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La Nueva Regulacion Legal del
Suelo en Espana

La nueva regulacion legal del suelo en Espafia es la primera
ley en la que se aborda el urbanismo espafol como “un
conjunto organico”, y con una vision de conjunto de todo el
territorio del Estado.

Una innovacion fundamental de la nueva ley es el rechazo
de la clasificacion del suelo que ha venido existiendo en las
sucesivas leyes del suelo, pero la clasificacion del suelo que,
por el abandono de la ley, se ha dejado a la exclusiva compe-
tencia de las comunidades auténomas no dejara de plantear
problemas respecto de su reconduccion a las situaciones
basicas del suelo.

1. La Ley 8/2007 en la evolucion de la legislacion urbanistica

La ley 8/2007de 28 de mayo es la quinta ley, sin tener en cuenta textos refundidos y
reformas puntuales, que se aprueba en materia de urbanismo desde la primera de 12 de
mayo de 1956 en la que se aborda el urbanismo espaiol, por primera vez, como “un con-
junto organico”, seglin expresiéon contenida en el principio de su exposicién de motivos,
y con una vision de conjunto de todo el territorio del Estado.

Se pretendia con esta ley superar aproximaciones anteriores en el siglo XIX y en el mismo
siglo XX, limitadas en cuanto a sus objetivos y circunscritas al ambito local, fundamental-
mente municipios: leyes de ensanche de las poblaciones (1864 y 1876), de saneamiento y
mejora interior de las grandes poblaciones (1895), precedida por una regulacion especifica
en la ley de expropiacion forzosa de 1879 de la reforma interior de las grandes poblaciones;
de solares (1945) y preceptos de la legislacion sobre régimen local (1924 y 1955)~

Al periodo preconstitucional, correspondiente a un Estado marcadamente centralista,
corresponde también la ley de 2 de mayo de 1975 que reformd la anterior y el texto re-
fundido aprobado por Real Decreto 1346/1976 de 9 de abril.

Sin entrar en su anélisis, el ambito de esta legislacion preconstitucional se mantiene
incluso en la primera ley promulgada después de la entrada en vigor de la Constitucion,
la ley 8/1990 de 25 de julio, que se corresponde al Estado compuesto —autonémico- como
evidencia la aprobacion del texto refundido de todas las disposiciones hasta entonces vi-
gentes, que se aprobd por Real Decreto legislativo 1/1992 de 26 de junio, y la comparacién
de los articulos 2 de los textos legislativos de 1956-1976 y 1990-1992.

* Cfr. M. BASSOLS COMA, Génesis y evolucion del Derecho urbanistico espafiol (1812-1956), Montecorvo,
Madrid, 1973.
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En el primer caso, se dice que la actividad urbanistica se refiere al planeamiento urba-
nistico, régimen urbanistico, ejecucién de las urbanizaciones, fomento e intervencion del
ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y edificacion. En el Texto
de 1992 se habla de planeamiento urbanistico, ejecucidn del planeamiento, intervencién del
ejercicio de las facultades dominicales relativas al uso del suelo y edificacidn, intervencién
en la regulacion del mercado del suelo.

La discutida STC 61/1997 de 20 de marzo? declar6 inconstitucional en su mayor parte la
Ley de 1990 y texto refundido de 1992 sobre régimen del suelo y ordenacién urbana por
considerar que invadia competencias de las Comunidades auténomas. Dado que la incons-
titucionalidad se fundaba en razén de competencia, la sentencia hizo revivir preceptos que
procedian de la legislacion preconstitucional asumida en el texto refundido de 19923.

El urbanismo —como la ordenacion del territorio- es competencia de las Comunidades
auténomas ex articulo 148,1,32 de la CE. Por tal ha de entenderse, segin el TC “las politicas
de ordenacién de la ciudad, en tanto en cuanto mediante ellas se viene a determinar el
cdmo, cuando y donde debe surgir o desarrollarse los asentamientos humanos y a cuyo
servicio se dispone las técnicas e instrumentos urbanisticos precisos para lograr tal obje-
tivo (fco.6)”. Pero el urbanismo, segiin la misma doctrina del Tribunal Constitucional, no
se identifica con el Estatuto de la propiedad urbana, en tanto que el Estado, en virtud del
articulo 149,1,12 ha de garantizar la igualdad en las condiciones del ejercicio del derecho de
propiedad urbana y en el cumplimiento de los deberes inherentes a la funcién socials.

Dejando ahora el analisis de la interpretacién que realiza la sentencia de esa com-
petencia del Estado sobre la igualdad, manifestada en otras anteriores (STC 56/1986 y
149/1991), a los efectos de lo que aqui interesa, es que coexiste con la competencia de
las Comunidades auténomas sobre el urbanismo.

Esa doctrina es aceptada por los legisladores posteriores. Asi la ley 6/1998 de 13 de
abril sobre régimen de suelo y valoraciones, refleja en su titulo, en el que no figura la
referencia la ordenacidn urbana, las consecuencias de la citada sentencia®. La nueva ley
obedecia al propésito de evitar la inseguridad juridica que se habia producido por la amplia
anulacién del texto anteriormente vigente. Pero también, y a ello se alude expresamente
en su exposicion, a una nueva orientacién de la politica socio-econémica, consecuencia
de la alternancia en el gobierno.

Para consolidar su posicién, el legislador se funda en otros preceptos constitucionales
diferentes del citado a la igualdad, como el de bases y coordinacién general de la activi-
dad econdmica (art. 149,1,139), legislacion civil (art. 149,1,8a) aunque el Tribunal consti-
tucional reconoce que no puede fundarse en ese titulo toda propiedad®, legislacidon sobre
expropiacion forzosa y responsabilidad de las Administraciones Piblicas (art. 149,1,189) y

2 Fue calificada como un “bombazo” o “tornado” y otras expresiones andlogamente criticas por un importante
sector de la doctrina cientifica. Cfr. E. GARCIA DE ENTERRIA, “El Derecho urbanistico espafiol a la vista del siglo
XXI”, Ordenamientos urbanisticos. Valoracion critica y perspectivas de futuro, M. Pons, 1998, p. 11.

3 También vigencia como derecho supletorio con diferente intensidad tienen los Reglamentos de Planeamiento,
Gestion urbanistica y Disciplina urbanistica de 1978.

4 La funcion social delimita el contenido del derecho de propiedad de acuerdo con las leyes (art. 33 CE). Cfr.
STC 37/1987.

5La Ley 6/1998 fue declarada conforme a la Constitucion por STC 164/2001, salvo dos articulos 16,1 y 38, por
contener una regulacion excesivamente concreta, en contra el caracter de minimo que debe tener la legislacion
estatal basica.

¢La propiedad ha dejado de ser después de la Constitucién “nicleo de la legislacion civil segln la citada sentencia.
La STC 170/1989 de 19 de octubre (f.jco. 8) recuerda que los poderes piblicos deben delimitar el contenido del
derecho de propiedad en relacién con cada tipo de bienes”. Se corresponde esta aproximacién constitucional con
el caracter estatutario de la propiedad del suelo que se mantiene desde la preconstitucional ley de 1956.
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legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente (art. 149,1,239), los mismos que
habia utilizado el legislador de 1990-92.

El contenido urbanistico, en sentido estricto, es acogido por la legislacién de las dieci-
siete Comunidades auténomas. En algunos casos por via de urgencia, aceptando sin mas
el Derecho estatal anulado por la sentencia y aprobando medidas transitorias’. El resultado
es que en esta materia el Estado compuesto se ha convertido en un Estado complejo.

La Ley 8/2007 se apoya en los mismos titulos competenciales que al Estado proporciona
la Constitucidn, pero se separa de la anterior ley -y en realidad de toda la tradicién legal
anterior que critica en la exposicion de motivos- al declarar con especial énfasis que

“se prescinde por primera vez de regular técnicas especificamente urbanisticas, tales
como los tipos de planes o las clases de suelo, y se evita el uso de los tecnicis-
mos propios de ellas para no prefigurar, siquiera sea indirectamente, un concreto
modelo urbanistico y para facilitar a los ciudadanos la comprensién de este marco
comin. No es ésta una Ley urbanistica, sino una Ley referida al régimen del suelo y
la igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales a él asociados en lo que
ataie a los intereses cuya gestion esta constitucionalmente encomendada al Estado.
Una Ley, por tanto, concebida a partir del deslinde competencial establecido en
estas materias por el bloque de la constitucionalidad que podra y debera aplicarse
respetando las competencias exclusivas atribuidas a las Comunidades Auténomas
en materia de ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda y, en particular, sobre
patrimonios pablicos de suelo”.

Se prescinde de “la técnica de la clasificacidon y categorizacién del suelo por el pla-
neamiento” que se califica de técnica urbanistica, “por lo que no le corresponde a este
legislador juzgar su oportunidad”, aunque la critica a continuacién. Lo cierto es —por
utilizar las mismas expresiones de la ley- que la clasificacion del suelo en una ley estatal
fue declarada como constitucional por la STC 61/1997 (f.jco 14 y 15) en relacién con la ley
de 1990 y texto refundido de 1992, de un gobierno socialista, y por la STC 164/2001 en
relacion con la Ley 6/1998 de un gobierno del opositor partido popular.

La nueva ley procura extraer consecuencias de la lectura de preceptos contenidos en el
capitulo tercero del titulo | de la Constitucion sobre principios rectores de la politica social
y econémica que han de informar la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion
de los poderes piblicos. En concreto, el articulo 45,12

“Todos tiene el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desar-
rollo de la persona, asi como el deber de conservarlo”.

Y el articulo 47

“Todos los espanoles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.
Los poderes plblicos promoveran las condiciones necesarias y estableceran las
normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del
suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion.

La comunidad participara en las plusvalias que genere la accidén urbanistica de los
entes pablicos”

7 Cfr. J.L.. MEILAN y A. FERNANDEZ., “La ley del suelo de Galicia y la legislacién del Estado”, RDU y MA, niim. 71
(1999) p. 850.
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En ese sentido se proponen tres estatutos subjetivos basicos.

19) el de la ciudadania en general, en relacion con el suelo y la vivienda, con sus de-
rechos y deberes de orden socio-econémico y medioambiental;

29) el régimen de la iniciativa privada para la actividad urbanistica, que afecta tanto al
derecho de propiedad como a la libertad de empresa, reconocida en el articulo 33 de la CE
“dentro de la economia de mercado” que se concretard en la afirmacién de que la urbani-
zacién es un servicio plblico y no forma parte, por tanto, del derecho de propiedad;

39 el régimen estatutario de la propiedad del suelo, vinculado a concretos destinos,
en relacidon con lo cual el legislador alude a la clasificacion del suelo que previamente
habia declarado rechazar, y manifiesta, de acuerdo con lo anteriormente sustentado, que
la prevision de edificabilidad “por si misma no la integra en el contenido del derecho de
propiedad del suelo”.

La ley no viene forzada por una orientacién realmente diferente en cuanto a la distri-
bucién de competencias estatales y autondmicas. El cambio de orientacion es mas ideo-
légico, correspondiendo a la alternancia en el gobierno. Aunque no sea fundamental, el
propio titulo de la ley, que no es el tradicional del suelo, sino de suelo es revelador de
esa voluntad de diferenciarse.

2. Estatuto de ciudadania y transparencia

Desde su comienzo la ley pone un énfasis especial en la perspectiva constitucional
desde la que quiere enfocar la materia, inexcusable en cualquier regulacién en la misma,
pero que en ésta figura de un modo ostensible.

El articulo primero, relativo al objeto de la ley, es una muestra inequivoca de esa
orientacién. No se trata de la ordenacién urbanistica (1956), de la propiedad urbanistica
(1990). No le es suficiente el contenido en la ley de 1998: “contenido bésico del derecho
de propiedad del suelo de acuerdo con su funcién social, regulando las condiciones que
aseguren la igualdad esencial de su ejercicio en todo el territorio nacional”.

Su redaccion, no obstante, es equivalente a la de la ley que deroga, poniendo en primer
término y generalizando su frase final: “las condiciones basicas que garantizan la igual-
dad en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales
relacionados con el suelo en todo el territorio nacional”. Entre esos derechos y deberes
se quiere subrayar la importancia de lo medioambiental.

Se pretende con esta redaccion en el inicio de la ley, como ha comentado uno de sus
intérpretes cuasiauténticos, subrayar que el destinatario primario de la ordenacidn territorial
y urbanistica ya no es el propietario del suelo, sino el ciudadano “ordinario” y también
el ciudadano “cualificado” en cuanto propietario del suelo y eventualmente empresario®.
Como habra ocasion de analizar mas adelante, no se trata de una cuestidn de estética del
lenguaje, arropado en la solemnidad de la Constitucién, sino de reducir la posicién del
propietario, no ya en relacion con la Administracién Piblica, en cuanto servidora eficaz del
interés general, sino también de otros particulares que la ley cualifica expresamente.

Los derechos y deberes de los ciudadanos ordinarios y cualificados que se contienen
en los articulos 4, 5y 6 de la ley son un eco y concrecién de lo establecido en la Consti-
tucién, o referidos en otras leyes.

Asi sucede con el derecho a una vivienda digna y adecuada (articulo 47 CE) a lo que
se afiade que sea accesible, cuya ambigiiedad permite interpretarla tanto en sentido fisico

8 Cfr. L. PAREJO, Comentarios a la ley del suelo, lustel, Madrid, 2007, p. 77.
"
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como econdmico?, aunque al decirse que sea “concebida con arreglo al principio de disefio
para todas las personas” parece referirse mas bien al primero. Esa concrecion viene de-
terminada por otra ley*® y en todo caso podria entenderse como una obligacién inherente
a la legislacion de vivienda o construccion.

Se pone un especial acento en considerar la vivienda no “como un bien de inversion,
sino como bien de uso, en particular para residencia habitual”, no como cosa, sino como
habitat®. En ese sentido, el articulo 4 se refiere a que la vivienda constituye el domicilio
del ciudadano que esté “libre de ruido u otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo
que superen los limites maximos admitidos por la legislacién aplicable y en un ambiente
y paisaje adecuados”. Proposiciones, sin duda plausibles, que hermosean el texto con
discutible necesidad de ser reiteradas®.

Los preceptos contenidos en los articulos 2 (principios de desarrollo territorial y urbano
sostenible) y en los que figuran los derechos (art. 4) y deberes (art. 5) de los ciudadanos
pertenecerian a lo que podria denominarse con la terminologia del Derecho comunitario
como soft law, son “recordatorio de situaciones subjetivas dispersas en el ordenamiento
juridico”, remisiones a lo establecido en la legislacidn aplicable.

Asi sucede con las recomendaciones de propiciar el uso racional de los recursos na-
turales, con armonizacién de “los requerimientos de la economia, el empleo, la cohesién
social, la igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres, la seguridad de
las personas y la proteccion del medio ambiente, contribuyendo a la prevencion y reduccion
de la contaminacién” (art. 2).

Lo mismo acontece con el deber de “respetar y contribuir a preservar al medio ambien-
te, el patrimonio histdrico y el paisaje natural y urbano o cumplir con lo establecido en
la legislacion sobre actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas”, cuya primera
regulacion proviene, nada menos, que de 1961.

Se pone un especial énfasis en el derecho a la informacién proponiendo “un sistema
integrado” con el fin de “promover la transparencia (disposicion adicional primera) poner
a disposicion de los ciudadanos copias completas de los instrumentos de ordenacién
territorial y urbanistica, debidamente actualizados (disposicion adicional novena)”. Se
remite a la legislacion sobre ordenacidn territorial y urbanistica, el ya existente derecho
de consulta, con obligacién de contestar en un plazo no superior, en principio, a tres me-
ses, con posibilidad de incurrir en responsabilidad en casos de incumplimiento (articulo
6,b) que se reconoce también en casos de aprobacién de instrumentos de ordenacion o
ejecucion urbanisticas iniciados por los particulares (articulo 11,4).

Se atribuye al pleno municipal de los Ayuntamientos la aprobacién inicial y la que
ponga fin a la tramitacion de los planes y demas instrumentos de ordenacion —la definitiva
suele corresponder a la Comunidad auténoma- asi como de los convenios y se refuerza la
incompatibilidad de los representantes locales.

Se reconoce el derecho a la participacion en los procedimientos relativos a instrumen-
tos de ordenacién y ejecucién urbanisticos, y de su evaluacién ambiental. Poco se afade,
como el informe de sostenibilidad econémica en la documentacién urbanistica, y en algln
caso se reproduce lo existente en la ley derogada, como lo relativo al derecho de iniciativa

o Cfr. PAREJO, op.cit., p. 101.

o | ey 51/2003 de 2 de diciembre, promovida por el gobierno anterior.

1 Cfr. Testimonio del Director General de Urbanismo y Politica del suelo, M. VAQUER, op, cit., p. 22.

2 Antes de esta ley la STC 119/2001 admiti6 el exceso de ruido como vulneracion del derecho fundamental a la
intimidad personal y a la inviolabilidad del domicilio reconocidos en el articulo 18,1y 2 CE con referencia a los
articulos 10 y 45 CE (medio ambiente) y sentencias del TEDH. En el mismo sentido SSTS de 12 y 26 de noviembre
de 2007 y otras alli citadas.

3 F, LOPEZ RAMON, Introduccién al Derecho urbanistico, 22 ed., M. Pons, Madrid, 2007, p. 83.
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de los particulares para ejecutar la urbanizacién. La propia ley reconoce que en materia
de expropiaciones y responsabilidad se recogen “sustancialmente” las mismas reglas que
contenia la Ley de 1998.

Si fuera sélo por todo eso quiza no estaria justificada una nueva ley, bastando la reforma
de la existente. Ha dado pie, para que en la doctrina cientifica se hable de un “catalogo
de buenas intenciones”* o con mayor crudeza critica de “retérica, que como hojarasca,
hay que apartar de inmediato”*.

Otras son las cuestiones de mayor calado que suponen un cambio importante de la ley
respecto de la tradicion legislativa anterior. Tienen que ver con puntos tan fundamentales
como las denominadas “situaciones basicas del suelo” y su valor y con el contenido del
derecho de propiedad y la funcién pdblica en la urbanizacion.

3. Situaciones basicas del suelo

Una innovacion fundamental de la nueva ley es el rechazo de la clasificacion del suelo
que ha venido existiendo en las sucesivas leyes del suelo, incluidas las aprobadas después
de la Constitucién de 1978. La exposicion de motivos de la ley justifica tal omision aduciendo
que “la técnica de la clasificacién y categorizacion del suelo por el planeamiento —como
se venia haciendo en las leyes- es una técnica urbanistica, por lo que no le corresponde
a este legislador juzgar su oportunidad”.

La explicacion parece residir en el respeto a la competencia de las Comunidades au-
tébnomas sobre el urbanismo, pero no es correcta, porque el Tribunal Constitucional no
anuld los preceptos de la Ley de 1990 sobre clasificacidn, ni tampoco los de la Ley de
1998. En realidad no se trata de una omision, sino de un auténtico rechazo porque a la
clasificacion se atribuye haber contribuido a “la inflacién de los valores del suelo” cuestién
unida reiteradamente a la especulacion. Otra es la razon y tiene que ver, precisamente,
con la nueva valoracion que introduce la ley.

El cambio es profundo al prescindirse de un elemento que se ha reconocido clave,
como decia la exposicion de motivos de la ley de 1975, “para la determinacion del régimen
juridico aplicable a los terrenos y para la regulacion del proceso de desarrollo urbano”.

Para la STC 61/1997 la clasificacion del suelo “es presupuesto de la misma propiedad
del suelo”. Sin ella “no seria posible regular condicién basica alguna del ejercicio del
derecho de propiedad urbana”, competencia reservada al Estado “puesto que constituye
la premisa, a partir de la cual se fijan tales condiciones basicas”. Mas ain, en ello tendria
razon de ser la equivalencia de las clases de suelo reguladas por la legislacién urbanistica,
de competencia autonémica a que se refiere el articulo 7 de la Ley de 1998.

Las clases de suelo —urbano, urbanizable y no urbanizable- se han mantenido hasta
la presente ley desde 1976, con algunas matizaciones. En la Ley de 1990 dentro del ur-
banizable se distinguia el programado y no programado, si el planeamiento parcial, de
desarrollo del general, debia o no ser aprobado en un plazo previsto. Esta subdivisién fue
eliminada en la ley de 1998 pasando el suelo no urbanizable a tener un caracter residual,
de acuerdo con la orientacion liberalizadora.

En leyes autonémicas como la ley de Galicia 9/2002 de 30 de diciembre, de ordenacion
urbanistica y proteccién del medio rural, dentro del suelo urbano se distingue el conso-
lidado -solares o parcelas que mediante obras accesorias y de escasa entidad pueden
constituirse en solares aptos para la edificacion- y no consolidado. El suelo no urbanizable

% F, LOPEZ RAMON, op. cit., p. 33.
5 T. R. FERNANDEZ, “La nueva Ley 8/2007 de 28 de mayo, de suelo: valoracion general” RAP, nam. 174 (2007) p. 66.
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se denomina rdstico y se reconoce una clase de suelo nuevo, de ndcleo rural, de acuerdo
con el peculiar asentamiento de la poblacion.

De los pronunciamientos del Tribunal Constitucional se desprende inequivocamente que
no era obligado el abandono de la clasificacién del suelo por el legislador de 2007, que se
mantiene en las leyes autondmicas. Se ha hecho para justificar el cambio de orientacion
en cuanto al meollo de la cuestion, que no es otro que la valoracion del suelo.

El propio predmbulo revela el propésito del legislador. Lo que importa es “fijar los
criterios de valoracion del suelo”. Y se sostiene que

“la clasificacién ha contribuido histéricamente a la inflacion de lo valores del suelo,
incorporando expectativas de revalorizacidon mucho antes de que se realizaran las
operaciones necesarias para materializar las determinaciones urbanisticas de los
poderes piblicos y, por ende, ha fomentado las practicas especulativas”.

La nueva ley, en lugar de clases o categorias de suelo®, habla de “situaciones basicas
del suelo”, que reduce a dos. “Todo el suelo -dira- se encuentra, a los efectos de esta ley,
en una de las situaciones basicas de suelo rural o de suelo urbanizado” (articulo 12.1). Ha
desaparecido toda referencia al suelo urbanizable, pieza clave de la Ley del 98.

En la exposicion de motivos se desvincula el suelo de lo que podria denominarse
dinamismo del planeamiento, lo que tendria consecuencias en la valoracion del suelo, al
eliminar las expectativas que aquel pudiera generar. De este modo lo justifica la Exposicidn
de motivos de la Ley:

“En lo que se refiere al régimen urbanistico del suelo, la Ley opta por diferenciar
situacién y actividad, estado y proceso. En cuanto a lo primero, define los dos estados
basicos en que puede encontrarse el suelo segiin sea su situacién actual -rural o
urbana-, estados que agotan el objeto de la ordenacién del uso asimismo actual del
suelo y son por ello los determinantes para el contenido del derecho de propiedad,
otorgando asi caracter estatutario al régimen de éste. En cuanto a lo segundo, sienta
el régimen de las actuaciones urbanisticas de transformacién del suelo, que son las
que generan las plusvalias en las que debe participar la comunidad por exigencia de
la Constitucién. La Ley establece, conforme a la doctrina constitucional, la horquilla
en la que puede moverse la fijacion de dicha participacion. Lo hace posibilitando
una mayor y mas flexible adecuacién a la realidad y, en particular, al rendimiento
neto de la actuacién de que se trate o del ambito de referencia en que se inserte,
aspecto éste que hasta ahora no era tenido en cuenta”.

Se ha procurado con ello “la separacidn del estatuto de la propiedad y la promocion”?,
como habra ocasidn de analizar mas adelante.

Para el cabal entendimiento parece preferible iniciar la exposicién por el suelo urbanizado,
que no se corresponde a la clase de urbano recogida hasta ahora y aceptada en la legislacion
auton6mica, como la Ley 8/2002 de 30 de Galicia, con las categorias de consolidado o con
vocacion de solar y no consolidado, necesitado de procesos de urbanizacion.

6 Aungue a veces se le escapa referirse a la clasificacion como un elemento conforme al cual ejercen las facultades
que integran el derecho de propiedad del suelo (articulo 8,1).

7 Cfr. A. MENENDEZ REXACH. “La incidencia de la tipologia suelo urbanizado-suelo réstico de la Ley 8/2007 sobre
la clasificacion de suelo establecida por las leyes autondmicas. Incidencia sobre el régimen juridico del suelo
urbano, urbanizable”, RDU y MA, num. 237 (2007), pp. 73 Y SS.
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Utilizando como elemento de muestra la citada ley, se clasifican como suelo urbano los
terrenos integrados en la malla urbana que cuente con acceso rodado piblico, servicios de
abastecimiento de agua, evacuacion de aguas residuales y subadministracion de energia
eléctrica, o aln careciendo de esos servicios estén comprendidos en areas ocupadas por
la edificacion al menos en dos terceras partes (art. 11).

El suelo urbano consolidado esta integrado por solares -superficies legalmente divi-
didas y aptas para edificar que cuentan ademds con acceso por via plblica pavimentada
y alumbrado pablico- o por parcelas que puedan adquirir esa condicion mediante obras
accesorias y de escasa entidad que pueden ejecutarse simultdneamente con las de edifi-
cacién o construccion (art. 12).

La situacion basica de suelo urbanizado es mas restrictiva: es el integrado en la red de
dotaciones y servicios propios de los nicleos de poblacién —a determinar por la legislacién
autondémica- no s6lo de una manera efectiva, sino también legal. “Se entenderd que asi
ocurre cuando las parcelas, estén o no edificadas, cuenten con las dotaciones y los servi-
cios requeridos por la legislacion urbanistica o puedan llegar a contar con ellos sin otras
obras que las de la conexién de las parcelas a las instalaciones ya en funcionamiento”
(art. 8,3). La ley contiene una referencia a la peculiaridad de “los nicleos tradicionales
legalmente asentados en el medio rural”, como es el caso de Galicia, que dan lugar a una
clase de suelo.

La falta de equiparacion es clara y tendra repercusion en el régimen de la propiedad.

Los terrenos que no relinan esas condiciones se encontraran en la situacién de suelo
rural, en el que se distinguen dos supuestos. El primero podria calificarse como no sus-
ceptible de urbanizacién y serfa equivalente a la clase de suelo no urbanizable de la ley
1998 o rlstico de la ley gallega de 2002.

En definitiva terrenos que, por diferentes motivos, deban ser preservados de los pro-
cesos de desarrollo urbanistico. Es ahora objeto del apartado a del articulo 12:

“el suelo preservado por la ordenacion territorial y urbanistica de su transformacion
mediante la urbanizacién, que debera incluir, como minimo, los terrenos excluidos
de dicha transformacién por la legislacion de proteccion o policia del dominio pd-
blico, de la naturaleza o del patrimonio cultural, los que deban quedar sujetos a tal
proteccién conforme a la ordenacién territorial y urbanistica por los valores en ellos
concurrentes, incluso los ecolégicos, agricolas, ganaderos, forestales y paisajisticos,
asi como aquéllos con riesgos naturales o tecnolégicos, incluidos los de inundacién
o de otros accidentes graves, y cuantos otros prevea la legislacion de ordenacion
territorial o urbanistica”.

El otro supuesto de la situacion de suelo rural se contiene en el apartado b del mismo
articulo

“El suelo para el que los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica pre-
vean o permitan su paso a la situacién de suelo urbanizado, hasta que termine la
correspondiente actuacion de urbanizacion”.

Se corresponderia con la clase de suelo urbanizable. Los términos “prevean o permitan”
son significativos para esa correspondencia.

El dualismo es claro, y por si no fuera suficiente con lo trascrito, el apartado c concluye
con “y cualquier otro que no redna los requisitos” del suelo urbanizado. Todo lo que no
es urbanizado, podria concluirse, es rural. Por consiguiente, en una interpretacion estricta,
conforme a la literalidad y contundencia de la regulacion de la Ley 8/2007, en la situacion
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de suelo rural se encontrarian las clases de suelo urbanizable y urbano no consolidado, ya
que no pueden estar en la condicidn de urbanizado “hasta que termine la correspondiente
actuacion de urbanizacion”.

