UNESCO com assento
na cultura. Lembremo-nos que, em 1972, a UNESCO adotou a Convengéo ? sobre a prote-
¢&o da heranga do mundo cultural e natural (World Heritage List '© — WHL). Posteriormente,
em 1994, foi criada a Organizagdo Mundial do Patriménio das Cidades (Organization of
World Heritage City — OWHC) ", contemplando cidades da WHL. Em 2011 a UNESCO
adotou a Recomendagdo da Paisagem Urbana Histérica, um documento histérico emitido na
érea do ambiente. Este documento é uma “soft law” para os governos locais com orienta-
¢3es estratégicas e uma abordagem holistica para o desenvolvimento sustentével das cidades
histéricas. Trata-se, pois, de um instrumento de auxilio ao desenvolvimento urbano, que inte-
gra politicas e préticas de conservagdo do ambiente, acolhendo os valores herdados e tradi-
¢des das diferentes realidades regionais e locais.

Em conclusdo, o relevo dado & cultura e & criatividade como facilitadoras do desenvol-
vimento econémico pode ser sumariado no Relatério de 2015 da UNESCO: “Cultural Times:
The First Global Map of Cultural and Creative Industries”. O Relatério sublinha o potencial
da indUstria cultural e criativa na economia global, cujo impacto, em 2013, representava
2,250 bilides de délares e empregava 29 milhdes de pessoas.

9 Conferéncia Geral da Organizagédo das Nagdes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura, realizada
em Paris de 17 a 21 de Outubro de 1972. Recomenda a preservacéo do patriménio mundial da humanidade
atribuindo-lhe um valor excecional — um bem Gnico e insubstituivel —. Fonte: http://whc.unesco.org/archive/
convention-pt.pdf

10 Das 1052 propriedades, Portugal tem uma listada na dimensdo “Transfronteira”: Arte Rupestre de Foz
Cbéa e Siega Verde, uma na dimensdo “Natural”: Floresta Laurissilva da Madeira, e as seguintes na dimenséio
“Cultural”: Zona Centro da Cidade de Angra do Heroismo; Convento de Cristo de Tomar; Mosteiro da Batalha;
Torre de Belém de Lisboa; Centro Histérico de Evora; Mosteiro de Alcobaca; Paisagem Cultural de Sintra; Ponte
Luis |, Mosteiro da Serra do Pilar e Centro Histérico do Porto; Arte rupestre de Foz Céa e Siega Verde, Regidio
do Vinho do Alto Douro; Centro Histérico de Guimardes; Paisagem da Ilha do Pico; Cidade Fronteirica e de
Guarnicdo de Elvas e suas Fortificacdes; Universidade de Coimbra, Alta e Sofia.

11" Na lista do Patriménio Mundial das Cidades contam-se as seguintes cidades portuguesas: Angra do
Heroismo, Coimbra, Elvas, Evorq, Guimardes, Porto e Sintra. Fonte: hﬂp://www.ovpm.org/en/ciﬁes/by-sector
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CRIATIVIDADE DAS CIDADES

A criatividade é uma caracteristica humana universal. Todos os seres humanos pensam
e agem e por vezes precisam de encontrar solugdes criativas para problemas ndo antes
experienciados. No mundo artistico, a criatividade é vista como uma caracteristica dos
“génios”, que os distingue dos outros (vulgares) cidaddos. Na vida organizacional, a crio-
tividade é definida como a capacidade das pessoas apresentarem ideias ou solugdes para
procedimentos, processos, produtos e servicos, que sejam simultaneamente novas e apro-
priadas para a organizagdo (Amabile, 1996). Os resultados ou solugdes sdo novas quando
consideradas originais, ndo previstas ou distintas de solugdes anteriores, e apropriadas
quando dotadas de valor, eficécia e utilidade para a organizagdo. Uma ideia nova que
ndo possua valor potencial é invulgar, mas ndo é criativa. A natureza do valor ou eficacia
depende do dominio (campo) da criatividade. Um quadro pode ser julgado pelo seu valor
estético, uma descoberta pelo seu valor teérico, um negécio pelo seu valor comercial. E a
cidade? A cidade engloba vérias dimensdes no julgamento do seu valor. Pode ser julgada
pelo valor estético (estetizacdo do edificado: design, requalificacdo, planeamento urbanis-
tico, etc.), pelo valor teérico (histéria e cultura: no edificado, no conhecimento e na sua
transferéncia) e pela capacidade de atrair e manter talentos, indéstria e comércio (o valor
comercial da “marca”). A criatividade das cidades deve considerar todas as dimensdes
pelas quais o seu valor pode ser julgado e identificar as suas reais potencialidades.

A criatividade requer um conjunto de ingredientes: conhecimento, pericia, motivagédo e
um ambiente propicio & sua ocorréncia (Amabile, 1988). O trabalho criativo é fungdo das
capacidades relevantes do dominio (pericia: talento numa drea especifica e proficiéncia
técnica), das capacidades criativas relevantes (pensamento criativo: combinagdo de conhe-
cimentos e dominio de estratégias que favorecam novas ideias) e da motivagdo para a
tarefa (motivagdo intrinseca: a alavanca que desencadeia as outras dimensdes).

A criatividade das cidades comega com a motivagdo (ou iniciativa) para o servigo piblico
dos seus agentes politicos, que envolvam as pessoas e saibam identificar os seus talentos
(ciéncia e pesquisa, profissdes especializadas, artistas) e procurem parcerias (pdblico, pri-
vado, sociedade civil) para, em conjunto, conduzirem a mudanca e (re)criarem uma cidade
integradora, diversificada na oferta cultural e tolerante & diferenga, identitdria por referén-
cia & histéria e tradigdes, com ambientes “vibrantes” propicios & fixagdo da sua “massa
critica” e atraente para os talentos e empreendedores.

Pensar na criatividade das cidades requer um pensamento holistico e uma viséio sisté-
mica. A criatividade das cidades é a criatividade das pessoas (individual e coletivamente,
com as suas peculiaridades) oferecida ou negociada & e com a cidade. Além disso, a
cidade deve ser vista como um organicismo do micro-sistema com todos os seus érgdios
orquestrados e que transaciona e depende de um sistema maior. E, neste ditame, as ten-
déncias e orientagdes do macro-sistema ndio devem ser ignoradas ou descartadas. O pro-
cesso criativo requer pensamento divergente (“conflito criativo”) e pensamento convergente
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(a solugdio encontrada). Este processo inicia-se com um pensamento “outside the box”, que-
brando com as formas convencionais e esquematizadas de se verem e fazerem as coisas,
englobando novas perspetivas e formas de fazer.

CONCLUSAO:

A “Cidade Criativa” é uma forma de pensar o futuro das cidades, de pensar as formas
plausiveis pelas quais é sensato conduzir a sociedade e a economia. A importéncia dada
a cultura e criatividade é a via comummente aceite e internacionalmente politizada para
(re)ativar as hubs. As cidades ndo devem cair no amorfismo de ver acontecer, é preciso
agir, quer de uma forma ativa, respondendo aos estimulos, quer de uma forma proativa,
antecipando o futuro e fazendo-o acontecer. A literatura é vasta na teoria, nos modelos
e orientagdes politicas governamentais para a emergéncia global de se criarem condiges
regionais e locais que integrem e aproximem as comunidades (ndo obstante os contextos
especificos). Esta plataforma de documentos oriundos de académicos, préticos e organi-
zagdes governamentais evocam em unissono a cultura e a criatividade como fontes de
mudanga e prosperidade social e econédmica. A criatividade das cidades depende da
vontade politica em conduzir o processo de mudanga. A criatividade das cidades néo se
restringe & “marca” “Cidade Criativa”. Convém, no entanto, salientar que a “marca”,
enquanto certificado internacional da criatividade das cidades (i.e., UNESCO: Creative
City), € um atestado que atrai o turismo e um denominador comum para o tema “cidade
criativa”, que facilita os negécios correlacionados, fomenta as parcerias e é fonte de par-
tilha de saberes e experiéncias (rede dos membros) que podem resultar em estratégias
melhoradas ou “renovadas” para a cidade e suas gentes, um processo pelo qual as ino-

vagoes acontecem.

Palavras chave: Cidades criativas | criatividade | valorizagdo cultural | desequilibrios

regionais | renovagdio urbana | patriménio cultural
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PLANO DIRECTOR MUNICIPAL. PREDIO EM RUINAS.
GARANTIA DE EXISTENCIA ACTIVA. RECONSTRUCAO

SUMARIO

| — Os Planos Municipais tém “natureza regulamentar”, normativa, e como regula-
mentos que sdo, ndio projectam os seus efeitos para o passado, ou seja, ndo tém efei-
tos retroactivos.

Il — Ao estabelecerem “o regime de uso do solo, definindo modelos de evolugdio pre-
visivel da ocupagdio humana e da organizacéio de redes e sistemas urbanos e, na escala
adequada, parémetros de aproveitamento do solo e de garantia da qualidade ambiental”,
tais instrumentos devem conformar-se com normas de valor hierérquico superior, nomeada-
mente as que, & semelhanca do disposto no artigo 60.° do RJUE, estabelecem que “as edi-
ficagdes construidas ao abrigo do direito anterior e as utilizagdes respectivas néo sdo afec-
tadas por normas legais e regulamentares supervenientes” [n° 1], ou que “a concessdo de
licenga ou autorizagdo para a realizagdo de obras de reconstrugdo ou de alteragdio das
edificagdes ndo pode ser recusada com fundamento em normas legais ou regulamentares
supervenientes & construgdo origindria, desde que tais obras ndo originem ou agravem
desconformidade com as normas em vigor, ou tenham como resultado a melhoria das con-
dicdes de seguranca e de salubridade da edificacdo” [n° 2].

llll — A sentenca recorrida interpretou o n° 1 do arfigo 68° do Regulamento do PDM de
Vila do Porto — que apenas permite trabalhos de manutencéio de muros e edificacdes exis-
tentes & data da sua publicagdo no DR — no sentido da sua subordinagdo ao n° 2 do
artigo 60° do RJUE, ou seja, aos dois objectivos que aquele preceito pretende compatibilizar:
por um lado, a chamada garantia de existéncia activa, da qual é fitular o proprietario ou uti-
lizador do prédio; e, por outro lado, a ndio afectagdio das finalidades consagradas nos planos
que vigoram sobre as dreas em causa, que correspondem, imediatamente, co interesse publico.

IV — E essa preocupacdio de “justa ponderacio e superacéo dos conflitos de interesses
coenvolvidos nos planos” que esté plasmada no artigo 60.° do RJUE.
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V — O citado preceito do Regulamento do PDM de Vila do Porto n&o previu a possi-
bilidade de obras de reconstrucdo, ou seja, na expressdo da alinea ¢) do artigo 2° do
RJUE, das obras de construgdio subsequentes & demoligéio total ou parcial de uma edifica-
¢do existente, das quais resulte a manutengdio ou a reconstituicdio da estrutura das facha-
das, da cércea e do nimero de pisos, contando que as mesmas ndo originem nem agra-
vem a desconformidade com as normas em vigor.

VI — Por isso, é acertada a concluséo contida na sentenga recorrida, quando conside-
rou que uma interpretacdo adequada da lei deveria levar-nos a concluir que na estatuicéio
do artigo 68° n° 1 do Regulamento do PDM de Vila do Porto, o legislador disse menos
do que queria.

VIl — Estando assente que o projecto em causa visa a (rejconstrugdo duma edificagdo
idéntica & que existia no prédio, antes da sua ruing, tal ndo origina nem agrava descon-
formidade com as normas invocadas pelo acto administrativo, podendo dizer-se, ademais,
que ndo acarreta alteragdio “da identidade do edificio origindrio”, sendo relevante, na pers-
pectiva assinalada, que o projecto se integra no dmbito da protecgdio de interesses da
recorrida, titulada pelo n° 2 do artigo 602, e, simultaneamente, néo colide com o interesse
publico que o mesmo acautela, na concretizagdio que dele foi feita pelo acto impugnado.

DECISAO TEXTO INTEGRAL:

ACORDAM EM CONFERENCIA NO 2° JUIZO DO TRIBUNAL CENTRAL ADMINISTRATIVO SUL

I. RELATORIO

Inés ..., com os sinais dos autos, interpds no TAF de Ponta Delgada uma accdo administrativa especial con-
tra o Municipio de Vila do ..., pedindo a declaracdio de nulidade de deliberacdio da Cémara do réu que inde-
feriu licenciamento de obra de reconstrucéio de prédio que requereu ou, sem prescindir, a sua anulagdo, bem
como a condenagéio do réu a deferir aquela sua pretensdo.

Por sentenca datada de 14-12-2007 foi a referida acgéio julgada procedente e, em consequéncia, anulada
a deliberagdo e ordenada a sua substituicdio “por outra na qual se considere que a obra requerida respeita o
disposto no artigo 68> do PDM de Vila do ...".

Inconformada com tal deciséo, veio o Municipio de Vila do ... recorrer jurisdicionalmente para este TCA Sul,
tendo na respectiva alegacéo formulado as seguintes conclusdes:

“a) A matéria de facto considerada assente no que respeita ao estado da edificagdo, tendo por base
prova documental existente no processo administrativo deve ser corrigida nos seguintes termos: “a data
da entrada em vigor do PDM de Vila do ... a edificacdio anteriormente existente no prédio estava em
ruinas, apenas se mantendo uns pequenos muros cobertos de vegetacdo”

b) A interpretacdo segundo a qual a “os trabalhos de manutengdio de muros e edificagdes existentes” refe-
rida no n° 1 do artigo 68° do regulamento do PDM de Vila do ... ndo comporta a reconstrugéo é a
Unica possivel sem forcar a letra da lei atento o imperativo do artigo 92, n° 2 do Cédigo Civil, nos ter-
mos do qual n&o é legitima a interpretacéo que ndo tenha um minimo de correspondéncia no texto.

¢) Tratando-se de norma secunddria deve ser interpretado conforme a lei verificando — se se tal néo for
possivel a ilegalidade do regulamento.
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d) Os artigos 60° do DL n° 555/99, de 16 de Dezembro, e 117°, n° 4 do DL n° 380/99, de 22 de Setem-
bro, que estabelecem a garantia de existéncia apenas abrange as edificacdes existentes & data da sua
entrada em vigor.

e) A edificacdio em causa nos autos jé ndo existia & data da entrada em vigor do Regulamento do PDM
de Vila do ... e por isso néo é abrangida pela referida garantia de existéncia.

f)  Aligs, sendo hoje unanimemente admitido que o direito de propriedade néo engloba o direito a cons-
truir e tendo o principio da garantia da existéncia por base o direito de propriedade constitucionalmente
reconhecido bem se compreende que aquela garantia apenas proteja as construgdes existentes & data
da vigéncia das novas regras.

gl O artigo 682 n° 1 do regulamento do PDM, no que respeita s edificacdes que néio existiam & data
da sua entrada em vigor estd conforme os diplomas legais citados, ndo sofrendo de qualquer
ilegalidade.

h) Por isso, a deliberagdo impugnada néo padece de qualquer vicio, designadamente o de violagdio de lei.

i) Decidindo em contrdrio violou a douta deciséo recorrida o mencionado artigo 682, n° 1 do regulamento
do PDM de Vila do ..., e o artigo 60° do DL n° 555/99, de 16 de Dezembro, os quais devem ser inter-

pretados conforme se pugna nas presentes alegacdes”.

A recorrida contra-alegou, pugnando pelo improvimento do recurso [cfr. fls. 162/170 dos autos].
Colhidos os vistos legais, vém os autos & conferéncia para julgamento.