Se ha defendido*® la innovacion de la Ley 8/2007, desde un punto de vista logico,
porque obedece a un Gnico criterio —objetivo o factico- a diferencia de la clasificacién de
suelos que utiliza criterios heterogéneos: el factico para suelo urbano y no urbanizable
ristico y el del destino, para el suelo urbanizable. Mas alla de ese purismo légico lo que
se revela es un diferente criterio de valoracién y, por tanto, de derechos posibles de los
propietarios del suelo.

4. La valoracion del suelo

La valoracién del suelo en la Ley de 2007 pasa por su desvinculacién de la clasificacion
del mismo® como reconoce explicitamente su exposicién de motivos y justifica, mas alla de
planteamientos tedrico-dogmaticos, la opcidon adoptada de definir las dos situaciones ba-
sicas antes expuestas. Estas reflejarian una “situacién real del suelo y no su destino”.

De varias maneras se insiste en la idea y sus consecuencias. “Debe valorarse lo que
hay, no lo que el plan dice que puede llegar a haber en un futuro incierto”, calificado
de un modo absoluto. De lo que se trata es de excluir de la valoracién lo que considera
“meras expectativas generadas por la accidon de los poderes publicos”.

Del alcance de esa actitud de la ley da cuenta el articulo 22,2. Al referirse a la valoracién
en el suelo rural dice con claridad que no podran —en ninguno de los casos- considerarse
expectativas derivadas de la asignacion de edificabilidades y usos por la ordenacién ter-
ritorial o urbanistica que no hayan sido aun plenamente realizados.

La expresidn es rotunda y no admite gradacién alguna en cuanto a la proximidad o
lejania temporal respecto de la culminacién de la urbanizacién exigida para la considera-
cion de suelo urbanizado.

De acuerdo con estas expresiones y la definicion de lo que es situacion de suelo ur-
banizado, resulta que el suelo urbano no consolidado, asi clasificado en las legislaciones
autonémicas, pasaria a ser valorado como suelo rural. El problema es serio, como se
reconoce por autor favorable a las nuevas situaciones basicas del suelo y no se resuelve,
como se sugiere, con una posible aclaraciéon en un futuro texto refundido.

Se prescinde no ya de la aptitud de un suelo para llegar a la situacidon de urbanizado,
sino también, en principio, de la mayor o menor cercania respecto de esa situacién de
destino en un proceso de urbanizacién en ejecucion. La posicién adoptada por la ley es
paradigmatica en cuanto al suelo consolidado, pero es también extensible al urbanizable
delimitado. Conceptualmente sera defendible, pero resultara dificil erradicar o cambiar
arraigadas convicciones de propietarios de suelo y admitir que ninguna expectativa sea
considerada a efectos de su valoracion. El mercado del suelo obviamente no es perfecto,
pero prescindir de él resulta utépico?, incluso para el propio legislador.

8 Cfr. A. MENENDEZ REXACH, op. cit.,, loc. cit., p. 71.

9 Critica en T.R. FERNANDEZ, op. cit., RAP, nim 174 (2007), p. 69 para quien, en contra de lo sostenido en la
ley, “desvincular clasificacion y valoracion del suelo es algo materialmente imposible”.

20 Cfr, A MENENDEZ REIXACH, op. cit, loc. cit., p. 79.

21 Cfr. T.R. FERNANDEZ, op. cit., loc. cit., p. 69: “La ley puede decir lo que quiera, pero, diga lo que diga, todo
plan de ordenacion urbana tendra que precisar por donde se va a extender la ciudad, por donde van a prolon-
garse los sistemas generales que conforman su esqueleto. Y desde el momento en que lo diga el mercado se
movera inevitablemente en esa direccion, valorando mas los terrenos situados en ella. No hay modo de evitarlo”.
También en sentido critico, ). GONZALEZ PEREZ (dir), Comentarios a la ley del suelo, vol. Il, Thomson-Civitas,
Madrid 2007, pp. 996-97.
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Estd por ver la dificultad que supondra la ley para las Comunidades auténomas. El
cambio radical se manifiesta en la disposicién transitoria de la ley que deja en evidencia
la diferente valoracion de la ley respecto de la anterior. Aquella es de aplicacion en los
expedientes que se inicien a partir de la entrada en vigor de la ley, que no tiene efectos
retroactivos. Para los terrenos que formen parte del suelo urbanizable incluidos en ambitos
delimitados se aplicaran las reglas de valoracion de la Ley 6/1998 que prioritariamente
depende del “aprovechamiento que le corresponda del valor basico de repercusion en
poligono, que sera el deducido de las ponencias de valores catastrales (art. 27)”, siem-
pre que no hayan vencido los plazos para la ejecucidn del planeamiento o si lo hubieren
que sea por causa de la Administracién o terceros. Una valoracién mas favorable a los
propietarios que el que correspondera a terrenos fisicamente equiparables que, segln la
ley, pasaran a la situacion de suelo rural. La ley de 1998 equiparaba sélo a suelo rdstico
el urbanizable no incluido en ambitos delimitados por el planeamiento. Nada se dice del
actual suelo urbano consolidado.

La valoracién de los terrenos en el suelo rural consiste en “la capitalizacion de la
renta anual real o potencial, la que sea superior, de la explotacion”, segiin su estado en
el momento al que corresponde realizar la valoracion. Esta regla se corresponde a lo que
la ley de 1998 establecia como subsidiaria de la principal, que se fundaba en el “método
de comparacién a partir de valores de fincas analogas”, utilizado tradicionalmente en las
expropiaciones forzosas para la fijacion del justiprecio. La ley de 2007 lo abandona “porque
-son sus palabras- muy pocas veces concurren los requisitos necesarios para asegurar su
objetividad —aunque la ley de 1998 proporcionaba criterios para justificar la identidad de
razdn- y la eliminacién de los elementos especulativos”.

El abandono del método de comparacion en el suelo rural fue objeto de critica en el
tramite parlamentario??y lo ha sido por la doctrina cientifica. En ese sentido se ha dicho
que si en “muy pocas veces” no concurren los requisitos necesarios, ello significa que en
algunos casos si procede y su eliminacién, por tanto, es arbitraria?> cuando, al menos,
podria ser un método subsidiario, invirtiendo la prioridad establecida en la ley de 1998.

Se ha subrayado también la inadecuacién del método, desde los propios principios de
la ley, por entender que se esta identificando suelo rural con el susceptible Gnicamente de
aprovechamiento agricola, cuando la realidad ofrece otros (turismo rural, parques edlicos).
Es una hipotesis contemplada en la propia ley al reconocer el uso agricola, ganadero,
forestal, cinegético o cualquier otro vinculado a la utilizacién racional de los recursos na-
turales y ademas, con caracter excepcional, usos especificos “de interés p(blico o social
por contribuir a la ordenacion y el desarrollo rurales o porque hayan de emplazarse en
el medio rural”.

De otra parte, la ley en su articulo 22,1,a admite que el valor establecido, consistente
en la capitalizaciéon de la renta anual o potencial, podra ser corregido al alza hasta un
maximo del doble en funcién de factores objetivos de localizacién, como la accesibilidad
a ndcleos de poblacién o a centros de actividad econdmica o la ubicaciéon en entornos
de singular valor ambiental o paisajistico. Se matiza asi la rotundidad de la negacién de
expectativas. No se admiten como reconocidas por la planificacién; pero no se descartan
como una realidad objetiva que no es ajena al mercado.

22 |Intervencion del Diputado del grupo parlamentario del PP Matos Mascarefio que se sumd a una enmienda del
diputado Jané, de CIU que considerd un disparate que se pague “un terreno donde van a construir viviendas
o0 naves industriales a precio de una cosecha de platano o de papas”, Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados, num. 2327, 2007, p. 11925.

23 Cfr. T. R. FERNANDEZ, op. cit. loc. cit., p. 71.

24 También critico es R. GOMEZ-FERRER, en ponencia presentada en Il Congreso de la Asociacion espafiola de
profesores de Derecho administrativo, Granada, febrero 2008, con apoyo en la disposicion adicional séptima.
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Una consideracion de las expectativas, de un modo indirecto y parcial, se contempla
en el articulo 24 que trata de la indemnizacion de la facultad de participar en actuaciones
de nueva urbanizacién. Se refiere a terrenos “incluidos en la delimitaciéon de ambitos de
actuacién” cuando se impida el ejercicio de la citada facultad o altere sus condiciones
modificando los usos del suelo o reduciendo su edificabilidad antes del inicio de la ac-
tuacion o en circunstancias equivalentes, siempre que no exista incumplimiento de los
deberes correspondientes. Dara lugar a una indemnizacion consistente en “la diferencia
entre el valor del suelo en su situaciéon de origen y el valor que le corresponderia si es-
tuviera terminada la actuacién”. No se trata, ciertamente de una valoracién que incluya
las expectativas, no es un justiprecio, pero ese destino futuro esta presente en lo que se
configura como supuesto del dafio indemnizable.

El objetivo Gltimo de la ley no es meramente conceptual, sino abaratar el justiprecio de
las expropiaciones y para ello, se derogan los articulos 38 y 39 de la ley de expropiacién
forzosa de 16 de diciembre de 1954. El valor del suelo se pretende alejar, por esa via,
del valor del mercado en la blsqueda de su valor real o auténtico, en la apreciacion del
legislador. Y no se trata de la expropiacién propiamente urbanistica, como pueden ser
las relativas a dotaciones, incluidos los sistemas generales, sino relativas a toda clase de
obras pablicas®.

Al “valor real” se refiere el articulo 43 de la Ley de expropiacion forzosa. Es un ideal
que cada legislador intenta definir. Para el de 1998 era el que “el mercado asigna a cada
tipo de suelo”, aunque no de una manera auténoma, porque depende de la decision de
la Administracion en el mismo contexto legal, en funcién de que el suelo urbanizable es-
tuviese o no previamente delimitado en el planeamiento. Es lo que rechaza el legislador
de 2007.

5. Derecho de propiedad y funcién pablica

La valoracidn del suelo, segiin su situacidn basica, incide en la concepcién que se tenga
del contenido del derecho de propiedad, que es otra de las innovaciones fundamentales
respecto de la ley del 98.

El régimen urbanistico de la propiedad del suelo es estatutario dice el articulo 7,1 de la
ley, recogiendo una doctrina consolidada desde la ley de 1956. Régimen que resulta —sigue
diciendo- de su vinculacién a concretos destinos?®. Las facultades dominicales sobre los
terrenos se ejerceran, por tanto, con arreglo a lo dispuesto en la ley y el planeamiento.
En esto no hay innovacién. Tampoco en el entrelazamiento pablico-privado que implica la
coexistencia de la funcién administrativa de planificacién con el régimen de la propiedad.
Es en relacidn con el contenido del derecho de propiedad donde se presentan los proble-
mas y se evidencia la orientacién de las leyes correspondientes.

Ya el legislador de 1956 advirtid que “el régimen juridico del suelo encaminado a
asegurar su utilizacion conforme a la funcién social que tiene la propiedad —que delimita
su contenido segin el articulo 33 CE- resulta el cometido méas delicado y dificil que ha
de afrontar la ordenacion urbanistica”. La cuestién no estriba en el reconocimiento de
la propiedad privada, que es hoy un derecho constitucional, sino en el papel que ha de
desarrollar en el proceso de urbanizacidn.

35 El articulo 25,2 de la Ley 6/1998, segln la redaccion de la 53/2002 de 20 de diciembre decia que la valoracion
de los suelos destinados a infraestructuras y servicios piblicos de interés general supramunicipal, autondmico
o estatal se determinaria “segiin la clase de suelo en que sitlen o por los que discurran”.

26 E| apartado 2 ahade que “la prevision de edificabilidad por la ordenacion territorial y urbanistica, por si misma,
no la integra en el contenido del derecho de la propiedad del suelo”
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El legislador de 1956 expresd un desideratum incumplible que reflejan estas palabras:

“si ideal en la empresa urbanistica pudiera ser que todo el suelo necesario para la
expansidn de las poblaciones fuera de la propiedad piblica, mediante justa adqui-
sicion, para ofrecerla, una vez urbanizado a quienes deseasen edificar, la solucion,
sin embargo, no es viable en Espana”.

De acuerdo con la tradicidn legislativa, el derecho de propiedad contenfa el de urbanizar.
Asi lucia expresamente en la ley de 1990 promovida por un gobierno socialista. Completar
la urbanizacién en el suelo urbano, promover la transformacién del suelo urbanizable,
reconocia la Ley de 1998 (arts. 13, 14 y 15) de orientacion liberal. La ley de 2007 se
separa de esa constante. El “ius aedificandi” se reconoce como contenido del derecho de
propiedad “de acuerdo con nuestra concepcion histérica de este instituto”?”; que debe
ser ejercido en los plazos establecidos (articulo 9,1). En cambio la urbanizacién no figura
en el articulo 8 que se refiere al contenido del derecho de propiedad del suelo. Tampoco
se configura como un deber y, por tanto, sin consecuencia alguna por un incumplimiento
no debido.

La razon se explicita en el preambulo de la ley. Se parte de calificar a la actividad urba-
nistica como “una actividad econémica de interés general que afecta tanto al derecho de
propiedad como a la libertad de empresa”. Para continuar diciendo que “la urbanizacién
es un servicio pablico, cuya gestion puede reservarse a la Administracién o encomendar
a privados”. En este caso “ha de poder ser abierta a la competencia de terceros”, con lo
que se espera redunde en la “agilidad y eficacia de la gestion”.

Su justificacion se hace con base en argumentos susceptibles de discusion: que la ur-
banizacidn suele —pero no siempre- afectar a una pluralidad de fincas, “por lo que excede
tanto loégica como fisicamente de los limites propios de la propiedad” o que el urbanismo
espafol “reservo a la propiedad del suelo el derecho exclusivo de iniciativa privada en la
actividad de urbanizacidn”. Esta afirmacién no es exacta. Entre los sistemas de actuacién
tradicionales y que figuran actualmente en la legislacion autonémica dos de ellos, el de
expropiacién y cooperacion, tienen un protagonismo publico evidente. Otra cosa es que el
de compensacion, en el que el protagonismo corresponde a los propietarios, sea el mas
usado. Y en todo caso la direccion es siempre piblica, como reconocia la Ley 6/1998 (art.
4,1). Lo afirmado se contradice, sin ir mas lejos, con el reconocimiento en el articulo 4,2
de la Ley 6/1998, de la gestion plblica a través de su accion urbanizadora que promoveria,
eso si, la participacion privada “aunque ésta no ostente la propiedad del suelo”.

Que los no propietarios de terrenos pudieran participar en la actividad urbanizadora
plblica estaba reconocido. La innovacién de la ley de 2007 es que la titularidad de la
actividad urbanizadora pertenece a la Administracién, que puede desarrollarla directa o
indirectamente, mediante procedimiento con publicidad y concurrencia en este caso. Los
propietarios podran participar como un empresario mas, no en su condicidén de propietarios,
aunque el articulo 6 a deja un portillo abierto en el sistema al decir “sin perjuicio de las
peculiaridades o excepciones que la legislacidn aplicable —supuestamente la autonémica-
prevea a favor de la iniciativa de los propietarios del suelo, o como con mayor claridad
dice la exposicion de motivos “sin perjuicio de que el legislador urbanistico opte por seguir

27 La STC 61/1997, no obstante, declaré que “el Estado puede plasmar una determinada concepcion del derecho
de propiedad urbana, en sus lineas, mas fundamentales, como, por ejemplo y entre otras, las que disocia la pro-
piedad del suelo del derecho a edificar, modelo éste que ha venido siendo tradicional en nuestro urbanismo”
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reservando a la propiedad la iniciativa en determinados casos de acuerdo con esta ley que
—poniendo la venda antes de la herida- persigue el progreso, pero no la ruptura”.

No se explicita el alcance de ese “sin perjuicio” que viene a relajar la rotundidad de la
tesis mantenida por la ley. De otra parte, al admitirse esa excepcién se esta cuarteando el
titulo competencial del Estado reconocido en el articulo 1,1,12 de la CE que persigue ga-
rantizar la igualdad, en este caso en el ejercicio de derecho de propiedad, en que se basé
la STC 61/1997 para reconocer la competencia del Estado®®. La desigualdad esta a merced
de la aplicacion que las Comunidades auténomas hagan de esta clausula de excepcion a
la regla general. No sélo se debilita el fundamento de la tesis central de la ley, sino que
abre la posibilidad a que sea impugnada de inconstitucionalidad®.

La opcidn asumida por el legislador de 2007 no es una novedad absoluta. Se corresponde
con la figura del agente urbanizador incluida por primera vez en la ley valenciana de 19943°
y admitida en otras leyes autondmicas como las de Castilla-La Mancha o Extremadura.

La opcion de la ley esta respaldada por algln sector doctrinal que orientd la ley valen-
ciana, a la que pertenecen estas palabras:

“convertir al duefio civil en agente ejecutor de decisiones pablicas tenia su légica
en un arcaico contexto econémico falto de desarrollo industrial, empresarial y tec-
nolégico donde la tierra era un bien de capital importancia”.

La consecuencia de tal concepcion, que se considera obsoleta, era considerar la urbaniza-
ciébn como una carga accesoria de la edificacién, como un derecho-deber del propietario.

En esa linea se adscriben colegas como Parejo, 0 Gomez-Ferrer que ya en 1998 sostuvo
que “no existe un derecho a urbanizar que corresponda al propietario como una facultad de
su derecho de propiedad”, siendo las tradicionalmente cargas del propietario “prestaciones
patrimoniales de Derecho piblico”3'; o Parada con su defensa de un urbanismo de obra
plblica32. En una linea opuesta T. Ramoén Fernandez, ha sostenido que la ley opera “una
verdadera nacionalizacién del derecho a urbanizar perfectamente innecesaria”3.

La innovacion de la ley de 2007 es que generaliza la formula y en virtud de su orien-
taciéon conceptual la iniciativa corresponde siempre a la Administracién, aunque pueda
encomendar o adjudicar la gestidon a “privados”, a particulares.

Los propietarios tienen derecho a participar en la ejecucién de actuaciones de urbaniza-
cion, (art. 8,1,c), entre las que se cuentan las de nueva urbanizacién para pasar suelo rural a
urbanizado o de reformar o renovar la urbanizacién en un ambito de suelo urbanizado (art.
14,1), por supuesto de acuerdo con un principio tradicionalmente reconocido de equitativa
distribucién de beneficios y cargas entre todos los propietarios afectados.

8 La STC 37/1997, sostenia en relacion con la ley de Andalucia de desarrollo agrario que se pueden justificar
distintos instrumentos juridicos en atencion a la propia localizacion de los bienes o en razon de las cambiantes
condiciones econdmicas, sociales e incluso de orden cultural en cada parte del territorio.

29 Cfr. T. R. FERNANDEZ, op. cit. loc. cit., p. 68 para quien esa radical ambigiiedad es inaceptable desde el punto
de vista de la seguridad juridica

0 Cfr. S. GONZALEZ-VARAS, Urbanismo y ordenacion del territorio, Thomson-Arazandi, 2004, pp. 173 y ss. Esa
ley fue sustituida por la ley 16/2005 de 30 de diciembre urbanistica valenciana, tras ser advertida Espafa por
la Comision Europea.

3t R. GOMEZ-FERRER, El derecho a urbanizar: carga y deberes, en Ordenacion... p. 191.

32 R. PARADA, Urbanismo de obra privada versus urbanismo de obra plblica, en Ordenacion pp. 45y ss.

33 0p. cit., loc. cit., p.6.
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Lo que sucede es que participaran como promotores de la urbanizacién junto a otros
que no sean propietarios en el concurso plblico convocado al efecto34. Si efectivamente
resultan adjudicatarios del concurso, cualquiera que sea la calificacion del negocio juridico,
se sitlan en el lugar de la Administracion, como demuestra el hecho de que la urbanizacién
podria ser realizada directamente por ella.

Se ha evitado que se aplique la Directiva europea sobre contratacién pdblica teniendo
en cuanto el pronunciamiento en sentido contrario de la STJCE de 12 de junio de 2001,
asunto 399/98, Scala®. En este sentido se trataria de adjudicar un convenio de los previstos
en el articulo 4,1, d de la Ley 30/2007 de 30 de octubre de contratos del sector piblico,
que transpuso la Directiva 2004/18/CE, que estan excluidos del ambito de esa ley. Pero
para ello ha de sostenerse que su objeto no se reduce a una obra p(blica, a menos que
su cuantia no alcance el umbral establecido en la Directiva y aceptado por la ley, sino
que se trata de un objeto complejo en el que la obra piblica es sélo una parte, siendo la
principal la de proporcionar solares, aptos para la edificacion, con destinatarios distintos,
la Administracién en el primer caso, el particular en el segundo, corriendo los propietarios
con el coste, que puede ser pagado con cargo a lo urbanizado.

En todo caso, una naturaleza que ha sido objeto de diferentes opiniones3® a cuya so-
lucién no ayuda la calificacion de servicio pdblico que se contiene en la ley, si se toma en
sentido estricto, ya que es evidente que no se trata de un contrato de gestion de servicios
plblicos regulado en la ley de contratos del sector plblico3”.

La finalidad de esta orientacién de la ley, como de las autonémicas que han acogido
la figura del agente urbanizador es agilizar la urbanizacién, la gestidén urbanistica. La pro-
gramacion pasa a ocupar un papel relevante, que recuerda los programas de actuacién
urbanistica de 19753 y también ahora se habla de un urbanismo concertado. Se trataria de
programas de actuacién integrada, de planeamiento y ejecucion3?, mas alla de los planes
de sectorizacion (articulo 66 de la ley gallega, ad exemplum).

La ley 8/2007 expresa una clara intencion de que este sistema sea el de general apli-
cacion. En ese sentido dejaria sin efecto el sistema de compensacion para ejecucion del
plan en el que los propietarios tienen el protagonismo, bajo la direccién de la Administra-
cién. Esta puede dejar sin efecto el sistema y sustituirlo por otro de protagonismo publico
—como la expropiacién- si los propietarios no cumplen con su obligacién de presentar en
el plazo legal los estatutos y bases de actuacidn de la junta de compensacién que han
de constituir.

34 Una descripcion de la lucha entre propietarios que consiguen ser urbanizadores y otros que no lo han conseguido
en lo que influye la brevedad de los plazos para las inversiones a realizar en J. GONZALEZ-VARAS, Urbanismo...
pp. 182-184 que refleja la experiencia valenciana.

35 Cfr. T.R FERNANDEZ en Documentacion administrativa, nim. 261-262, p. 11y ss.

3 Antes de la Ley 30/2007, contrato administrativo especial —asi se define en la LUV-, convenio de colabora-
cion, incluso encomienda de gestion con base en el caracter de agente, sobre todo tomando como punto de
referencia la figura del agente urbanizador de varias leyes urbanisticas autonémicas. Cfr. E GONZALEZ VARAS...
Urbanismo... pp. 2008 y ss., y estudios varios en Documentacion administrativa, nm. 261-262, y en RDU y MA,
ndm. 233 (2007).

37 Articulo 8 de la Ley 30/2007.

38 Ley 19/1975 de 2 de mayo. Operaban sobre suelo urbanizable no programado dentro de la concepcidn abierta
del plan, para atender a imprevistos. Cfr. T. R. FERNANDEZ, El urbanismo concertado y la ley del suelo, Instituto
de Estudios Administrativas, ENAP, Madrid, 1974, pp. 116 y ss.Esa influencia se reconoce en la LUV.

39 Cfr. S. GONZALEZ-VARAS, pp. 173 y ss ampliamente con especial referencia a la comunidad valenciana y expo-
sicion de motivos de la correspondiente LRAUV. En la LUV se reconoce su caracter complejo, con rasgos de los
convenios administrativos, contratos administrativos y “antiguas figuras de urbanismo concertado”. La figura ha
sido cuestionada por la Comisidn Europea.

4 Articulos 157,158, 159 del Reglamento de gestion urbanistica.
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Otra cosa es, como sucede en algunas Comunidades auténomas, por ejemplo en Ga-
licia, que el sistema analogo -de concesidn de obra urbanizadora- sea uno mas de los
previstos tradicionalmente: de compensacién o concierto, de ejecucion privada y de coo-
peracién y expropiacién, de ejecucion pblica. Actlla en sustitucién del de compensacion,
una vez transcurrido el plazo de dos anos desde la aprobacién del planeamiento que
ordene el poligono correspondiente“. El plazo puede ser determinante en disfavor de los
propietarios para constituirse, de alguna forma, en promotores frente a los que lo son ya
profesionalmente. Dependera de las Comunidades auténomas. La ley dice que no podra
ser inferior a un mes.

Con independencia del juego que las legislaciones autondmicas puedan dar a la excep-
cién incluida en el citado articulo 6 es evidente que la ley de 2007 ha apostado por los
promotores -empresarios- frente a los propietarios. Un colega, también ilustre, Lopez-Ramdn,
expresa sus dudas de que lo propuesto en la ley de 2007 “resuelva adecuadamente los
términos de un problema real”, que el camino adecuado... se encuentre en beneficiar a
unos propietarios (los de las empresas inmobiliarias) en detrimento de los tradicionales
(los del suelo)*>. Puede ocurrir que los propietarios renuncien a constituirse en promotores,
siendo expropiados, sin beneficiarse de los rendimientos que resultan de la urbanizacion,
al fijarse el justiprecio por el valor inicial, inferior el del suelo urbanizado que puede ser
pagado en especie. No puede utilizarse la expropiacion en beneficio del empresario®.

El mismo articulo 6,1 a sefhala que el procedimiento para adjudicar la ejecucién de la
urbanizacién ha de contener criterios “que salvaguarden una adecuada participacion de
la comunidad en las plusvalias derivadas de las actuaciones urbanisticas”. Queda en esta
determinacién un margen amplio del que puede beneficiarse el propietario y el empresario
mediante la correspondiente negociacion. También para la discrecionalidad, ya que la ges-
tién indirecta de la urbanizacién por el empresario o agente urbanizador se hace cuando
la Administracién no la realice, sin que la ley exija motivacidn. De ese modo las plusvalias,
no recaen en la Administracién pdblica, sino en un particular, el empresario#.

No es aventurado sostener la posicion de ventaja que en la practica tendra el que es
empresario promotors. Se refuerza en la ley (articulo 31) al rescatar la procedencia de la
venta forzosa, como alternativa a la expropiacién, que contenia la ley de 1990, del mismo
signo partidario, en beneficio de los promotores, al no cumplir en tiempo el propietario el
deber de ejercitar sus facultades, entre las que figuraba la de urbanizar.

6. Vivienda accesible: reserva de suelo y patrimonios piblicos de suelo

Como manifestaciones de soft law se establecen criterios basicos de utilizacion del
suelo, como destinar, por las Administraciones competentes (Comunidades auténomas y
Municipios) “el suelo preciso para satisfacer las necesidades que lo justifique” o atender a
principios de accesibilidad universal, de igualdad de trato y de oportunidades de hombres
y mujeres, de movilidad, de eficiencia energética.

4 Art. 161 de la Ley 9/2002 de 30 de diciembre de ordenacién urbanistica y proteccién del medio rural de Galicia.
4 Cfr. F. LOPEZ-RAMON, Introduccién, p. 129-131. En sentido critico , J. E. SORIANO, Hacia la tercera desamor-
tizacion, M. Pons, Madrid, 1995, p. 113, que habla de la distincion entre propietarios “buenos” y “malos” que
hace el legislador.

4 Cfr. L. PAREJO, op. cit., pp. 110 y 11.

4 En sentido critico, ). GONZALEZ PEREZ, Comentarios, al articulo 3, 6y 9.

45 Para T. R. FENRANDEZ, op. cit., loc. cit., p. 74, “los grandes beneficiarios de la ley van a ser los promotores,
los agentes urbanizadores especialmente los advenedizos, que son los que no tienen suelo de su propiedad”
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Pero el mismo articulo 10 en su apartado b da un paso mas, y al prever que se destine
suelo adecuado vy suficiente para usos productivos y para uso residencial, dispone que
la legislacion autonémica y los instrumentos de ordenacion, principalmente municipales,
reservaran como minimo, para vivienda sujeta a régimen de proteccion pablica, un 30 por
ciento del suelo destinado a uso residencial. No es una novedad completa, porque una
reserva con ese destino figuraba ya en legislaciones autonomicas. Ahora se generaliza, de
modo que aquellas que no lo hubieran previsto o hubieran dispuesto una cuantia menor,
al cabo de un afo tendran que incluirlo (disposicidn transitoria primera).

Esa reserva no determina la titularidad del suelo afectado que puede ser plblica o
privada. La ley prevé reservas de suelo para actuaciones de iniciativa pablica, como una
de las finalidades de los patrimonios pblicos de suelo (articulo 34) que, como los muni-
cipales de larga tradicién a los que sustituye4 en parte por la existencia de comunidades
auténomas, responden al mismo objetivo de hacer efectivo el derecho reconocido en el
articulo 47 de la CE de accesibilidad a una “vivienda digna y adecuada”.

La Ley determina expresamente que integran esos patrimonios, de ambito no estric-
tamente municipal, los recursos y derechos que adquiera la Administracion en virtud del
deber legal de entregar el suelo correspondiente con ocasion de una actuacién de trans-
formacion urbanistica (articulo 16,1 b).

La Ley reproduce los términos de los patrimonios municipales del suelo en cuanto a su
finalidad* y destino%, y sigue reconociendo su caracter de patrimonio separado, afecto a un
fin especifico, que no puede confundirse con los generales de la Administracién respectiva.
Pero se introducen modificaciones significativas que pueden desviar a los patrimonios de
su finalidad tradicional, por mas que se diga que los bienes y recursos que los integran
deberan ser destinados a la construccion de viviendas sujetas a alg(in régimen de proteccion
pablica (articulo 34,1), porque a renglén seguido se afiade que podran ser destinados “a
otros usos de interés social”, ahora no ya de acuerdo con el planeamiento.

La desviacion puede ser mas clara al reconocer la ley que los ingresos obtenidos me-
diante la enajenacién de los terrenos que integran los citados patrimonios —o el dinero
percibido en sustitucion del deber legal de entrega de suelo- puede destinarse no sélo
a la conservacién, administracion y ampliacion del patrimonio separado sino “a los usos
propios de su destino”, como una alternativa. Ciertamente se incrementa la flexibilidad,
pero se aleja del objetivo de “realimentacion” continua del patrimonio, en cuya afirmacion
se ha esforzado la doctrina® y la jurisprudencias®, que se han pronunciado por rechazar
la utilizacién de los patrimonios municipales de suelo como un medio de financiacién de
los Municipios.

La accesibilidad a la vivienda esta condicionada por su coste. En ello influye la escasez
de suelo para uso residencial, y obedece a diferentes causas, y en @ltimo término depende
del mercado y del comportamiento de los empresarios®*; pero también de las Administra-
ciones Plblicas y de los legisladores competentes en materia de ordenacion urbanistica,
que ahora son las Comunidades autonomas.

4 La Ley deroga los articulos 276 y 280,1 del texto refundido de 1992 que continuaban vigentes después de
la STC 61/1997.

47 Regular el mercado de terrenos, obtener reservas de suelo para actuaciones de iniciativa pdblica y facilitar la
ejecucion de la ordenacién territorial (del planeamiento en el texto refundido de 1992).

48 Conservacion y ampliacion de patrimonio. Ahora se afiade administracion.

49 Cfr. T. QUINTANA, Los patrimonios municipales de suelo, Madrid, lustel, 2007, pp. 209 y ss.

5o Un examen de la jurisprudencia del Tribunal Supremo, en B. LOPEZ-JURADO, “Los patrimonios piiblicos de
suelo”, monografias de la Revista aragonesa de Administracion Pdblica, nim. 14, 2007 (separata) pp. 195 y ss.
st Cfr. ). GONZALEZ PEREZ, Comentarios..., , p. 271. J.M& PEREZ HERRERO (director) Hacia un nuevo urbanismo,
Fundacion de Estudios Inmobiliarios, Madrid, 2005 capitulo 1V, aportaciones de G. ARINO, A. PETITBO, A. PULIDO
pp. 86y ss.
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Es un lugar comdn, reconocer la complejidad y excesiva duracién del proceso de pla-
nificacion. La congelacién de suelo que supone la elaboracién del Plan, empezando por
la suspensidon del otorgamiento de licencias, conlleva efectos perversos para los objetivos
perseguidos: se encarece el suelo disponible, la oferta no se adecua a la demanda, el
coste final del producto —vivienda, locales comerciales, etc.- se ve influido por esa pro-
longada espera®2. La ley intenta acortar tiempos muertos para agilizar la ejecucion de los
planes, dando protagonismo al sistema del empresario promotor o agente urbanizador
anteriormente expuesto.

7. La aplicacion de la Ley

La Ley 8/2007 se enfrenta con un problema nada facil que es el de su aplicacion. En
virtud de la distribucion de competencias estatales y autondmicas, las leyes de estas l-
timas tienen la dltima palabra en lo que es propiamente urbanismo.

A las Comunidades auténomas corresponden numerosas competencias seg(n las corres-
pondientes referencias que hace la ley. A ellas se dirigen preceptos de soft law mencionados
con anterioridad. En virtud de su competencia sobre urbanismo y el deliberado propésito
de la ley de no regular cuestiones urbanisticas, a la legislacion autonémica corresponde
garantizar la direccidon y control del proceso urbanistico por las Administraciones pablicas,
de acuerdo con el caracter de funcién pablica del urbanismo, asi como la participacion de
la comunidad en las plusvalias generadas por la accion de los poderes piblicos y fomentar
la participacion privada (articulo 3,2).

En relacién con la iniciativa y ejecucidn de la urbanizacién, las Comunidades auténomas
tienen margen para interpretar en beneficio de los propietarios en qué puedan consistir
las peculiaridades o excepciones del sistema previsto en la ley. Hasta qué punto podran
seguir manteniendo el sistema de compensacion, de ejecucién privada, por los propietarios
frente al desideratum de la ley claramente favorable al empresario promotor.

La clasificacion del suelo que, por el abandono de la ley, se ha dejado a la exclusiva
competencia de las comunidades auténomas no dejara de plantear problemas respecto
de su reconduccion a las situaciones basicas del suelo. No es impensable que se pretenda
reconocer el desaparecido suelo urbanizable en el suelo rural que los instrumentos de
ordenacion territorial y urbanistica —de competencia autonémica- “prevean o permitan su
paso a la situacion de suelo urbanizado” (articulo 12,2b).

El suelo urbano consolidado, reconocido en la legislacion autondémica, va a ser pre-
sumiblemente un punto de friccion, como se adelantd. La STC 164/2001 (fjo. 19 y 20) con
doctrina reiterada en STC 54/2001, declaré que las Comunidades auténomas tienen com-
petencia para procurar “en los limites de la realidad”, qué se entiende como suelo urbano
consolidado. Esa apelacion a la realidad va a hacer dificil identificar el actual suelo urbano
no consolidado con el suelo rural, ya que segn el citado en su momento articulo 12,3 no
deja de serlo “hasta que termine la correspondiente actuacion de urbanizaciéon” cuando,
ademas, el articulo 14,2 reconoce que el inicio de esa actuacion se fija en virtud de que
se hayan aprobado y sean eficaces todos los instrumentos de ordenacidn y ejecucion y
“empiece la ejecucion material” de las obras.

Es razonable que corresponda a la legislacion de las Comunidades auténomas disponer
sobre los usos y utilizacién de los recursos en el suelo rural (articulo 13).

52 Cfr. ). L. MEILAN GIL, “La dimensi6n temporal de la ordenacion urbanistica”, Revista de Derecho urbanistico,
ndm. 145, 1995, pp. 11 Y SS.
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La ley 8/2007 introduce un cambio profundo en cuestiones fundamentales. Habra que
comprobar su eficacia, la resistencia a su aplicacion y esperar el pronunciamiento del
Tribunal Constitucional.

La opcidn preferencial por el empresario promotor de un modo radical hace surgir la
duda acerca de si es la via méas eficaz para impedir la especulacién y para que la comunidad
participe en las plusvalias urbanisticas de las que habla la Constitucion.

El abaratamiento de las expropiaciones, por su parte, podria justificarse para las obras
plblicas e infraestructuras de interés general, pero es mas dificil de justificar cuando se
hace en beneficio del empresario-promotor.

La aplicacién de la ley tendra dificultades por la incidencia del ciclo econémico en que
se promulga, marcado por la recesién que influye negativamente en un renglén que ha
constituido un reconocido motor de la economia. La incertidumbre no es un escenario
positivo, que se intenta despejar con la obra pablica y, en materia de urbanismo, con la
politica de vivienda de proteccion publica.

A la legislacién autondmica se atribuye también fijar el porcentaje de la edificabilidad
que corresponde como cesidén de suelo a la Administracion competente, dentro de los
margenes establecidos por la ley -5 y 15 por ciento- que puede excepcionalmente reducir
o incrementar hasta un maximo de 20 por ciento.

José Luis Meildn Gil
Catedratico de Derecho Administrativo
Universidad de A Corufia
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A Protecao do Meio Urbano

e do Meio Ambiente através da Acao Popular
Contencioso-Administrativa

na Espanha.

A acao popular contencioso-administrativa para protec¢ao do
meio ambiente, do meio urbano e do patriménio histérico, em
Espanha, levanta diversos problemas juridicos.

Desde os requisitos para ser actor popular, até ao abuso de
accao popular, muitos desses problemas carecem de uma
andlise detalhada com vista ao seu esclarecimento.

1. Esclarecimento Terminolégico: A¢ao Popular ou Acdo Piblica?

Destacamos esta nota terminoldgica para incluir um esclarecimento sobre a equivalén-
cia das expressdes “acdao popular” e “acao piblica” no Direito Administrativo Espanhol.
A primeira é a que se insere nos textos normativos que acolhem a figura de forma ge-
ral: a Constituicao Espanhola, a Lei Organica do Poder Judiciario ou a Lei da Jurisdicao
Contencioso-Administrativa.

Doutrinariamente, ja se assinalou que a voz “a¢ao piblica” deve ser reservada as hipé-
teses de exercicio da a¢do por organismos piblicos (especialmente o Ministério Piblico),
de forma que se afirma como mais adequado tecnicamente a utilizacao do termo “agao
popular” para as hipdteses nas quais a acao é exercida pelos particulares?. Sem desconhecer
estas diferencas de concepcdes, entendemos que na disciplina do Direito Administrativo
espanhol podem ser utilizados como sindnimos3. Sem embargo, para evitar confusoes
conceituais, no presente artigo empregar-se-a unicamente a expressao “acao popular”.

*Tradugdo de Edelamare Barbosa Melo, Doutora em Direito pela Universidad Pablo de Olavide, com a colaboragao
de Jdlia Melo Saldanha Borges, bacharelanda em Direito.

2 Por todos, SALA SANCHEZ, P., XIOL RIOS, J.A. y otros: Prdctica procesal contencioso-administrativa. Ed. Bosch,
Barcelona, 1999, Tomo I, p. 307.

3 SALA SANCHEZ, P.: Ibidem, reconhece que, apesar de tudo, a denominagio mais aceitada no Direito Adminis-
trativo é a de “a¢ao popular”.
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2. A “acdo popular” na Espanha.

0 art. 125 da vigente Constituicao Espanhola, de 27 de dezembro de 1978, no Titulo
dedicado ao Poder Judiciario, reconhece que “os cidaddaos poderdo exercer a acao popular
(...)”s. Alude-se, com esta expressdo, cuja existéncia presume-se iuris et de iure para todo o
cidadao, a um tipo especial de legitimacao perante os drgaos encarregados de administrar
a Justica. Esta peculiar figura foi desenvolvida no ordenamento juridico espanhol somen-
te nos ambitos das jurisdicoes penal e contencioso-administrativa. O presente trabalho
restringe-se a jurisdicao contencioso-administrativa, com exposicdao de suas caracteristi-
cas e os problemas juridicos fundamentais de sua regulacao, notadamente no relativo a
protecao ao meio ambiente e ao meio urbano. O fim Gltimo consiste em servir como base
para o estudo juridico comparado com outros sistemas juridicos. Para tal, houve especial
cuidado em oferecer os dados necessarios da legislacaos, da jurisprudéncia® e da literatura
cientificas espanholas’ para que o especialista em Direito destes outros sistemas possa,
sem grandes obstaculos, ter uma idéia comparativa tao exata e completa quanto possivel
a respeito deste tema em ambos os sistemas juridicos.

Para melhor compreender o significado da a¢ao popular no Direito Espanhol, devemos
partir da regra geral de acesso ao processo contencioso-administrativo®, que se encontra no
art. 19 da Lei 29/1998, de 13 de julho, que disciplina a Jurisdi¢do contencioso-administrativa
(doravante, LJCA). Nela, estabelece-se que o demandante deve se apresentar, perante a
Jurisdicao contencioso-administrativa, investido de um direito subjetivo ou, ao menos, de
um interesse legitimo (quer seja individual, quer seja coletivo?) que mantenha relacdo com
0 objeto do recurso. Todavia, a letra “h* deste mesmo artigo reconhece legitimacao para

4 Este artigo completo estabelece que “os cidadaos poderdo exercer a acao popular e participar na Administragao
de Justica mediante a institui¢ao do Jdri, na forma e a respeito daqueles processos penais que a lei determinar,
bem como nos Tribunais consuetudinérios e tradicionais.”.

5 Assim, por exemplo, no rodapé da pagina reproduzem-se os preceitos mencionados no estudo. Contudo, o
texto completo das Leis espanholas pode ser consultado de forma gratuita na pagina web http://www.noticias.
juridicas.com/ (dados a data de 2006). Para as leis estatais, clique sucessivamente legislacién, repertorios e
derecho administrativo. Para as leis autondmicas, por sua vez, consulte-se legislacion, bisqueda avanzada, e,
no campo “érgano” selecione-se a Comunidade Auténoma desejada.

6 Aos leitores de outros sistemas juridicos pode interessar a pagina web, de acesso gratuito, na qual poderdo
encontrar o texto completo dos pronunciamentos do Tribunal Constitucional espanhol: http://www.tribunalcons-
titucional.es/)C.htm

7 Contrastando com a importancia que, de todo ponto de vista, deve-se reconhecer a ordenacdo urbanistica,
a meio-ambiental e a do patrimdnio histérico, a atencao cientifica dedicada na Espanha a a¢dao popular foi
verdadeiramente escassa tempos atras, carecendo até recentemente de um tratamento monografico em profun-
didade, como o que se faz em: La accién popular en el Derecho Administrativo y en especial en el urbanistico.
Instituto Andaluz de Administracao Piblica. Sevilla, 2005, cujas principais conclusdes servem de base ao pre-
sente trabalho. Uma s6 monografia se lhe dedicou durante o século passado, a de FERNANDEZ DE VELASCO, R.:
La accién popular en el Derecho Administrativo, Madrid, 1920, que, apesar do seu indubitavel interesse, ficou
obsoleta no novo panorama juridico imposto pela Constituicao de 1978. Merecem ser destacados alguns artigos
doutrinais sobre a figura, como os bem conhecidos de COSCULLUELA MONTANER, L.: “Accién piblica en materia
urbanistica”, em Revista de Administracdo Puiblica n? 71 (1973) e de PEREZ MORENO, A.: “La Accién popular en
materia de urbanismo”, em Revista de Derecho Urbanistico n? 15 (1969); ou o mais recente de BUJOSA VADELL,
L.: “La accién plblica en materia de urbanismo y patrimonio histérico”, em Revista del Poder Judicial, n° 66-l,
(2002). Para maior informagdo de carater bibliografico com relagdo as revistas citadas neste trabalho, consulte-
se http://dialnet.unirioja.es/

8 Faz-se abstragao, nesta afirmacdo, dos supostos de legitimacao institucional, isto &, da legitimacdo que no
proprio art. 19 LJCA reconhece ao Ministério Plblico e as diversas Administragoes (ou a suas Entidades de Direito
pablico) frente a outra Administragdo, para os conflitos que possam surgir nas relacdes entre as Administra¢des
estatal, autondmicas e locais (municipais ou provinciais).

9 A expressao “interesses coletivos” incorpora, segundo a melhor doutrina espanhola, os denominados “inte-
resses difusos”.
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interpor recurso contencioso-administrativo a “qualquer cidadao, no exercicio da a¢ao po-
pular, nos casos expressamente previstos pelas Leis”. Esta possibilidade legal vem sendo
denominada “acdao popular”’, ou também — e mais comumente — “acdao pablica”. Trata-se
de um suposto de legitimacdo que se pode afirmar duplamente excepcional.

Com efeito, em primeiro lugar deve-se considerar que somente procede se especifica-
mente uma Lei de carater setorial a admite, o que é o mesmo que dizer que o referido art.
19.1.”h“ da LJCA carece de efeitos juridicos diretos ou imediatos, dependendo, portanto,
a sua inteira virtualidade, do que o legislador setorial venha a determinar em cada mo-
mento histdrico. De fato, a lei antecessora da atual LJCA, ao regular a legitimacao para o
contencioso-administrativo, ndo fazia mencao a acao popular, senao que o seu reconhe-
cimento se realizava (nica e exclusivamente nas leis setoriais, que neste extremo eram
tidas como norma especialis.

Em segundo lugar, igualmente excepcional é a previsao de um suposto de legitimacao
que se tem afirmado como de carater objetivo, porque exime o autor de demonstrar que
o litigio em questdo afeta a algum dos seus direitos subjetivos ou interesses legitimos.
Assim, ao se afirmar que a acao popular esta desvinculada da protecao juridica da situacao
juridico-material do autor, tradicionalmente se esta afirmando também que nao tem outro
fim sendo a defesa da mera legalidade.

Nao sdao muitos os setores do Direito espanhol que, em concordancia com as previsoes
genéricas da Constituicao e da LJCA, reconhecem ex lege, a qualquer cidadao, legitima¢ao
suficiente para exigir na via contencioso-administrativa® a estrita observancia do disposto
em um texto normativo. Nao sao muitos, porém extremamente relevantes®, e todos eles
gozam de expressa menc¢ado no texto constitucional espanhol®.

Cada dia sao mais frequentes na Espanha as leis meio ambientais que incluem a figura
da acao popular3, como tambhém existem algumas leis de ordenac¢ao do territério que a
contemplam. Contudo, apenas é possivel falar na plena consolidacao do reconhecimento

° Deve-se se notar que no Direito Espanhol o reconhecimento da a¢do popular contencioso-administrativa implica
o correspondente reconhecimento de legitimacao na via administrativa que preceda a interposicao do recurso.
u Para um elenco exaustivo das leis, tanto estatais quanto autondmicas, que reconhecem a acao popular na
Espanha, consulte-se o anexo de legislagdo de REGO BLANCO, M.D.: La accién popular en el Derecho Adminis-
trativo... ob. cit.

2 Dentro do Titulo | da Constituicdo espanhola, cujo titulo é ”Dos direitos e deveres fundamentais”, o Capitulo
Il (que trata “Dos principios retores da politica social e econdmica”) reconhece o direito ao acesso a cultura
(art. 44), a desfrutar de um meio ambiente adequado para o desenvolvimento da pessoa (art. 45), bem como
a desfrutar de uma moradia digna e adequada (art. 47). Deve-se advertir ao leitor de outros sistemas juridicos
que, de acordo com o proprio texto constitucional, tais como 0s que constam no capitulo Ill como direitos “s6
poderao ser alegados perante a Jurisdicao ordinaria de acordo com o que disponham as leis que os desenvol-
vam” (art. 53). E majoritaria, por isto, a opinido de que a Constitui¢io ndo instaura diretamente nesse capitulo
direitos subjetivos propriamente ditos.

3 Na Espanha ndo existe um texto normativo Gnico que regule em carater geral o setor meio-ambiental, sendo
que a sua ordenacdo se estabelece sobre a base de leis especiais, estatais ou autonémicas, com um foco neces-
sariamente parcial. Nem todas elas introduzem a figura da agao popular, mas, como se afirma no texto principal,
cada vez com maior freqtiéncia o fazem. Com prop6sito meramente ilustrativo, e restringindo-nos as Leis estatais,
pode se fazer referéncia a Lei 22/1988, de 29 de julho, de Costas (art. 109); a Lei 16/2002, de 1 de julho, de
Prevencao e Controle Integrados da Contaminagdo (art. 8.5); ou a Lei 4/1989, de 27 de margo, de Conservagao
dos Espagos Naturais e da Flora e Fauna silvestres (novo art. 23 qudter, introduzido pela Disposi¢ao adicional
52 da Lei 15/2002). Entre as normas autondmicas meio-ambientais, encontramos a a¢ao popular em leis relativas
a protec¢do do ar, da caca e da pesca, dos espagos naturais e com relagdo a regulagdo da avaliacdo de impacto
ambiental ou dos residuos. Merece destaque, por tentar oferecer uma regulagdo de carater global da protegao
meio-ambiental, a Lei 3/1998 da Comunidade Auténoma do Pais Vasco, de 27 de fevereiro, de protecao do meio
ambiente, e a mais recente Lei 2/2006 da Comunidade Auténoma de Valéncia, de 5 de maio, de prevencdo da
contaminacao e qualidade ambiental.
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da acao popular no tocante a regulacao da prote¢ao do patrimdnio histérico-artistico™ e,
muito especialmente, do direito urbanistico, setor no qual, pela primeira vez, se introduziu
na Espanha a acdo popular tal e como hoje a conhecemos. Isto ocorreu em 1956, com a
aprovacao da Lei do Solo, e, desde entao, sem solu¢dao de continuidade, manteve-se no
Direito Urbanistico espanhol até se chegar ao vigente art. 304 do Real Decreto legislati-
vo 1/1992, de 26 de junho, através do qual se aprova o Texto Refundido da Lei sobre o
Regime do Solo e Ordenagdo Urbana (doravante, TR 1/92).

As peculiaridades e a relevancia atual dos bens juridicos protegidos por esta legislacao,
que introduz o instituto da a¢ao popular no direito espanhol, propiciaram uma nova leitura
desta figura, propondo seu entendimento em chave subjetiva. A partir desta perspectiva,
gracas a acao popular, as situacoes juridicas desenhadas pela referida legislagao se con-
verteram em auténticos direitos subjetivos do individuo, universalmente reconhecidos, que,
como nota diferenciadora face aos direitos subjetivos classicos (v.g. Direito de propriedade),
se constroem sobre bens juridicos (tais como meio ambiente, meio urbano ou cultura) de
impossivel apropriacao exclusiva e excludente por parte de seus distintos titulares. O que
até agora se tem entendido como acao de defesa da legalidade seria, desta perspectiva, a
acao para a defesa do direito subjetivo ao meio ambiente natural e urbano; de um direito
subjetivo de acao popular®.

3. O papel do legislador estatal e do legislador autonomico
na configuracdo legal da acdao popular espanhola.

Considerando que a Espanha é um Estado politicamente descentralizado em dezessete
Comunidades Auténomas (dotadas cada uma delas de suas respectivas Assembléias le-
gislativas), a primeira das questdes a serem tratadas com relagdo a a¢ao popular é a do
distinto papel que desempenham os legisladores estatal e autondmico na configuragao
legal e no reconhecimento da acdo popular. Com isto, ficara patente a margem de dispo-
nibilidade ou indisponibilidade desta figura que as Comunidades Auténomas possuem no
momento de criar sua propria legislacao.

E necessario assinalar que, no sistema espanhol, o Estado e as Comunidades Autdnomas
repartem as competéncias legislativas mediante a distribuicao das matérias que cada um
pode validamente legislar. Em se tratando da acao popular, os titulos competenciais que
entram em jogo podem se agrupar em dois. Deve-se atender, por um lado, as competéncias
setoriais (urbanismo, patrimdnio histérico e meio ambiente), que podem ter sido assumi-

% 0 exemplo da Lei 16/1985, de 25 de junho, do Patrimdnio histdrico espanhol, que introduz o instituto da acdo
popular em seu art. 8, encontrou eco em quatorze leis autondmicas sobre tal matéria.

5 A Lei estatal 6/1998, de 13 de abril, do Solo e Valora¢des derrogou expressamente a maior parte dos artigos
deste texto refundido que ndo foram declarados inconstitucionais pela importantissima Senten¢a do Tribunal
Constitucional 61/1997. SO restaram em vigor os preceitos relacionados na Disposi¢ao adicional Gnica, apartado 1,
dentre os quais se encontra o art. 304, cujo teor literal & o seguinte: “1. Sera piblica a agao para exigir perante
os Orgdos administrativos e os Tribunais Contencioso-Administrativos a observancia da legislacdo urbanistica e
dos Planos, Programas, Projetos, Normas e Ordenancas. 2. Se tal acdo esta motivada pela execucdo de obras
que se considerem ilegais, podera se exercitar durante a execucdo delas e no decurso dos prazos estabelecidos
para a ado¢do das medidas de protecdo da legalidade urbanistica.”

¢ Para aprofundar nesta proposta relativa a natureza juridica da acdao popular, bem como a sua diferenca em
relagdo a figuras afins, tais como os interesses coletivos ou difusos, a dendncia, o direito de peticao ou as a¢des
previstas na Lei 7/1985 de Bases do Regime Local. Trata-se de a¢des que se reconhecem aos habitantes de um
municipio pelo sé fato de serem habitantes do municipio. Veja-se sobre o tema REGO BLANCO, M.D.: La accién
popular... Ob. cit., Capitulo I.
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das de forma exclusiva?, ou nao®, pelas Comunidades Auténomas; e, por outro lado, a
competéncia processual, que, na forma do art. 149.1.62 da Constituicdo Espanhola (CE), é
matéria de competéncia exclusiva ao Estado “sem prejuizo das necessidades que nesta
ordem se derivem das particularidades do direito substantivo das Comunidades Autdno-
mas”. E a acdo popular urbanistica autondmica uma destas particularidades?

A jurisprudéncia constitucional entende que a determinacao dos sujeitos legitimados
ativamente para propor a¢des é matéria afeta a legislacao processual. Segundo o Tribunal
Constitucional espanhol, “a implanta¢ao ou estabelecimento de um sistema ou mecanismo
jurisdicional como meio de resolucdao das controvérsias [...], mediante o qual as partes
podem obter uma decisao que ponha fim aos conflitos surgidos, & matéria propria da
legislagao processual, reservada ao Estado com carater exclusivo pelo art. 149.1.6.2 CE,
cuja atribuicao ’responde a necessidade de salvaguardar a uniformidade dos instrumentos
jurisdicionais’®.

Em conseqiiéncia, é o legislador estatal quem deve desenvolver a Constituicao para
regular a acao popular, entendida esta como elemento do sistema de legitimacao proces-
sual. Tal é a tarefa que a estes efeitos (processuais) cumprem os arts. 19 da Lei Orgdnica
6/1985, de 1 de julho, do Poder Judicidrio (LOPJ) e 19 LJCA. Ambos mantém a neutralidade
do art. 125 CE sobre os supostos que autorizam a utilizacao da acao popular, e apenas
reiteram a reserva de tal decisao a lei, deixando, assim, que o legislador setorial compe-
tente selecione os supostos nos quais aplicar a acdo popular. O contrario seria extralimitar
a competéncia estatal sobre a legislacao processual, com grave prejuizo da capacidade
legislativa das Comunidades Auténomas.

Com base nesta disciplina processual, e sem sequer disfarcar a acao popular como
uma “necessaria especialidade que nesta ordem se derive das particularidades do direito
substantivo das Comunidades Autdnomas”, o reconhecimento da acdo popular em um
setor ndo supde a criacao de uma nova forma de legitimacao, sendao a aplicacao de uma
forma de legitimacao prevista na legislacao estatal.

4 Requisitos para ser autor popular.

A questao de quem pode ou ndo exercer a acao popular contencioso-administrativa
espanhola nada tem a ver com a capacidade exigivel das partes contendentes, pressuposto
processual este que entra em jogo independentemente do elemento da legitimacao e sem
suscitar problemas com relagao a acao popular. O que interessa aqui, pelo contrario, é
perquerir se, em virtude de sua condi¢ao subjetiva, existem determinadas pessoas que no
Direito espanhol nao podem ostentar a condi¢ao de autor popular.

Para responder a esta questdo, & necessario considerar o art. 125 CE, segundo o qual
“os cidadaos” se constituem o elemento subjetivo ativo da acao popular; coincidindo
com isto, temos o art. 19 LJCA, e em termos semelhantes o art. 19 LOP). Ha que assinalar,

7 E 0 caso do urbanismo, tal e como se deriva do art. 148.1.32 da Constituicio Espanhola, e dos respectivos
Estatutos de Autonomia, pois todos os dezessete assumiram como prdpria esta competéncia. As conseqiiéncias
juridicas desta distribuicdo podem ser estudadas na Sentenca do Tribunal Constitucional 61/1997, de 20 de
marco.