Il. FUNDAMENTACAO DE FACTO
A sentenca recorrida deu como assente a seguinte factualidade:

i. A autora é proprietéria de um prédio urbano sito no ..., concelho de Vila do ..., inscrito na matriz
urbana sob o artigo ... e descrito na Conservatéria do Registo Predial sob o n?° ...

ii. Em 2-11-2006, a autora entregou na Cémara do réu um projecto de conservagéo e restauro de habi-
tacdio no referido prédio.

iii. Em reunido desta de 30-3-2007, foi deliberado indeferir tal “pedido de licenciamento para as obras
de reconstrugéio de uma moradia, sita no lugar denominado Sé o Lourenco, freguesia de Santa Bérbara,
concelho de Vila do ..., uma vez que a zona onde se situa o pedido de licenciamento ¢ definida no Plano
Director Municipal como Espago Natural e, em conformidade com as disposicdes do artigo 68.° do Regula-
mento do PDM, apenas sdo permitidas, naquele espago, obras de manutencéio de muros e edificacdes e
pinturas exteriores das edificacdes existentes, desde que ndo introduzam alteragdes cromdticas ou de
textura.

A edificagdo que consta dos documentos registrais e fiscais estd reduzida a ruinas e, por isso, a obra
cujo licenciamento se requer ndo se enquadra no conceito de manutengéio, antes configurando uma
reconstrucdo.

Dadas as restricdes previstas no artigo 68.° do regulamento do PDM, a reconstrugdio ndo pode ser licen-
ciada, quer por ndo estar incluida entre as actividades urbanisticas permitidas para o local, quer por con-
tender com as proibigdes constantes das alineas a) e ¢) do n° 3 do artigo 68° do Regulamento do PDM”.

iv. Actualmente, da construgéo origindria existente no prédio, apenas se mantém parte das paredes.

v. O projecto em causa visa a construgdio de edificacdo idéntica & que nele existia, antes da sua ruina.

ll. FUNDAMENTACAO DE DIREITO

Vejamos, pois, se assiste razdo & entidade recorrente nas criticas que aponta & sentenga recorrida, come-
cando pela questdio da [aparente] desconformidade entre a matéria de facto que foi dada como assente na
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sentenca e a que resulta da prova documental existente no processo administrativo, néio sem antes deixar expresso
que o dito processo administrativo ndo acompanhou os presentes autos quando estes subiram em recurso.

Parece-nos, porém, ndo se afigurar necessdria a confrontagéio entre os documentos constantes do processo admi-
nistrativo para concluir que a matéria de facto dada como assente na sentenga recorrida carece de correcgdio.

Com efeito, a sentenca recorrida considerou assente que “actualmente, da construgdo origindria existente no
prédio, apenas se mantém parte das paredes [...] e que o projecto em causa visa a construgdio de edificagéo idén-
tica & que nele existia, antes da sua ruina”, sendo que, ao invés, a enfidade recorrente defende a respectiva correc-
cdio, de forma a ficar consignado que “& data da entrada em vigor do PDM de Vila do ... a edificagdio anterior-
mente existente no prédio estava em ruinas, apenas se mantendo uns pequenos muros cobertos de vegetagdo”.

Em nosso enfender, a matéria de facto dada como assente ndio carece ser corrigida, jé que a realidade que
se pretendeu ter por demonstrada é, no essencial, a mesma, par a além de ndo ser susceptivel de influir na
determinagéo do regime juridico aplicével ao caso.

Procuremos demonstré-lo.

A sentenca recorrida claramente reconheceu que o prédio relativamente ao qual a entidade recorrente inde-
feriu um projecto de conservacéo e restauro de habitagdo apresentado pela autora [e aqui recorrida] se encon-
tra em ruinas, e que actualmente, da construcdio origindria existente no prédio, apenas se mantém parte das
paredes [cfr. pontos iv. e v. da matéria de facto dada como assente].

Por seu turno, sustenta a entidade recorrente que o que deveria ter sido dado como assente — porque resul-
tante da prova documental existente no processo administrativo — é que & data da entrada em vigor do PDM
de Vila do ... a edificagdo anteriormente existente no prédio estava em ruinas, apenas se mantendo uns peque-
nos muros cobertos de vegetagdo.

Porém, pese embora a falta de rigor conceitual no tocante & alegagdio do facto que a entidade recorrente
pretende ver corrigido — com efeito, o Tribunal fica sem saber se “os pequenos muros cobertos de vegetagdio”
correspondem ou ndo “a parte das paredes da construgdio origindria existente no prédio” —, ndo nos parece
que essa aparente desconformidade seja susceptivel de conduzir a solugéo juridica distinta da atingida pela sen-
tenca recorrida. E que o cerne da questdo estd em determinar com rigor qual o senfido e alcance da norma
constante de alinea a) do artigo 68° do Regulamento do PDM de Vila do ..., nomeadamente se af também esta
contemplada a execugdio de obras de reconstrucdio de edificios existentes & data da publicagdio do PDM no DR,
tendo a sentenca recorrida concluido pela afirmativa, concluséo essa relativamente & qual o Municipio de Vila
do ... discorda.

Oraq, para alcangar a pretendida concluséo é indiferente a forma como o facto essencial foi dado como
assente na sentenga recorrida, j& que no fundo o que se verifica — e nisso as partes estdo de acordo — é que
o prédio em causa se encontra em ruinas, e que actualmente, da construgéio origindria apenas se mantém parte
das paredes.

Dafi que sendo indiferente para a solucdo juridica a forma como o facto foi especificado na sentenca,
ndio carece a mesma de correcgdio, improcedendo assim a concluséo vertida na alinea a) da alegagdo da
entidade recorrente.

Vejamos entdo se, no tocante ao fundo da questdo submetida & apreciacéo do TAF de Ponta Delgada, o
senfenga incorreu no erro de julgamento que a entidade recorrente lhe assaca.

Como se viu da matéria de facto supra descrita, a autora — proprietéria de um prédio urbano sito no ...q,
concelho de Vila do ..., inscrito na matriz urbana sob o artigo 397° e descrito na Conservatéria do Registo Pre-
dial sob o n° 00547/180789, do qual actualmente apenas se mantém parte das paredes — submeteu & apre-
ciagdio da Cémara de Vila do ..., em 2-11-2006, um projecto de conservagdio e restauro de habitagdo no refe-
rido prédio.

Porém, em reunidio daquela Cémara, de 30-3-2007, foi deliberado indeferir esse pedido de licenciamento
— que visava a construgdo de edificagdio idéntica & que existia no prédio, antes da sua ruina — com o funda-
mento no facto da zona onde se situa o aludido prédio estar definida no Plano Director Municipal como Espago
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Natural e, em conformidade com as disposicdes do artigo 68.° do Regulamento do PDM, apenas serem permi-
tidas, naque|e espago, obras de manutencdo de muros e edificacdes e pinturas exteriores das edificacdes exis-
tentes, desde que néo introduzam alteragdes cromdticas ou de textura. Por isso, e considerando que a edifica-
¢dio que consta dos documentos registrais e fiscais esté reduzida a ruinas e, porque a obra cujo licenciamento
vinha requerido néo se enquadra no conceito de manutengéo, antes configurando uma reconstrugdo, dadas as
restricdes previstas no artigo 68.° do regulamento do PDM, a reconstrugdio néo pode ser licenciada, quer por
ndo estar incluida entre as actividades urbanisticas permitidas para o local, quer por contender com as proibi-
¢des constantes das a) e ¢) do n° 3 do artigo 68° do referido Regulamento.

Contudo, a sentenca recorrida sufragou entendimento diverso, tendo anulado a deliberagdio em causa, com
os seguintes fundamentos:

“3. O cerne da questdio que ora nos ocupa centra-se na determinagdo do alcance do conceito de “trabalhos
de manutengdo de muros e edificaces”, tendo em vista a possibilidade ou ndio de a autora levar a cabo a obra
que prefende.

No pressuposto da dimensdo normativa do referido plano director, consoante ao disposto no artigo 69°, n° 1
do DL n° 380/99, de 22 de Setembro, que estabelece o regime juridico dos instrumentos de gestéio territorial — «os
planos municipais de ordenamento do territério séo instrumentos de natureza regulamentar, aprovados pelos muni-
cipios» —, a questdo que se nos depara é de interpretacdio de uma norma juridica.

As regras de interpretagdo da lei constam do artigo 9° do Cédigo Civil, sendo com base no n.° 2 deste
preceito que o réu defende na sua contestacdo que o termo “manutencdo” deverd corresponder ao signi-
ficado natural que nos é dado pelos diciondrios pelo que, no caso vertente, a pretensdo da autora de
repor a edificacdo ora em ruinas ndo se poderia conter no alcance do mesmo, antes cabendo no conceito
de “reconstrucdo”.

Anote-se, todavia, que se é certo que naquele n° 2 se preceitua a ndo consideragdo do “pensamento legis-
lativo que ndio tenha na letra da lei o minimo de correspondéncia verbal”, o comando inferpretativo fundamental
é o que emana do n° 1 do mesmo artigo 9°, segundo o qual a interpretagdo se ndo deve cingir & letra da lei,
“mas reconstituir o pensamento legislativo, tendo sobretudo em conta a unidade do sistema juridico”. Sendo que
outra das regras complementares é a plasmada no n° 3, segundo a qual o “intérprete presumiré que o legisla-
dor consagrou as solugdes mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento em termos adequados”.

Comegando por este Gltimo subcritério, compulsemos a interpretagdio segundo a qual a recuperagdo de uma
ruina ndio cabe no conceito de obra de manutencéo.

Para anotarmos, com a autora, das consequéncias absurdas de tal posicdio. Na verdade, se perfilharmos a
concepgdio estrita de manutengdo que o réu defende, se, na sequéncia de um tremor de terra ou de uma tem-
pestade, uma edificacdio situada em zona de espaco natural ruir [e, compulsadas as cartas de fls. 52 a 55 e 77,
sdo meia duzia delas, nas cercanias do prédio da autora], ndio serd possivel a recuperagdo da mesma por a
obra a efectuar ser de reconstrugdo. Presumindo que o legislador ndio comete absurdos, teremos assim de con-
cluir que o conceito de “manutencdo” que ele adopta se deve afastar do sentido natural do termo.

4. Tratemos pois de, ndo nos cingindo & letra da lei, tentar reconstituir o pensamento legislativo, tendo
sobretudo em conta a unidade do sistema juridico. O que passa indefectivelmente pelo compulsar de legislagdo
estruturante daquela que ora queremos interpretar.

Como néio poderia deixar de ser, comecaremos pelo DL n.° 555/99, de 16 de Dezembro, que estabelece o
Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo, no predmbulo do qual se tecem consideragdes expressivas rela-
tivamente & articulagdio entre os direitos adquiridos pela pré existéncia de edificagdes em relagdio as disposicdes
que ex novo estatuam proibicdes de construgdo.

«Consagra-se ainda expressamente o principio da proteccdio do existente em matéria de obras de edifica-
cdio, retomando assim um principio & aflorado nas disposicdes do Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas
mas esquecido nas sucessivas revisdes do regime do licenciamento municipal de obras particulares.

Assim, & realizagdo de obras em construgdes jé existentes ndio se aplicam as disposicdes legais e regula-
mentares que lhe sejam supervenientes, desde que tais obras ndo se configurem como obras de ampliacéo e
ndo agravem a desconformidade com as normas em vigor.

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

-»
-
-



L ]

U

CEDOUA
B oeserooincia

Por esta via se d& um passo importante na recuperagdo do patriménio construido, jé que, sem impor um
sacrificio desproporcional aos proprietdrios, o regime proposto permite a realizagéio de um conjunto de obras
susceptiveis de melhorar as condi¢cdes de seguranca e salubridade das construgdes existentes».

Nessa linha, estatuiu-se no artigo 60, n° 1, desse diploma que «as edificagdes construidas ao abrigo do
direito anterior e as utilizagdes respectivas néo séo afectadas por normas legais e regulamentares supervenien-
tes». Ainda mais especificamente, no n° 2, se formulou o principio de que «a concesséo de licenca ou autori-
zagdo para a realizagdio de obras de reconstrugdio ou de dlteragdio das edificagdes néo pode ser recusada com
fundamento em normas legais ou regulamentares supervenientes & construgdio origindria, desde que tais obras
ndo originem ou agravem desconformidade com as normas em vigor, ou tenham como resultado a melhoria das
condigdes de seguranca e de salubridade da edificagdo.

Principios que colheram aplicagdo na prética jurisprudencial, nos acérddos do STA de 3 de Novembro de
2005 [Simdes de Oliveira] e de 1 de Margo de 2005 [Alberto Oliveira], in http.dgsi.pt. Assim, no sumdrio deste
dltimo: «o n.° 2 do artigo 60.° do Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificacdio [DL n® 555/99, de 16/12, dlte-
rado pelo DL n° 177/2001, de 4/6] pretende compatibilizar dois interesses, por um lado, o do proprietdrio ou
utilizador do prédio, estabelecendo a chamada garantia de existéncia activa, por outro lado, o interesse piblico
na manutencdo das finalidades consagradas nos planos que vigoram sobre as dreas em causa.

Este respeito pela edificagéo [a origindria, frise-se] que pré-existe & norma proibitiva, verdadeiro principio
da garantia da existéncia activa, ndio é mais do que uma vertente da tutela constitucional do direito & proprie-
dade privada, tal como consagrado no artigo 62.° da Constituicéio da Repiblica Portuguesa. Consubstanciando
aquele artigo 60.° do DL n.° 555/99 uma verdadeira densificagdio desse direito através da lei ordindria.

O mesmo se diga, dlids, do artigo 117° do DL n° 380/99, de 22 de Setembro, que estabelece o regime juri-
dico dos instrumentos de gestdo territorial, preceito relativo & suspenséo de concesséo de licengas no qual se
aflora aquele mesmo principio, no seu n° 4: «ndo se suspende o procedimento nos termos do presente artigo
quando o pedido tenha por objecto obras de reconstrucdio ou de alteracdio em edificagdes existentes, desde que
tais obras ndo originem ou agravem desconformidade com as normas em vigor ou tenham como resultado a
melhoria das condicdes de seguranca e de salubridade da edificacéo». Que igualmente ressuma do preceito
do artigo 143° do mesmo diploma: «s&o indemnizaveis as restricdes singulares as possibilidades objectivas de
aproveitamento do solo, preexistentes e juridicamente consolidadas, que comportem uma restrigdo significativa
na sua utilizagdo de efeitos equivalentes a uma expropriacéo.

Alliés, no predmbulo deste diploma, esclarecem-se as razdes que levaram a estes preceitos: «inovacéo sig-
nificativa é ainda a previsdo de direito & indemnizagdio decorrente da adopcdio de medidas preventivas nas
seguintes situacdes: a) quando comportem, durante a sua vigéncia, uma restricdio ou supresséo substancial de
direitos de uso do solo preexistentes e juridicamente consolidados, designadamente mediante licenca ou autori-
zagdo; b) quando a mesma ocorra dentro do prazo de quatro anos apés a caducidade de medidas preventivas
anteriores, correspondendo o valor da indemnizagdo ao prejuizo efectivo provocado & pessoa em causa em
virtude de ter estado provisoriamente impedida de utilizar o seu solo para a findlidade para ele admitiday.

Oraq, se a legislagdio estruturante da que ora visamos interpretar, em aspectos fundamentais, porque repor-
tados a preceitos densificadores de direito consagrado constitucionalmente, nos leva a resultados incompativeis
com a interpretacdo da norma em andlise propugnada pelo réu, impde-se procurar-lhe sentido diverso. No
limite, sob pena de inconstitucionalidade.

5. Vimos, portanto, que a interpretacdio do artigo 68° do Regulamento do PDM pretendida pelo réu néo
s6 é absurda como contraria outras disposicdes constantes de diplomas estruturantes e, portanto, com mais peso
normativo do que aquele em que o referido preceito figura.

Vejamos se é possivel encard-lo com outro sentido.