8 Como acontece com o meio ambiente, setor cuja legislacdo basica corresponde ditar ao Estado, em virtude do
art. 149.1.1232 da Constituicdo Espanhola, e a legislagdo de desenvolvimento pode corresponder a Comunidade
Autdnoma de acordo com o seu Estatuto.

» Sentenga do Tribunal Constitucional 146/1996, de 19 de setembro. Veja-se, em especial, 0 Fundamento Juridico (dora-
vante, FJ 6), que cita, por sua vez, a Sentenca do Tribunal Constitucional 71/1982, de 30 de novembro, FJ 20.
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porém, que a LOP) acrescenta como condicdo a nacionalidade espanhola. Tal exigéncia,
que poderia se entender, a primeira vista, como uma restricdao, ndo encontra eco na legis-
lacao setorial (urbanistica, do patrimdnio histérico ou de carater meio-ambiental), na qual
as formulas legais oscilam entre identificar como sujeito ativo da acao “[a] os cidaddaos”
e a classica (desde 1956) de recorrer a uma forma verbal impessoal, com frases do tipo
“serd publica a acdo para exigir perante os Tribunais de justica o estrito cumprimento do
previsto nesta Lei”. A pergunta surge inevitavelmente: E possivel deduzir dos preceitos
mencionados que na Espanha os estrangeiros nao podem ser titulares do direito da agao
popular contencioso-administrativa?

Na doutrina espanhola podem ser encontradas posi¢des dispares?®. Em escassas oca-
sides os Tribunais espanhdis enfrentaram esta questao e, nelas, dado que as circunstancias
assim o permitiram, eludiram a resposta®. A importancia que adquire, ha alguns anos, o
fendmeno da imigracdo na Espanha, obriga a uma reflexao.

Em nossa opinidao, este assunto deve ser enfocado partindo da premissa de que a
Constituicao nao se opde explicitamente a que 0s estrangeiros possam exercer a agao
popular, razdo pela qual deve-se verificar o que o legislador dispds sobre a matéria.
Igualmente, ha de se considerar que quando a LOPJ afirma que “os cidaddos espanhdis
poderao exercer a agao popular”, ndo esta predeterminando, por si mesma, a solu¢do que
deva ser adotada para os estrangeiros, maxime quando nem a LJCA, nem a LOPJ, contém
um preceito similar ao art. 270 da Lei espanhola que regula o Processo Criminal>* (Ley
de Enjuiciamiento Criminal), aplicavel, unicamente, como seu préprio nome indica, aos
processos penais.

A chave para a solugao desta questdo serd, pois, a Lei Orgdnica 4/2000, de 11 de ja-
neiro, reguladora dos Direitos e Liberdades dos Estrangeiros na Espanha e sua Integracdo
Social?3. Este texto normativo nao se pronuncia explicitamente sobre a admissao ou nao
do exercicio da acdo popular contencioso-administrativa pelos de estrangeiros, porém o
artigo 32 da referida lei oferece um critério geral de interpretacdo do regime juridico dos
estrangeiros na Espanha, segundo o qual “aos estrangeiros se reconhecem os direitos
previstos nesta Lei, que serdao exercidos em condicdes de igualdade com os Espanhéis.
Esta previsao legal, unida ao fato de que nenhuma das leis setoriais que prevéem a acao
popular contencioso-administrativa na Espanha nega o seu exercicio aos estrangeiros, nos
confirma a legalidade da sua admissao.

20 Dentre os partidarios de que os estrangeiros podem exercer a a¢ao popular podemos citar FERNANDEZ DE
VELASCO, LORENZO JIMENEZ, ALONSO GARCIA, JIMENEZ MEZA o BUJOSA VADEL; e dentre os detratores, a CO-
SCULLUELA MONTANER, GOMEZ PUENTE.

2 Pode-se fazer referéncia, aqui, a Sentenga do Tribunal Supremo de 22 de janeiro de 1991, em que um estrangeiro,
proprietario de um apartamento, exercitou a agao popular urbanistica com a pretensdo de conseguir a demoli¢dao
de uma edificacao que lhe privava totalmente da visibilidade sobre uma baia. Como o fato da propriedade justifi-
cava uma suficiente legitimacdo por “interesse direto” do demandante, o Tribunal nao teve que “entrar no tema
doutrinal e abstrato [sic] de se os estrangeiros podem ou nao exercer a acao popular” [F] 2]. Maior interesse tem
a Sentenca do Tribunal Supremo de 22 de abril de 1988, citada com frequéncia — erroneamente — pela doutrina
como exemplo de admissao jurisprudencial do exercicio da agdo popular por estrangeiros, quando na realidade
quem exercia a acao era uma Sociedade, representada, é verdade, por uma pessoa fisica estrangeira. Nessa
ocasiao foi o dado da representacao, juntamente com a alegagao de ocorrer um interesse direto da autora, o
que deixou a questao sem pronunciamento judicial.

22 Segundo este preceito, “todos os cidaddos espanhdis, hajam sido ou nao ofendidos pelo delito, podem quere-
lar, exercitando a acdo popular estabelecida no artigo 101 desta Lei. Também podem querelar os estrangeiros
pelos delitos cometidos contra as suas pessoas ou bens, ou as pessoas ou bens de seus representados, prévio
cumprimento do disposto no artigo 280, se ndo estiverem compreendidos no dltimo paragrafo do artigo 281.” A
jurisprudéncia extraiu deste artigo uma proibicao de exercicio da agdo popular penal aos estrangeiros (Consulte-se,
por todos, o Auto da Audiéncia Provincial de Guipizcoa (Se¢do 19 ndm. 20/1998, de 5 de marco, em seu FJ 4).
2 De acordo com o texto resultante das reformas introduzidas sucessivamente pelas Leis Organicas 8/2000,
11/2003 € 14/2003.
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Outro aspecto no qual podemos nos deter é se a condicdao de “cidaddao” do autor
popular sé cabe ser predicada a pessoas fisicas, e nao assim a pessoas juridicas. A juris-
prudéncia do Tribunal Constitucional, que vem mantendo uma linha constante na exegese
do art. 125 CE, segundo a qual o termo “cidaddos” se refere as pessoas privadas, quer
sejam fisicas, quer sejam juridicas?, viria por um ponto final na questdo; e, com efeito, a
jurisprudéncia contencioso-administrativa do Tribunal Supremo e dos Tribunais Superiores
de Justica das Comunidades Autdnomas deixa constancia de que os recursos interpostos
por pessoas juridicas privadas no exercicio da acdo popular sdo admitidos a tramite com
toda a normalidade. De fato, via de regra, a (nica questao relevante para a admissao do
recurso diz respeito a previsdo da acao popular na legislacao setorial, sem necessidade
de se analisar a existéncia ou ndo de congruéncia com os fins estatutarios da pessoa
juridica que se apresenta como autor popular®. Tampouco se questiona se a decisao da
pessoa juridica privada de exercer a acdo popular foi tomada com observancia dos canais
previstos para a correta formacdo interna de sua vontade®.

Com maior razao, caberia questionar se as Administracdes Piblicas, enquanto pessoas
juridicas, poderiam igualmente exercer a acao popular... contra outras Administracdes Pa-
blicas. Na jurisprudéncia podem ser encontradas decisdes que, com um maior ou menor
aparato justificativo, tém admitido tal possibilidade®’, ou inclusive chegaram a sugeri-la
de oficio como férmula para sustentar a legitimagao da Administracdo demandante, com
o argumento de que a Administracdao ndao pode ter pior condi¢ao do que os simples
particulares?®. Todavia, no ambito dos conflitos surgidos entre Comunidade Autdnoma e
Municipio, Sentencas posteriores ditadas em instancia de cassacao frearam esta tendéncia

24 |nteressa, a respeito, a Sentenga do Tribunal Constitucional 129/2001 (F) 4), que por sua vez se apdia nas
Sentencas 34/1994, 50/1998 e 79/1999. Posteriormente, no mesmo sentido, pronunciou-se o Alto Tribunal em
suas Sentencas 53/1983, 147/1985 e 34/1994.

25 Este requisito é proposto na doutrina por SALA SANCHEZ, P, XIOL RIOS, ) A, y FERNANDEZ MONTALVO, R: Prdctica
procesal contencioso-administrativa: adaptado a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa,
Ed. Bosch, Barcelona, tomo Il, p. 314. Expressamente contra, pode-se consultar a Sentenca da Audiéncia Territo-
rial de Bilbao de 26 de outubro de 1984, que, apesar de antiga, aborda diretamente este problema em um caso
em que, tendo sido exercida a agdao popular urbanistica contra algumas licencas de obras por duas associa¢des
de construtores, alegou-se que “a capacidade juridica e de obrar titularizada pelas associa¢des empresariais
demandantes ndo compreendia o exercicio da a¢do urbanistica”. A sua solugao (quanto a este ponto concreto)
foi aceita no substancial pela Sentenca do Tribunal Supremo de 29 de outubro de 1986, em apelacdo, que,
todavia, prosperou por apreciar-se abuso no exercicio da agao.

26 Considera-o necessario, porém, BUJOSA VADELL: “La a¢dao popular em matéria de urbanismo e patrimdnio
histérico”, ob. cit., p. 527. Nesta linha, a Sentenca do Tribunal Superior de Justica de Aragdn,de 10 de fevereiro
de 1998, a respeito de uma Junta de Compensacao considerada destituida de capacidade processual para
comparecer em juizo por ndo constar que o 6rgao competente para tanto houvesse autorizado o exercicio das
acoes judiciais (F) 2). Para uma interpretagdo nao rigorosa destes extremos, vejam-se as seguintes Sentencas
de Tribunais Superiores de Justica: da Catalunha, de 14 de julho de 1997 (F) 2, admitindo subsanacdo) e de 28
de marco de 1996 (F) 2); do Pais Basco, de 23 de junho de 1999 (F) 2, com apoio na jurisprudéncia do Tribunal
Supremo); e das Baleares, de 9 de julho de 1999 (F) 2).

27 Dentre elas, a Sentenc¢a do Tribunal Supremo, de 27 de maio de 1998, ditada em apela¢dao, em um caso em
que o Municipio de Garrucha havia recorrido com éxito da aprovacdo definitiva pela Comissao Provincial de
urbanismo do solo urbanizavel das Normas Subsidiarias do Planejamento Municipal de Mojacar, afetando uma
massa arborea colidente com o municipio de Garrucha, que este afirma ser seu Gnico “pulmao verde”.

28 Assim, a Sentenca do Tribunal Superior de Justica de Valéncia, de 27 de janeiro de 1992, a propésito do re-
curso que a Administracao Autondmica Valenciana interpds contra a execucdao de obras amparadas pela licenca
municipal de constru¢dao, mas que se consideraram ilegais. Em sentido analogo pronunciou-se a Sentenca do
Tribunal Superior de Justica de Catalunha de 23 de dezembro de 1996, ao resolver o recurso que a Administragao
Autondmica de Catalunha interpds perante a negativa do Municipio de Reus de revogar a licenca de obras para
a instalagdo de um posto de gasolina e escritrios, que a Administracdo autondmica entendia constitutiva de
infracdo urbanistica grave.
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ao detectar que esta forma de proceder das Comunidades Autdnomas (exercendo a agao
popular contra Municipios) ndo respeitava os requisitos processuais exigidos pelo atual
art. 65 da Lei 7/1985, de o2 de abril, de 1975, de Bases do Regime Local, os quais em
seu dia foram declarados pelo Tribunal Constitucional como integrantes do conceito de
“autonomia local”, constitucionalmente garantida pelo art. 140 CE®.

Nossa opinidao ndao pode ser mais critica em relacao a possibilidade de que a Admi-
nistracao possa apresentar-se como autor popular. Afinal de contas, o exercicio da a¢ao
popular contencioso-administrativa por parte de uma Administracao leva-nos necessaria-
mente ao plano da confrontagao entre sujeitos juridico-pdblicos, cujo regime juridico esta
especificamente desenhado pelo legislador espanhol, diferenciando-o expressamente do
atribuido aos particulares. Reforcar-se-a esta opiniao mais adiante.

5. Os pedidos que podem ser formulados na acdao popular contencioso-administrativa

As formulas de reconhecimento da a¢ao popular na legislacao setorial sempre incluiram,
de uma ou de outra forma, uma referéncia a pretensao: exigir a observancia da correspon-
dente legislacdao. No que pese a amplitude que essa expressao reflete, tradicionalmente a
doutrina espanhola manteve uma teoria segundo a qual, considerando o carater objetivo
da acao popular, os recursos cabiveis deveriam se limitar as pretensdes de anula¢ao®, e,
além disso, de anulacao meramente formal. Porém, tal interpretacao deve ser abandonada,
ja que nem é acolhida pela jurisprudéncia majoritaria, nem se ajusta bem a atual disciplina
das possiveis pretensdes do recurso contencioso-administrativo espanhol. Na realidade,
sdao muito poucas as especificidades que, quanto ao contelido do petitum, apresenta a
acdo popular na Espanha, como veremos.

Comecemos pela pretensao declarativa de que a atua¢ao administrativa nao é conforme
ao Direito, e sua conseguinte anula¢do (art. 31.1 LJCA), que, sem dlvida, é o primeiro passo
para a exigibilidade da observancia e cumprimento do previsto em uma determinada Lei
nos casos de transgressao positiva da mesma. Neste ponto, é necessario defender que a
anulagao nao se limite a ser de carater meramente formal, é dizer, ndao deve limitar seus
efeitos apenas ao plano da mera formalidade juridica, senao que deve fazer desaparecer
os resultados materiais realizados ao amparo do ato anulado3. O contrario seria tanto
como negar abertamente as pretensoes de efetiva tutela judicial que se derivam do reco-
nhecimento da acao popular.

Deve se admitir, pois, como normal, que uma Sentenca de anula¢dao obtida mediante
o exercicio da acdo popular imponha a restauracdo das coisas & sua primitiva situacdo. E
importante assinalar este aspecto porque é comum que se confunda este pronunciamento
(de reposicdo ao estado originario das coisas) com o reconhecimento de uma situagdo
juridica individualizada, quando, na realidade, a restituicao é pura e simplesmente o efeito
ou conseqiiéncia natural da declaracao de invalidez que a precede.

29 Por sua complexidade, os pormenores dos problemas juridicos suscitados por estes conflitos excedem o con-
teido deste estudo, mas podem ser consultados em REGO BLANCO, M.D.: “Ante la inactividad local ésustitucion,
accion popular, o contencioso interadministrativo?. Reflexiones a propésito de la proteccion de la legalidad
urbanistica”, em Revista de Estudios de la Administracdo Local y Autondmica, n? 300.

3° Por todos, de LLISET BORRELL, F: La actividad urbanistica de los particulares, Madrid, 1975, p. 346: “a agao
plblica....”.

3t Neste sentido j& o assinalavam em seu dia, tanto PEREZ MORENO, A.: “La accién popular en materia de ur-
banismo”, em Revista de Direito Urbanistico, n° 15, 1969, p. 90, como COSCULLUELA MONTANER, L.: “Accioén
Pablica en materia urbanistica”, em Revista de Administracién Publica, n°® 71, 1973, p. 29.
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Distinto do anterior, como resulta dbvio pela natureza mesma das coisas, & que com
a acao popular propriamente dita ndo possa prosperar uma pretensao de reconhecimento
de uma situacdo juridica individualizada (art. 31.2 LJCA), tal e como, no exercicio de boa
l6gica, vem sustentando na Espanha a doutrina majoritaria. Contudo, uma @nica observagao
deve ser feita em relacdo a afirmacdo anterior. E que,se na legitimacdo do autor popular
concorrem também outras situacdes juridicas legitimantes (titularidade de direitos subje-
tivos individuais ou interesses legitimos), ainda que aquele faca valer a acdo popular, o
orgao jurisdicional devera levar em consideracao tais situacdes juridicas, podendo, entdo,
a Sentenca pronunciar-se pelo reconhecimento de uma situacao juridica individualizada,
que corresponderia, em qualquer caso, ao autor, mas nao como autor pablico.

Esta precisao é importante também para avaliar as possibilidades de que o autor po-
pular reclame de uma Administracdo espanhola uma indeniza¢ao (medida a qual se recorre
quando a reposicao das coisas ao seu estado originario resulta de impossivel realizacao).
De acordo com o art. 139 da Lei 30/1992, de 16 de novembro, do Regime juridico das
Administracoes Publicas e do Procedimento Administrativo Comun, a viabilidade de tal
indenizagao dependera da reunido dos requisitos necessarios para admitir a existéncia
de responsabilidade patrimonial da Administracdao piblica (dano real e efetivo, avaliavel,
antijuridico e individualizado em uma pessoa ou em um grupo delas). Entendemos que,
por definicdo, se se exerce a a¢ao popular, o requisito da individualizacao se perde,
pois os efeitos lesivos recaem sobre um bem (meio ambiente natural e urbano, cultura)
cujo desfrute &, por si mesmo, impossivel de monop6lio individualizado ou excludente.
Dai porque nao é possivel encontrar um autor pdblico em quem, de forma singularizada
(exclusiva e excludentemente), possam recair os prejuizos da ilicitude do comportamento
administrativo que mermaram o bem em questdo do desfrute coletivizado.

Certamente, é possivel dar noticia de casos na jurisprudéncia espanhola nos quais, ndao
obstante se tenha exercido o direito de acao popular, foi reconhecido o direito a indeni-
zacao, sem que tal circunstancia tenha implicado em qualquer contradicao com o exposto
até aqui. Nesses casos, a indenizacao econdmica procede porque a situacao legitimante
do autor popular se completa com a titularidade de outras situac¢des juridicas de carater
individual, como podem ser as derivadas do direito de propriedade3?, do direito a intimi-
dade, do direito a salde, ou deste junto a liberdade de empresa33.

Nesta mesma linha, é possivel comprovar que na Espanha estdo fadados ao fracasso
0S supostos nos quais, ao amparo de uma acdo popular, se pretende estender a exigéncia
de que a Administracao ajuste sua atuacao ao Direito até incorporar uma pretensao de
reparacao de danos e prejuizos provocados pela atuacao administrativa ilegal no patrimdnio
de pessoas distintas do autor (e afetadas pela atuacdo impugnada)3.

Devido a sua atualidade e ao seu grande interesse pratico, & oportuno abordar o estudo
da acdo popular que se exerce em virtude da inatividade administrativa com pretensao de
condenacdo na realizacdo de uma atividade (obrigacdo de fazer), pois ndo se pode desco-

32 Esta é a formulagdo, no caso ja comentado, do estrangeiro cujo apartamento foi privado da vista por uma con-
strucdo ilegal (Sentenca do Tribunal Supremo de 22 de janeiro de 1991); e no da demolicdo do apartamento do
cooperativista (Sentenca do Tribunal Supremo de 13 de outubro de 1988) ou, a contrario, o caso do “marido protetor”
que mediante a a¢do popular pretendia defender o patriménio de sua esposa (Sentenca do Tribunal Supremo de
23 de julho de 2001), ou, por Gltimo, o da Sentenca do Tribunal Supremo de 21 de setembro de 1988.

33 Assim fica evidente no caso da “taberna emparedada” por erro na execu¢dao de um projeto de urbanizagao,
resolvido pela Senten¢a do Tribunal Supremo de 22 de dezembro de 1992.

34 Confrontem-se a Sentenca do Tribunal Supremo de 21 de junho de 1979, bem como a do Tribunal Superior de
Justica da Galicia de 4 de maio de 2000.
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nhecer a freqiiéncia com que o autor plblico tem que enfrentar a passividade de uma ou
outra Administracao no referente a potestades, tais como as sancionadoras, legalizadoras
e de restituicao da situacao fisica alterada, que na Espanha a maioria das leis setoriais
configuram como potestades que somente podem ser exercidas de oficio3s, quer dizer,
mediante a s6 iniciativa da Administracao.

A questao juridica que esta aberta ao debate nao é tanto se o autor popular denunciante
pode ou ndo recorrer de uma decisao administrativa expressa de iniciciar um expediente
ap6s a formalizacao de uma denlncia. Em verdade, a grande questao é: Como enfrentar
a Administragao quando esta se mantém silente, passiva ante uma den(ncia?

Durante a vigéncia da anterior Lei da Jurisdicao contencioso-administrativa de 1956, a
jurisprudéncia nao apresentou especiais reparos no momento de reagir contra a inativi-
dade administrativa quando o recurso era impetrado no exercicio da acdao popular. Nesta
época — dado o antigo carater revisor da jurisdicao contencioso-administrativa espanhola
— a (nica forma de recorrer contra a passividade administrativa era for¢ar a conversao da
inatividade material em inatividade formal, através do mecanismo de provocar um ato
administrativo em virtude do siléncio (via de regra negativo, até a entrada em vigor da ja
mencionada Lei 30/1992), que posteriomente seria julgado pelos Tribunais do contencioso-
administrativo. Por este caminho, gracas a uma interpretacao ampla das pretensdes de
plena jurisdicao, na Espanha o ator popular pode reagir frente as omissdes da atividade
administrativa devida.

Com a entrada em vigor da atual LJCA de 1998, admite-se igualmente (e inclusive
prosperam) os recursos por acdo popular com pretensdes de condenagdo (se bem que
tecnicamente surgiram novos problemas). Concretamente, as mudancas produzidas na dis-
ciplina do siléncio administrativo (com a entrada em vigor da Lei 30/1992 e a sua reforma
em 1999) impedem que possa ser mantida satisfatoriamente, para o autor popular, a via
processual antes indicada, para provocar um ato em virtude do siléncio para impugna-lo
posteriormente perante os tribunais. Isto é assim em razao da dificuldade da nova legis-
lacdao em identificar o sentido do siléncio quando a Administracao nao atende de forma
expressa a dendncia-solicitacdo do autor pdblico. As leis setoriais ndo contém nenhuma
previsao sobre o sentido do siléncio nestes casos, com o que haveriam de ser integradas
com a regulacdo que estabelece a Lei 30/1992. Ocorre, sem embargo, que a regulacao da
inatividade administrativa no exercicio de certas potestades, tais como a sancionadora ou
as de intervencao, estdo pensadas na Lei 30/1992 para rela¢des juridicas que se estabele-
cem de oficio e que tém carater estritamente bilateral (Administracdo-provavel infrator ou
Administrador-intervenido)3’. Resulta, por isso, insuficiente para dar cobertura a situa¢des

35 Alguma legislacao autondmica em matéria de solo contempla que a instauracdo do expediente de legalizagdao
possa ser de oficio ou por provocacdo da parte. Como exemplo, podemos fazer referéncia a Lei de Cantabria
2/2001 de ordenacdo territorial e regime urbanistico, cujos arts. 207 (Obras de edificacdo e uso do solo que
estejam sendo realizados sem licenca ou sem ajustar-se as condicdes da licenca), 208 (Obras de edificacdo e uso
do solo ja concluidas e levadas a efeito sem licenca ou sem ajustar-se as condi¢des da licenca) e 212 (Protecao
de zonas verdes, espacos livres e solos risticos), nos quais se prevé expressamente que o procedimento de
legalizacdo se inicie de oficio ou por provocacdo da parte. Igualmente, na nova Lei 16/2005 urbanistica valenciana,
admitem-se ambas as formas de iniciacdo para os procedimentos de legalizacdo relativos a obras de edificagao
sem licenca ou sem ajustar-se as suas determinagdes no curso da execucdo (art. 221); porém, com relacdo aos
procedimentos de legalizacao relativos a atos em curso de execuc¢do em solo ndo urbanizavel (art. 222), s6 se
dispde sobre a incoacao de oficio.

3% Em alguns casos, porém, a idéia repetida mil e uma vezes que identificava a acdo popular com a pretensao de
anulacdo incitou a redacdo de decisdes judiciais propugnando pela inadmissibilidade do recurso do autor popular
que tentava obter uma sentenca condenatdria. Para ilustrar estes casos, elejemos, por sua proximidade no tempo,
a Sentenca do Tribunal Superior de Justica de Madrid de 25 de janeiro de 2001, que da provimento a apela¢dao
deduzida contra a inadmissibilidade em primeira instancia da acdo popular pelo motivo aqui comentado (F) 4).
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nas quais aparece um novo sujeito, como o autor pablico, que pretende que a Adminis-
tracao exerca, de oficio, tais potestades.

A situacdo nao seria preocupante se as novas vias processuais para fazer frente a
inatividade administrativa introduzidas pela LJCA (arts. 29 e 32.1 LJCA3®) pudessem ser
utilizadas pelo autor popular. Deve-se notar que estas vias se beneficiam de um melhor
tratamento processual, que pode ser sintetizado em um mais rapido acesso a justica e
uma maior celeridade na tramitacdo (processo abreviado), bem como na regra geral de
que o 6rgao jurisdicional devera deferir medidas cautelares, salvo excecao.

Na redacdo do art. 29.1 LJCA, cujo texto se reproduz em nota de rodapé, salta a vista
um talante escancaradamente restritivo, plasmado na triade de condi¢des exigidas para a
sua utilizag¢do. Para o que aqui interessa, um importante setor da doutrina administrativista
e processualista na Espanha receberam em seu dia este cimulo de condi¢cdes como uma
interpretacao que negava que o exercicio da acao popular possa se encaminhar pelo art.
29.1 LJCA%»,

Consideramos, contudo, que, sem forcar o texto da LJCA, pode se fazer uma leitura
deste preceito que confirma que nao ha razao de fundo que justifique que o autor po-
pular ndao possa se favorecer desta via de impugnacao“. De modo especial, & possivel
defender que:

1) a localizacdo de uma obrigacdo do tipo desenhado pelo art. 29.1 LJCA (isto é), uma
obrigacao de realizar “uma prestacao concreta”, derivada de “uma disposicao geral que nao
demanda atos de aplicagao ou em virtude de um ato, contrato ou convénio administrativo”
nao depende do tipo de legitimacao que se empregue, sendao dos proprios termos em que

37 De acordo com o art. 44 da Lei 30/1992, “nos procedimentos em que a Administracdo exerce potestades
sancionadoras ou, em geral, de intervencao, suscetiveis de produzirem efeitos desfavoraveis ou de gravame,
produzir-se-a a caducidade. Nestes casos, a resolucao que declara a caducidade ordenara o arquivamento das
atuacgdes, com os efeitos previstos no artigo 92. Nos supostos em que o procedimento tenha sido paralisado por
causa imputavel ao interessado, interromper-se-a o computo do prazo para resolver e notificar a resolugao”.

38 Segundo o art. 29 LJCA, “1. Quando a Administracao, em virtude de uma disposicao geral que ndo demande
atos de aplicacdo ou em virtude de um ato, contrato ou convénio administrativo, esteja obrigada a realizar
uma presta¢do concreta em favor de uma ou varias pessoas determinadas, aquelas que tiverem direito a ela
podem reclamar da Administragdo o cumprimento de tal obriga¢do. Se, no prazo de trés meses, contados da
data da reclamagdo, a Administracdo nao houver dado cumprimento ao solicitado, ou nao houver chegado a
um acordo com os interessados, estes podem interpor recurso contencioso-administrativo contra a inatividade
da Administracdo. 2. Quando a Administra¢dao nao executar os seus atos firmes poderdo os afetados solicitar a
sua execuc¢do, e se esta ndo se produz no prazo de um més desde tal peticdao, poderdao os solicitantes formular
recurso contencioso-administrativo, que tramitara pelo procedimento abreviado regulado no artigo 78.”.

Por sua vez, o art. 31.2 LJCA estabelece que “quando o recurso for dirigido contra a inatividade da Administragao

publica, conforme o disposto no artigo 29, o demandante podera pretender do 6rgao jurisdicional que condene
a Administragdo ao cumprimento de suas obrigacdes nos concretos termos em que estiverem estabelecidas”.
3 Sem animo exaustivo, a esta conclusao chegam direta ou indiretamente autores de tanto prestigio como
GONZALEZ PEREZ, J.: “Control jurisdiccional de la inactividad y de la via de hecho”, em Revista Juridica de la
Comunidad de Madrid, n° 2, 1999; AYALA MUNOZ, ) M, FERNANDEZ-DAZA ALVEAR, ] M y otros: Comentarios a
la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998. Ed. Aranzadi, Pamplona, 1998, p. 344; SANCHEZ
MORON, M.: “El objeto del recurso contencioso-administrativo”, em Revista Espafiola de Derecho Administrati-
vo, n°® 100 (Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa), 1998, p. 191; DE LA QUADRA-
SALCEDO, T.: “Articulo 29”, em Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa de 1998, Ed.
Civitas, Madrid, 1999, p. 298; SALA SANCHEZ, P, XIOL RIOS, J A, e FERNANDEZ MONTALVO, R: Prdctica procesal
contencioso-administrativa: adaptado a la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa , Ed.
Bosch, Barcelona, 1999, tomo Il, p. 316; ou SANTOS VIJANDE, ] M: Comentarios a la Ley de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa (Ley 29/1998, de 13 de julio), Ed. EDERSA, Madrid, 1999, p. 321.
4 Esta leitura parece haver obtido eco na Sentenca do Tribunal Superior de Justica de Andaluzia (sede de Malaga)
de 20 de outubro de 2004, que da provimento a apela¢ao deduzida contra a inadmissibilidade do recurso inter-
posto com fundamento no art. 29.1 LJCA por um autor popular, cuja pretensdo era de condenac¢do a tramitagao
de procedimentos urbanisticos de carater sancionador e de prote¢do da legalidade.
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a obrigacdo seja construida pelo ordenamento, bem como da concreta fase de aplicagao
da norma em que se produza a passividade administrativa;

2) o requisito de que o autor “tenha direito a ela” ndo teria porque excluir as situagoes
juridicas protegidas pela acao popular, desde que o acento se ponha como faz o Tribunal
Supremo, na correlativa “imposicao a Administracao da obrigacao de realizar uma ativida-
de que satisfaca a prestacao concreta que aquele tem o direito de perceber, conforme a
propria disposicao geral”4. Este entendimento é reforcado se € acrescido da precisao de
que as potestades de intervencdo sdao de obrigado exercicio pela Administracao, tal como
reconhecem a jurisprudéncia® e o legislador*; e,

3) a exigéncia de que a prestacdo seja “a favor de uma ou varias pessoas determina-
das” pode muito bem entender-se cumprida quando quem a reclama (autor popular) se
encontra no circulo das pessoas que ostentam o direito de exigir esta atuagao.

Para concluir esta epigrafe, dediquemos alguma atencao a pretensao de declaracao
de descumprimento do ordenamento juridico, “ordem de cesse” e ado¢dao de medidas
perante uma “via de fato”. Sua atual regulacdo se encontra no art. 30 LJCA%e apresenta
o interesse de sublinhar que o caracteristico da atuacao administrativa perante uma via
de fato consiste em que se produz ignorando os requisitos procedimentais e de com-
peténcia®, ndao o ambito material sobre o qual recai a atuacao ilegal. Resulta, portanto,
indiferente o carater patrimonial ou nao das situacdes juridicas afetadas por uma atuagao
da Administracdo perante uma via de fato, tornando possivel a sua utilizagao também
pelo autor popular com a finalidade de perseguir a defesa de situacoes juridicas de indole
nao patrimonial.

6- Limites processuais para o éxito da acao popular.

Quando o recurso contencioso-administrativo espanhol é interposto exercicio da a¢ao
popular, ndo se exige nenhum requisito de carater formal adicional aos ordinarios; e mais,
se aplica a mesma interpretacao antiformalista que inspira o processo espanhol em seu
conjunto. Do ponto de vista substantivo, tampouco é possivel afirmar que a acao popular

4 A citagao foi tomada da Sentenca do Tribunal Supremo de 24 de julho de 2000.

42 Consultem-se, por todas, as Sentencas do Tribunal Supremo de 31 de dezembro de 1990 (FJ2), e de 24 de
outubro de 1995.

43 Com toda firmeza o afirma o art. 220, Lei n? 16/2005, a nova lei urbanistica valenciana: “A ado¢ao das medidas
de restauragao da ordem urbanistica infringida é uma competéncia irrenunciavel e de inescusavel exercicio pela
Administragdo atuante. Nem a instru¢do do expediente sancionador, nem a imposi¢cao de multas, exoneram a
Administracao de seu dever de adotar as medidas tendentes a restauracao da ordem urbanistica infringida, nos
termos estabelecidos nesta Lei (...)”.

4 0 teor literal deste artigo é: “No caso da via de fato, o interessado podera formular requerimento a Adminis-
tragdo atuante, intimando-o a proceder a sua cessagdo. Se tal intimagao nao houver sido formulada, ou ndo for
atendida dentro dos dez dias seguintes a apresentacao do requerimento, podera deduzir diretamente recurso
contencioso-administrativo”.

4 O conceito de “via de fato” (“via de hecho”) nao coincide com o de execucdo de ato nulo (em virtude da
absoluta falta de procedimento ou por vicio de competéncia). No primeiro caso (via de fato), nos encontramos
como uma atua¢do material da Administracdao que carece de um ato administrativo que a legitime. Neste caso
ndo existe sequer um ato administrativo cuja validade possa ser questionada. No segundo caso (execucao de
ato nulo), a atuagdo material da Administragdo se sustenta em um ato administrativo, que goza de presunc¢do
de validade juris tantum, que pode ser destruida por via de recurso, demonstrando-se que o ato possui uma
causa de nulidade.
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tenha na Espanha limites processuais especiais. Contudo, alguns dos elementos comuns
apresentam peculiaridades significativas quando o recurso contencioso é interposto por um
autor popular. Concretamente, exige-se que a causa trate da inadmissibilidade fundada na
extemporaneidade da acao“, porque o prazo de interposicao sofre importantes modulacdes
na agdo popular (se bem que unicamente no ambito urbanistico). Igualmente, deve-se
considerar a proibicdo do exercicio abusivo da acao popular, que pode desembocar em
um desprovimento do recurso por falta de legitimacao ad causam.

6.1. O prazo de interposicdo do recurso para o autor popular

Para o exercicio da acdao popular os prazos gerais sao disciplinados pelo art. 46 da
LJCA%. Contudo, no ambito urbanistico (e ndo em qualquer outro setor para o qual haja
previsdo da acdo popular) “se tal acdo estd motivada pela execucdo de obras que se
considerem ilegal, podera se exercitar durante a execu¢do delas e no decurso dos prazos
estabelecidos para a adocdo das medidas de protecdo da legalidade urbanistica” (art.
304.2 TR 1/92).

Esta regra especial tem carater de norma de aplicacao plena em todo o Estado es-
panhol“, o que, por um lado, torna desnecessario que as leis autondmicas sobre o solo

N

contenham uma previsao semelhante; e, por outro, da cobertura a constitucionalidade
daquelas que o fazem (Aragon, Castilla e Ledn, Catalunha, Galicia, etc.). Vale destacar que,
diferentemente do texto da Lei do Solo de 1976, o art. 304.2 TR 1/92 ndo estabelece o
prazo para interposicao de recurso, sendo que remete a matéria a correspondente legislacao
autondmica, respeitando, portanto, a competéncia exclusiva das Comunidades Auténomas
para determinar o prazo de caducidade de suas potestades de protecao da legalidade em
matéria urbanistica. As especificidades ficam, destarte, asseguradas.

Com efeito, existem Comunidades Auténomas* que seguem o antigo modelo estatal,
fixando o referido prazo em quatro anos desde a finalizacao das obrass°; outras, entretanto,

4 As causas de inadmissibilidade estdo reguladas pelo art. 69 LJCA, que dispde o seguinte: “A sentenca declarara
a inadmissibilidade do recurso ou de alguma das pretensdes nos casos seguintes: a) Se o Juiz ou Tribunal
Contencioso-administrativo careger de jurisdi¢do. b) Se houver sido interposto por pessoa incapaz, nao devida-
mente representada ou nao legitimada. c¢) Se tiver por objeto disposi¢des, atos ou atuagdes ndao susceptiveis
de impugnacao. d) Se recair sobre coisa julgada ou sobre a qual exista litispendéncia. €) Se a peti¢ao inicial do
recurso for apresentada fora do prazo estabelecido.”

47 Este artigo contém seis partes, das quais apenas se reproduzem a seguir as quatro primeiras, por serem as
relevantes para um autor popular. S3o elas: “1. O prazo para interpor o recurso contencioso-administrativo sera
de dois meses contados a partir do dia seguinte ao da publicacdo da disposi¢ao impugnada ou ao da notificacao,
ou da publicacdo do ato que ponha fim a via administrativa, se for expreso. Se nao o for, o prazo sera de seis
meses e sera contado, para o solicitante e outros possiveis interessados, a partir do dia seguinte aquele em
que, de acordo com sua normativa especifica, se produza o ato presumido. 2. Nos supostos previstos no artigo
29, 0s dois meses serdo contados a partir do dia seguinte ao vencimento dos prazos assinalados no referido
artigo. 3. Se o recurso contencioso-administrativo for dirigido contra uma atuag¢do em via de fato, o prazo para
interposicao do recurso seréd de dez dias a contar do dia seguinte ao término do prazo estabelecido no artigo 30.
Se ndo houver requerimento, o prazo sera de vinte dias desde o dia em que se iniciou a atuagao administrativa
em via de fato. 4. O prazo para interposicao do recurso contencioso-administrativo sera contado desde o dia
seguinte aquele em que se notificar da resolu¢ao expressa do recurso potestativo de reposicao ou em que este
deva se entender presumidamente desestimado.”.

“ Veja-se a Disposicao Final Unica da Lei estatal 6/1998, de 13 de abril, do Regime do Solo e Valoracdes.

0 E 0 caso do art. 185.1 da Lei andaluza 7/2002; do art. 182.4 da Lei castelhano-manchega 2/1998; do art. 208.1
da Lei cantabra 2/2001; do art. 208.2 da Lei madrilenha 9/2001, de 17 de julho; do art. 228 da Lei murciana
1/2001; do art. 200 da Lei foral navarra 35/2002; ou, finalmente, do art. 199.1 da Lei riojana 10/1998. Também
rege o prazo de quatro anos para as Comunidades nas quais ainda é aplicavel o art. 185 do Texto Refundido
da Lei do Solo e Ordenagdo Urbana de 1976 (RD 134/1976, de 9 de abril, por sua vez modificado pelo art. 9 do
Real Decreto Lei 16/198), a saber: Baleares, Pais Basco.
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ampliam este prazo até seis anoss; ha Comunidades, ainda, que, diversamente, estabelecem
um prazo vinculado ao prazo de prescricao das infragdes administrativas pela realizagao
da obra ilegals®. Isto tudo, por sua vez, deixando a salvo as hip6teses de irregularidade
que cada uma delas considera mais graves, face as quais todas coincidem em nao dispor
de limitacao temporal para o exercicio destas potestades. Isto implica que em tais casos
a acao popular carece de prazo limite para ser ajuizada.

Ademais, nao é necessario dizer que esta especificidade da acao popular urbanisti-
ca espanhola permitiu que, nos casos nos quais, em virtude das exigéncias dos prazos
ordinarios, recursos que deveriam ser inadmitidos por extemporaneos, tenham podido
ser conhecidos pelos Tribunais, ao mesmo tempo em que foi fortalecida uma importante
exegese jurisprudencial deste preceito, 0s quais passamos a expor a seguir.

O pressuposto juridico da ampliacdo do prazo consiste em que se trate da “execu¢ao
de obras que se considerem ilegais”, sem que se possa aplicar a qualquer outro tipo de
atuacao urbanistica desconforme com o ordenamento®3. A obra sera tida por ilegal quer
quando careca de licenca (como se interpretou enquanto vigorou a Lei do Solo de 1956),
quer quando, apesar de possuir licenca, esta se encontre viciada, independentemente da
causa de irregularidade que lhe afetes4; e também, é claro, nos casos em que o executado
nao observe as condicoes estabelecidas pela licenca.

Um aspecto fundamental que nao pode deixar de ser objeto de referéncia diz respeito a
nao aplicacdo pela Jurisprudéncia deste regime especial de impugnacao a certas hipdteses,
ainda que nem o art. 304.2 TR 1/92, nem seus predecessores tenham contemplado qualquer
excecao. Tais hipoteses tém em comum o fato de que a obra ilegal deve estar amparada
em licenca concedida de forma expressass, e se resumem aos seguintes:

a) Impugnagdo, pela Administracdo Piiblica de @mbito territorial superior (Estado ou
Comunidade Auténoma), de um acordo municipal de concessdo de licenca.

Houve ocasides nas quais uma Comunidade Autdnoma decidiu recorrer a atuacdes
urbanisticas de uma Entidade Local (Municipio) através da a¢do popular, com a
expressa intencao de se beneficiar do maior prazo que ja vimos comentando. Con-
tudo, os Tribunais nao o permitiram por considerar que tal proceder implicaria em
uma excecao injustificada ao regime de controle jurisdicional previsto no art. 65.3

5° A data de término da obra, para estes efeitos, é a de término formal, e ndo a de sua finalizacdo material. Tal
fato devera ser constatado por quem desejar arguir a extemporaneidade do recurso (Sentenca do Tribunal de
Justica de Valéncia de 16 de janeiro de 1999 (F) 2), Sentenca do Tribunal de Justica de Cantébria de 24 de julho
de 2000 (F) 2)).

5t Como fazem os arts. 119 e 219 da Lei catald 2/2002; ou o art. 210.1 da Lei galega 9/2002.

52 Os arts. 197 e 209 da Lei aragonesa 5/1999 fixam um prazo de um ano, quatro ou dez anos, a depender
de que a infracao seja, respectivamente, leve, grave ou muito grave. Por sua parte, os arts. 114 e 121.1 da Lei
castelhano-leonesa 5/1999 estabelecem o prazo de um ano ou quatro anos, em fun¢do de que a infragdo seja
leve, no primeiro caso, ou grave ou muito grave, no segundo; igual solu¢ao incorpora a nova Lei valenciana
16/2005 em seu art. 238.

53 Em consequéncia, a Sentenca do Tribunal Superior de Justica da Catalunha de 15 de setembro de 1998 nega
a sua aplicacdo para impugnar um convénio urbanistico, e a idéntica conclusao chega a Sentenca do Tribunal
Supremo de 27 de mar¢o de 2002 quando se trata de empregar para recorrer a aprova¢ao definitiva de um
Estudo de Detalhe.

4 Neste sentido, vejam-se a Sentencga do Tribunal Supremo de 26 de fevereiro de 1998 (F) 4 e 7) e as do Tri-
bunal Superior de Justica de Estremadura de 20 de margo de 2002 (duas sentengas, cujos ndmeros oficiais sdo
£495/2002 e 496/2002), de 15 de abril de 2002 e de 27 de junho de 2002.

55 Em certa medida, esta jurisprudéncia nos reconduz ao regime da Lei do Solo de 1956, na qual o prazo especial
de impugnacao da obra ilegal era aplicavel unicamente se a obra ndo estava amparada por licenca.
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da Lei 7/1985%¢, que o Tribunal Constitucional declarou parametro constitucional da
garantia da “autonomia local”.
Entendemos que tal doutrina jurisprudencial parace acertada e se encaixa perfei-
tamente com nossa opinido. Acrescente-se que, por todos os argumentos que ja
expusemos no curso deste trabalho, ndo se deve admitir o exercicio da agao popular
pelas Administracdes Piblicas.

b) Impugnagdo de uma licenga urbanistica pelos préprios “consejales’ que votaram
contra a concessado da licenca.

E pacifico na doutrina jurisprudencial®® que, quando o recurso for interposto por um
“consejal”, ainda que através da acao popular urbanistica, o prazo para impugnar os
acordos dos quais tenham participado (votando contra a sua outorga) seja o prazo
normal (dois meses), computando-se no prazo a data da sessdo em que houver sido
autorizada a concessao da licenga, inclusive. O fundamento juridico do argumento
desta interpretacdao encontra-se no art. 63.1.b da Lei 7/1985% e no art. 211 do Re-
gulamento de Organizagdo, Funcionamento e Regime juridico das Entidades Locais
de 1986, que se constitui norma especial que ndao admite excecao.

¢) Impugnacdo por particulares que receberam uma notificacdo pessoal e direta do
acordo contra o qual recorrem.

Regem os prazos, segundo a jurisprudéncia®,, da Lei que displina os prazos gerais:
a Lei 30/1992 (para a via administrativa prévia) ou a LJCA (para a via jurisdicional).
Afirma-se que a especialidade a que vimos nos referindo estd pensada para o
resto dos cidadaos, alheios ao procedimento de outorga da licenca. Todavia, se o
autor popular € uma pessoa que deveria ter sido notificada, mas nao o foi, ora se
lhe permite utilizar o regime especial da acao popular urbanistica®, ora o regime
previsto para a notificacao defeituosa®.

56 Sobre este aspecto, podem ser consultados os interessantes argumentos lancados na Sentenca do Tribunal
Supremo de 5 de maio de 1998, que pode ser considerada como uma das pioneiras desta corrente jurispru-
dencial.

57 N.T.: A figura dos “consejales” poderia se aproximar da dos vereadores, contudo existem diferencas signifi-
cativas entre eles, considerando que os Municipios espanhéis ndo possuem um 6rgao que represente o Poder
Legislativo. Os “consejales” integram a Administracao plblica municipal, embora sejam eleitos pelo sufragio
universal, igual, livre, direto e secreto (art. 19, Lei 7/ 1985)

58 Pode-se constatar esta corrente jurisprudencial nas Sentencas do Tribunal Supremo de 18 de mar¢o de 1992,
de 5 de maio de 1998, de 5 de julho de 1999 e na mais préxima no tempo de 23 de maio de 2000.

59 0 art. 63.1.b da Lei de Bases de Regime Local estabelece que “Ademais dos sujeitos legitimados no regime
geral do processo contencioso-administrativo, poderdo impugnar os atos e acordos das entidades locais que
incorrerem em infragdo do ordenamento juridico: [...] b) Os membros das Corporagdes que houverem votado
contra tais atos e acordos”.

¢ Este regulamento foi aprovado pelo Real Decreto 2568/1986, de 28 de novembro. O seu art. 211.3 dispde que “o0
prazo para interpor recurso de reposi¢ao pelos “Consejales” ou membros das Corporagdes Locais que houverem
votado contra o acordo sera contado desde a data da sessao em que houver sido votado tal acordo.”

¢ Veja-se, sobre o tema, entre outras, as Sentencas do Tribunal Supremo de 29 de novembro de 1995, de 5 de
julho de 1999, de 25 de janeiro de 2000, e de 20 de margo de 2000.

2 Um exemplo sobre o que se acaba de afirmar é proporcionado pela Sentenca do Tribunal Supremo de 21de
maio de 1997.

%3 Neste sentido, pode-se citar a Sentenca do Tribunal Supremo de 13 de outubro de 1988. O regime da notificagao
defeituosa encontra-se no art. 58.3 da tantas vezes citada Lei 30/1992, segundo a qual “as notificacdes que con-
tendo o texto integro do ato omitirem algum dos demais requisitos previstos no apartado anterior surtirdo efeito
a partir da data em que o interessado realize atua¢des que suponham o conhecimento do conteldo e alcance da
resolucdo ou ato objeto da notificagao ou resolucdo, ou interpuser qualquer recurso que proceder.”
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Em alguns casos, assimilou-se a notificagao o conhecimento do expediente de licen-
¢a, aplicando-se entao o prazo ordinario de interposicao do recurso computado desde
0o momento em que constar de forma fidedigna tal conhecimento® (por exemplo, pela
apresentacdo de dendncia com rica documentacao, ou extraindo tal conclusdao do escrito
de interposi¢ao do recurso na via administrativa no qual se afirma haver consultado o
expediente, ou da comunicacdao prévia a interposicao do recurso que era exigida pelo
derrogado art. 110 da Lei 30/1992). Porém, a jurisprudéncia, inclusive aquela que aplica a
doutrina que vimos expondo, nao impede que a publicacao da licenca provoque o efeito
de ter por inaplicavel o prazo especial de ajuizamento da agdao popular®, o que resulta,
pelo menos, curioso.

Em nossa opinido, as hipoteses dos itens “a“ e “b“ devem ser criticadas, ja que, em
virtude de critérios ndao contemplados no art. 304 TR 1/92, chega-se a conclusdes que
podem desencadear nada mais, e nada menos, do que a inadmissao da ac¢ao. Haveria
de sublinhar que consideramos o carater de norma especial que corresponde ao preceito
do qual nos ocupamos, e, sobretudo com relacdao aos efeitos do conhecimento do ato
impugnado, respeitar a omissao no referido art. 304 destes pormenores.

De qualquer modo, e para maior aprofundamento, se na Espanha a prépria Adminis-
tracdo concedente da licenca ilegal (e indiscutivelmente conhecedora dos termos juridicos
dela) sdo outorgadas potestades para corrigir os seus desatinos®, e a norma especial da
acao popular urbanistica expressamente faz coincidir o seu prazo de exercicio com o de
caducidade de tais potestades administrativas, nao consideramos l6gico que o conheci-
mento da licenca por parte do autor (quem quer que seja) possa ser um argumento para
obstaculizar a plena virtualidade do art. 304 TR 1/92.

6.2. Abuso de direito e acdo popular.

Na Espanha, um dos mitos sobre a acao popular é o relaciona-la imediatamente com
o “abuso de direito“, proscrito pelos arts. 7.2 do Cddigo Civil’” e 11 LOPJ®., A sua ocorrén-
cia, como ja foi dito, desemboca na desestimacao do recurso por falta de legitima¢ao ad
causam o que propicia, na pratica, que os demandantes aleguem o abuso de direito de
forma quase automatica frente a uma agao popular.

A doutrina administrativista espanhola advertiu de forma constante e reiterada as fi-
nalidades ilicitas que poderiam se esconder por detras do exercicio da acao popular, bem

% Vejam-se neste sentido: Sentencas do Tribunal Supremo de 17 de fevereiro de 2001, de 30 de novembro de
2002; do Tribunal Superior de Justica de Cantabria de 29 de novembro de 1996 e de 30 de janeiro de 1997; do
Tribunal Superior de Justica de Baleares de 3 de fevereiro de 1999. Em contra, porém, a Sentenca do mesmo
Tribunal de 12 de junho de 1995 e do Tribunal Superior de Justica de Valéncia de 16 de janeiro de 1999.

% Vejam-se, em tal sentido, as Sentencas do Tribunal Supremo de 20 de marg¢o de 2000, € a de 28 de fevereiro
de 1984. Em ambas resulta indiferente a alegada publicacdo da licenca, e basta-lhes a auséncia de notificacao
pessoal ao recorrente para admitir o prazo especial disposto para a acao popular.

% Referimo-nos, especialmente, as potestades de protecdo da legalidade urbanistica, bem como as de revisdao
de oficio dos préprios atos quando estiverem viciados de nulidade de pleno direito (art. 102 Lei 30/1992) e
a possibilidade de declarar lesivo para o interesse geral um ato proprio incurso em anulabilidade, para a sua
posterior impugnacdo perante a jurisdi¢do contencioso-administrativa (art. 103 Lei 30/1992).

67 0 Codigo Civil espanhol foi aprovado por Real Decreto de 24 de julho de 1889, mas a redacao vigente do art. 7
deve-se a Lei. Este preceito dispde que “a Lei ndo ampara o abuso de direito ou o seu exercicio anti-social. Todo
0 ato ou omissao que pela intencdo de seu autor, por seu objeto ou pelas circunstancias em que for realizado
ultrapassar manifestamente os limites normais do exercicio de um direito, com danos para terceiros, dara lugar
as medidas judiciais ou administrativas que impecam a persisténcia do abuso”.

% Este preceito acolhe a versao processual deste principio proibitivo, estabelecendo que “os Juizos e Tribunais
rechacardao fundadamente as peti¢oes, incidentes e exce¢oes que forem formuladas com manifesto abuso de
direito ou entranhem fraude de lei ou processual”.
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como sobre a facilidade de esta figura se converter em um instrumento de coa¢ao para a
realizacdo de pactos urbanisticos e de compensacdes delituosas® (em troca da desisténcia
da acdo) ou para fins obstrucionistas (dada a possibilidade de ser empregada de forma
macica’). O perigo para o qual se advertiu ndo se reflete, nem sequer vagamente, com a
mesma intensidade, na jurisprudéncia, onde os pronunciamientos apreciando a ocorréncia
deste vicio sao muito escassos. Certamente, resulta paradoxal que, reconduzindo-se a
pretensao do ator pablico, por definicao, ao cumprimento efetivo da legalidade vigente,
possa se apreciar nesses termos um abuso de direito.

Nao se pode negar a necessidade de cingir o exercicio da acao popular a seus justos
termos, mas teria que assinalar a dificuldade de logra-lo aplicando aqui a técnica do
abuso de direito, prépria do Direito Civel, e cuja origem se encontra no desejo de isolar
situacdes juridicas que nao poderiam ser reconduzidas ao conteldo legitimo do direito
subjetivo de corte classico, ou seja, de carater individual. Dai que, basicamente, as situ-
acoes de exercicio abusivo de um direito se caracterizaram pela auséncia de beneficio ou
utilidade para o seu titular, com independéncia de que provocassem ou ndao danos a um
terceiro. Essa dificuldade deixa o seu rastro na jurisprudéncia contencioso-administrativa
enfrentada caso a caso com a tarefa de verificar a ocorréncia deste conceito juridico in-
determinado. Para comecar, deve-se ter cuidado no momento de articular as exigéncias
derivadas da proibicdo do abuso de direito (evitando que a acdo popular dé cobertura
a uma auténtica conduta picaresca) com as resultantes do direito fundamental a tutela
judicial efetiva (art. 24 CE), na sua acepc¢do de direito ao acesso a Justica. Isto obrigou a
jurisprudéncia espanhola a postular uma interpretacao restritiva do que se deva considerar
como “abuso de direito””*, de maneira que, inclusive quando possam existir ddvidas sobre
0 exercicio abusivo do direito de acdo, sé se admita a excecao em casos muito claros; e
que, na hipotese de admitir-se o seu exercicio, seja a matéria tratada como uma questao
de fundo, e ndao como um suposto de inadmissibilidade da acao.

O critério jurisprudencial comumente aceito & o de considerar caracterizado o abuso na
interposicao do recurso na acdo popular quando o fim perseguido pelo autor seja, realmente,
o de causar a um terceiro um prejuizo que nao seja exigido para o bem da comunidade”>.
Os Tribunais na Espanha coincidem em que o beneficio que resulta para a comunidade de
que prevaleca a legalidade” se sobrepde as motiva¢des espdrias do autor plblico?4, cuja
aparicao em cena nao pode ser evitada. De maneira que, se ha prejuizo para um terceiro,
podera ser acolhida a alegacao de exercicio abusivo da acao popular — a menos que o
recurso tenha que ser provido por imperativo objetivo do ordenamento juridico.

% Assim, por exemplo, COSCULLUELA MONTANER: “Accién Piblica en materia urbanistica”, ob. cit., p. 54; MAR-
TIN MATEO: “La problematica asimilacién del accionariado popular”, em Revista de Estudios de la Vida Local,
n° 179, 1973, p. 475; GONZALEZ PEREZ, J: El derecho a la tutela jurisdiccional, Ed. Civitas, 1989, p. 72; PARADA
VAZQUEZ, R: Direito Administrativo. Madrid, 1993, p. 492.

7° A jurisprudéncia, porém, esclarece que o abuso de direito ndao pode ser medido quantitativamente, nem
ser avaliado pelo nimero de recursos interpostos pelo autor popular. Podem se consultar, a este respeito, as
Sentencas do Tribunal Superior de Justica de Cantébria de 19 de janeiro e 19 de fevereiro de 2001 (F] 2 e 3,
respectivamente), bem como de 5 e 24 de julho de 2000 (F) 2 e 4, respectivamente).

7t Assim se aprecia nas Sentencas do Tribunal Superior de Justica de Cantabria de 5 de setembro de 1997 e de
7 de junho de 2000 (@mbas em seus respectivos FJ 6), bem como na de 4 de abril de 2000 (F) 3) deste mesmo
Tribunal.

72 \Vejam-se, por exemplo, as Sentengas do Tribunal Supremo de 22 de janeiro de 1980 (Cdo 49, de 2 de novembro
de 1989 (F) 6), de 4 de mar¢o de 1992 (F) 2) ou de 25 de janeiro de 2000 (F) 2).