Pretende-se o significado de «trabalhos de manutencdo de edificagdes».

No artigo 2.° do DL n° 555/99 [Regime Juridico da Urbanizagdo e Edificagdio], séo enunciadas definicdes
que nos podem ajudar na tarefa hermenéutica que encetémos.

Assim, na dlinea a), edificagdo: «a actividade ou o resultado da construgdo, reconstrugdio, ampliagdo, alte-
ragdo ou conservacdio de um imével destinado a utilizagdio humana, bem como de qualquer outra construcdio
que se incorpore no solo com cardcter de permanéncia.
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Na alinea c), obras de reconstrucéio: «as obras de construcdio subsequentes & demolicdio total ou parcial de
uma edificaco existente, das quais resulte @ manutencdo ou a reconstituicdo da estrutura das fachadas, da cér-
cea e do nimero de pisos».

Na alinea f}, obras de conservagéo: «as obras destinadas a manter uma edificagéo nas condices existentes
& data da sua construcéio, reconstrucéio, omp|iqg:ao ou alteracdo, designuddmente as obras de restauro, repa-
ragdo ou limpeza».

Verifica-se que ndo faz parte do elenco de tipo de obras ai definidas o constante daquele artigo 68° —
«trabalhos, ou obras, de manutenc@o”. Poder-se-a dizer, todavia, que decorre do teor da alinea ] uma equipa-
ragdio entre os conceitos de “conservacdo” e de “manutencdo”. Podendo perfeitamente tal alinea comportar a
seguinte leitura: “obras de manutengdo: as obras destinadas a conservar |...)”

Sem divida. Mas j& vimos que dar tal sentido aquele artigo leva a consequéncias inaceitéveis, como a
impossibilidade de recuperar uma edificagéo arruinada por um sismo ou por uma tempestade, ou & transforma-
¢&o de um prédio urbano em ristico, intuito que n&o esteve com certeza na mente de quem gizou aquela norma,
consubstanciando, por outro lado, grave desrespeito ao principio da garantia da existéncia activa, consagrado
em diplomas com maior forga vinculativa.

Anote-se, no entanto, que no conceito de obras de reconstrugdio da alinea ¢) que supra se transcreveu tam-
bém se aplica o termo “manutencéo”, quando se reporta aquelas &s obras de construgdio “das quais resulte a
manutencdo ou a reconstituicdio da estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos”.

Porque n&o entender que a remisséo daquele artigo é para esta alinea? Assim, teriamos que as obras seriam
possiveis, desde que tivessem por objecto a manutengéio ou reconstituicdo da estrutura das fachadas, da cércea
e do nimero de pisos. Interpretacdio esta que, embora com menos correspondéncia no texto, dé sentido ao que
parecia um absurdo e harmoniza o preceito com outras normas do mesmo ordenamento juridico que lhe séo
hierarquicamente superiores. Para quem entenda que esta interpretagdio extravasa os limites permitidos pelo n.°
3 do artigo 9° do Cédigo Civil, na parte em que exige ao intérprete que presuma que o legislador soube expri-
mir o seu pensamento em termos adequados, sempre se dird que nesse preceito se parte de uma presungdo que,
como tal, pode ser elidida. O que, em situagdes limite, como a presente, se iusﬁfica. Alids, mesmo essa pre-
suncdio sempre colidiria com a outra também constante desse nimero que, ao impor que se presuma que o legis-
lador consagrou as solugdes mais acertadas, impede que se possa pensar que pretendeu um absurdo légico e/
ou um desrespeito de principios estruturantes da ordem juridica. O que transforma em necessidade o afasta-
mento da presuncéo de que o legislador se expressou devidamente.

6. Pelo exposto, reconstituindo o pensamento legislativo, levando sobretudo em conta a unidade do sistema
juridico, tenho por Gnica interpretacdio légica e sustentével do artigo 68°, n° 1 do Regulamento do PDM de Vila
do ..., na parte em que se reporta & permissdo de trabalhos de manutengdo de edificacdes, a de que tal permis-
sdo se refere a obras que néo alterem a estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos das mesmas”.

Vejamos pois se o entendimento sufragado na sentenga, no tocante & inferpretagdo a dar ao n.° 1 do artigo
68.° do Regulamento do PDM de Vila do ..., é de manter.

Como resulta do disposto no artigo 652, n° 4 da CRP, compete ao Estado e as autarquias locais definirem
“as regras de ocupagdio, uso e fransformagéo dos solos urbanos, designadamente através de instrumentos de
planeamento” onde se incluem, entre outros, os Planos Directores Municipais [de ora em diante, abreviadamente
designados apenas pela sigla PDM].

Nos termos do DL n® 380/99, de 22/9, os Planos Municipais de Ordenamento do Territério, de que os PDM cons-
tituem uma espécie, “sdo instrumentos de natureza regulamentar, aprovados pelos municipios” [artigo 69°, n° 1].

A sua “elaboragéo” é da competéncia da Cémara Municipal [artigo 74°, n° 1]. Assim, depois de decorridos
os procedimentos legalmente previstos, nomeadamente o periodo de “concertagdio”, “acompanhamento” e “dis-
cussdio publica” [cfr. artigos 76.° e 77°], a Cémara Municipal elabora a verséo final da proposta para aprovagéo
[artigo 77°, n° 8] a qual, uma vez concluida é objecto de “parecer” da respectiva “Comisséio de Coordenagdo

|II

Regional” que incide “sobre a conformidade com as disposigdes legais e regulamentares vigentes, bem como sobre
a articulagdio e coeréncia da proposta com os obijectivos, principios e regras aplicdveis no municipio em causa,
definidos por quaisquer outros instrumentos de gestdo territorial eficaz” [artigo 787, sendo posteriormente apro-

vado “pela assembleia municipal, mediante proposta apresentada pela cémara municipal” [artigo 792, n° 1].
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Do exposto resulta que, nos termos do citado diploma, os Planos Municipais tém “natureza regulamentar”,
ou seja, normativa, e como regulamentos que sdo, ndo projectam os seus efeitos para o passado, ou seja, ndo
tém efeitos retroactivos.

Dai que, ao estabelecerem “o regime de uso do solo, definindo modelos de evolugdio previsivel da ocupagéo
humana e da organizacdio de redes e sistemas urbanos e, na escala adequada, pardmetros de aproveitamento
do solo e de garantia da qualidade ambiental”, tais instrumentos devem conformar-se com normas de valor hie-
rérquico superior, nomeadamente as que, & semelhanga do disposto no artigo 60.° do RJUE, estabelecem que
“as edificagdes construidas ao abrigo do direito anterior e as utilizagdes respectivas néo sdo afectadas por nor-
mas legais e regulamentares supervenientes” [n.° 1], ou que “a concessdio de licenca ou autorizacgdio para a rea-
lizagdio de obras de reconstrugdo ou de alteragdo das edificagdes ndio pode ser recusada com fundamento em
normas legais ou regulamentares supervenientes & construgdio origindria, desde que tais obras ndio originem ou
agravem desconformidade com as normas em vigor, ou tenham como resultado a melhoria das condicdes de
seguranga e d e salubridade da edificagdio” [n° 2].

Ora, como se viu, a sentenga recorrida interpretou o n° 1 do artigo 68° do Regulamento do PDM de Vila
do ... no sentido da sua subordinagdo ao n° 2 do artigo 60.° do RJUE, ou seja, aos dois objectivos que aquele
preceito pretende compatibilizar: por um lado, a chamada garantia de existéncia activa, da qual é titular o pro-
prietdrio ou utilizador do prédio; e, por outro lado, a néo afectacdo das finalidades consagradas nos planos
que vigoram sobre as dreas em causa, que correspondem, imediatamente, ao interesse publico. Por isso, auto-
res como Fernando Alves Correia sustentam que é, sem divida, essa preocupagdo de “justa ponderagdio e supe-
ragdo dos conflitos de interesses coenvolvidos nos planos” que esté plasmada no artigo 60 ° do RJUE [Manual
de Direito do Urbanismo, Volume |, 4° Edicdo, Almedinal).

O que estava em causa no projecto submetido pela aqui recorrida & apreciagdio da Cémara Municipal de
Vila do ... era saber se era ou ndo possivel a construgdo duma edificacéio idéntica & que nele existia origina-
riamente, antes da sua ruina, e da qual apenas se mantém actualmente parte das paredes.

A Camara Municipal de Vila do ..., considerando que a zona onde o prédio em causa estd implantado foi
classificada no Regulamento do PDM com o “espago natural”, arrimou-se ao teor literal do artigo 682, n° 1
daquele Regulamento, que determina que “o uso do solo nas dreas identificadas como biétopos e marcadas com
simbolo «B» na planta de ordenamento, assim como as faixas costeiras referidas no artigo 662, fica condicio-
nado as disposicdes seguintes: 1) sdio permitidos trabalhos de manutengéio de muros e edificacdes existentes a
data da publicagdo do Plano Director Municipal no Didrio da Reptblica”, vindo a indeferir o projecto de recons-
trugdio apresentado pela aqui recorrida.

Porém, como se viu, diverso foi o entendimento expresso na sentenca recorrida, a qual, reconstituindo o pen-
samento legislativo, levando sobretudo em conta a unidade do sistema juridico, teve por Gnica interpretacéo
légica e sustentével do artigo 682, n° 1 do Regulamento do PDM de Vila do ..., na parte em que se reporta &
permissdo de trabalhos de manutencdo de edificagdes, a de que tal permissdo se refere a obras que néo alte-
rem a estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos das mesmas, por remisséo para o conceito de
obras de reconstrugdio referido na alinea ¢) do artigo 2.° do RJUE, na qual também se aplica o termo “manu-
tencdo”, quando se reporta aque|ds as obras de construcdo “das quqis resulte a manutencdo ou a reconstituicdo
da estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos”.

A apontada remissdio do artigo 68° do Regulamento do PDM de Vila do ... para a citada alinea do artigo 2°
do RJUE acabaria por colmatar a lacuna existente no primeiro normativo, pois que assim tornaria possiveis as obras
de reconstrugéio da edificagdo que no local existira, uma vez que as mesmas tinham por objecto a manutencdo ou
reconstituicdio da estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos, dando sentido ao que parecia um
absurdo e harmonizando o preceito com outras normas do mesmo ordenamento juridico que lhe séo hierarquica-
mente superiores.

Em nosso entender a sentenca recorrida ajuizou correctamente, constituindo o caso em andlise um exemplo
paradigmdtico da “justa ponderagéio e superagdio dos conflitos de interesses coenvolvidos nos planos”, plasmada
no artigo 602, n° 2 do RJUE.

Com efeito, é evidente que o citado preceito do Regulamento do PDM de Vila do ... ndo previu a possibili-
dade de obras de reconstrucéo, ou seja, na expressdo da alinea ¢) do artigo 2.° do RJUE, das obras de
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construgdio subsequentes & demolicdio total ou parcial de uma edificacdo existente, das quais resulte a manuten-
¢dio ou a reconstituicio da estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos, contando que as mesmas
ndo originem nem agravem a desconformidade com as normas em vigor.

Por isso, é acertada a concluséo contida na sentenca recorrida, quando considerou que uma interpretagéo
adequada da lei deveria levar — nos a concluir que na estatuicéo do artigo 682, n° 1 do Regulamento do PDM
de Vila do ..., o legislador disse menos do que queria.

No caso, estando assente que o projecto em causa visa a construgdio duma edificagdio idéntica & que existia
no prédio, antes da sua ruina, parece-nos evidente que tal ndo origina nem agrava desconformidade com as
normas invocadas pelo acto administrativo, podendo dizer — se, ademais, que ndo acarreta alteragdo “da iden-
tidade do edificio origindrio” [cfr. Fernando Alves Correia, ob. citadal.

O que releva é que, na perspectiva assinalada, o projecto se integra no &mbito da protecgdo de interesses
da recorrida titulada pelo n° 2 do artigo 602, e, simultaneamente, néo colide com o interesse piblico que o
mesmo acautela, na concretizacdio que dele foi feita pelo acto impugnado.

E que o critério do artigo 602 tdo pouco reside em se fratar ou néo de trabalhos de manutencéo de edifi-
cagdes. O preceito fala de “obras de reconstrugéio ou de dlteracéo das edificagdes”, o que tem, naturalmente,
um significado muitissimo mais amplo. Apenas se exige que as obras ndo criem ou agravem a desconformidade
com as normas construtivas [actualmente] em vigor, ou tenham como efeito a melhoria das condicdes de segu-
ranca e salubridade das edificacdes.

Oraq, & vista da factualidade provada, a hipétese cabe precisamente neste n° 2, uma vez que a pretenséo
da recorrida consiste em (re)construir uma edificagdio idéntica & que existia prédio, antes da sua ruina, da qual
resultardo efeitos benéficos em matéria de seguranca e salubridade da edificagéo. Dificilmente se compreende
que seja intengdo da Camara Municipal de Vila do ... manter na localidade de Séo Lourengo um conjunto de
ruinas, sem qualquer préstimo ou interesse arqueolégico, ao invés de pugnar pela reconstrugdio das que af exis-
tem, de acordo com a traca original que esses edificios — hoje em ruinas — possuiam.

E, de resto, também ndo se v& como delas possa advir o agravamento de quaisquer ilegalidades constru-
tivas. De todo o modo, afigura-se-nos que teria de ser a recorrente jurisdicional a concretizar, no préprio acto
de rejeicdio do pedido, que ilegalidades seriam essas, e por que forma sairiam agravadas através da prefen-
dida reconstrucdo.

O que é certo é que o ndo fez, pela simples razdo de que néo lhe ocorreu que, “in casu”, o artigo 60.° do
DL n?° 555/99, de 16/12, arredava a aplicagéo do Regulamento do PDM de Vila do ..., cujo artigo 68° supés,
manifestamente, esgotar o quadro normativo susceptivel de ser convocado, inviabilizando por si s6 a reconstru-
cdo pretendida.

A sentenca ndio incorreu, pois, em nenhuma das alegadas violagdes na aplicagdo fosse da lei, fosse do
Regulamento do PDM, pelo que se impde negar provimento ao presente recurso jurisdicional.

IV. DECISAO

Nestes termos, e pelo exposto, acordam em conferéncia os juizes do 2.° Juizo do TCA Sul em negar provi-
mento do presente recurso jurisdicional, confirmando em consequéncia a sentenca recorrida.
Custas a cargo da recorrente jurisdicional.

Lisboa, 12 de Marco de 2009
Rui Belfo Pereira (relator)
Cristina Santos

Teresa de Sousa
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A garantia do existente ou a
apologia da ruina como edificacdo

Anotacdo ao Acdrddo do Tribunal Central Administrativo Sul

de 13 de Marco de 2009, Processo n.° 03667/08

In&s dos Santos Anastécio !

BREVE ENQUADRAMENTO

O douto acérddo em anotagdio foi proferido na sequéncia do recurso interposto pelo
Municipio de Vila do Porto da decisdo proferida pelo TAF de Ponta Delgada de anulagdio
da deliberagdio de indeferimento de licenciamento de obra de reconstrucdio de prédio, do
qual apenas subsistem muros cobertos de vegetagdo, e que se encontra em zona definida
no Plano Director Municipal como Espago Natural — onde apenas séio permitidas obras
de manutengdo de muros e edificagdes e pinturas exteriores das edificagdes existentes, desde
que n&o introduzam alteragdes cromdticas ou de textura (art. 68° do PDM).

A sentenga recorrida enfendeu que a norma do PDM néo se poderia sobrepor & garantia
da existéncia prevista na norma constante do art. 605, n° 2, do RJUE, procurando compatibi-
lizar “por um lado, a chamada garantia de existéncia activa, da qual é titular o proprietdrio
ou utilizador do prédio; e, por outro lado, a ndo afectacdo das finalidades consagradas nos
planos que vigoram sobre as dreas em causa, que correspondem, imediatamente, ao interesse
publico”, conforme o Ponto Il do Sumérrio do douto acérddo em andlise.