73 Neste sentido manifestam-se as Sentencas do Tribunal Supremo de 2 de novembro de 1989 (F) 6 ); de 28 de
abril de 1999 (F] 4), e de 25 de janeiro de 2002 (F) 2); ademais, as senten¢as do Tribunal Superior de Justica de
Cantabria de 5 de setembro de 1997 (F) 6), e de 5 e 24 de julho de 2000 (F] 2 e 4, respectivamente).

74 0 simples fato de que se possa detectar que o autor popular possui interesse pessoal de indole econdmica ou
de qualquer outro tipo em jogo, nao é determinante de que o exercicio do direito esteja desenvolvendo-se abusi-
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Constata-se, portanto, que na Espanha nao é possivel trasladar, simplesmente, a
doutrina civilista de abuso do direito para o exercicio da a¢ao popular. Quase poderia se
afirmar que o abusivo é tentar evitar a fiscalizacao de uma situacao que pode redundar
em um prejuizo do direito ao meio urbano de outros cidadaos, entrincheirando-se em que
o recorrente “quer mal” ao demandado. No mais, caberia defender, como foi feito com
sucesso em algumas ocasidoes’, que o abuso no exercicio da acdo popular urbanistica
pode ser evitado com a redu¢dao do desprovimento dos recursos nos casos em que 0cor-
rem verdadeiramente infracdes relevantes do ordenamento juridico, que provoquem um
efetivo detrimento do bem juridico.

Outras serao as técnicas juridicas do Direito espanhol que poderao ser empregadas para
enfrentar com éxito a utilizacao abusiva da acao popular. Destaca-se a possibilidade, até
hoje inédita, da intervencdao do Ministério Plblico perante a desisténcia do autor pdblico,
que, largamente almejada pela doutrina, foi incorporada pela atual LJCA como uma de suas
inovacoes. Concretamente, o seu art. 74 obriga o 6rgao jurisdicional a ouvir, nestes casos,
nao sé as demais partes, mas também o Ministério Piblico, e, se este se opuser, nao po-
dera ser acolhido o pedido de desisténcia. O processo, consequentemente, devera seguir
em todas as suas ulteriores fases. Além disso, este mesmo dispositivo legal estabelece
que, com independéncia da atitude que seja adotada pelo Ministério Plblico em face da
desisténcia do autor popular, o Juiz ou Tribunal podera “rechaca-la fundamentadamente
qguando constate a existéncia de dano para o interesse piblico” (art. 74.4 LJCA). Ainda
que a medida esteja por ser adotada, cabe esperar que pruduza efeitos, pois, a nosso
entender, a existéncia do conceito indeterminado no qual se fundamenta (dano para o
interesse piblico) sempre poderé ser apreciada pelo 6rgado jurisdicional que se enfrente a
situacdes juridicas autenticamente ilegais.

Tampouco ha muito que dizer se o exercicio fraudulento da acao popular apresenta
tracos que o constituem como delito, ja que poderia ser atacado pela via penal, sendo es-
pecialmente indicado o tipo de ameacas, previsto no art. 171.3 do Cddigo Penal espanhols.

vamente, segundo jurisprudéncia reiterada. Podem-se citar, neste sentido, dentre as mais recentes, as Sentencas
do Tribunal de 5 de outubro de 2001 (F) 4) e de 6 de outubro de 2001 (F) 4). Tampouco o é o contrério, isto &,
que o autor ndo possa deduzir interesse pessoal algum, como se diz, por exemplo, nas Sentencas da Audiéncia
Territorial de Corunha de 30 de dezembro de 1987, (segundo reproduz a Sentenca do Tribunal Supremo de 23 de
maio de 1990, que o aceita em apelacdo, ou nas duas Sentencas do Tribunal Superior de Justica de Extremadura
de 20 de marco de 2002, a de 15 de abril de 2002 ou 27 de junho do mesmo ano (todas elas, em seu F) 2).

75 Concretamente, veja-se a Sentenca do Tribunal Superior de Justica de Castela e Ledo, de 11 de novembro de
1999, que resolve um recurso no qual, mediante a acao popular, se impugnava a denegacao da suspensao de
obras que se desviavam do projeto basico de forma quantitativamente consideravel, mas escassamente relevante
desde a transgressdo da legalidade (leve modificagdo de desenho e volume, sem afetar a ocupagdo, altura,
disposicao do edificio ou uso). Interessa fundamentalmente seu FJ 4.

76 0 art. 171. 3 do Codigo Penal, aprovado pela Lei Organica 10/1995, de 23 de novembro dispde: “1. As ameagas
de um mal que ndo constitua delito serao castigadas com pena de prisdao de seis meses a dois anos ou multa de
doze a vinte e quatro meses, atendidas a gravidade e circunstancia do fato, quando a ameaga for condicional e a
condicdo nao consistir em uma conduta devida. Se o culpado houver conseguido o seu propésito, impor-se-lhe-a
a pena em sua metade superior. 2. Se alguém exigir de outrem uma quantidade ou recompensa sob a ameaca de
revelar ou difundir fatos referentes a sua vida privada ou relagdes familiares que nao sejam publicamente conhecidos
e possam afetar sua fama, crédito ou interesse, sera castigado com a pena de prisdo de dois a quatro anos, se
conseguiu a entrega de todo ou parte do exigido, e com a de seis meses a dois anos, se ndo o conseguir. 3. Se o
fato descrito no ponto anterior consistir ameaca de revelar ou denunciar a comissao de algum delito, o Ministério
Piblico podera, para facilitar o castigo da ameaca, se abster de acusar pelo delito com cuja revelacao se houver
ameacado, exceto se este estiver sancionado com pena de prisao superior a dois anos. Neste Gltimo caso, o Juiz
ou Tribunal podera rebaixar a san¢gao em um ou dois graus.” Este tipo delitivo deve ser posto em conexdo com o
Titulo XVI (Dos delitos relativos a ordenacdo do territdrio e a prote¢ao do patrimdnio histérico e do meio ambiente)
do mesmo Codigo Penal, para cujo estudo podem ser consultados GARCIAS PLANAS, G: El delito urbanistico (delitos
relativos a la ordenacion del territorio). Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 1997; e RENART GARCIA, F: El delito de dafios
al patrimonio cultural espafiol: andlisis del art. 323 del Codigo penal de 1995. Ed. Ed. Comares, Granada, 2002.
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Nao poderia se considerar, com relacao ao ajuizamento da acao popular contencioso-
administrativa, o delito de acusacdo falsa (arts. 456 e 457 do Cddigo Penal”?) que, como
indica BUJOSA, é garantia da acao popular no processo penal. A razao nao é outra senao
a estrita interpretacao que se exige dos tipos penais.

Finalmente, consideremos a possibilidade de abordar o problema do qual vimos tra-
tando através de medidas de tipo econdmico, que certas vozes propdem entre nos, tais
como sujeitar o autor popular a fianga ou condena-lo ao pagamento das custas. Quanto
a primeira, cabe dizer que ndao ha base positiva alguma no Direito espanhol para con-
dicionar o acesso do autor popular aos Tribunais ao requerimento de fianca, pois o art.
20.3 LOPJ? nao é aplicavel a jurisdicao contencioso-administrativa, cuja Lei reguladora
nao prevé que a mera interposicao de recursos contencioso-administrativos fique sujeita
a prestacao de caucao®. A LJCA apenas contempla a exigéncia de fianca como medida de
contracautela para fazer frente aos possiveis prejuizos derivados da adocao de medidas
cautelares solicitadas.

No tocante a possibilidade de impor custas ao autor popular, é necessario esclarecer que
o fato de que a acao popular “serd sempre gratuita”, em nada contradiz a previsao do art.
20.3 LOPJ, o que significa afirmar, tao-somente, que nao esta sujeita a taxas judiciais.

As leis urbanisticas ou protetoras do patrimdnio histérico que reconhecem a acdo
popular ndo se preocupam em regular como deverao ser atendidos os gastos processuais
derivados do seu exercicio, diferentemente do que ocorre em certas leis meio-ambientais.
Destaca-se, dentre elas, a Lei 22/1988, de Costas (Espacos Maritimos Terrestres), que no
art. 109.2 dispde que “a Administracao, comprovada a existéncia da infracdo e sempre
que o fato denunciado se constitua em matéria de um expediente sancionador ja finaliza-
do ou em tramitacdo, os particulares denunciantes abonarao os gastos justificados aos
quais houverem dado causa”. Ainda que o ambito da norma seja o procedimento na via
administrativa, tentou-se a aplicacdao analoga destas previsdes ao processo contencioso-
administrativo, pretensdao que foi expressamente descartada pelo Tribunal Supremo na
Sentenca de 24 de abril de 1997, ditada por ocasido da apela¢ao da Sentenca do Tribunal
Superior de Justica de Andaluzia de 28 de junho de 1991, que decidiu um pleito suscita-
do por um autor popular com relacao a restauracao da ordem urbanistica infringida pela
realizacao de obras sem licenca.

7.0 tipo delitivo do art. 456 do Codigo Penal estabelece:

“1. Aqueles que, com conhecimento de sua falsidade ou temerario desprezo pela verdade, imputarem a alguma
pessoa fatos que, sendo certos, constituiriam infragdo penal, se esta imputacdo for feita perante funcionario
judicial ou administrativo que tenha o dever de proceder a sua averiguagdo, serao sancionados: 1.2 Com a pena
de prisdo de seis meses a dois anos e multa de doze a vinte e quatro meses, se se imputar um delito grave. 2.2
Com a pena de multa de doze a vinte e quatro meses, se se imputar um delito menos grave. 3.2 Com a pena de
multa de trés a seis meses, se se imputar uma falta.

2. Nao se podera proceder contra o denunciante ou acusador sendo apds sentenca firme ou auto também firme,
de arquivamento do Juiz ou do Tribunal que haja conhecido da infragao imputada. “Estes mandarao proceder de
oficio contra o denunciante ou acusador sempre que da causa principal resultem indicios bastantes da falsidade
da imputag¢do, sem prejuizo de que o fato possa também ser perseguido prévia dentncia do ofendido”.
Segundo o art. 457 do mesmo Codigo: “Aquele que, perante algum dos funcionarios indicados no Artigo anterior,
simular ser responsavel ou vitima de uma infragdo penal ou denunciar uma inexistente, provocando atuagdes
processuais, sera castigado com a multa de seis a doze meses”.

78 BUJOSA VADELL: “La accién pablica en materia de urbanismo y patrimonio histérico”, ob. cit., p. 549.

79 Segundo este preceito, “ndo poderao ser exigidas fian¢as que por sua inadequagdo impecam o exercicio da
acao popular [...]".

% Esta é uma diferenca a respeito do que ocorre com o autor popular em sede penal. O art. 280 da Lei de Proc-
esso Criminal de 1882 estabelece que “o particular querelante prestara fianca da classe e na quantia que fixar o
Juiz ou Tribunal para responder das resultas do juizo”; e o seu art. 281 regula os sujeitos que ficam isentos de
apresentar tal fianga, sem que entre eles se encontre o autor popular.
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Avaliza todo o anterior a jurisprudéncia majoritaria, segundo a qual, nos assuntos
contenciosos no exercicio da a¢ao popular, as custas do processo se impdem ou deixam
de ser impostas de acordo com a regulacao ordinaria na LJCA. Esta conclusao permite
confirmar a imposicao de custas como uma das medidas juridicas possiveis para combater
0 exercicio abusivo da acao popular.

7. Conclusao

Nas paginas anteriores foram expostos os principais problemas juridicos que, no Direito
espanhol, suscita a protecao do meio ambiente, do meio urbano e do patrimdnio histo-
rico através da acao popular contencioso-administrativa. Como o leitor pode observar, a
sua regulacao expressa é bastante sucinta e, ademais, nao se encontra em um sé texto
normativo. Resumindo, temos:

- a previsao constitucional e legal de que os cidaddaos poderao exercer a agao popular,
remetendo ao legislador setorial a concrecao dos ambitos onde isto sera possivel;

- 0 disposto por determinadas leis setoriais (principalmente urbanisticas e meio-ambien-
tais) do seu uso para exigir o seu cumprimento. A férmula prototipica de reconhecimento
da acao popular dispde simplesmente: “sera plblica a agao para exigir perante os Tribunais
de Justica o cumprimento do estabelecido nesta Lei”;

- no ambito urbanistico, a norma proporciona ademais uma regulacao especial do prazo
de interposicao do recurso;

- a previsao na LJCA de que, nos casos em que o ator popular desista, possa intervir o
Ministério Pdblico para manter a acao, talvez evite que a acdao popular seja exercida com
fins de chantagem.

Pode dizer-se que isto é tudo. Nenhuma especialidade regula a LJCA para a tramitacao
dos recursos contencioso-administrativos interpostos no ambito da acdao popular. Certa-
mente, ao jurista de outro Ordenamento juridico nao seria facil poder articular, com estes
dados, toda a série de problemas juridicos que surgem ao articular a mencionada regulacao
com outras normas do Direito espanhol. Aqui se lhe oferecem os mais importantes, com
0S quais possa fazer uma comparagao com o seu Direito nacional.

Prof?. Dra. M? Dolores Rego Blanco
Universidad Pablo de Olavide (Espanha)
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“Rainbow”, um exemplo mundial:

a primeira area marinha protegida nacional
em perspectiva sob dguas do alto mar.

A descoberta do tesouro do arco-iris

A descoberta do ecossistema fervilhante do campo hidrotermal
Rainbow numa zona da plataforma continental portuguesa situ-
ada além das 200MN abriu a possibilidade do nosso pais figurar
com nova presenca indelével na historia da odisseia maritima,
desta feita por um novo gene que introduz na compreensao do
Direito do mar. A proposta de ali ser designada, no ambito da
Convencao OSPAR, a primeira area marinha protegida nacional
sob aguas com o estatuto de alto mar e a subsequente acei-
tacdo fazem de Portugal um exemplo pioneiro no panorama
internacional da proteccao da biodiversidade marinha. Pelo
enquadramento sui generis da area marinha protegida, mas
também pela designacdo ter sido aceite numa fase em que
ndo esta ainda concluido o processo de definicao dos limites
exteriores da plataforma continental. A sensibiliza¢do para as
novas perspectivas juridicas que o facto desperta é o desafio
que move o presente estudo.

“Homme, nul n’a sondé le fond de tes abimes;
O mer, nul ne connait tes richesses intimes”
Charles Baudelaire, «L’Homme et la mer», in Les fleurs du mal, 1857

Consideragoes introdutérias:

Quica o nome ndo tenha sido apenas uma escolha do acaso. Rainbow, na nossa lingua
materna Arco-iris, transporta culturalmente a quimera de um cofre perenemente procurado.
A beleza magnética do fendmeno rapidamente seduziu o imaginario popular, vendo nele
um bom pressagio para a realizagao de sonhos que, por metamorfose, exprimem manifes-
tacoes multiformes do tesouro que se pensa afinal estar ali dentro. Consentdnea com esta
descrigao é, identicamente, a mistica que envolve todo o oceano e as miltiplas formas
como o Homem se projecta nele. Fonte ancestral de inspira¢ao, retratada e reinventada
a cada folego geracional, no mar reflectimos muitos dos nossos anseios, discretamente
modelando a esperanca de que ele seja fiel as nossas intuicoes.

* Expresso publicamente o meu profundo agradecimento ao Prof. Doutor Ricardo Serrao Santos, do Departamento
de Oceanografia e Pescas da Universidade dos Acores (DOP) por toda a sua colaboragdo e, fundamentalmente,
por ter aceite fazer a revisao, que nos é tdo preciosa, deste estudo. Por todo o apoio inestimavel permanente
ndo podia, igualmente, deixar de expressar o meu sincero agradecimento ao Prof. Doutor Manuel Pinto de
Abreu, bem como ao Dr. Paulo das Neves Coelho, ambos da Estrutura de Missao para a Extensdao da Plataforma
Continental (Ministério da Defesa Nacional). Por toda a ajuda o meu agradecimento, ainda, a Prof. Doutora Ana
Colago (DOP) e a Dr.2 Maria Raquel Guimaraes (FDUP).
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Tal como uma conjugacao feliz de factores meteorolégicos e fisicos condicionam o
fendmeno colorido do arco-iris atmosférico, quis o destino que uma outra combinagao
de circunstancias geolégicas, fisico-quimicas e geograficas colocasse na rota dos destinos
nacionais, a aproximadamente 235MN e entre 0s 2270-2320 metros de profundidade?,
um campo de chaminés hidrotermais que muito apropriadamente se apresenta como um
verdadeiro arco-iris marinho. Efectivamente, ndao bastando o auspicioso nome de baptismo,
por estar situado na nossa plataforma continental além das 200MN o campo Rainbow
convoca um auténtico tesouro de reflexdes juridicas. Nelas nos aventuramos a submergir
para indagar a luz que o campo projecta nos novos caminhos a tracar por um Direito do
mar contemporaneamente comprometido com o designio da protec¢ao da biodiversidade3
marinha. No estadio actual da evolu¢ao do Direito do mar, e tendo presente o grau de
amadurecimento no Direito portugués aplicavel as areas protegidas da importancia do
meio marinho* offshores, a perspectiva da criacdo de uma area marinha protegida® (AMP)
numa zona da plataforma continental situada além das 200MN constitui um fenémeno sem
precedentes na pratica e na teoria juridica, interna ou internacional. Entregamo-nos, por
conseguinte, neste trabalho a um ensaio de sistematizacdao da problematica juridica que
rodeia a criagao de uma area marinha protegida nacional com esta configura¢ao aventurosa,
cientes, contudo, que s6 a concorréncia futura de outros contributos doutrinais aprofundados
permitirao situar mais rigorosamente a area protegida Rainbow na geografia do Direito.

Iniciaremos 0 nosso estudo com uma breve caracterizacao dos campos de chaminés
hidrotermais, concretizando quanto ao Rainbow (ponto 1). Segue-se uma alusdo ao al-
vorogo politico que precedeu a aceitacao da proposta portuguesa de inclusdao do campo
Rainbow na rede de AMPs-OSPAR, fruto do efeito surpresa que o Rainbow produz num
Direito do mar aparentemente desprevenido para uma caminhada conjunta do processo
de defini¢ao dos limites exteriores da plataforma continental dos Estados com a protec¢ao
dos ecossistemas marinhos (ponto 2). Depois apreciaremos o significado do Rainbow no
quadro da evolucdo do Direito portugués aplicavel as areas marinhas protegidas (ponto
3). Por fim dedicar-nos-emos a esbocar um conjunto de solugdes para o conflito esperado
entre os interesses de proteccao ambiental e o feixe de direitos dos Estados terceiros que
a criacdo de um regime substantivo protector para o Rainbow traz a colacdo (ponto 4).

2 Vide Manuel BISCOITO e Armando J. ALMEIDA, «New Species of Pachycara Zugmayer (Pisces: Zoarcidae) from the
Rainbow Hydrothermal Vent Field (Mid-Atlantic Ridge)», Copeia, n.2 3, 2004, pp. 562-568, em especial pp. 562.
Outros autores convencionam nos 2400 metros a profundidade maxima do Rainbow. Ver em D. DESBRUYERES,
M. BISCOITO, J.-C. CAPRAIS, A. COLACO, T. COMTET, P. CRASSOUS, Y. FOUQUET, A. KHRIPOUNOFF, N. LE BRIS,
K. OLU, R. RISO, P.-M. SARRADIN, M. SEGONZAC, A. VANGRIESHEIM, «Variations in deep-sea hydrothermal vent
communities on the Mid-Atlantic Ridge near the Azores plateau», Deep-Sea Research |, Pergamon, n.2 48, 2001,
pp. 1325-1346, em especial pp. 1325-1326.

3 Assumimos aqui o conceito de biodiversidade constante do artigo 2.2 da Conven¢do sobre a Diversidade
Bioldgica, de 1992: “a variabilidade entre os organismos vivos de todas as origens, incluindo, ‘inter alia’, os
ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecolégicos dos quais fazem
parte; compreende a diversidade dentro de cada espécie, entre as espécies e dos ecossistemas”.

4 Utilizaremos a expressao «meio marinho» com um significado ambivalente, por vezes no sentido de «ambiente»
marinho, outras vezes exprimindo a ideia de «espago» ou «dominio» marinho.

5 Entenda-se para os efeitos deste estudo como zonas «offshore» as zonas do mar sob suberania ou jurisdi¢ao
do Estado costeiro que se estendem para a do limite exterior do mar territorial, tal como definido na Convengao
das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, de 1982.

¢ Adoptamos no ambito deste estudo o conceito de drea marinha protegida proposto pela IUCN: “qualquer drea
do terreno intertidal ou subtidal, conjuntamente com a dgua sobrejacente e respectivas flora, fauna, caracteris-
ticas historicas e culturais, que foi circunscrita pela lei ou outros meios efectivos para proteger uma parte ou
a totalidade do ambiente incluso”. Vide Graeme KELLEHER, Guidelines for Marine Protected Areas, IUCN, Gland
- Switzerland, Cambridge - United Kingdom, 1999, pp. xi e pp. xviii.

v

0]

RevCEDOUA 2.2007

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




L

revCEDOUA

> Doutrina

1. Rainbow, um “odsis no oceano profundo”: caracterizacao

A vastidao do oceano, a sua inacessibilidade, o seu elevado dinamismo espacial e
temporal e, também, o avultado investimento financeiro que a tecnologia apesar de tudo
disponivel exige tém justificado que o oceano continue envolto em mistério. E o ecossis-
tema mais vasto... e 0 menos conhecido’. No entanto, o oceano cobre aproximadamente
71% da superficie da Terra e o volume deste, pelo seu caracter tridimensional, representa
cerca de 99% do “espaco vivo” disponivel®. Aparte estes niimeros nao terem sido sempre
exactamente assim, nao nos surpreende que os estudos cientificos desenvolvidos acerca
do comeco da vida na Terra convirjam para a elevada probabilidade das primeiras formas
terem surgido precisamente no oceano’. A este respeito, suspeitando-se de que reinem
condicoes ambientais muito idénticas as que existiam na Terra quando os primeiros seres
vivos surgiram, ha bilides de anos atras, os campos de chaminés hidrotermais, como 0s
localizados no nosso arquipélago dos Acores, sao um precioso laboratério, a ponto de
serem designados de “janelas para a evolugao da vida”*. As profundezas que se pensavam
desertas, com a descoberta dos primeiros campos hidrotermais nas Galapagos (Galapagos
Riff) em 1977, a cerca de 2500m*, mostraram, com efeito, todo um bizarro, populoso e rico
ecossistema que, além de adaptado a mais completa escuriddo e a pressao elevadissima,
sobrevive a niveis de toxicidade e acidez impensaveis e a temperaturas proximas do ponto
de ebulicdo, considerado aquela profundidade®. Dai os campos serem epigrafados com
felizes expressdes do género “odsis do abismo”3, “odsis de vida”* ou “odsis no deserto
do oceano profundo”.

7 Vide Patricia W. BIRNIE e Alan E. BOYLE, International Law and the Environment, 2.2 ed., Oxford, Oxford Uni-
versity Press, 2002, pp. 646.

8 Vide Robert COSTANZA, «The Ecological, Economic, and Social Importance of the Oceans», in Robert COSTANZA e
Francisco ANDRADE (Eds), A Economia Ecoldgica e a Governagdo Sustentdvel dos Oceanos / Ecological Economics
and Sustainable Governance of the Oceans, Lisboa, Funda¢dao Luso-Americana para o Desenvolvimento, IMAR —
Instituto do Mar, LPN - Liga para a Protec¢do da Natureza, 1998, pp. 69-98, em especial pp. 71. Ver, também,
A. Charlotte DE FONTAUBERT, David R. DOWNES e Tundi S. AGARDY, Biodiversity in the Seas. Implementing the
Convention on Biological Diversity in Marine and Coastal Habitats, IUCN, Gland and Cambridge, 1996, pp. 1.

9 Vide Robert COSTANZA, op. cit., 1998, pp. 70.

1o Ricardo Serrdao SANTOS, Ana COLACO e Sabine CHRISTIANSEN (Eds), «Planning the management of Deep-sea
Hydrothermal Vent Fields MPA in the Azores Triple Junction (Proceedings of the workshop)», Arquipélago, Life
and Marine Sciences, Boletim da Universidade dos Acores, Supplement 4, 2003, pp. 19.

" Ha descobertas posteriores de campos mais profundos, para la dos 3000m.

2 Vide Ricardo Serrdo SANTOS, Ana COLACO e Sabine CHRISTIANSEN (Eds), op. cit., 2003, pp. 13. llustre-se com
0 campo Rainbow onde a temperatura atinge mais de 300°C na fonte. Obviamente que a vida marinha nao so-
brevive nestes pontos de temperaturas extremas. As comunidades vivas das fontes hidrotermais desenvolvem-se
nas vertentes das chaminés e locais afins onde a temperatura € muito mais baixa.

3 Vide Pedro RE, «Deep-sea Hydrothermal Vents: “Oases of the Abyss”», in Jean-Pierre BEURIER, Alexandre KISS
e Said MAHMOUDI (Eds), New Technologies and Law of the Marine Environment, The Hague — London — Boston,
Kluwer Law International, 2000, pp. 67-74.

% Vide Lyle GLOWKA, «Beyond the Deepest of Ironies: Genetic Resources, Marine Scientific Research and Inter-
national Seabed Arean, in Jean-Pierre BEURIER, Alexandre KISS e Said MAHMOUDI (Eds), New Technologies and
Law of the Marine Environment, The Hague — London — Boston, Kluwer Law International, 2000, pp. 75-93, em
especial pp. 78.

5 Vide Frida M. PFIRTER-ARMAS, «Protection and Conservation of the Sedentary Species of the Deep Seabed»,
in Harry N. SCHEIBER e Kathryn J. MENGERINK (Eds), Multilateralism & International Ocean Resources Law, Ber-
keley, Law of the Sea Institute, Earl Warren Legal Institute, University of California, 2004. Publicacao acessivel
online sob o titulo «Protection and Conservation of the Living Resources of the Area», 2003, pp. 1-11, ver em
especial a pp. 5.
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Mais de 90% das espécies que ocorrem nestes ecossistemas sui generis sao novas
para a ciéncia e endémicas®. Embora a diversidade de espécies seja normalmente baixa,
o nivel do endemismo & muito elevado, assim como o é a biomassa. Entre elas figuram
maioritariamente vermes tubiculas ou poliquetas, mexilhdes, ameijoas, lapas, lesmas,
camardes, caranguejos, polvos e peixes com caracteristicas fisioldgicas adaptadas. As
comunidades biolégicas dos campos hidrotermais sao diferentes consoante as partes do
oceano onde foram descobertas e as condicoes préprias de cada local (v.g.: profundidade,
contexto geoldgico, composicdo quimica dos fluidos hidrotermais). Assinaladamente, os
vermes tubiculas gigantes sé se encontram no Pacifico, enquanto que no Atlantico predo-
minam os camardes e 0s mexilhdes?. Acresce que a partir dos 200om de profundidade os
ecossistemas hidrotermais estdao normalmente isolados das espécies batiais, isto &, dos
organismos das aguas profundas sobrejacentes conectados com as comunidades depen-
dentes da fotossintese®*. A base da cadeia alimentar sdao bactérias (“hipertermaofilas™?)
associadas aos sulfuretos expelidos pelas chaminés, sendo elas as responsaveis pelo
facto de toda uma comunidade fervilhante de seres vivos conseguir desenvolver-se com
absoluta independéncia da energia solar. Quer dizer, na impossibilidade da fotossintese,
em virtude da profundidade, os campos hidrotermais alojam um ecossistema alimentado
primariamente por bactérias que utilizam um processo de quimiossintese para transformar
em energia os componentes dissolvidos nas fontes escaldantes (“chemo-autotrophic bac-
terial production”)>°2'. Os campos hidrotermais com as suas chaminés fumegantes (“black
smokers” ou “white smokers”??) sdo ecossistemas marinhos muito produtivos, ndo obstante
as condicdes extremas a que a vida ali esta sujeita. Além da auséncia da luz e enorme
pressao, o ambiente &€ muito hostil devido ao baixo nivel de oxigénio, as elevadas tem-
peraturas, a alta concentracao de sulfuretos e metais pesados. Em suma, estas condi¢des
tornariam a vida impossivel para a maioria das actuais espécies vivas da Terra, contudo
0s campos hidrotermais alojam milhdes de animais transformando-se em auténticos oasis
no deserto do oceano profundo. Presentemente sao conhecidos a volta de 100 campos

% Segundo Pedro RE 93% das aproximadamente 350 espécies (identificadas até ao ano 2000) que ali ocor-
rem sao novas para a ciéncia; algumas podem mesmo ser consideradas fosseis vivos; mexilhdes, poliquetas e
artrépodes representam cerca de 93% das espécies descritas (op. cit., 2000, pp. 70). Frida M. PFIRTER-ARMAS
em 2004 refere a identificacdo de cerca de 500 espécies animais novas, 90% das quais nao sao encontradas em
mais lado nenhum (op. cit., 2004, publica¢do online, pp. 5).