Atenta a actudlidade e relevancia prdtica subjacente ao instituto da garantia da exis-
téncia, cumpre proceder ao enquadramento de uma tal matéria, em vista & apreciagdo e
andlise critica do sentido da decisdo supra identificada.

1. SISTEMA DE GESTAO TERRITORIAL — O PLANO DIRECTOR MUNICIPAL

Composto por um regulamento, uma planta de ordenamento e de condicionantes e dos
demais elementos escritos e gréficos referidos na norma constante do art. 97°, ndmeros 2
e 3, do RGIT, o PDM consiste no instrumento que estabelece a estratégia de desenvolvimento
territorial municipal, a politica municipal de solos, de ordenamento do territério e de urba-
nismo, o modelo territorial municipal, as op¢es de localizagdo e de gestdo de equipamen-
tos de utilizagdo coletiva e as relacées de interdependéncia com os municipios vizinhos,

1 Mestre em Direito Administrativo pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Advogada-estagidria.
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infegrando e articulando as orientacdes estabelecidas pelos programas de émbito nacional,
regional e intermunicipal, conforme dispde o art. 95° do RGIT.

No que concerne & sua natureza juridica, o Supremo Tribunal Administrativo vem ajui-
zando tratarem-se de regulamentos ? (art. 135° do CPA) que, na medida em que classifi-
cam o uso e o destino dos solos, acabam por criar ex novo disposicdes normativas.

N&o obstante, e conforme ensina Fernando Alves Correia, impde-se ndo concluir apres-
sadamente no sentido de se tratarem de regulamentos auténomos, como assim os classi-
ficou o STA no Acérddo proferido em 11 de Janeiro de 2001, no @mbito do Processo n.°
45861 °, porquanto a Administragdio Local esté constitucionalmente habilitada (atente-se
na norma constante do art. 65.°, n° 4, da Constituigdio da Republica Portuguesa) para a
sua emanagdo, o que permite afirmar estarmos perante regulamentos autorizados.

Enquanto norma juridica emanada pela Administragéo no exercicio da fungdio adminis-
trativa, os regulamentos sdo insusceptiveis de produzir efeitos retroactivos, nos termos do
disposto no art. 141° do Céd. de Procedimento Administrativo — o que afasta em definitivo
a hipétese de tais normas regulamentares afectarem situagdes existentes & sua entrada em
vigor nos casos em que imponham deveres, encargos, énus, sujeicdes ou sangdes, que cau-
sem prejuizos ou restrinjam direitos ou interesses legalmente protegidos ou afectem as con-

dicdes do seu exercicio “.

2. A GARANTIA CONSTITUCIONAL DA PROPRIEDADE PRIVADA

Da norma constante do art. 62°, n° 1, da Constituigdo resulta a garantia da proprie-
dade privada, que comporta uma dimenséo objectiva e uma outra subjectiva.

A primeira destas dimensdes prende-se com a proteccdo da prépria propriedade
privada, ndo podendo o legislador dela dispor no sentido da sua aboli¢dio do orde-
namento juridico.

A dimensdio subjectiva caracteriza-se pela salvaguarda da posicdio do titular do direito de pro-
priedade, ndo permitindo medidas que afinjam, de forma injustificada e desproporcional, a pro-
priedade dos particulares, sendo certo que parece ser de aceitar que esta garantia ndo se reporte
apenas ao direito real maior, mas a todas as posicdes juridico-patrimoniais dos cidadgos °.

2 A titulo de mero exemplo, vejam-se os Acérddos de 17 de Outubro de 1995, Proc. n° 035829 e de 8
de Abril de 1997, Proc. n° 038998.

3 Vd. OLIVERA, Fernanda Paula, Anotacdo ao Acérddo, Cadernos de Justica Administrativa, n° 29, 2009,
pp. 47 e ss.

4 Nao se rejeitando, contudo, a refroactividade nos casos em que as normas regulamentares definam um
regime mais favoravel para os seus destinatdrios.

5 Assim, MONTEIRO, Cléudio, A garantia constitucional do direito de propriedade privada e o

de faculdades urbanisticas in Cadernos de Justica Administrativa, n° 91 (jan.-fev.2012), p. 4.
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Tudo o que exceda o objecto da dimensé@o objectiva e subjectiva da garantia constitu-
cional, designadamente o conteddo e limites da propriedade privada, é definido pelo legis-
lador ordindrio, que estabelece as condigdes, mais ou menos limitadas, do seu exercicio em
fungdo das concretas condicdes econémicas e sécio-politicas.

Imanente & prépria estrutura do direito de propriedade, coloca-se ainda um outro limite
resultante da sua funcdo social. Dir-se-ia: a propriedade privada ndo é unicamente pri-
vada, é também social na medida em que “ordenada ao bem comum da sociedade que
a reconhece” ¢. Isto é, gozando embora o proprietdrio de liberdade para decidir sobre a
sua utilizagdo, esta utilizagdo impde-se ser socialmente justa.

Néo pode, pois, deixar de se reconhecer e admitir que a lei possa estabelecer restricdes
as faculdades de uso e utilizaggio dos solos. Ora, na medida em que os planos municipais
classificam os solos e estabelecem os tipos de utilizagdo do terreno, verifica-se uma clara
ingeréncia destes no direito de propriedade, conformando um tal direito.

Néo estranha, por isso, que a doutrina alemd sustente que a propriedade do solo ¢
uma propriedade concretizada pelo plano — posicdio que, ndo obstante, ndo permite infe-
rir um entendimento segundo o qual os planos, e designadamente o PDM, se situam num
nivel necessariamente oposto ao do direito de propriedade. A concepgdio do objecto do
direito de propriedade é que se alterou: efectivamente, o “objecto do direito de propriedade
i@ ndo é hoje mais o solo em si, mas, em certo sentido, o solo «planificado»” .

Ou seja, estamos perante uma garantia constitucional que assegura o reconhecimento
da propriedade privada no ordenamento juridico, ao mesmo tempo que salvaguarda as
posicdes juridicas dos titulares de direitos de propriedade, que ndo podem ser privados,
sem mais, da sua propriedade. Contudo, é esta uma “garantia enfraquecida, exposta ao
poder expropriatério do Estado, e que a todo o momento pode ser transformada numa
garantia de valor, que apenas assegura ao proprietério uma compensagdio pelo sacrificio
que lhe é imposto em nome da colectividade” °.

3. A GARANTIA DO EXISTENTE
a) Consideracées iniciais

Ultrapassada a querela sobre a compreensdo do jus aedificandi na garantia constitucio-
nal do direito de propriedade ?, admitindo-se que o direito de construir ndo ¢ uma faculdade

6 CORREIA, Fernando Alves, Manual de Direito do Urbanismo, vol. I, Almedina, 2008, p. 810
7 V. Gorz apud CORREIA, Fernando Alves, Manual |...), p. 825

8 MONTEIRO, Cléudio, A garantia constitucional {...), p. 9

9 Sobre o tema, vd. CORREIA, Fernando Alves, Manual {...), pp. 830-856
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inerente ao direito de propriedade, n&o permitindo a circunsténcia da propriedade per si a
edificagdo sem observéncia das regras legais e, mesmo, da devida autorizagdo administra-
tiva para o efeito.

Porém, quando as construgdes hajam sido realizadas em conformidade com as normas
legais em vigor ao momento da construcdo, as edificagdes incorporam-se no ordenamento
juridico, recaindo sobre elas a proteccdio que resulta da garantia constitucional do direito
de propriedade.

O que serviu de base ao desenvolvimento da figura da garantia da existéncia (Bestandss-
chutz) pelo Tribunal Administrativo Federal Alem@o, que visa precisamente a protecgdo das
situacdes de preexisténcia de um edificio legalmente construido em face das novas regras que
um plano venha a instituir, prevendo a salvaguarda do edificio “cuja legalidade material ori-
gindria ndo sofra contestagdio” '°, ndio se permitindo a sua demoli¢do desacompanhada da

correspondente indemnizacdo, ainda que ndo esteja em conformidade com o novo plano.
b) Dinémica dos planos

Néo podemos perder de vista que estamos perante planos que produzem efeitos ime-
diatos e directamente vinculativos para os particulares, pelo que importa especialmente que
se pautem por uma certa estabilidade, sem a qual a seguranca juridica fica
comprometida.

No entanto, ndo pode o respeito pelo principio da seguranca juridica permitir que sub-
sistam no ordenamento juridico planos desfasados da realidade urbanistica e que néo se
coadunam com as actuais condigdes econdmicas, sociais, culturais e ambientais "', pelo que
a “alterabilidade do plano é um elemento que lhe é natural” ™.

Face ao que uma questdio de ndo despicienda relevéincia prética se coloca inevitavel-
mente — quando um novo plano entra em vigor, com normas que contrariam as que decor-
riam de plano anterior, quais as consequéncias juridicas que dai decorrem?

Vejamos, a validade de um acto administrativo respeita & aptiddo intrinseca desse acto
para a produgdio de efeitos. Efectivamente, o ordenamento juridico apresenta um modelo
normativo de formagdo de actos administrativos, fazendo depender a produgéio de efeitos
juridicos desse acto da sua observancia, pelo que, quando no acto administrativo se encon-
trar tal conformidade, pode a sua validade ser afirmada.

Oraq, esta validade é apurada por referéncia ds normas legais e regulamentares em
vigor & data da prética do acto, de acordo com a regra tempus regit actum, consagrada

10 Ibid, p. 678

11 Identificando a desadequacéo & realidade fisica, econémica, social e urbanistica como um dos proble-
mas que determinaram a revisdo dos PDM de 1 geracdo, CORREIA, Fernando Alves, Problemas Actuais do
Direito do Urbanismo em Portugal, in Rev. CEDOUA, ano 1, n° 2, 1998, p. 13

12 CORREIA, Fernando Alves, Manual (...), p. 564
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no disposto no art. 67° do RJIUE que, referindo-se, embora, expressamente aos actos de
licenciamento e autorizacdes de utilizagdio, tem como objectivo a fixagdo de uma regra
geral de aplicagdo das normas urbanisticas no tempo ', quando estas ndo determinem
noutro sentido .

A que acresce que, atenta a natureza regu|qmentc1r do PDM, sempre dai resultaria a
produgdio de efeitos exclusivamente para o futuro atento o disposto na norma constante do
art. 141° do CPA.

O que tudo configura uma imposicdio normativa no sentido de as situagdes criadas ao
abrigo de normas anteriores serem salvaguardadas, ainda que se hajam tornado, com a
entrada em vigor de planos posteriores, desconformes com as normas regulamentares
constantes desses planos. E, saliente-se, que serd assim na auséncia de disposicdes espe-
cificas constantes dos planos sobre as situacdes preexistentes, sem prejuizo de as poderem
conter, conforme se depreende do disposto no art. 1712, n° 2, do RJIGT, que prevé a pos-
sibilidade de o plano afectar direitos preexistentes e juridicamente consolidados que deter-
minem a caducidade, revogagdo ou a alteracéio das condicdes de licenca, da comunica-

¢do prévia .
¢) O instituto da garantia do existente

O PDM conforma a propriedade dos solos, numa relagdo que ndo sé6 ndo implica
uma diminui¢do da salvaguarda do direito de propriedade como se encontra marcada
por um certo mutualismo: se o plano condiciona o direito de propriedade, também a pro-
priedade dos solos acaba por influir nas opgdes que os planos encerram, uma vez que
estes t&ém que respeitar determinadas situagdes que lhe sdo anteriores e que, por assim
ser, carecem de protecgdio.

Trata-se da consagragdio da garantia do existente, que encontra os seus fundamentos
na garantia constitucional da propriedade privada, assim como no principio de Estado de
Direito Democrdtico, designadamente nos seus corolérios da néo retroactividade das nor-
mas e da protecgdo da confianga.

A garantia do existente consubstancia uma modalidade passiva e uma outra activa, ver-
tidas, respectivamente, nas normas constantes dos n.>* 1 e 2 do art. 60° do RJUE ™.

13 OLIVERA, Fernanda Paula, NEVES, Maria José Castanheira, LOPES, Dulce, MACAS, Fernanda, Regime
Juridico da Urbanizagdo e Edificagdo — Comentado, Almedina, 4% edicdo, 2016, p. 499.

14 Sobre a admissdo de normas sobre preexisténcias pelos PDM’s, OLIVEIRA, Fernanda Paula, A Regula-
mentagdo de situacdes intertemporais pelos Planos Directores Municipais, in Revista de Direito Pblico e Regula-
¢do, n° 2, CEDIPRE, 2009, pp. 45-55

15  Existindo lugar a justa indemnizagdo.

16 Também o disposto no art. 1452, n° 4, do RJIGT, consagra um reflexo da garantia da existéncia, pre-

vendo que os procedimentos de informacdo prévia, de comunicacdo prévia e de licenciamento néo se
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A existéncia passiva confere acolhimento ao principio tempus regit actum, impondo que
as edificagdes levadas a cabo com respeito pelas disposicdes normativas entdo em vigor,
bem como as utilizagdes previstas, ndo sejam atacadas pelas novas regras, ainda que, se
submetidas a um exame actual de conformidade com as normas legais e regulamentares
em vigor, ndo pudessem ser licenciadas.

Para aplicacdo do instituto da garantia do existente na vertente passiva, impde-se
que (i) estejamos perante uma edificagdo pré-existente ao novo plano; e que (ii) a
edificagdo em causa tenha sido construida em conformidade com as exigéncias for-
mais e materiais decorrentes das normas legais e regulamentares aplicéveis & data
da sua pratica 7 ¢,

Conforme entendimento da jurisprudéncia alemd, o principio da garantia da existéncia
passiva ndo tem por objecto apenas as edificagdes, antes estendendo a sua protecgdo tam-
bém as utilizacdes de terreno, “desde que sejam originariamente conformes ao direito” '°.

d) Existéncia activa e Gmbito de aplicagdo

O preceito que consagra o principio da garantia de existéncia na sua modalidade activa
refere-se expressamente &s obras de reconstrucéo e de alteragéio 2°, admitindo que este tipo
de obras possa ser realizado sem obediéncia estrita &s disposicdes normativas em vigor no
momento da sua realizacdo em edificagdes existentes e com a condicdio de que as obras
em causa ndo originem ou agravem a desconformidade com as normas legais e regula-
mentares em vigor ou, ainda, gue visem a melhoria das condicdes de seguranga e salubri-
dade da edificacdo.

Vejamos, a proteccdo conferida pela vertente passiva da garantia da existéncia ndo
permite aos interessados levar a cabo quaisquer obras de reparacdo, restauragdo ou
reconstrugdio no edificio preexistente — uma faculdade que apenas ¢ conferida mediante
o reconhecimento da proteccdo activa.

suspendam nas hipéteses em que o pedido seja feito ao abrigo de normas provisérias ou tenha por obijecto
obras de reconstrugdio ou de alteragdio em edificagdes existentes, desde que tais obras néo originem ou agra-
vem desconformidade com as normas em vigor ou tenham como resultado a melhoria das condigdes de segu-
ranca e de salubridade da edificacéo.

17 Esta obrigatoriedade de conformidade com o Direito anterior afasta a categorizagdo da garantia do
existente enquanto medida de tutela da legalidade, conforme aponta LOPES, Dulce, Medidas de tutela da lega-
lidade urbanistica, in Rev. CEDOUA, n?° 14, 2004, p. 60

18 Defendendo que a garantia do existente passiva deva também proteger as edificacdes que, embora
ilegalmente construidas, impdem & Administragdo que as tolere, vd. MONTEIRO, Cléudio, O Dominio da cidade,
policopiado, p. 282.

19 CORREIA, Fernando Alves, Manual (...), p. 678

20 Atente-se na definicéo dos referidos fipos de obras urbanisticas avancada no artigo 2° do RJUE.
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O preceito ndo refere as obras de ampliagdo »'. Contudo, considerada a redacgdo da
norma, mais concretamente a disjuncdio que encerra (“desde que tais obras néo originem ou
agravem desconformidade com as normas em vigor ou tenham como resultado a melhoria
das condi¢ées de seguranca e de salubridade da edificacdo”), constata-se que ndo se esta-
mos perante critérios cumulativos. Por outro lado, importa referir que a melhoria das con-
dicdes de seguranca e salubridade ndo se alcancaréd com meras obras de dlteragdio, ou
sequer de reconstrugdio, pelo que se deve admitir a inclusdo das obras de ampliagdo 2.

A jurisprudéncia alemd reconhece uma garantia de existéncia extensiva ou excepcio-
nal, que permite o alargamento ou modificagdo, bem como determinadas alteragdes de
utilizagdio, nos casos em que tais obras sejam imprescindiveis para salvaguardar a capa-
cidade funcional do edificio, pois que, a ndo serem admitidas tais obras, a construgdio
ficaria sem objecto 2.

Diversamente, quando o edificio objecto de proteccdo desaparega ou deixe de existir
enquanto entidade utilizével **, a garantia do existente decai, porquanto “o regime especial
previsto para edificios existentes parte do pressuposto da impossibilidade factica de cumprir

novas exigéncias, o que ndo sucede no caso” .

4. O CASO EM APRECO

O Municipio de Vila do Porto, inconformado com a douta decisdo do TAF de Ponta
Delgada, intentou recurso, porquanto entende que o pedido devia ser indeferido, uma
vez que o prédio se situa num local que foi definido pelo PDM como Espaco Natural,
aplicando-se-lhe a norma constante do art. 68° do PDM.

Para tanto, alega a desconformidade entre a matéria de facto dada como assente na sen-
tenca recorrida e a que resulta da prova documental constante do processo administrativo,
uma vez que a edificagdio em causa ndo “mantem parte das paredes’, mas apenas uns
“pequenos muros cobertos de vegetacdo”. A que sempre deveria acrescer, no seu entendi-

mento, que o PDM ndo prevé a redlizacdo de obras de reconstrucdo nos espacos naturais.

21 Cuja definigdo consta do art. 2°, alinea e) do RJIUE.

22 OLIVEIRA, Fernanda, Neves, Maria José Castanheira, LOPES, Dulce e MACAS, Fernanda, Regime Juri-
dico (...), pp. 462-463. Neste sentido se pronunciou o Supremo Tribunal Administrativo no Acérd@o de 01 de
Margo de 2005, Processo n.° 0291/04, e no Acérddo da mesma data, proferido no @mbito do Processo n.°
0421/05. De resto, trata-se de uma solugdio que esté consagrada, entre nés, no Regime Juridico de Reabilitagdio
Urbana na norma constante do art. 52° n° 2.

23 Cfr. CORREIA, Fernando Alves, Manudl {...), p. 679

24 Ibid, p. 678

25 OLIVEIRA, Fernanda Paula, NEVES, Maria José Castanheira, LOPES, Dulce, MACAS, Fernanda, Regime
(...), p. 465
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a) Da submisséo dos factos & garantia do existente

O douto acérddo ora em andlise admite que a matéria de facto dada como assente
pelo TAF de Ponta Delgada carece, efectivamente, de correcséio, j¢ que da construgéio ori-
gindria do edificio se mantém, ndo uma parte das paredes, mas antes “pequenos muros
cobertos de vegetacdo’.

Néo obstante, entendeu este Tribunal que a sentenga “ndio carece de ser corrigida, jé
que a realidade que se pretendeu ter por demonstrada ¢, no essencial, a mesma, para além
de ndo ser susceptivel de influir na determinagdo do regime juridico aplicavel ao caso”.

Ora, ndo nos parece que seja de todo indiferente a realidade material para o caso.

Efectivamente, numa primeira apreciacdo, parece estarmos perante uma situagdo de
garantia do existente, mas importa, pois, analisar com maior atengdo.

Sendo certo que as obras vdo ser realizadas num edificio preexistente ao PDM em vigor,
hé& que ultrapassar outro crivo — o de tais edificagdes néo originarem ou agravarem des-
conformidade com as normas em vigor ou visarem a melhoria das condicdes de seguranca
e salubridade.

O projecto apresentado pela proprietdria visa a reconstrugdo do edificio, em termos idén-
ticos aos que existiam antes da ruina, o que, e & semelhanga do que foi considerado pelo
Tribunal, ndo nos parece que possa originar ou agravar desconformidades ou ilegalidades
construtivas — “De todo o modo, afigura-se-nos que teria de ser a recorrente jurisdicional a
concretizar, no préprio acto de rejeicdo do pedido, que ilegalidades seriam essas, e por que
forma sairiam agravadas através da pretendida reconstrucdo”, conforme se pode ler no douto
acérddo. Ademais, é inegdvel que a reconstrucdio do edificio visa a melhoria das condicdes
de seguranca e salubridade, pois sempre oferecerd um edificio reconstruido melhores con-
dicdes de seguranca e salubridade que as ruinas ao momento existentes.

E precisamente por se tratarem de meras ruinas que sempre deveria o Tribunal indagar
sobre se o facto de apenas terem sobrado “pequenos muros cobertos de vegetacdo” nos
permitia afirmar a subsisténcia do objecto da garantia. Isto é, o objecto da garantia con-
tinua a existir enquanto entidade utilizavel?

A norma constante do art. 60.° do RJUE refere expressamente “edificacées”, ou sejq,
resultados da construgéio, reconstrugdio, ampliagdo, alteragdio ou conservagdo de um imével
destinado & utilizagdio humana, bem como de qualquer outra construgdo que se incorpore
no solo com cardcter de permanéncia, conforme decorre da nogéo avancada pelo mesmo
diploma no disposto no art. 2, alinea al.

Por outro lado, imp&e-se atentar no escopo deste mesmo preceito legal. Do que se trata
é de preservar as situagdes de existéncia de edificios que ndo podem cumprir as novas

normas em vigor %.

26 Neste sentido, ibid., p. 465
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Assim, a partir do momento em que o edificio deixa de existir, quando j& ndo pudermos
sustentar a sua existéncia enquanto entidade utilizével, implicando uma reconstrugdio integrall,
parece deixar de fazer sentido a aplicagdo da garantia da existéncia, pois ndo hd uma razdio
suficientemente plausivel para que esta reconstrugdo ndo siga as normas legais em vigor.

Restando do edificio origindrio nada mais para além de ruinas, “pequenos muros cober-
tos de vegetacdo”, consideramos que o instituto da garantia da existéncia ndo deveria ser,
no caso em aprego, de aplicar, porquanto ndo existe qualquer “impossibilidade féctica”
na reconstrugdo do edificio em conformidade com as normas que vigoram, uma vez que
o edificio origindrio j& deixou de existir, ndo sendo possivel identificar a res preexistente
naquelas ruinas.

Assim sendo, afastamo-nos da solugdo preconizada pelo douto Acérdao, pois que ndo
nos parecer que a situacdio dos autos pudesse ser enquadrada na protecgdo da garantia
de existéncia activa.

b) Do enquadramento das obras de reconstrugéo no leque de obras admitidas
pela norma constante do art. 68.° do PDM

Considerando que as obras a realizar eram de reconstrucdio, a Cémara Municipal enten-
deu ndo se poder interpretar a norma constante do art. 68.° do PDM no sentido de permitir
a sua inclusdo nas obras que o preceito admite em espagos naturais e que se consubstan-
ciam em trabalhos de manutencd@o de muros e edificacées existentes.

Néio acompanhou o Tribunal este raciocinio e, quanto a nés, muito bem.

A Cémara sustentou que reposicdo da edificagdio em ruinas ndo poderia ser classificada
enquanto obra de manutengdo (conjunto de operacdes preventivas destinadas a manter em
bom funcionamento, quer uma edificagéio como um todo, quer cada uma das suas partes
constituintes, conforme esclarece o Vocabuldrio do Ordenamento do Territério), mas sim
enquanto obra de reconstrugdo.

Vejamos, de acordo com o disposto no art. 9° do CC, ndo nos parece sustentavel, do
ponto de vista da unidade do sistema juridico, e atenta a disciplina constante dos diversos
diplomas de legislagdo urbanistica, uma interpretagdo t&o restrita como a propugnada pela
Cémara, sob pena de, na sequéncia de um tremor de terra ou de uma tempestade, uma
edificagdo situada em zona de espago natural ruir, ndio ser possivel a recuperagdo da
mesma por a obra a efectuar ser de reconstrugéio, conforme se refere no douto acérddo.

Concluiu o Tribunal que o legislador disse menos do que queria aquando da redacgdo
da norma constante do art. 68° do PDM, pelo que, para o apuramento do conceito de
obras de manutencéo, deve também considerar-se as “obras de construcdo subsequentes a

demoligéo total ou parcial de uma edificacdo existente, das quais resulte a manutencdo ou

27 Ibid., p. 465
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a reconstituicdo da estrutura das fachadas, da cércea e do nimero de pisos, desde que as
mesmas ndo originem nem agravem a desconformidade com as normas em vigor”.

¢/ Da conclusdo

Considerou o douto acérddo que a situagdio dos autos configurava um desvio ao prin-
cipio tempus regit actum, ou seja, perante a garantia da existéncia activa, do que resulta
que as licencas para obras de reconstrugdio ou alteracdo de edificios preexistentes ndio
devem ser recusadas com fundamento em norma regulamentar superveniente.

Por outro lado, impunha-se considerar que a norma constante do PDM determina que
apenas se podem realizar obras de manutengdio naquele espago.

Refere o douto acérddo que, dada a natureza regulamentar do PDM, néo pode este esta-
belecer uma disciplina que contrarie preceitos de valor normativo hierarquicamente superior,
tendo necessariamente de se conformar com as normas legais, mormente com a garantia de
existéncia activa — que contempla um &mbito mais alargado de tipos de obras a redlizar
que as previstas na norma constante do art. 68° do PDM, pelo que se impunha interpretar
a norma regulamentar no sentido de serem permitidas também aquelas obras de reconstru-
¢do, sob pena de inconstitucionalidade da disposicdo regulamentar, j& que a garantia da
existéncia é coroldrio da garantia constitucional de propriedade privada. Efectivamente, e
como se escreve no douto acérddo, o art. 68° do PDM néo pode “esgotar o quadro norma-
tivo susceptivel de ser convocado”, devendo sogobrar perante o disposto no art. 60.° do RJUE.

Em face do que se negou provimento ao recurso intentado pelo Municipio, por ndo
enfermar a douta sentenca do TAF de Ponta Delgada de qualquer das violagdes aponta-
das pela entidade recorrente. Consequentemente, foi anulada a deliberagéio de indeferi-
mento do pedido de licenciamento de obras de reconstrugdio do prédio.

CONSIDERACOES FINAIS

Cremos que a circunsténcia da subsisténcia do edificio sobre o qual incide a proteccdo
desta garantia deveria ter sido objecto de debate, ao invés da consideragdo de que a mera
existéncia de ruinas ou paredes do edificio era indiferente.

O douto acérddo parece aderir, ainda que ndo explicitamente, a uma compreenséo do
instituto em moldes similares aos definidos por Cléudio Monteiro, que defende que o que se
prefende proteger com esta garantia ndo é o edificio enquanto realidade material, o bem
juridico sobre o qual incidem direitos privados 2. Assim, o edificio ndo deixa de existir pelo

28  “Né&o é a matéria do edificio que aquele regime legal pretende salvaguardar, mas a sua iden-
tidade juridica e urbanistica. Num certo sentido, aquilo que é objecto da proteccéio do existente é ainda
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facto de se encontrar em ruinas, como acontecia na situacdo dos autos, pe|o que estavam
verificados os pressupostos para a afirmagéo da garantia da existéncia.

Como é se referiu, ndo entendemos que a garantia da existéncia possa afirmar-se
quando o edificio origindrio j& ndo existe do ponto de vista material. Desaparecendo este,
decai a protecgdio, porquanto se deixa de verificar o escopo de protecgdio da norma, néio
nos parecendo existir fundamento para a aplicagéo do instituto nestes casos.

Porém, ao contrério do defendido no douto acérddio, ndo nos parece que a norma cons-
tante do art. 60° do RJUE tenha um cardcter imperativo que ndo permita ser contrariada
por uma norma do PDM. Considerou o Tribunal estarmos perante uma ilegalidade, pois
que o PDM, ao estabelecer normas relativas a preexisténcias, cria um regime especial.

Oraq, o preceito do RJUE consagra como que uma salvaguarda genérica, que deve ser
accionada quando os planos nada refiram sobre as situagdes preexistentes, o que em nada
impede que o plano estabeleca um regime especifico e concreto para estes casos — tal
“mais ndo é do que o cumprimento da imposicdo constitucional e legal da ponderacdo de

todos os interesses publicos e privados coenvolvidos no planeamento” °.

E atente-se no disposto no art. 101°, alinea f) do RJIGT que, ao prever expressamente
a possibilidade de demoligéio de construgdes existentes, deixa claro que a garantia da exis-
téncia pode sogobrar em face das concretas disposicdes dos planos.

Néio vemos, por esta razdo, fundamento que impunha uma necesséria subordinagdo do
PDM & garantia da existéncia activa, uma vez que tal garantia ndo é imperativa, pelo que
pode o PDM estabelecer em sentido diverso daquele a que conduziria o accionamento da
garantia da existéncia. Ademais, ao plano, enquanto norma regulamentar, sempre se hé-de
reconhecer que possa estabelecer disposicdes especificas quanto & sua aplicagdio no tempo.

Havendo considerado que a situagdio dos autos se enquadrava no instituto da existéncia
activa, o Tribunal deveria ter procurado averiguar da verificagéo in casu das condicdes que
permitem que um plano derrogue aquela garantia.

Admitindo-se a hipétese extrema de demolicdo dos edificios (nos termos do disposto no
art. 101°, alinea f) do RJIGT), também serd de admitir que os planos possam estabelecer
medidas que visem a restricéio ou limitagdo ao aproveitamento de edificios existentes (e, em
ultima ratio, a demolicdo dos edificios).

Na medida em que tais opgdes implicam ingeréncia no direito de propriedade privada,
impde-se o respeito pela principio da proporcionalidade, demonstrando-se que uma tal
opgdio serd menos onerosa para o particular que para o interesse urbanistico que se pros-
segue com as definicdes do plano — como refere Gongalo Reino Pires, a “ efectiva protec-

¢do ou ndo do existente deve estar sujeita preferencialmente ndo a uma maior ou menor

o direito de construir materializado ou consolidado como direito de propriedade”, MONTEIRO, Cléudio,
O Dominio {...), p. 288.
29 OLIVEIRA, Fernanda Paula, A Regulamentagéio (...), p. 45
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possibilidade de ruptura com o plano urbanistico anterior, mas sim ao crivo da ponderagdo
de interesses que caracteriza toda a actividade de conformagéo do territério” *°.

Mais deve, ainda, o plano dispor no sentido da derrogagdo da garantia do existente,
prevendo expressamente um regime transitério de direito material *', individualizando os
edificios afectados e prevendo correspondente indemnizagdo.

Néo assim o PDM em andlise, pelo que, como refere Claudio Monteiro, “a disposicdio
em causa do PDM de Vila do Porto ndo parece preencher os requisitos que consideramos
indispensdveis para permitir a derrogagdo” — fundamento que poderia justificar a preva-
léncia da garantia da existéncia activa sobre a norma constante do art. 68° do PDM.