7 Vide Pedro RE, op. cit., 2000, pp. 70.

 jde, designadamente, D. DESBRUYERES, A. ALMEIDA, M. BISCOITO, T. COMTET, A. KHRIPOUNOFF, N. LE BRIS,
P.-M. SARRADIN e M. SEGONZAC, «A review of the distribution of hydrothermal vent communities along the
northern Mid-Atlantic Ridge: dispersal vs. environmental controls», Hydrobiologia, n.2 440, 2000, pp. 201-216, em
especial pp. 201; D. DESBRUYERES, M. BISCOITO e outros , op. cit., 2001, pp. 1341; e A. COLACO, F. DEHAIRS e D.
DESBRUYERES, «Nutritional relations of deep-sea hydrothermal fields at the Mid-Atlantic Ridge: a stable isotope
approach», Deep Sea Research |, Pergamon, n.2 49, 2002, pp. 395-412, em especial pp. 396.

¥ Pertencem ao dominio Archaea. Seguindo Lyle GLOWKA, em 1996 foi demonstrado que alguns micrdbios as-
sociados as chaminés hidrotermais formam o terceiro maior ramo de vida na Terra: o Archaea. Especula-se que
este possa representar descendentes de algumas das formas de vida primordiais que habitaram o planeta (op.
cit., 2000, pp. 79 e 89-90).

2 Vjde, designadamente, D. DESBRUYERES, A. ALMEIDA e outros, op. cit., 2000, pp. 202; e Frida M. PFIRTER-
ARMAS, op. cit., 2004, publicacao online, pp. 5.

= D, DESBRUYERES, A. ALMEIDA e outros, referem a necessidade de se aprofundar o estudo de campos hidroter-
mais onde predomina o metano e aos quais se associam bactérias metano-tréficas (op. cit., 2000, pp. 210 e pp.
212). Entre nés, na Regido Autonoma dos Agores, temos o exemplo do campo Saldanha. Ver, também, Fernando
J. A. S. BARRIGA, «Actividade hidrotermal no fundo do mar dos Agores: Estado da Arte», Coldquio/Ciéncias, n.2
23, 1999, Pp. 44-59, em especial pp. 50-52, publicagao acessivel online.

22 Nuvens de particulas metalicas minGsculas cuja colora¢ao altera consoante as matérias que sao expelidas.
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hidrotermais, prevendo-se que possam ter um periodo de vida activa entre 0s 10 e 0s 100
anos. Quando as condicdes fisicas mudam algumas das chaminés apagam-se, enquanto
que outras novas podem nascer. Num modelo simplificado os campos hidrotermais podem
ser divididos em trés zonas: chaminés activas, zona envolvente intermédia e periferia®.

Embora a observacdao e conhecimento do funcionamento dos campos hidrotermais
estejam ainda nos primérdios, a importancia cientifica, ecolégica e econémica destes ecos-
sistemas é ja incontestavel. Sumariamente, a riqueza das fontes hidrotermais vai desde a
sua singular biodiversidade, passando pelo elevado e crescente interesse para a medicina
e inddstria do estudo dos organismos adaptados aqueles ambientes de toxicidade extre-
ma24, até a producdo de minerais economicamente atractivos — os sulfuretos polimetalicos?
26, No imediato é precisamente pela vida atipica que alojam, e nao tanto pelos recursos
minerais produzidos, que os campos hidrotermais se podem vir a tornar o troféu principal
do “préximo grande prémio na corrida global pelos recursos naturais”. Os organismos
encontrados nas fontes hidrotermais possuem propriedades genéticas e bioquimicas
Gnicas, desenvolveram estratégias de sobrevivéncia altamente especializadas e resistem
sob as condicoes mais adversas do planeta?®. Consequentemente, abrem um mundo de
perspectivas no campo da biotecnologia e oportunidades comerciais nao despicientes. A
descoberta dos campos hidrotermais, juntamente a outras comunidades vivas do oceano
profundo, tende, por isso, a desviar as apostas nos investimentos dirigidos a exploracdo do
«ouro mineral» da plataforma continental e «area»?, para uma aposta no «ouro biolégico»,
isto &, nos recursos genéticos3® gerados nas profundezas marinhas, especialmente no seio

23 Para uma descricdo mais alongada ver, inter alia, Pedro RE, op. cit., 2000, pp. 70; Lyle GLOWKA, op. cit., 2000,
pp. 76-79; Frida M. PFIRTER-ARMAS, op. cit., 2004.

24 Vide, designadamente, Eniko KADAR e Jonathan J. POWELL, «Post-capture investigations of hydrothermal vent
macro-invertebrates to study adaptations to extreme environments», Reviews in Environmental Science and
Biotechnology, n.2 5, 2006, pp. 193-201; R. BETTENCOURT, P. ROCH, S. STEFANNI, D. ROSA, A. COLACO e R. S.
SANTOS, «Deep sea immunity: Unveiling immune constituents from the hydrothermal vent mussel Bathymodiolus
azoricus», Marine Environmental Research, 64 (2), 2007, pp. 108-127.

25 A sua composicao integra metais como ferro, cobre, niquel, zinco, ouro e prata em concentragdes relativamente
elevadas (v.g.: cobre até 30%, zinco até 25%, ouro até 20gramas/tonelada e prata até 200 gramas/tonelada), in
Relatério da Comissao Estratégica dos Oceanos, O Oceano, Um Designio Nacional para o Século XXI, de 15 de
Marco de 2004, Parte Il — pp. 206.

26 Os sulfuretos polimetalicos provenientes das fontes hidrotermais sdo, a par dos nédulos polimetalicos de man-
ganés e das crostas polimetalicas ricas em cobalto, os minerais do oceano profundo com maior valor econémico
aparente. Todos eles alojam organismos vivos dependentes. Como cada mineral tem as suas proprias caracteristicas
e componentes, 0s organismos vivos associados sao também necessariamente diferentes. Os organismos dos
sulfuretos polimetélicos sao particularmente importantes pelas suas caracteristicas especificas e porque tém um
valor econdmico potencial independente do mineral hospedeiro. Vide Frida M. PFIRTER-ARMAS, op. cit., 2004,
publicagao online, pp. 4; e Relatério da Comissao Estratégica dos Oceanos, cit., Parte Il — pp. 206.

7 Vide W. ). Broad, «Hot Bugs, Minerals, and Other Deep-Sea Riches», International Herald Tribune, 18 de No-
vembro de 1993, apud Lyle GLOWKA, op. cit., 2000, pp. 76.

28 Vide Lyle GLOWKA, op. cit., 2000, pp. 77.

29 Acerca da desilusdo progressiva sobre a oportunidade de ganhos econémicos consideraveis propiciados pela
exploragdao comercial dos recursos minerais da «area», fruto, designadamente, do avultado investimento financeiro
que a investigacdao, o desenvolvimento de tecnologia apropriada e a exploragao propriamente dita implicam,
vide Tullio SCOVAZZI, «Mining, Protection of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting: Some
Considerations on the Role of the International Sea-Bed Authority», IJMCL, vol. 19, n.2 4, 2004, pp. 383-409, em
especial pp. 390-391.

3° Assumimos aqui o conceito de recursos genéticos constante do artigo 2.2 da Convencado sobre a Diversidade
Bioldgica: “o material genético de valor real ou potencial”, sendo que «material genético» significa “todo o
material de origem vegetal, animal, microbiano ou de outra origem que contenha unidades funcionais de he-
reditariedade”.
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dos campos hidrotermais. Os recursos genéticos sao uma das coqueluches deste inicio do
século XXI e, tendo em atencdo que os seres vivos dos campos hidrotermais sdo o seu
recurso mais imediatamente exploravel e lucrativo® 32, a proteccao destes ecossistemas
do saque (“first come, first served”) esta na ordem no dia. No que concerne 0s espacos
maritimos fora da soberania ou jurisdicdo dos Estados o assalto é iminente, pela simples
razdo da Convencdo das Nac¢des Unidas sobre o Direito do Mar (CNUDM), de 198233, ter
tido por preocupacao exclusiva a regulamentacao do aproveitamento dos recursos nao
vivos («patriménio comum da humanidade»34), institucionalmente gerido pela Autoridade
Internacional dos Fundos Marinhos3s. A importancia comercial dos recursos genéticos das
comunidades bioldgicas encontradas no oceano profundo veio demonstrar ironicamente um
universo de exploracao para o qual o quadro juridico apresentado pela CNUDM se mostrava
desprevenido. Dai a famosa expressao de Lyle GLOWKA, usada pela primeira vez em 1995,
acerca do impacto da descoberta dos ecossistemas dos campos hidrotermais na malha de
interesses preponderante no regime da «area»: “the deepest of ironies”®. Quando os cam-
pos foram encontrados em 1977 a definicdo de «recursos» no ambito do regime da «area»
tinha sido ja adoptada. A negociacao tinha-se exclusivamente centrado na importancia dos
recursos minerais, maxime dos nédulos polimetalicos. Por esta razao a CNUDM nao exibe
disposicoes especificas sobre o regime juridico das comunidades biolégicas do oceano
profundo. Nem quanto a insercao das suas espécies, maioritariamente sedentarias3’ 3%, no
regime da «area» ou no do alto mar, nem quanto a regulacdo da exploragao econémica

3t Vide Lyle GLOWKA, op. cit., 2000, pp. 76.

32 Note-se, contudo, que actualmente ja existem licencas concedidas para a exploragdo mineral de chaminés
inactivas no oceano Pacifico ao largo da Papua Nova Guiné.

33 A convencao foi aberta a assinatura, em Montego Bay, a 10 de Dezembro de 1982 e entrou em vigor a 16
de Novembro de 1994. Portugal depositou o instrumento de ratificacdo em 3 de Novembro de 1997, tendo a
Convengao entrado em vigor para o0 nosso pais 30 dias depois (artigo 308.2, n.2 2, da CNUDM), concretamente
no dia 3 de Dezembro de 1997. Ver a Resolugao da Assembleia da RepUblica n.2 60-B/97, DR I-A, n.2 238, de 14
de Outubro, pp. 3; e 0 Aviso n.2 81/98, DR I-A, n.2 93, de 21 de Abril, pp. 1731.

34 Artigos 133.2 e 136.2 da CNUDM. Transcreve-se o artigo 136.2: “A Area e seus recursos sé@o patriménio comum
da humanidade”. Sobre a interpretacdo deste articulado vide Tullio SCOVAZZI, op. cit., 2004, pp. 391.

35 Artigo 156.2 da CNUDM. Defendendo que o Acordo Relativo a Aplicagao da Parte Xl da Convengao (CNUDM),
adoptado em 28 de Julho de 1994, dilui o principio do «patriménio comum da humanidade», vide Nuno Marques
ANTUNES, «O Novo Regime Jus-Internacional do Mar : A consagracdo ex vi pacti de um mare nostrumy», in Nuno
Marqgues ANTUNES, Estudos em Direito Internacional Pdblico, Coimbra, Almedina, 2004, pp. 17-38, em especial pp.
29-30. Ver também Paulo Jorge Canelas de CASTRO, «Do Mare Liberum ao Mare Commune? As vicosas mutag¢des
do Direito Internacional do Mar», R} (AAFDL), n.2 24, 2001, pp. 11-20, em especial pp. 13.

3 Vide Lyle GLOWKA, op. cit., 2000, pp. 76. Ver também Lyle GLOWKA, «Genetic Resources, Marine Scientific
Research and the International Seabed Area», RECIEL, vol. 8, n.2 1, 1999, pp. 56-66, em especial pp. 56.

37 Vide Frida M. PFIRTER-ARMAS, op. cit., 2004, publicacdo online, pp. 8-9. A propdsito dos recursos genéticos,
acrescentam outros autores que, em virtude da ligacao originaria do conceito de recursos vivos inerente a CNUDM,
incluindo as espécies sedentarias, a actividade da pesca, a diversidade genética microbiana (base da cadeia
tréfica) encontrada, por exemplo, nos campos hidrotermais esta excluida do conceito da CNUDM. No entanto,
pelo prisma do dever geral de proteccdo do ambiente, os microrganismos estao indirecta, mas forcosamente,
incluidos no ambito de aplicacdo da CNUDM. Vide Rudiger WOLFRUM e Nele MATZ, «The Interplay of the United
Nations Convention on the Law of the Sea and the Convention on Biological Diversity», Max Planck Yearbook
of United Nations Law, 2000, pp. 445-480, em especial pp. 446; Tullio SCOVAZZI, op. cit., 2004, pp. 400-401.
Ver nota seguinte.

3 No que se refere a biodiversidade tipica das fontes hidrotermais, para efeitos de protec¢do ambiental da
«area» Frida M. PFIRTER-ARMAS faz uma analogia entre aquela e as espécies sedentarias tal como definidas no
regime da plataforma continental (artigo 77.2, n.2 4, da CNUDM). Vide Frida M. PFIRTER-ARMAS, op. cit., 2004,
publicacdo online, designadamente o abstract: “If we take a look at the vent ecosystem, we find that the last
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sustentavel, nem quanto a aplicacdo de medidas de protec¢ao particulares. Em matéria de
proteccdo ambiental a invocacao do artigo 145.2, alinea b), e do artigo 162.2, n.2 2, alinea
x)39, da CNUDM é incapaz, s6 por si, de resolver a complexidade da questdo, pela relacao
directa que as disposi¢des tém com a exploracdo dos recursos minerais4.

Em Portugal, mais propriamente na Regido Auténoma dos Acores, desde 1992 foram
descobertos em expedicoes cientificas americanas ou com lideranca francesa ou portu-
guesa* quatro campos de chaminés hidrotermais (Lucky Strike, Menez Gwen, Saldanha
e Rainbow), em virtude da localizagdo da Regido na crista médio-atlantica, num ponto
onde convergem as trés placas tecténicas: Europeia, Africana e Americana. Este é “um
dos raros sistemas de tripla-jun¢@o do planeta™s. Apesar do encadeamento dos campos,
a diferente composicao e caracteristicas especificas dos seus habitats determinam que as
comunidades hidrotermais da tripla juncao dos Agores nao devem ser consideradas como
uma (nica entidade biogeogréfica, mas antes como “séries de ilhas faunisticas distintas”+.
0 Rainbow foi encontrado em 1997 (36°13.10°N; 33°54.35°W44) e € 0 campo portugués mais
distante, sendo o (nico que despontou numa zona da plataforma continental situada além
das 200MN, aproximadamente a 235MN contadas a partir das linhas de base. O Rainbow
ocupa uma area pequena — 250 X 6om (1,5Km?) — a uma profundidade que varia entre os
2270-2320 metros, aproximadamente“44s, As temperaturas dos fluidos hidrotermais atingem

stages of the food chain of the hydrothermal vents ecosystem — like the fish and octopuses - are resources of
the high seas due to the fact that although they feed from — among others - vent organisms, they are able to
swim and move to shallower and sunnier waters when needed. They share the vent ecosystem, but they are
independent of it. But the situation at the base of the food chain and that of the secondary producers is very
different from the one mentioned above. Actually, they do not seem to be high seas resources. They represent in
the Area equivalent organisms to the sedentary species, which in zones under national jurisdiction, appertain to
the continental shelf and not to the exclusive economic zone. Indeed, they are much more related to the seabed
and subsoil than those of the continental shelf, since they can only live in symbiosis with the minerals of the
vent”. Considerando a comparagdo provocadora, tendo em mente a origem do regime das espécies sedentarias
nas vicissitudes da soberania para efeitos de exploracao dos recursos vivos, vide Tullio SCOVAZZI, op. cit., 2004,
pp. 401. Lembre-se que a integracdo das espécies sedentarias no regime da plataforma continental (artigos 68.2
e 77.2,n.2 4) é uma heranca da Convencdo sobre a Plataforma Continental, de 1958, justificando-se nesta época
mais recuada pela vontade de subtrair a exploracdo daqueles recursos ao regime do entdo mais extenso alto
mar (artigo 2.2, n.2 4, da Convencao de 1958).
39 Sobre a problematica inerente a este artigo e ao Acordo Relativo a Aplicacdo da Parte XI da CNUDM, de 1994,
vide Daniel OWEN e Fenners CHAMBERS, The powers of the OSPAR Commission and coastal State parties to the
OSPAR Convention to manage marine protected areas on the seabed beyond 200 nm from the baseline, WWF
Germany, Frankfurt am Main, 2006, pp. 19-22.
4 Sobre a problematica vide Frida M. PFIRTER-ARMAS, op. cit., 2004, publicagao online, pp. 10.
“ As expedicdes oceanograficas com lideranca francesa e portuguesa associavam-se, na maioria dos casos, a
projectos de investigacdo europeus. Ver Fernando J. A. S. BARRIGA, op. cit., 1999, pp. 45; D. DESBRUYERES, M.
BISCOITO e outros, op. cit., 2001, pp. 1326.
4 Vide o Relatério da Comissao Estratégica dos Oceanos, cit., Parte Il — pp. 267; e Fernando ). A. S. BARRIGA,
op. cit., 1999, pp. 45.
43 Vide D. DESBRUYERES, A. ALMEIDA e outros, op. cit., 2000, pp. 213.
4 Vide Manuel BISCOITO e Armando J. ALMEIDA, op. cit., 2004, pp. 562.
4 Conforme dissemos, outros autores convencionam nos 2400 metros a profundidade maxima do Rainbow. Ver
D. DESBRUYERES, M. BISCOITO e outros, op. cit., 2001, pp. 1325-1326.
46 Referéncias relativas aos outros trés campos hidrotermais ((Lucky Strike, Menez Gwen e Saldanha) podem ser
encontradas, designadamente, em D. DESBRUYERES, M. BISCOITO e outros, op. cit.,, 2001, pp. 1326 e seguin-
tes; e Ricardo Serrao SANTOS, Ana COLACO e Sabine CHRISTIANSEN (Eds), op. cit., 2003. Ver também o nosso
trabalho, «O regime juridico das areas marinhas protegidas e a plataforma continental», in EMEPC-FDUP-CIMAR,
Aspectos Juridicos e Cientificos da Extensdo da Plataforma Continental, Lisboa, EMEPC, 2006, pp. 61-99, em
especial pp. 69-70.
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0s 365°C e estes possuem caracteristicas (nicas#. O jacto das chaminés do Rainbow é o
mais forte dos encontrados na zona da crista médio-atlantica. Na area do Rainbow foram
identificadas cerca de 32 espécies, predominando os camardes e 0s mexilhdes. Sublinhe-
-se que as comunidades vivas das fontes hidrotermais nao sobrevivem nos pontos de
temperaturas extremas, desenvolvendo-se nas vertentes das chaminés e locais afins onde
a temperatura & muito mais baixa. A comunidade viva residente do Rainbow aponta para
a probabilidade do campo constituir um ecossistema intermediario entre os grupos por-
tugueses vizinhos menos profundos (a Norte) e os grupos mais profundos (a Sul), estes
localizados ja na «area». Por tudo que acabou de ser dito, e outras razoes cientificas existem,
a importancia do campo Rainbow &, do ponto de vista cientifico, ecolégico e econémico
incontroversa. A valia, interesse e curiosidade que os campos hidrotermais suscitam na
investigacao provocam naqueles que estao mais acessiveis, como é o caso do Rainbow, o
perigo de iniciativas descoordenadas e pressoes que podem colocar em risco o equilibrio
dos seus ecossistemas tao frageis. Nao surpreende, portanto, que logo que se configurou
uma oportunidade de criacao de uma area protegida no Rainbow se tenha despertado um
certo alvoro¢o que irremediavelmente teria de envolver Portugal. E muito bem.

2. O processo de reclamac¢do no quadro OSPAR da jurisdicao de Portugal sobre o
Rainbow. Folhetim de um despertar bem sucedido

Apesar de se situar a maior profundidade do que os campos Lucky Strike (1700m) e
Menez Gwen (850m), o Rainbow é considerado, como referimos, um campo acessivel,
tendo sido ja objecto de varias expedic¢des cientificas e inclusivamente turisticas. Os efei-
tos que estas actividades humanas podem produzir sobre um ecossistema tao pequeno e
vulneravel estao ainda por determinar. Admite-se, no entanto, que, entre outros factores,
a recolha de amostras de substratos ou de espécies, a luz, o transporte acidental pelos
submersiveis de espécies de um local para outro, o0 movimento dos veiculos por controlo
remoto e o depdsito de detritos sao susceptiveis de provocar impactos negativos. O
processo iniciado em 2002 na Regiao Auténoma dos Agores com vista a criacao de areas
marinhas protegidas, ao abrigo da legislacao nacional, nos campos Lucky Strike e Menez
Gwen®, situados aquém das 200MN, augurava um acréscimo da actividade humana no
campo Rainbow. Este era tratado na época pelos interlocutores internacionais como ecos-
sistema localizado na «area», por conseguinte fora da jurisdicao do Estado portugués, ao
dispor de quem quer que fosse (“first come, first served”). Consequentemente, & margem
da continuidade da investigacao cientifica, previram-se outros tipos de pressdes antropo-
génicas (v.g.: potencialmente, a prospecc¢do para a indlstria biotecnolégica, a exploragao
de minérios e o turismo) que aconselhavam a criagdo de uma area protegida internacional.
Esta tematica apresenta-se no Direito ainda em «estado bruto». Nao obstante, fruto da
accdo promovida essencialmente pelo World Wide Fund for Nature (WWF), comecou a as-

4 Vide Fernando J. A. S. BARRIGA, op. cit., 1999, pp. 49; J. L. CHARLOU, J. P. DONVAL, Y. FOUQUET, P. JEAN-
-BAPTISTE e N. HOLM, «Geochemistry of high H2 and CH4 vent fluids issuing from ultramafic rocks at the Rainbow
hydrothermal field (36° 14’N, MAR)» Chemical Geology, n.2 191, 2002, pp. 345-359.

48 Para mais detalhes ver, nomeadamente, Tullio SCOVAZZI, op. cit., 2004, pp. 396.

4 Vide o nosso trabalho «O regime juridico das areas marinhas protegidas e a plataforma continental», cit.,
2006, pp. 69-70.
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sumir contornos cada mais concretos a possibilidade de usar a abdbada juridica propiciada
pelo Anexo V da Convencao OSPAR para fazer do Rainbow um exemplo de area marinha
protegida criada no espaco marinho internacional.

a) A accdo do World Wide Fund for Nature no quadro da Convengdo OSPAR: a assumpgdo
da localizacao do campo Rainbow na «area»

A Convengdo para a Proteccdo do Meio Marinho do Atlantico Nordeste (Convencao
OSPAR) foi assinada em Paris a 22 de Setembro de 1992 e entrou em vigor a 25 de Mar¢o
de 1998%°. Abrange dentro das coordenadas geograficas estabelecidass® uma area do alto
mar do Atlantico Nordeste que corresponde aproximadamente a 60% da zona maritima
OSPAR total>2. Ap6s o inicio da vigéncia do seu Anexo V relativo a Protec¢ao e Conservacgao
dos Ecossistemas e da Diversidade Biolégica das Zonas Maritimas3, em 30 de Agosto de
2000, a Convencao passou a ter como uma das suas finalidades a criagao de uma rede
alargada e coerente de areas marinhas protegidas até 2010 (rede AMPs-OSPAR). A rede
tem apeténcia a incluir as redes nacionais de areas protegidas, a Rede Natura 2000 e as
areas marinhas protegidas criadas nas aguas internacionais do Atlantico Nordeste, incluidas
na zona maritima OSPAR, tudo em articulacdo com as areas marinhas protegidas criadas
no mar Balticoss. Esta finalidade inscreve-se nos compromissos globalmente assumidos
pelas Partes Contratantes ao nivel da Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica (CDB),
de 1992%%, e concretiza o desafio langado na Cimeira Mundial sobre o Desenvolvimento

5> Na mesma data entrou também em vigor para Portugal. O nosso pais depositou o instrumento de ratificacdo
em 23 de Fevereiro de 1998. Ver o Decreto n.2 59/97, de 31 de Outubro, DR I-A, n.2 253, pp. 5957; € 0 Aviso n.2
122/98, DR I-A, n.2 148, de 30 de Junho, pp. 2929.

5t Transcreve-se o artigo 1.2, alinea a), da Convenc¢dao OSPAR: “Para os fins da presente Convengdo:

a) Entende-se por «zona maritima» as dguas interiores e os mares territoriais das Partes Contratantes, a zona
situada para além do mar territorial e adjacente a este sob a jurisdi¢do do Estado costeiro na medida reconhecida
pelo direito internacional, bem como o alto mar, incluindo o conjunto de fundos maritimos correspondentes e
o respectivo subsolo, situados dentro dos limites seguintes:

i) As regides dos oceanos Atlantico e Arctico e seus mares secunddrios que se estendem a norte de 36° de
latitude norte e entre 42° de longitude oeste e 51° de longitude leste, mas excluindo:

1) O mar Badltico e os Belts ao sul e a leste das linhas que vao de Hasenore Head a Gniben Point, de Korshage
a Spodsbjerg e de Gilbjerg Head a Kullen;

2) O mar MediterrGneo e seus mares secunddrios até ao ponto de interseccdo do paralelo a 36° de latitude
norte e do meridiano 5°36 de longitude oeste;

ii) A regido do oceano Atlantico situada a norte de 59° de latitude norte e entre 44° de longitude oeste e 42°
de longitude oeste”.

52 Vide Daniel OWEN e Fenners CHAMBERS, op. cit., 2006, pp. 8; e a brochura Marine Protected Areas in areas
beyond national jurisdiction. Proposed High Seas MPAs in the North East Atlantic by WWF 1998-2006, Sabine
CHRISTIANSEN, WWF Germany, 2006, pp. 19/21. Acerca da situacao especifica do Rainbow ver também a declara¢ao
constante do documento publicado em http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Publication/Submissions/OSPAR2007/
WWF_MASHo7_HSMPA_proposals.doc

53 0 Anexo V foi adoptado em Sintra em 23 de Julho de 1998. As emendas a Conven¢ao OSPAR constituidas pelo
Anexo V e pelo apéndice n.2 3 foram aprovadas pelo Governo portugués em 19 de Dezembro de 2005 (Decreto
n.2 7/2006, de 9 de Janeiro, DR I-A, n.2 6, pp. 163). O instrumento de ratificacdo correspondente foi depositado
por Portugal em 23 de Fevereiro de 2006 (Aviso n.2 578/2006, DR I-A, n.2 87, de 5 de Maio, pp. 3249), entrando
0 Anexo V em vigor para nds a 25 de Marco de 2006.

54 Vide o nosso estudo «Rede Natura 2000: os desafios da protec¢ao da biodiversidade marinha no dealbar do
século XXI», a publicar na revista Temas de Integra¢do, n.2 25, 1.2 semestre de 2008.

55 Vide o nosso trabalho «O regime juridico das areas marinhas protegidas e a plataforma continental», cit.,
2006, pp. 81-83.

56 0 texto da convencdo foi adoptado em 20 de Maio de 1992 pelo Comité Intergovernamental de Negociacao,
instituido pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas, e a convencdo foi aberta a assinatura a 5 de Junho de 1992
na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente e Desenvolvimento, Rio de Janeiro.
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Sustentavel, realizada em Joanesburgo em 200257, de se criarem redes representativas de areas
marinhas protegidas até 201258, Este ano — 2012 — é o0 espectro temporal que tem desde entao
orientado os esforgos regionais e nacionais de criacao de areas protegidas no meio marinho.