Pelas razdes expostas, ndo acompanhamos a posicdo adoptada no douto acérddo,
reconhecendo-lhe o mérito de, ndio sendo, contudo, inédito nestas andangas de preexistén-
cias, ter identificado pertinentes questdes que se colocam em face da aplicagdo do instituto,
ponderando os inferesses coenvolvidos.

30 PIRES, Gongalo Reino, A Classificacdo e a qua|ificacao do solo por Planos Municipais de Ordenamento
do Territério, Edicdes Alumni FDL, 2015, p. 259
31 OLIVEIRA, Fernanda Paula, A Regulamentagdo |...), p. 47.
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Human Rights Approaches to
Climate Change. Challenges
and Opportunities

Sumudu Atapattu
Routledge, 2016, 324 péginas

1. O AUTOR E A OBRA

Sumudu Anopama Atapattu é diretora do Centro de Investigagdio e professora univer-
sitdria na Faculdade de Direito da Universidade do Winsconsin. Tendo dedicado a sua
carreira ao Direito Internacional, em 2000 a sua investigagdo centra-se no Direito Ambien-
tal e nos Direitos Humanos. Neste dmbito foi, ao longo dos anos, professora e palestrante
convidada em vdrias universidades internacionais e autora de vérias obras relacionadas
com o tema, entre elas “International Environmental Law and the Global South”.

A obra recenseada, “Human Rights Approaches to Climate Change — Challenges and
Opportrunities” é o culminar de muitos meses de investigacdo. Como membro de uma
organizagdo ambiental e de uma organizagdo de Direitos Humanos, ambas no Sri Lanka,
a autora percebeu que estes grupos ndio conseguiam compreender a viséio um do outro.
Assim, surge a motivagdo para escrever esta obra que €, também, uma extensdio légica do
curso de “Alteracdes Climéticas, Direitos Humanos e o Ambiente” que leciona na Universi-
dade de Winsconsin.

2. SISTEMATIZAGAO E CONTEUDO DA OBRA

Numa primeira aproximagdo, a autora comega por nos revelar o grande objetivo da
obra — perceber de que forma as alteragdes climdticas séo um problema & luz dos
Direitos Humanos e como as solugdes legais futuras devem ser influenciadas por eles.
Apesar de introdutério, deste primeiro contacto resulta uma das principais criticas da
autora, que acompanhard toda a obra: apenas recentemente as alteragdes climdticas
foram reconhecidas como um prob|emd com uma dimensdo humana e existe, ainda,
uma grande tendéncia na comunidade internacional para abordar o assunto apenas
como um problema ambiental.

Apés esta breve introdugéo, a obra divide-se em trés partes que seguem um encadea-
mento evolutivo do tema.

A parte | remete-nos para uma andlise dos regimes legais relevantes para a compreen-
sdo do tépico. Viajando pela evolugdo do regime legal dos Direitos Humanos e do regime

|egc:| infernacional do ambiente, a autora ressalva a Declaracéio Universal dos Direitos do
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Homem, a Convengdio Europeia dos Direitos Humanos e o Conselho para os Direitos Huma-
nos da ONU por um lado, e a Convengéio Quadro das Nagdes Unidas para as Alteragdes
Climéticas por outro.

Aqui, o capitulo trés revela-se extremamente importante para o entendimento do leitor,
nele a autora individualiza os direitos que considera estarem ameagados e que véo servir
de base para toda a narrativa: (1) direito & vida; (2) direito & saude; (3) direito a um alo-
jamento adequado; (4) direito a um sustento; (5) direito & alimentacdo; (6) direito & dgua;
(7) direito & autodeterminacdo; (8) direito a liberdade de movimento e ndo ser deslocado;
(9) direito & cultura e propriedade.

Também importante de salientar nesta parte é o capitulo 5, onde nos séio apresentados
os dois tipos de medidas relevantes no combate ds alteragdes climéticas: medidas de miti-
gagdo e medidas de adaptagdo. Enquanto as primeiras tém como obijetivo impor deter-
minadas condutas para reduzir o efeito da agdo humana no meio ambiente e deste modo
atenuar as alteragdes climéticas, as Gltimas impde agdes de adaptagdo dos povos as alte-
ragdes climdticas. Estes dois conceitos estardo implicitamente presentes sempre que a autora
fizer referéncia ao regime legal.

Apresentando-se como a parte mais longa, dela retiram-se, ainda, trés grandes ques-
tdes/ideias cuja andlise acompanharé a discusséo posterior.

No capitulo 1 ¢, desde logo, abordada a desproporcionalidade que existe entre o polo
Norte e o polo Sul, também designados de paises desenvolvidos e de paises em desenvol-
vimento, respetivamente. Falando da desproporcionalidade tanto do lado da causa como
do lado da afefacdo das consequéncias, scﬂienta, no entanto, a segundd vertente. Esta
realidade impde, segundo a autora, a necessidade de se criar um regime legal que tenha
em conta estas desproporcionalidades, um regime equitativo e justo.

A 2° questdo é apresentada no capitulo 2. Introduzida no ponto 1, relaciona-se com
a moldura dos direitos humanos. No seu regime legal sdo possiveis de identificar dois gru-
pos: os prestadores de deveres (Estados) e os titulares de direitos (individuos). Assim, quando
existem violacSes dos Direitos Humanos, os Estados séo as principais entidades a terem a
obrigqcao de responder perante os seus cidad@os. Ora, tal facto levanta a questdo de
saber quem responderia por uma violacdo de Direitos Humanos que fosse causada pelas
consequéncias das alteragées climdticas. Seria o Estado da populagdo vitima ou, como
defende o globo Sul, os paises desenvolvidos porque devem compensar toda a sua culpa
passada e atual?

A terceira grande ideia apontada pela autora é a criagéio de um novo Direito Humano:
o direito a um ambiente sauddvel. Objeto de uma intensa discusséo na comunidade inter-
nacional, para a autora é bastante dificil compreender o porqué de este direito ainda ndo
ter sido reconhecido se uma grande parte dos direitos protegidos é posto em causa pelos
problemas ambientais. Com base nesta posicdio favordvel ao seu reconhecimento, a autora
acaba a sua andlise levantando uma questdio: qual seria o seu dmbito de aplicagdo, seria
um direito com aplicagdo territorial ou extraterritorial?2 Isto &, seria obrigagdo de cada
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Estado garantir esta obrigagdio no seu territério, como sucede para os Direitos Humanos &
luz do art. 29° da Convencéo de Viena ou teria uma aplicagdio extraterritorial, prevista
para o Direito Ambiental2

Entrando na parte Il, a autora prossegue numa andlise daqueles que considera serem os gru-
pos vulnerdveis identificando trés nicleos que irio sofrer mais com as alteracdes climdticas.

O capitulo 6 apresenta-nos os chamados “migrantes climdticos”, grupo constituido, prin-
cipalmente pelos povos das zonas costeiras e das ilhas. Ressalva-se que este grupo &, atual-
mente, objeto de uma grande discussdo internacional para saber qual o nome que lhe deve
ser atribuido: “migrantes climéticos” ou “refugiados climdticos”. A escolha por um dos con-
ceitos levaré a consequéncias legais diferentes.

Numa atualidade em que a definicéo de refugiado é tao conhecida, a autora salienta
os principais aspetos legais que a escolha por esta definicdio implicaria concluindo que a
aplicagdio da expressdo “refugiado” ndo resultaria neste &mbito por vérias razdes. Primeiro,
segundo a lei infernacional contemporanea, um refugiado procura protegdo da comunidade
internacional por estar a ser perseguido pelo seu préprio estado, o que aqui ndo se aplica
pois no caso de deslocamento forcado pelas alteragdes climdticas o Estado estd bastante
impotente. Segundo, o regresso ao pais de origem é improvavel, principalmente no caso
das ilhas. Por Gltimo, expandir a definicdio de “refugiado” pode diluir a protegdio dada aos
refugiados politicos. Néo podemos deixar de ressalvar que este ponto merece ser objeto
de um estudo mais aprofundado uma vez que os deslocados climdticos néo terdo a liber-
dade de escolha que assiste aos migrantes.

Quanto a este grupo, na obra é salientada a violacdo dos direitos a uma vida familiar,
liberdade de movimento e de liberdade de escolha de residéncia. A autora diz ainda que
parece emergir um direito a ndo ser deslocado.

De seguida, o capitulo 7 dedica-se ao estudo dos povos indigenas. Num capitulo extre-
mamente rico, o primeiro problema que estes povos enfrentam prende-se com as medidas
de mitigagdo. Ora, estas medidas visam, entre outras coisas, a preservagdo dos sumidou-
ros de diéxido de carbono. E de conhecimento geral que muitos povos rurais dependem
das florestas para alimentos e medicamentos. Assim, acentua-se o medo de a protecdo
das florestas como sumidouros de diéxido de carbono levar a uma proibicdio de acesso dos
povos indigenas cos recursos de que precisam e até de entrar nas florestas. A proposta
aqui serd a de incorporar o uso destas terras no regime legal. Para a autora, no entanto,
o direito mais atentado nesta situacdo serd o direito & cultura.

O terceiro e Gltimo grupo abordado é as mulheres, no capitulo 8. Assumindo uma posi-
¢do bastante critica em relagdio & desigualdade de géneros, a autora descreve as mulheres
que habitam os paises subdesenvolvidos como particularmente vulneraveis as alteragdes cli-
mdticas, uma vez que sdio altamente dependentes dos recursos naturais locais para a prépria
sobrevivéncia e das suas familias. Como principais fornecedoras e cuidadoras das suas fami-
lias, as mulheres #&m conhecimento sobre as necessidades das suas familias e, por isso, seriam
um grande contributo na constituicdio de estratégias de reagdio as alteracdes climdticas.
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A autora conclui esta andlise com uma nota positiva, acreditando que o potencial das alte-
ragdes climdticas para acentuar as vulnerabilidades e desigualdades jé existentes, deve ser apro-
veitado como uma oportunidade para contribuir para uma melhor realizagéio da igualdade de
género e dos direitos das mulheres. Defende, cinda, que as politicas das alteragdes climdticas
devem abordar assuntos ligados & desigualdade de géneros, o papel Gnico da mulher na socie-
dade e a contribuigdo que estas podem dar nas decisdes de combate as alteragdes climdticas.

Por fim, a Gltima parte da obra remete-nos para as implicagdes que os problemas inter-
nacionais causados pelas alteracdes climdticas podem ter ao nivel dos Direitos Humanos.

A primeira hipétese levantada pela autora é o desaparecimento de Estados ilha e, con-
sequentemente, o desaparecimento do Estado como estrutura politico e a recolocagdo da
sua populagdio. A submersdo destes Estados, devido & subida no nivel do mar, levanta
vérios problemas legais, pondo em causa direitos como o direito & nacionalidade e & liber-
dade de movimento e de residéncia.

E entendido que estes povos tém uma pegada de carbono negligente comparada com
a pegada dos paises desenvolvidos. No entanto, s&o um dos principais afetados. Ora, a
sua vulnerabilidade geogréfica e econémica faz com que estejom na linha da frente no
combate as alteracdes climéticas.

A autora finaliza este capitulo 9 levantando algumas perguntas, ainda, sem resposta:
serd que os Estados ilha t&m os recursos necessdrios para definir e concretizar medidas de
adaptagdio s alteragdes que sofrem@ Quando estes povos séio recolocados devem os pai-
ses desenvolvidos providenciar territério para essa recolocagéo?

A discussdo do capitulo seguinte centra-se nos eventos climatéricos extremos, na escas-
sez de recursos, na migragdo e nos conflitos. Analisados pela autora numa relagdo com-
plementar, estes tépicos sdio abordados & luz da seguranga humana.

Comegando pelos eventos climatéricos, abrangem-se aqui fenémenos como cheias, secas,
tornados, entre outros, que, em maior escala, irdio conduzir a uma maior escassez de recur-
sos e a um possivel aumento da migragdo.

Por sua vez, a escassez de recursos, além de potenciar a migragdo, serd uma causa de
conflitos na medida em que originaré uma luta pelo acesso aqueles recursos.

A migragdo por si sé causard, também, conflitos no local de acolhimento.

Assim, a autora reconhece que o conflito existiré em dois polos: no local de par-
tida e no local de acolhimento, onde se verificardo os fenémenos discriminatérios que
hoje j& se conhecem.

Sendo certo que as alferacdes climdticas podem criar novas fensées ou acentuar tensdes
i@ existentes, a autora estabelece quatro conexdes entre elas e o conflito: negar o acesso
aos recursos pode aumentar a competicdo pelo acesso, o que leva & violéncia; a escassez
de recursos pode levar as pessoas a moverem-se, muitas vezes em grande nimero; as varia-
¢Ses climatéricas resultam em fenémenos meteorolégicos extremos como as secas, cheias e
tornados, que podem produzir choques econémicos; a migragdio para o globo Norte pode
colocar um peso adicional em relagdes jé frageis.
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O enunciado leva a mesma a apontar algumas implicagdes ao nivel da seguranga nacio-
nal: aumento das tensdes internas e fronteiricas causadas por uma migragdo em larga
escala; conflito causado por escassez de recursos; aumento de proliferagdio de doengas; e
o reordenamento geopolitico devido as mudangas causadas pelas anteriores.

Por tudo isto, as alteracdes climdticas devem ser vistas, também, como um prob/ema
de seguranga.

Como nota final, no capitulo 10, Atapattu ressalva a importéncia de defender uma inclu-
sdo dos Direitos Humanos no regime legal das alteragdes climdticas.

Concluindo que a atual moldura legal é claramente inadequada para acomodar quei-
xas de vitimas das alteracdes climdticas, salienta ser necessdrio criar medidas que respon-
dam a todas as questdes levantadas anteriormente.

As alteragdes climdticas revelam-se um problema completamente novo para a comuni-
dade internacional. E o problema mais multifacetado com que teve de lidar, abrangendo
todos os sectores da economia global e com impacto, ndo sé para a geragdo atual, mas
também para as geragdes futuras. Por isso, a critica final da autora dirige-se a todos os
Estados, dizendo ndo perceber a falta de urgéncia em atuar, principalmente face a todas
as previsdes cientificas sobre o futuro do planeta.

Megan Saraiva
Mestranda em Ciéncias juridico-Criminais na
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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Tecnologias de
informacdo geogrdfica, ferritdrio
e ambiente: que futuro®

Alexandra Aragéio '

1. AS ATIVIDADES GRAFITE

A evolugdo da ciéncia e das tecnologias de informagdio geogrdfica contribuiu para o
desenvolvimento de ferramentas de identificacdio e de mapeamento de assimetrias territo-
riais e de combate & injustica que elas representam, permitindo uma maior coeréncia das
politicas publicas, com vista a uma maior integragdio dos objetivos ambientais nas restantes
politicas publicas, uma maior coesdio territorial € um desenvolvimento mais sustentavel.

Uma das possiveis utilizagdes das tecnologias de informagdo geogréfica na identifica-
¢do de injusticas sociais materializa-se no estudo dos impactes ambientais no entorno de
atividades dependentes de avaliagdo de impacte ambiental ou licenca ambiental. As ati-
vidades econémicas geradoras de poluigdo e riscos ambientais originam, ao mesmo tempo,
injusticas sociais. Este fenémeno acontece porque as populagdes que residem na sua drea
de influéncia sdio expostas a incémodos ambientais atuais ou potenciais em nivel superior
a restante populagdio. Se as populagdes afetadas forem, simultaneamente, populacdes des-
favorecidas do ponto de vista social ou econémico, entdo a injustica relativa transforma-se
numa injustica absoluta intolerével .

O célebre caso Lopes Ostra contra Espanha ?, julgado pelo Tribunal Europeu dos Direi-
tos do Homem hé mais de 20 anos *, foi apenas o primeiro de vérios outros casos que t&m

trazido a publico injusticas sociais, que sdo simultaneamente injusticas ambientais e injusticas

1 Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra e do CEDOUA.

2 Nos Estados Unidos da América hd vérias décadas que a doutrina vem chamando a atencéio para estas
injusticas, num movimento conhecido por “racismo” ou “justica” ambiental: como mostra José Eduardo Dias
(A Reinvencdo da Autorizacdo Administrativa no Direito do Ambiente, Coimbra Editora, 2014, p. 301, n. 540)
“este movimento alerta e luta contra a discriminacdo de comunidades minoritdrias (designadamente comunida-
des de cor ou de baixos rendimentos) em termos ambientais, em virtude da localizacdo das instalacdes mais
poluentes e mais danosas para o ambiente e para as condicdes de sadde publica nesses locais”.

3 Neste processo, instaurado contra o Estado espanhol, uma familia, residente em Lorca, Mrcia, queixa-
va-se dos incémodos causados por uma instalagdo de tratamento de dguas residuais construida com o apoio de
fundos publicos e localizada a escassos metros da sua habitagdo. O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
considerou que o funcionamento da instalagdio configurava uma intromissdo inadmissivel na intimidade da vida
privada e familiar dos membros da familia Lopes Ostra e, portanto, de uma violagéio do direito consagrado no

artigo 8° da Convencédio Europeia dos Direitos Humanos.

4 Processo no. 16798/90, com deciséio de 9 de dezembro de 1994.
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territoriais. Ambientais, porque a violagéio de direitos fundamentais decorre da degradacéo
das condigdes de vida, a qual é uma consequéncia direta dos danos ambientais causados
por certas atividades produtivas. Territoriais, porque os efeitos se fazem sentir desigualmente
no ferritério, afetando mais intensamente os locais mais préximos onde, frequentemente, em

virtude de processos sociais facilmente compreensiveis, se encontram populagdes mais vul-

nerdveis e menos resilientes.

Exemplos concretos de atividades causadoras de efeitos ambientais externos fortemente
negativos ndo faltam: instalagdes de gestdo de residuos, como aterros ou estagdes de trata-
mento de dguas residuais; atividades de mineragdo, extragdo de petréleo, depésitos de com-
bustivel, barragens com elevado potencial hidroelétrico, grandes instalagdes industriais de com-
bustdo, como siderurgias, cimenteiras, incineradoras de residuos, centrais termoelétricas, etc.

Para clarificagdo, vamos passar a designar estas afividades como:  atividades Geradoras

de Riscos Ambientais e Focos de Injustica Territorial Evitavel. Sinteticamente, atividades grafite.
Infelizmente, as injusticas associadas as atividades GRAFITE ndio podem ser prevenidas sim-
plesmente banindo tais atividades, na medida em que, do ponto de vista do desenvolvimento,
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sGo atividades importantes e em muitos casos até desejaveis para a economia e para a socie-

dade e para as quais, frequentemente, ndo existem alternativas... a ndo ser de localizagdo.

E aqui que, na ética dos decisores publicos, podem ser consideradas duas situacdes dis-
tintas, relativamente & regulacdo das atividades GRAFITE:

1. Novas atividades GRAFITE sem localizagdio imperiosa, que podem funcionar em
diferentes locais;

2. Atividades GRAFITE 4 existentes ou novas, mas que dependem absolutamente
de uma determinada localizacdo.

Em ambos os casos hé uma sequéncia légica em fun¢do da maior ou menor efi-
cdcia preventiva de impactes. No primeiro caso, a margem de manobra na pre-
vengdio de impactes é muito maior do que no segundo. A sequéncia corresponde
também & ordem estabelecida na Lei de avaliagdo de impacte ambiental para garan-
tir um nivel de protecdo elevado: evitar, prevenir, reduzir ou compensar os impactes

negativos no ambiente 4.

5 Cfr. o Anexo V da Lei, sobre contetdo minimo do EIA: “8 — Descricdo das medidas previstas

para evitar, prevenir, reduzir ou, se possivel, compensar os impactes negativos no ambiente. Esta
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1. Quando estejom em causa novas atividades GRAFITE sem vinculagdo territorial, o

processo de aprovagdo deve basear-se numa abordagem preventiva. A finalidade é evitar
a partida ou reduzir significativamente a ocorréncia de injustias territoriais, sem renunciar
necessariamente & atividade GRAFITE. Nestes casos, a prevengdo das injusticas pode ser

GSSGgUI’GdG fpor dUGS formqs:

a) através de técnicas avangadas de prevencdo da ocorréncia de impactes, como por
exemplo a aplicagdo de técnicas inovadoras, e em alguns casos até experimentais,
que permitam ter resultados preventivos mais eficazes do que as melhores técnicas
disponiveis. Serd o caso, por exemplo, da utilizagdo de éxido de grafeno ou nano-
materiais no tratamento primdrio de dguas residuais.

b) através de afastamentos da atividade GRAFITE em relacdo aos locais onde os efei-
tos sobre as populagdes vulnerdveis seriam mais perniciosos. A distanciacdo entre
o foco dos impactes e as potenciais vitimas tem a capacidade de reduzir significa-

tivamente as injusticas geradas pela atividade.

Porém, na prdtica pode acontecer que nenhuma destas opgdes seja vidvel, quer por
ndo haver solugdes tecnolégicas que permitam evitar ou atenuar significativamente os
impactes, quer por haver argumentos muito fortes a favor de uma determinada localiza-
¢do, apesar das injusticas geradas ou agravadas. Serd o caso das atividades GRAFITE
que pretendam aproveitar uma localizagdo particularmente benéfica como por exemplo
junto a fontes energéticas, locais de extracdio de matérias primas ou vias de comunicagdo.
Nestes casos, a solugdo adequada é mesmo aplicavel as atividades GRAFITE existentes:
medidas de reparagdo.

2. Quando estejom em causa atividades GRAFITE existentes ou entdo atividades novas
mas cuja localizacdo seja imperiosa, resta a abordagem reparatéria, visando minimizar
ou compensar as injusticas territoriais. Infelizmente, a solugdo dréstica como a que foi ado-
tada em Kiruna, na Suécia, de deslocar todo o centro da cidade trés quilémetros para leste
% configurando uma situagdo de ‘prevencdio a posteriori’ % ndio é uma hipétese praticavel,
na maior parte dos casos. Em Portugal, o caso excecional da Aldeia da Luz confirmou que
solugdes extremas de deslocagdio de povoagdes inteiras t8m grande dificuldade em tornar-
-se prética generalizada ndo sé pelos custos envolvidos como pelas dificuldades de rea-

daptagdo social ¢.

descricéo deve explicar em que medida os efeitos negativos significativos no ambiente sdo evitados, pre-
venidos, reduzidos ou compensados e abranger tanto a fase de construgdio como a de exploracéo e a
de desativacdo”.

6 Veja-se o dossier da Revista do Cedoua n° 8, volume 2 de 2001, “A Meméria da Luz: do Alqueva &
Aldeia da Luz”, disponivel em https://digitalis-dsp.uc.pt/bitstream/10316.2/6203/3/8.pdfeln=pt-pt
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No caso da minimizagdio das injusticas, o que estd em causa é atenuar as externalida-

des negativas, por exemplo aplicando filtros nas chaminés, procedendo ao tratamento de
efluentes residuais, fazendo o encapsulamento de fontes ruidosas, garantindo a captagdio
de biogds, prevendo a plantagdio de écrans arbéreos, construindo bacias de retengéo de
substdncias perigosas, efc.

Ja se se tratar da compensagéio de injusticas, a maximizacdio de externalidades positivas é
a abordagem adequada. A construgdio de novas vias de comunicagdio, novos hospitais ou cen-
tros de satde, mais escolas ou garantia de transporte publico gratuito (até & escola ou até aos
locais de trabalho ou de lazer), a edificagéio novos quarteis de bombeiros, criagdio de um par-
que de lazer, o alargamento da cobertura de rede mével de comunicagdes, a distribuicdo gra-
tuita de teleméveis, sdo apenas alguns exemplos de formas de compensagdo de injusticas.

Ora, o fenémeno que deve ser identificado através de tecnologias de informagéio geogrd-
fica ¢ e combatido através de melhores politicas publicas é a coincidéncia geogrdfica entre:

a) uma atividade GRAFITE,

7 Em 2017 o Programa Ibero Americano de Ciéncia e Tecnologia para o Desenvolvimento — CYTED apro-
vou a criagdo de uma rede empresarial e académica que cobre oito Estados da Peninsula Ibérica € América Latina
para promover a Justica e a Sustentabilidade Territorial através de infraestruturas de dados espaciais. A rede
Just-Sioe é liderada pela Universidade de Coimbra e integra entidades publicas e privadas da érea do Direito e
das Tecnologias de Informacéo Geogrdfica para promover a sustentabilidade territorial das politicas publicas
(https://justside1 23 wixsite.com/justside).
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b) uma populagdio mais vulneravel social e economicamente,
c) dificuldades de acesso a servigos publicos essenciais.

Em suma, frequentemente, em torno das atividades GRAFITE, ndo sé a populagdo esté
mais exposta a externalidades negativas, como fem menos acesso a externalidades positi-
vas, que poderiam compensar a desvantagem ambiental gerada.

O efeito indesejével da coincidéncia geogréfica pode acontecer em trés fases:

Fase 1: aproximagdio — Desde logo, as atividades nocivas ou impactantes sdio ab initio
localizadas em zonas menos “nobres”, por vezes escassamente povoadas, onde o solo é
mais barato e onde é provavel que i residam populagdes mais vulneréveis, pelo menos de
um ponto de vista socioeconémico, e com menor acesso a servicos pUblicos essenciais.

Fase 2: afastamento — Apés a instalagdio de uma atividade GRAFITE, quem tiver
maior poder econémico, maior acesso d informacdo, redes sociais mais fortes e maior
mobilidade pessoal e profissional, tem liberdade de se deslocar, afastando-se do local.
Quem ndo tiver tais condicdes, é forcado a permanecer, exposto aos riscos acrescidos
e as externalidades negativas da atividade GRAFITE.

Fase 3: re-aproximagdo — Numa terceira fase, considerando que surge no mer-
cado oferta de habitagdo a custos mais baixos, e de menor qualidade, fruto da des-
valorizagdio do solo, outras populagdes com menor poder econémico podem afluir e
instalar-se ex novo no local, dando origem a uma segunda geracdo de vitimas da
atividade GRAFITE.

Assim, através de um processo de perniciosa “selegdio natural”, acabam por ser os
mais vulnerdveis, aqueles que ndo tém condicdes informacionais nem econémicas de
contestar a localizagdo da atividade, os que ndo tém condigdes pessoais, familiares ou
profissionais de se deslocarem para longe dela, que coexistem com as atividades GRA-
FITE, sofrendo “na pele” as externalidades negativas.

2. FUNDAMENTOS JURIDICOS DO DEVER DE EVITAR OU COMPENSAR AS INJUSTICAS
TERRITORIAIS

Consideramos, todavia, que as injusticas territoriais, ligadas as atividades GRAFITE, néo séio
uma inevitabilidade. Mesmo sem proceder a grandes dlteracdes legislativas, o dever juridico
de atuar eficazmente em relacdo prevengdo e compensagdo de injusticas territoriais é j&@ uma
realidade. De facto, existem, no ordenamento juridico portugués % e certamente noutros orde-
namentos juridicos do espago ibero-americano % fundamentos legais fortes para basear o dever
juridico de atuar relativamente &s injusticas territoriais, seja a priori, prevenindo-as, seja a pos-
teriori, compensando-as. Os dois pilares em que assentam esses fundamentos sdo a coesdio
territorial e a infegracdio ambiental, presentes tanto no plano europeu como no nacional.
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2.1. A coesdo territorial

Na Europa, hé muito que o puro desenvolvimento econémico deixou de ser a meta
alcangar, tendo sido substituido pela sustentabilidade, enquanto grande obijetivo da Unidio.
Segundo o Tratado da Unidio Europeia, o “desenvolvimento sustentével da Europa” (artigo 32,
n° 3, do Tratado da Unidio Europeia) e, simultaneamente, o “desenvolvimento sustentével do
planeta” (artigo 3°, n° 5, do Tratado da Unido Europeia) sdo missdes centrais da sua atua-
¢do interna e externa ¢. Ora, uma das preocupagdes inerentes & sustentabilidade é a coe-
sdo, que na Unido Europeia, desde o Tratado de Lisboa, assume uma tripla dimenséio: coesdio
social, coes@o econdmica e coesdo territorial. Por isso, os territérios mais desfavorecidos
beneficiam de politicas solidérias °, destinadas a “reduzir a disparidade entre os niveis de
desenvolvimento das diversas regides e o atraso das regides menos favorecidas” .

Em Portugal, a sustentabilidade e a coesdio % social, ambiental, econémica e também ter-
ritorial % estdo bem presentes no elenco das tarefas fundamentais do Estado. Segundo o
artigo 9° da Constitvigdio da Reptblica Portuguesa, no plano socioambiental e econémico,
incumbe ao Estado: “promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade
real entre os portugueses, bem como a efectivacdio dos direitos econémicos, sociais, culturais
e ambientais, mediante a transformacdo e modernizacdio das estruturas econdémicas e sociais”
(alinea d)). Incumbe-lhe ainda “proteger e valorizar o patriménio cultural do povo portugués,
defender a natureza e o ambiente, preservar os recursos naturais e assegurar um correcto
ordenamento do territério” (alinea e)). No plano territorial, cumpre-lhe também “promover o
desenvolvimento harmonioso de todo o ferritério nacional, tendo em conta, designcdomente,
o cardcter ultraperiférico dos arquipélagos dos Agores e da Madeira” (alinea g)).

O dever constitucional de prossecugdio dos obijetivos de desenvolvimento territorial sus-

|]]

tentavel ' é operacionalizado por um enquadramento normativo concretizador, do qual de

destacam o Programa Nacional da Politica do Ordenamento do Territério, a lei de bases

8 De resto, a sustentabilidade é, na arquitetura da Constituicéio, o pano de fundo em que o Estado deve,
com o envolvimento e a participacdo dos cidaddos, assegurar o direito ao ambiente e & qualidade de vida.

9 Artigo 3° TUE — A Unidio promove a coes&o econdmica, social e territorial, e a solidariedade entre os
Estados-Membros.

10 Artigo 174 §2 do TFUE. Na Unido Europeia, as regides desfavorecidas séo: as zonas rurais, as zonas
afetadas pela transicéo industrial e as regides com limitagdes naturais ou demogréficas graves e permanentes.
Estas Gltimas incluem as regides mais setentrionais, com densidade populacional muito baixa, e as regides insu-
lares, transfronteiricas e de montanha (artigo 174 §3 do TFUE).

11 Presente igualmente, de forma transversal, no artigo 66.°, n° 2: “Para assegurar o direito ao ambiente,
no quadro de um desenvolvimento sustentével, incumbe ao Estado, por meio de organismos préprios e com o
envolvimento e a participacdio dos cidaddos:

a) Prevenir e controlar a poluicdio e os seus efeitos e as formas prejudiciais de erosdo;
b) Ordenar e promover o ordenamento do territério, tendo em vista uma correta localizagéo das ativi-
dades, um equilibrado desenvolvimento socioeconémico e a valorizagdio da paisagem;
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gerais da politica piblica do solo, ordenamento do territério e urbanismo e o regime juri-
dico dos instrumentos de gestdo territorial 2.

O PNPOT, na versdo disponivel para consulta ptblica em maio e junho de 2018, apre-
senta os principios e desafios territoriais em Portugal, no horizonte de 2030. Neste con-
texto, constata que “territorialmente, persistirdo dindmicas diferenciadas entre as diversas
regides que irdo desafiar a coesdo social, econémica e territorial, podendo também com-
prometer o desenvolvimento sustentével. Reforga-se assim a importdncia de encontrar res-
postas na politica poblica e nos cidaddos, adequadas as diferentes realidades locais e
regionais” . Ora, considerando que “a persisténcia de assimetrias desafia a coesdo e
fragilizam um desenvolvimento mais equilibrado do pais” *, propde, como um dos princi-
pios fundamentais em que assenta a estratégia a e o modelo territorial, o reforgo da “Soli-
dariedade e da Equidade Territoriais” ™.

J& quanto & lei de bases gerais da politica publica do solo, ordenamento do territério
e urbanismo ¢, salientam-se, entre os seus fins gerais, os que tm maior relagdo com estes
temas: a garantia do desenvolvimento sustentdve|, o refor(;o da coesdo nc:ciono|, a corre-
¢do das assimetrias regionais, nomeadamente dos territérios de baixa densidade, o objetivo
de assegurar a igualdade de oportunidades dos cidad@os no acesso as infraestruturas,
equipamentos, servicos e fungdes urbanas, em especial aos equipamentos e servicos que
promovam o apoio & familia, & terceira idade e & inclusdo social, a prevengdio de riscos
coletivos e a redugdio dos seus efeitos nas pessoas e bens, assim como a regeneragdo do
territério, a requalificagdo de dreas degradadas e a reconversdo de dreas urbanas de
génese ilegal 7. De facto, a intervengdo no territério ¢ uma forma eficaz de operaciona-
lizar o principio da equidade, “assegurando a justa reparticdio dos beneficios e dos encar-

c) Criar e desenvolver reservas e parques naturais e de recreio, bem como classificar e proteger paisa-
gens e sitios, de modo a garantir a conservacéio da natureza e a preservagdo de valores culturais de
interesse histérico ou artistico;

d) Promover o aproveitamento racional dos recursos naturais, salvaguardando a sua capacidade de
renovacdo e a estabilidade ecolégica, com respeito pelo principio da solidariedade entre geracdes;

e) Promover, em colaboragdo com as autarquias locais, a qualidade ambiental das povoacdes e da vida
urbana, designadamente no plano arquiteténico e da protecdio das zonas histéricas;

f)  Promover a integracéo de objetivos ambientais nas vérias politicas de ambito sectorial;

g} Promover a educagéio ambiental e o respeito pelos valores do ambiente;

h) Assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protegdo do ambiente e qualidade

de vida”

12 Decreto-lei n° 80/2015, de 14 de maio.

13 Pégina 43 da estratégia e modelo territorial disponivel em http://participa.pt/consulta.jspgloadP=2210.
14 Idem, pagina 40.

15 Idem, p. 46.

16 Lei n° 31/2014, de 30 de maio.

17 Artigo 2° b), ¢), j) e m) da Lei n° 31/2014 de 30 de maio.
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gos decorrentes da aplicagdo dos programas e planos territoriais e dos instrumentos de
politica de solos” '®. A forma de assegurar a equidade territorial é a “coordenagéio e com-
patibilizagdio das diversas politicas publicas com incidéncia territorial com as politicas de
desenvolvimento econémico e social, assegurando uma adequada ponderagéo dos interes-
ses pUblicos e privados” .

Olhando de forma mais sistemdtica para os fins da politica piblica de solos, de ordena-
mento do territério e de urbanismo, estabelecidos ao longo dos 14 ndmeros do artigo 2°
da respetiva Lei de Bases, podemos identificar uma tripla abordagem:  preventiva, visando
prevenir a degradagdio das qualidades intrinsecas do territério; pré-ativa, destinada a poten-
ciar o melhor uso possivel do territério; restaurativa, apostando na recuperacéio de quali-
dades perdidas.

Preventivamente, esta politica deve “evitar a contaminagdo do solo, eliminando ou mino-
rando os efeitos de substéncias poluentes, a fim de garantir a salvaguarda da sadde humana
e do ambiente” (e); “prevenir riscos coletivos e reduzir os seus efeitos nas pessoas e bens”
(i) valorizar as potenciq|idoo|es do solo, sq|vqguordc|ndo a sua quc1|io|qo|e e a realizacdo
das suas fungdes ambientais, econémicas, sociais e culturais, enquanto suporte fisico e de
enquadramento cultural para as pessoas e suas atividades, fonte de matérias-primas e de
producdo de biomassa, reservatério de carbono e reserva de biodiversidade” (a); “promo-
ver a defesa, a fruicdio e a valorizagdo do patriménio natural, cultural e paisagistico” (h);

Baseando-se numa abordagem pré-ativa, a Lei pretende “assegurar o aproveitamento
racional e eficiente do solo, enquanto recurso natural escasso e valorizar a biodiversidade”
(i); ”sc||vaguqrc|c1r e valorizar a identidade do territério nacional, promovendo a integracdo
das suas diversidades e da qualidade de vida das populagdes” (f); “reforcar a coeséio nacio-
nal, organizando o territério de modo a conter a expansdo urbana e a edificagdo dispersa,
corrigindo as assimetrias regionais, nomeadamente dos territérios de baixa densidade, asse-
gurando a igualdade de oportunidades dos cidaddos no acesso ds infraestruturas, equipa-
mentos, servicos e funcdes urbanas, em especial aos equipamentos e servicos que promo-
vam o apoio & familia, & terceira idade e & inclusdo social” (c); e “promover a acessibilidade
de pessoas com mobilidade condicionada aos edificios, equipamentos e espagos verdes ou
outros espagos de utilizagdo coletiva” (n).

Por fim, quanto cos obijetivos restaurativos deve: “regenerar o territério, promovendo
a requalificagdo de dreas degradadas e a reconversdo de dreas urbanas de génese ile-
gal” (m); “racionalizar, reabilitar e modernizar os centros urbanos, os aglomerados rurais
e a coeréncia dos sistemas em que se inserem” (g); “aumentar a resiliéncia do territério

aos efeitos decorrentes de fenémenos climéticos extremos, combater os efeitos da erosdo,

18 Artigo 3%, n° 1, f) da mesma Lei.
19 Artigo 3%, n° 1, d) e f) da citada Lei.
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minimizar a emissdo de gases com efeito de estufa e aumentar a eficiéncia energética e
carbénica” (d).

De facto, o estado de degradagdio atual de partes do territério, submetido a usos desa-
dequados e prejudiciais, exige que em alguns casos, sejam tomadas medidas para reverter
a situagdo, que nos termos da lei sdo definidas como medidas de reabilitacéo 2°.

2.2. A integracdo ambiental

Outro fundamento juridico do dever de evitar ou compensar as injusticas ferritoriais é o
principio da integragdo ambiental. O principio da integragdio ambiental é um principio
fundamental do Direito do Ambiente, transversal ao ordenamento juridico, consagrado tanto
a nivel nacional, como internacional.

Nos termos do Tratado sobre o Funcionamento da Unidio Europeia, “As exigéncias em
matéria de proteccdio do ambiente devem ser integradas na definicdo e execugdo das poli-
ticas e acgdes da Unidio, em especial com o objectivo de promover um desenvolvimento
sustentavel” (artigo 11, inserido nas “Disposicdes de Aplicagdo Geral).

Também segundo a Constituigdio portuguesa, “para assegurar o direito ao ambiente, no
quadro de um desenvolvimento sustentdvel, incumbe ao Estado |...) promover a integragdo
de objetivos ambientais nas varias politicas de @mbito sectorial” 7',

Em suma, pela sua prépria natureza, o principio da integragdo estende a sua forga nor-
mativa a todas as politicas setoriais, as quais devem ter em consideragdo os dados ambien-
tais relevantes % nomeadamente as externalidades ambientais negativas e as perdas de
servicos dos ecossistemas 3% para garantir a justica e a sustentabilidade.

Noutra perspetiva, a transversalidade e a integragdo de politicas ambientais nas politi-
cas de ordenamento do territério e urbanismo, designadamente mediante a realizagdo de
avaliagdo ambiental que identifique e monitorize efeitos significativos no ambiente que resul-
tem de um projeto, de um programa ou de um plano territorial, contribuem para a garan-
tia da coesdo territorial ?2. Deste modo, a avaliagdo ambiental estratégica 2° é um dos mais
eficazes mecanismos de integragdio entre ambiente e ordenamento do territério.

J& segundo o regime juridico dos instrumentos de gestéio ferritorial, as op¢des dos pro-
gramas e planos territoriais devem atender a um conjunto de caracteristicas do territério e

da populagdo que o ocupa. Assim, importa considerar, antes de mais, as caracteristicas

20 Artigo 61°, n° 1, da Lei de Bases: “a reabilitagdo é a forma de intervengdo territorial integrada que
visa a valorizagdio do suporte fisico de um territério, através da realizagdio de obras de reconstrugdo, recupera-
cdo, beneficiagdo, renovagdo e modernizacéo do edificado, das infraestruturas, dos servicos de suporte e dos
sistemas naturais, bem como de correcdio de passivos ambientais ou de valorizacdio paisagistica”.

21 Artigo 66°,n° 2, f.

22 Artigo 3° n° 2, ¢) da Lei.

23 Estabelecida no Decreto-Lei n° 232/2007, de 15 de iunho.
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estdticas do territério, de um ponto de vista fisico, morfolégico e ecolégico, especialmente
quanto aos recursos naturais e ao patriménio arquiteténico e arqueolégico. Importa, em
seguida, atender &s dindmicas da evolugdio demogréfica (natural e migratéria) e as trans-
formacdes ambientais, econémicas, sociais e culturais. Por fim, numa perspetiva critica, e
visando a transformacdo territorial, devem ser identificadas as assimetrias regionais e das
condicdes de acesso ds infraestruturas, aos equipamentos, aos servicos e as fungdes urba-
nas. Este é o denominado “fundamento técnico” dos programas e planos territoriais 2.

3. CONCLUSAO

No século XXI, o uso de ferramentas de geomdtica para auxiliar o cumprimento dos fins
% preventivos, pré-ativos e restaurativos 3% das politicas poblicas de protegdo ambiental e
de solos, ordenamento do territério e urbanismo é incontornével. A cartografia avangada
e multicamadas das injusticas territoriais, disponivel em acesso aberto através de um geo-
portal, pode ser uma das ferramentas mais eficazes de operacionalizagdo do dever de
integracdo das preocupacdes ambientais ndo s6 no planeamento do territério, mas em
todas as restantes politicas, garantindo assim uma coesdo reforcada e uma maior
sustentabilidade.

A ambigdo de, até 2050, “viver bem, dentro dos limites do nosso planeta” é o objetivo
assumido pela Unidio Europeia no seu atual programa de agdio em matéria de ambiente e

| 2 que ndio pode deixar de ser assumido com idéntica convic-

desenvolvimento sustentéve
¢do pelos Estados Membros e que passa, entre outras medidas, por garantir um uso justo

e sustentavel do territério.

24 Artigo 4° do Decreto-lei n° 80/2015, de 14 de maio, que estabelece o Regime Juridico dos Instrumen-
tos de Gestdo Territorial.
25 hﬂp://ec.europd.eu/environmenf/pubs/pdf/Factsheets/7eop/pf.pdf.
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EVOLUTION OF URBAN PLANNING LAW
IN PORTUGAL BETWEEN 2012 TO 2017

Fernando Alves Correia

Full Professor at Coimbra Faculty of Law; Chairman of Territorial, Urban Planning and
Environment Law Research Institute; Chairman of Urban Planning Law Portuguese Asso-
ciation; Vice-President of International Association of Urban Planning Law.

Abstract: The present study assesses the evolution of the portuguese urban planning law,
covering the years 2012 to 2017, mainly the transformations carried out by the new legisla-
tion, the fown and country programming, the territorial planning, the jurisprudence or the

portuguese case law and, finally, the contributions of the doctrine.

Keywords: Public policy of the land, land planning and town planning; territorial manage-
ment instruments; urbanization and construction; programs and plans; expropriations of the
plan; jurisprudence; doctrine.
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THE NATIONAL SOLID WASTE POLICY
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Group Environmental Law and Political Ecology in the Society of Risk (GPDA / UFSC).

Abstract: The scope of this study is to understand the environmental taxation system, espe-
cially for its extrafiscality dimension, and then analyse its foundations and limits. The study

will depart from a context of implementation of environmental protection policies and
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practices, fo which economic development should suit (sustainability), in accordance with
the legal and constitutional requirements.

Afterwards it will reflect on what could turn out to be the best way to harmonize environ-
mental extrafiscality and environmental policies, based on appropriate criteria. The spe-
cific cases analysed are the economic and fiscal instruments brought by the National Solid
Waste Policy, outlining the issues to be observed in an integrated manner in the applica-
tion of extrafiscality measures.

Keywords: Environmental Policy. Extrafiscality. National Solid Waste Policy.

THE PROPORTIONAL ATTRIBUTION OF CHARGES
ARISING FROM URBAN OPERATIONS AND THE LIMITS
TO THE DISCRETIONARY POWER

Jorge Alves Correia
Professor of the Faculty of Law of the University of Coimbra

Abstract: The purpose of the present study is to highlight the significance of the general
principles in controlling the power of discretion, especially when the public administration
does not consider all relevant circumstances in the case or simply requires unreasonable
counterparts as a motive for the granting of the request of |icensing. The study focuses on
the Legal Regime of Urbanization and Edification.

Keywords: Local planning authorities; planning permission and applications; additional admi-
nistrative charges and conditions; illegality due to the violation of the principle of proportio-
nality; limits or boundaries to the power of discretion.

FROM THE “CREATIVE CITY” TO THE CITY’S CREATIVITY

Maria do Céu Colaco

Guest assistant at the Faculty of Law of the University of Coimbra

Abstract: The concept of “Creative City” was diffused through the works of Landry (1995,
2000) and Florida (2002, 2005). Later, UNESCO (2004) created “The Creative City Net-

work” — a network of creative cities, a platform that currently comprises 116 members,
including three Portuguese hubs — Belém, Obidos and Idanha-a-Nova. The designation of
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“Creative City” is the international recognition of a set of regional political strategies that
value culture and its expressions as well as creativity as essential factors for the progress of
societies, for economic growth and for sustainable development. Creativity and cultural
valorisation are an important part of the regional strategies to face current social and eco-
nomic challenges, including the worldwide trend towards population concentration in cities,
the diffusion of information and communication technologies, and the economic slowdown.
The cultural and the creative industry together represent a growing economic sector that has
a major impact on the world economy and job creation. In addition, they serve as a motto
for strategies to bring people and cities closer together in compensating local and regional
imbalances. The cultural and the creative industry are the common denominator for cities’
growth and sustainability policies.

Keywords: Creative cities | creativity \ cultural valorisation | regional imbalances | urban
renewal | cultural heritage
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pref. de Eros Grau]. — Brasilia: Geodireito, 2017. — 423 p.: il; 24 cm. — Bibliografia p. [391]-423.

ISBN 9788564533028

VERMA, Meera

Energy use in global food production: considerations for sustainable food security in the 21st Century / Meera
Verma. — Cham: Springer, 2015. — xiii, 49 p.: il; 24 cm. — (SpringerBriefs in food, health, and nutrition)
ISBN 9783319167800

VOLOTAO, Romilson de Almeida, 1975-

Direito regulatério, governanca e licenciamento ambiental: solugdes para o aperfeicoamento do licenciamento
ambiental brasileiro / Romilson de Almeida Volotdo. — Lisboa: Editorial Jurug, 2016. — 321 p.; 21 cm. — Orig.
dissertacéio de mestrado opresenfudcl & Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getulio Vargas, sob

orientacdio de Sérgio Guerra.

ISBN 9789897124136

ZWART, Hub, 1960-

Understanding Nature: case studies in comparative epistemology / Hub Zwart. — [Dordrecht]: Springer Science,
2008. — viii, 284 p.; 24 cm. — (International library of environmental, agricultural and food ethics; 13). —
Bibliografia: p. 271279, — indice: p. 281-284.
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