O empenho traduzido no ambito da Convencao OSPAR na meta «rede AMPs-OSPAR
2010» nao consta, contrariamente ao que se poderia pensar, do articulado do Anexo V. O
caracter genérico e até vago do dispositivo remete para a vontade das Partes Contratan-
tes, individualmente ou reunidas na Comissao OSPAR>, a configuracao exacta dos seus
compromissos. Foi preciso esperar pelo més de Junho do ano 2003 para que as Partes
Contratantes aprovassem em Bremen, em sede de Comissao OSPAR, a Recomendacao
2003/3, relativa a uma rede de dreas marinhas protegidas®, fixando como norte dos tra-
balhos a baliza 2010. O caracter nao vinculativo da recomendacao aposta no esfor¢o do
incentivo e concertacdo politica. A sua implementa¢ao nas zonas maritimas sob soberania
ou jurisdicao do Estado é totalmente dependente da iniciativa nacional. A Recomendagao
2003/3 foi completada por um feixe de instrumentos de cariz mais técnico dedicados a
sua execu¢ao. Enumerem-se os Critérios de determinacdo das espécies e habitats que
devem ser protegidos e respectivas modalidades de aplicacdo (Critérios de Texel-Faial)®,
a Lista OSPAR inicial de espécies e habitats ameagados e/ou em declinio®, as Linhas de
orientacdo OSPAR acerca da identificacdo e seleccdo de dreas marinhas protegidas na zona
maritima OSPAR®3 e, por fim, as Linhas de orientacdo OSPAR acerca da gestao das dreas
marinhas protegidas na zona maritima OSPAR® %. A este conjunto some-se o acordo das
Partes Contratantes quanto a actualizacao, inter alia, da Estratégia OSPAR relativa a protec-
¢do e conservagdo dos ecossistemas e da diversidade bioldgica da zona maritima (Acordo

Entrou em vigor a 29 de Dezembro de 1993. Portugal depositou o instrumento de ratificagdo em 21 de Dezembro
de 1993, tendo a Convencao entrado em vigor para o nosso pais 9o dias depois (artigo 36.2 n.2 3 da Convengdo
sobre a Diversidade Bioldgica). Ver o Decreto n.2 21/93, de 21 de Junho, DR I-A, n? 143, pp. 3356; € 0 aviso n.2
143/94, DR I-A, n.2 106, de 7 de Maio, pp. 2370.

57 Em concreto de 26 de Agosto a 4 de Setembro de 2002.

8 Vide os paragrafos 30.2 e 32.2, alineas a) e c), do Plano de Implementagdo da Cimeira de Joanesburgo. No
Capitulo IV apds lembrar que os oceanos, mares, ilhas e zonas costeiras formam um componente integrado e
essencial do ecossistema da Terra e que sao vitais, mormente, para garantir a seguranca alimentar global e a
prosperidade econémica dos Estados, incentiva-se a promogdo da conservacao e gestdao dos oceanos através
de uma pandplia de ac¢des com vista, inter alia, a “manuten¢ao da produtividade e biodiversidade das zonas
marinhas e costeiras importantes e vulnerdveis, incluindo das dreas dentro ou fora da jurisdicdo nacional”, e
prevé-se como um dos instrumentos privilegiados o “estabelecimento de dreas marinhas protegidas, consistentes
com o direito internacional e baseadas em informagao cientifica, incluindo redes representativas até 2012”.

59 Vide o artigo 10.2 da Convencdo OSPAR.

¢ Vide Recommandation OSPAR 2003/3 concernant un réseau de zones marines protégées, Reunidao da Comissao
OSPAR, Bremen, 23-27 de Junho de 2003, Réf.: § A-4.44a), OSPAR 03/17/1-F, Anexo 9.

¢ Vide Critéres de détermination des espéces et des habitats devant étre protégés, et leurs modalités d’application
(Critéres de Texel-Faial) (Numéro de référence: 2003-13), Reunido da Comissao OSPAR, Bremen, 23-27 de Junho
de 2003, Réf.: § A-4.8, OSPAR 03/17/1-F, Anexo 5.

¢ Vide Liste OSPAR initiale 2004 des espéces et habitats menacés et/ou en déclin (Numéro de référence: 2004-06),
Comissao OSPAR. Ver também o documento Descriptions des habitats inscrits sur la liste initiale OSPAR des espéces
et habitats menacés et/ou en déclin (Numéro de référence: 2004-07), Comissdao OSPAR, actualizado em 2006.

% Vide Lignes directrices de la détermination et de la sélection des zones marines protégées dans la zone ma-
ritime OSPAR (numéro de référence : 2003-17), Reunido da Comissdo OSPAR, Bremen, 23-27 de Junho de 2003,
Réf.: § A-4.44 b) (i), OSPAR 03/17/1-F, Anexo 10.

¢ Vide Lignes directrices de la gestion des zones marines protégées dans la zone maritime OSPAR (numéro de
référence: 2003-18), Comissdo OSPAR, MASH 05/8/1-F, Anexo 8. Revistas em 2006.

% Em 2006 o sistema foi enriquecido com um conjunto de orientacdes sobre a elaboracdo de uma rede eco-
logicamente coerente de areas marinhas protegidas OSPAR (Orientations sur I’Elaboration d’un Réseau Ecologi-
quement Cohérent de Zones Marines Protégées OSPAR (numéro de référence: 2006-3), Comissdo OSPAR) e em
2007 por orientacdes com vista a avaliacdo da eficacia de gestdo das AMPs-OSPAR (Orientations permettant
d’évaluer lefficacité de la gestion des MPA OSPAR: Fiche d’autoévaluation (numéro de référence: 2007-5),
Comissdo OSPAR).
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2003/21%). Realce-se que na Lista OSPAR inicial de espécies e habitats ameacados e/ou em
declinio, posteriormente actualizada, consta como habitat merecedor de protecg¢ao prioritaria
“as dorsais ocednicas que contenham fontes ou campos de fontes hidrotermais”.

No pressuposto da auséncia de competéncia nacional no campo Rainbow, assumindo-se
a sua localizagao na «area», foi neste enquadramento que com prévia concertacao o WWF
assumiu formalmente, a partir de Marco de 2005, a qualidade de proponente®” da designa-
¢ao pioneira de uma AMP-OSPAR internacional no Rainbow. A iniciativa foi expressamente
apresentada como primeira proposta de criagdo de uma AMP-OSPAR em aguas (leia-se:
incluindo o leito e seu subsolo) situadas fora da jurisdicdao dos Estados, pretendendo cons-
tituir a rampa de langamento da criagao de uma rede representativa de AMPs-OSPAR nas
aguas internacionais do Atlantico Nordeste. A area protegida cometia-se a prossecucdo dos
seguintes objectivos: preservar o ecossistema @nico do Rainbow, monitorizar o respectivo
estado, assegurar o desenvolvimento coordenado da investigacao cientifica, precaver, a luz
do principio da precaucao, impactos indesejados provocados por outras actividades humanas
e contribuir, através do conhecimento cientifico adquirido, para a educacdao do puablico®.
Ao fazer-se a gestao no ambito OSPAR do campo Rainbow pretendia-se, outrossim, dar um
bom exemplo de cooperacao regional a imitar. Sublinhe-se que a necessidade de proteger
0 Rainbow e de se coordenarem as actividades de investigacao ja tinha sensibilizado a
comunidade cientifica, remontando a 1998 uma proposta de um especialista francés em
fontes hidrotermais de fazer do campo uma reserva cientifica e ecoldgica. A proposta foi
feita publicamente na InterRidge web database. Com o mesmo objectivo de salvaguardar
0s campos hidrotermais comegou a ser aventado um cddigo de conduta para uma ciéncia
responsavel que culminou na declaracao “InterRidge statement of commitment to respon-
sible research practices at deep-sea hydrothermal vents”, assinada em 17 de Fevereiro de
2006%. Este «codigo voluntario» inspirou em parte uma proposta apresentada em 2007 no
seio OSPAR, intitulada OSPAR Principles for Responsible Marine Research?.

b) A reclamacdo da jurisdicdo portuguesa sobre o Rainbow: sintese da controvérsia
juridica subjacente

Quis o destino do Rainbow que precisamente no mesmo ano 2005 em que o WWF as-
sume lideranca, no lan¢o da Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 9o/987, fosse criada
em Portugal a Estrutura de Missdo para a Extensdo da Plataforma Continental (EMEPC)7>
e que em 19 de Dezembro de 2005 fosse finalmente aprovada pelo Governo a ratificagao
das emendas a Convencdo OSPAR constituidas pelo Anexo V e pelo apéndice n.2 373
A criacao da EMEPC em Janeiro de 2005 veio revigorar o processo de definicao dos limites
exteriores da plataforma continental portuguesa. Embora o processo estivesse ainda longe
do fim, os estudos hidrograficos, geoldgicos e geofisicos da margem continental dos Acores

% Vjde Reuniao ministerial da Comissao OSPAR, Bremen, 25 de Junho de 2003, Stratégies 2003 de la Commission
OSPAR pour la Protection du Milieu Marin de I’Atlantique du Nord-Est (Numéro de référence: 2003-21), Réf.: §
B-4.2, OSPAR 03/17/1-F, Anexo 31.

7 Vide o artigo 11.2 da Convencdo OSPAR no que diz respeito a admissao e participacdo de observadores.

% Vide os documentos relativos ao Rainbow no ano 2005 e 2006 nos sitios
http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Projects/MPAmap.htm
http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Publication/subm.htm#0sparmashfollowup2o00s

% Vide o sitio http://interridge.org/IRstatement

70 Reunido do Grupo de Trabalho sobre Areas Marinhas Protegidas, Espécies e Habitats (MASH), Brest (Franca),
5 a 8 de Novembro de 2007, MASH 07/3/4-E.

7 DR I-B, n.2 157, de 10 de Julho, pp. 3263.

72 Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 9/2005, DR I-B, n.2 11, de 17 de Janeiro, pp. 283.

73 Vide o Decreto n.2 7/2006, de 9 de Janeiro, DR I-A, n.2 6, pp. 163, cit.. Ver supra o ponto 2, alinea a), nota 53.
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indicavam ja naquela altura com suficiente seguranca que o campo Rainbow se situava na
nossa plataforma continental. Associando o facto ao disposto no n.2 3 do artigo 77.2 da
CNUDM - “os direitos do Estado costeiro sobre a plataforma continental sao independentes
da sua ocupagao, real ou ficticia, ou de qualquer declaragdo expressa” — depreendia-se que
a jurisdicao sobre o Rainbow pertencia ao Estado portugués independentemente da fase do
processo internacional conducente a fixacao dos limites exteriores da plataforma continental.
Na verdade, dissemelhante da zona econdmica exclusiva, relativamente a qual o gozo e o
exercicio de direitos de soberania e jurisdicao pelo Estado dependem constitutivamente de
declaracdo expressa pelo Estado interessado (artigo 57.2 da CNUDM), a soberania do Estado
sobre a plataforma continental é independente desse procedimento.

A este respeito entendemos em estudo prévio’* que os «direitos» a que o n.2 3 do artigo
77.2 alude, quer dizer direitos de exploracdo e aproveitamento dos recursos naturais (artigo
772, n.2 1, da CNUDM), sdo acompanhados de um dever de proteccdo ambiental. A inter-
pretacao da Parte XIl da CNUDM — em particular os artigos 192.2, 193.2 e 194.2, n.2 5 — em
consonancia com o artigo 145.2, alinea b), e o artigo 162.2, n.2 2, alinea x), milita no sentido
de que, se o Estado possui direitos de soberania para efeitos de exploracdo e aproveita-
mento dos recursos naturais e entre estes figuram as espécies sedentérias (artigo 77.2, n.2 1
e 4 da CNUDM), ao Estado é igualmente cometido o poder-dever de proteger e preservar as
espécies, os habitats e os ecossistemas correlativos (poder de jurisdicdo/poder funcional)7s.
A interpretacao é confortada pela soft law, mormente pelas resolugdes da Assembleia Geral
das Nagdes Unidas sobre “Os oceanos e o direito do mar” a partir do ano 20027°.

Refutamos, do mesmo modo, as opinides que defendem uma aplicagao restritiva do
disposto no artigo 77.2, n.2 3, até ao limite das 200MN77. Semelhante argumentacdo re-
duziria o alcance do n.2 3 do artigo 77.2, aplicavel somente nos casos em que um Estado
ainda nao tivesse feito uso da possibilidade de declarar formalmente uma zona econdmica
exclusiva de 200MN, considerando-se consequentemente como alto mar as aguas incluidas
até este limite. A estreiteza desta interpretacdo nao é confirmada pela letra do artigo 77.%,
n.2 3, visto que nao se distingue, em relacdo ao previsto no artigo 76.2, n.2 1, as situacdes
em que a plataforma continental se estende até ao limite das 200MN das situacdes em que
ela se estende para la deste limite. Quanto a nds nem teria porqué a distincao. Em bom
rigor nao sao os poderes do Estado sobre as zonas da plataforma continental situadas além
das 200MN que estao por determinar, mas sim e apenas os limites do objecto sobre que
incidem esses poderes. Acrescente-se, alids, que o limite das 200MN ndo daria s6 por si
garantia de certeza juridica. Se o processo de fixacao dos limites exteriores da plataforma
continental é longo e complexo, por idéntica légica também o processo de delimita¢ao
da plataforma continental entre Estados com costas adjacentes ou situadas frente a frente
(artigo 83.2 da CNUDM) retira abstractamente a seguranca que se pudesse encontrar no limite
das 200MN. Refira-se como exemplo proximo de complexidade o mar Mediterraneo.

74 Vide o nosso trabalho «O regime juridico das dreas marinhas protegidas e a plataforma continental», cit.,
2006, pp. 71 (nota 19) e pp. 74-78.

75 Quanto a conservacao e gestdao das espécies sedentarias, na qualidade de recursos haliéuticos, nas zonas de
extensdo da plataforma continental entendemos que, quem pode o mais (proteger um bem ambiental), pode
0 menos (conservar um recurso). Cite-se a este respeito Riidiger WOLFRUM e Nele MATZ que defendem que se
deve aplicar analogamente o regime do mar territorial a conservacdao das espécies sedentarias da plataforma
continental, sem que isso faca esquecer as obrigacdes gerais resultantes da Parte XIl da CNUDM. Vide Riidiger
WOLFRUM e Nele MATZ, op. cit., 2000, pp. 452. Vide infra, nossa nota 86, o entendimento de Daniel OWEN e
Fenners CHAMBERS (op. cit., 2006, pp. 40).

76 Vide o nosso trabalho «O regime juridico das areas marinhas protegidas e a plataforma continental», cit.,
2006, pp. 77-78.

77 Viide Yoshifumi TANAKA, apud Sabine CHRISTIANSEN, op. cit., Marine Protected Areas in areas beyond national juris-
diction. Proposed High Seas MPAs in the North East Atlantic by WWF 1998-2006, WWF Germany, 2006, pp. 20/22.
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Em suma, uma vez expressa formalmente no plano internacional a vontade do Estado
costeiro de definir os limites exteriores da plataforma continental fundadamente situados
além das 200MN, a este Estado compete exercer todos os direitos e deveres estabele-
cidos pela CNUDM em relacdao as zonas em apreco. Na eventualidade de um mandato
prévio assumido voluntariamente pela comunidade internacional, maxime no ambito de
uma organizacdo regional, para defesa dos ecossistemas localizados nessas zonas, sob
pena de passos em falso numa tematica de penumbra juridica onde as construcdes de
iure condendo ultrapassam largamente as solu¢des de iure condito’®, é ao Estado costeiro
que deve ser reconhecida a jurisdicao e a ele deve regressar a lideranca da protec¢ao
da diversidade biol6gica. Mesmo sendo um reconhecimento condicionado a confirmagao
ulterior dos limites do objecto, quer dizer, dos limites da plataforma continental que se
estenda para la das 200MN. Vejamos mais desenvolvidamente a argumentacao que subjaz
ao reconhecimento do poder ambiental do Estado nestas condi¢des:

Em primeiro lugar invoque-se a prdpria dindmica rastejante da jurisdicao estadual no que
concerne ao alargamento dos poderes, maxime, por forca da proteccao ambiental. Face ao
Direito do mar contemporaneo entendemos por jurisdi¢do rastejante (creeping jurisdiction)
o alargamento dos poderes de jurisdicao dos Estados além dos limites das zonas de mar
formalmente definidos na CNUDM e assumidos expressamente pelos Estados (com a nota
distintiva do regime da plataforma continental), ou para la das competéncias neles conti-
das”. Efectivamente os poderes do Estado no espaco maritimo se evoluiram historicamente
de um mare clausum para o mare liberum aberto a todos, na segunda metade do século
XX, com a CNUDM, progrediram do mare liberum para férmulas que a espontaneidade
criativa dos autores designou de mare nostrum® ou mare commune®. Mare commune
pela emergéncia do conceito idealista de «patriménio comum da humanidade», embora
reduzido no ambito da CNUDM aos recursos ndo vivos da «area»®2 83,

78 Entre as experiéncias de cooperacgao internacional ao nivel da criagdo de areas marinhas protegidas no alto
mar e «area» citem-se os casos do Protocolo sobre Proteccdo Ambiental do Tratado da Antartida, concluido em
Madrid, em 4 de Outubro de 1991, que designa toda a Antartida de “reserva natural votada a paz e a ciéncia”
(artigo 2.9); e o Protocolo relativo as Areas Especialmente Protegidas e a Diversidade Bioldgica no Mediterraneo,
de 10 de Junho de 1995. Familiar a tematica &, igualmente, a criacdo de santuarios de cetaceos pela Comissao
Baleeira Internacional: Convencao Internacional para a Regulacao da Actividade Baleeira, de 2 de Dezembro de
1946, e posterior Protocolo de 9 de Fevereiro de 1956 (Decreto n.2 18/2002, de 3 de Maio, DR I-A, n.2 102, pp.
4193). Ver também Tullio SCOVAZZI, «Marine Protected Areas on the High Seas: Some Legal and Policy Conside-
rations», IJMCL, vol. 19, n.2 1, 2004, pp. 1-17.

79 Foi no decurso da segunda sessao da Terceira Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, realizada
em Caracas, em Junho de 1974, que pela primeira vez a expressao “creeping jurisdiction” parece ter sido cor-
rentemente utilizada, sobretudo por insisténcia da delegacdo alema. A assinatura da CNUDM em 1982 define na
realidade contemporanea uma etapa importante de pacificacdo pelo Direito internacional de praticas de creeping
jurisdiction (v.g.: atinentes a ZEE), doravante concebidas como direitos ou poderes juridicamente reconhecidos.
O periodo p6s-CNUDM nao tardou a anunciar que a predisposicdao dos Estados a estender os seus poderes no
espaco maritimo é incessante e engenhosa, sobretudo quando novos desafios ddo uma base de argumentacdo
séria e razoavel. Entres eles destacam-se a conservagao dos recursos biolégicos (v.g.: espécies transzonais e
altamente migratdrias — Acordo de Nova lorque, de 4 de Agosto de 1995) e a proteccao do ambiente (v.g.: pre-
vengao e combate a poluicao por hidrocarbonetos). Sobre o surgimento e generalizagao da expressao, bem como
quanto as suas distintas etapas, vide Daniel VIGNES, «La Creeping Jurisdiction et la Communauté Européenne»,
in Annie CUDENNEC e Gaélle GUEGUEN-HALLOUET (Eds), Le Juge Communautaire et la Mer, Bruxelles, Bruylant,
2003, pp. 1-19, em especial pp. 5 e 18-19.

8 Vide Nuno Marques ANTUNES, op. cit., 2004, pp. 35. No nosso caso vide o trabalho «O regime juridico das
dreas marinhas protegidas e a plataforma continental», cit., 2006, pp. 78-79.

8 Vjde Paulo Jorge Canelas de CASTRO, op. cit., «Do Mare Liberum ao Mare Commune?...», 2001, pp. 13.

8 Vide supra a nota 34.

8 A aplicacdao de ideias afins no ambito da protec¢dao da biodiversidade encontra-se, designadamente, na Con-
vengao sobre a Diversidade Bioldgica, de 1992: “preocupagcdo comum para toda a humanidade” (Preambulo); e
no Protocolo sobre Proteccao Ambiental do Tratado da Antértida, de 1991: “the interest of mankind as a whole”
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Mare nostrum, na nossa compreensao, sob duas distintas perspectivas. Num sentido,
pelo reconhecimento ao Estado de direitos de soberania e jurisdicdao em espacos mariti-
mos novos (zona econdmica exclusiva) ou mais amplos (v.g.: plataforma continental)®.
Noutro sentido, pela paulatina interiorizacao da axiologia ambiental com o entendimento
inerente de que, além da conservacao dos recursos vivos marinhos, a proteccao do am-
biente marinho & uma questao que interessa a todos e que a todos cabe assegurar. No
plano ambiental mare nostrum tera entao também a conotacdo de «bem comum» (Parte
XIl da CNUDM). Na realidade o alargamento dos poderes do Estado costeiro teve na sua
origem motivacdes de ordem essencialmente econdmica, mas o paradigma nascente da
proteccao ambiental e, actualmente, o designio do desenvolvimento sustentavel, tornaram
inexoravel a imbricacdao dos dois pélos de interesses também ao nivel do meio marinho.
Por essa razao o dever de proteccdao ambiental foi assumido como a exacta contrapartida
do reconhecimento da soberania dos Estados sobre os recursos naturais (artigo 193.2 da
CNUDM). Ora, pois se o Estado tem esse dever, tem também o direito de reclamar a sua
competéncia para o exercer e o fazer respeitar (poder de jurisdicdo ambiental = «poder-
dever»). No exercicio desta missdo ambiental, no seu préprio interesse e no de todos,
a oportunidade de uma jurisdicdo rastejante esta em exercicio de reflexdao. Em especial,
pensando nas areas protegidas, qual o conteddo concreto do poder de jurisdicao ambien-
tal? Quais sao exactamente as competéncias susceptiveis de serem exercidas pelo Estado
costeiro? Enfim, o que seja uma interpretacao elastica do poder de jurisdicao em matéria
ambiental estd, presentemente, em processo de dilucidacao. Neste considerando sobressai
0 ponto 9 das declarag¢des prévias feitas por Portugal aquando do depdsito do instrumento
de ratificacao da CNUDM: “Tendo presente a informagao cientifica disponivel e para defesa
do ambiente e do crescimento sustentado de actividades econémicas com base no mar,
Portugal exercerd, de preferéncia através de cooperacdo internacional e tendo em linha
de conta o principio preventivo (precautionary principle), actividades de fiscalizacdo para
ld das zonas sob jurisdicdo nacional”®s %,

Em ligacdo estreita com o raciocinio que viemos de expor, apresentamos uma segunda
achega. A construcdo juridica de um organismo internacional mandatado pela comunidade

(Preambulo). Identicamente, no Protocolo relativo as Areas Especialmente Protegidas e & Diversidade Biologica
no Mediterraneo, de 1995, respira-se a ideia de “patriménio comum mediterrdnico”. Vide Kathleen MONOD, «Les
ASPIM, un Accouchement Réussi!», REDE, n.2 2, 2003, pp. 171-186, em especial pp. 174 e seguintes. Sobre a
distingdo entre as expressdes «patriménio comum da humanidade» e «preocupagao comum da humanidade»
vide Tullio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting:
Some Considerations on the Role of the International Sea-Bed Authority», 2004, pp. 406. O autor considera que a
primeira expressao enfatiza a ideia de “lucros a serem repartidos”, enquanto que a segunda expressao relembra
o fardo e as responsabilidades que irdo nascer para o efeito da protec¢ao da biodiversidade.

8 Cite-se a passagem expressiva de Daniel VIGNES, a propésito do triunfo do conceito de zona econémica exclu-
siva, com a extensao de 200MN, no decurso das negociacdes na Terceira Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
o Direito do Mar, em 1975, e que a Comunidade Europeia, de bom ou mau grado, se viu obrigada a acolher: “E
foi em Haia, a 31 de Outubro de 1976, em vésperas do Dia dos Mortos, que os Estados-membros, aproveitando
uma reunido de cooperag¢do politica europeia dos seus Ministros dos Negdcios Estrangeiros, enterraram, a 10 Km
de Delft onde ja ele repousa, Grotius, inventor do Mare Liberum!”. Daniel VIGNES, «La Communauté Européenne
dans le domaine du droit général de la mer», in Tullio TREVES e Laura PINESCHI (Eds), The Law of the Sea. The
European Union and its Member States, The Hague — Boston — London, Martinus Nijhoff Publishers (Publications
on Ocean Development) - Kluwer Law International, 1997, pp. 7-26, em especial pp. 15.

8 Vide o Aviso n.2 81/98, DR I-A, n.2 93, de 21 de Abril, pp. 1731, cit..

8 Neste sentido ver, inter alia, Daniel OWEN e Fenners CHAMBERS, op. cit., 2006, pp. 40. A propdsito da reac¢do
do Estado costeiro em relagao a exploragao ilicita de espécies sedentarias nas zonas da plataforma continental
situadas além das 200MN, defendem os autores que, em principio, os Estados costeiros podem fazer valer
directamente os seus direitos de soberania sobre aquelas espécies sedentarias, o que “potencialmente envolve
visita, inspec¢do e apresamento de um barco de pesca no alto mar”.
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internacional para assegurar a protec¢ao da biodiversidade marinha®” nas zonas maritimas
situadas fora da jurisdicdo do Estado esta ainda na sua aurora, nao tendo sido esse o escopo
imediato da criacao da Autoridade Internacional dos Fundos Marinhos®. Nao obstante o
adensamento deste caminho ser obviamente benvindo, ndao obstante o aplauso devido aos
esfor¢os de cooperacao regional neste sentido®, a verdade do tempo actual é a de que,
seja qual for a zona maritima em causa, é no Estado que esta radicado o «quartel-general»
da proteccao do ambiente marinho e é nele, nos seus instrumentos operacionais, que se
alimenta todo o esfor¢o de concertacao internacional e, inclusivamente, da experiéncia
supranacional da Comunidade Europeia. Com todos os espinhos que a contrapartida da
responsabilidade possa acarretar. Invoque-se aqui a explicagao generalista e atraente de
Alexandre KISS e Jean-Pierre BEURIER®. Os autores, consideram que o Direito do ambiente
é um exemplo particularmente revelador de uma “revolucdo invisivel” a que se assiste
no Direito internacional. A de um processo de substituicao na comunidade internacional
do interesse individual dos Estados e dos direitos soberanos correlativos pela ideia de
interesse colectivo a partir do qual, sim, sdo devolvidas funcoes ao Estado. Esta evolu-
cao, predita por Georges Scelle na sua construcao do “dédoublement fonctionnel”, pode
conduzir ao risco da transformacao do papel do Estado no plano ambiental em “simples
agentes de execugdo”, “guardas” ou “trustees”, isto &, “de um depositdrio que deve gerir,
salvaguardar e fazer frutificar de boa fé o objecto do trust”. O afloramento desta revolucao
coperniciana no meio marinho esta presente no artigo 192.2 da CNUDM, lido como dever
de exercicio pelo Estado de uma competéncia ambiental ao servi¢o do interesse comum da
humanidade (poder funcional). Responsabilidade, todavia, que ndo terd necessariamente
de arcar sozinho e que devera passar pela cooperacao internacional como alvitra a CNUDM
no seu artigo 197.2. Pela clareza da compreensao do “dédoublement fonctionnel” na rea-
lidade coetanea cite-se, também, Paulo Canelas de CASTRO. O autor defende que, se no
que se refere a producao normativa se assiste a uma perda do monopélio do Estado, ao
nivel da aplicacao e execu¢ao do Direito ambiental hd uma tendéncia ao aproveitamento
do simbolo de poder que é o Estado, perspectivando-o como “brago instrumental de apli-
cagdo do programa colectivo em fungdo do interesse especial que se possa presumir que
ele nele tenha”. E continua o autor “este desdobramento funcional do Estado, autor de
disciplina do seu interesse, por um lado, e instrumento da afirmagdo do interesse comum,
por outro, é um sinal da assumpg¢do de uma outra compreensdo de soberania, de uma
«soberania-fun¢do» ou de uma «soberania de servico», e da concep¢do do Direito feito
como uma «responsabilidade» a cumprir™:.

Concluindo, o alargamento progressivo dos poderes soberanos do Estado no espaco
marinho tem como contrapartida, prevista nos artigos 192.2, 193.2 e 194.2, n.2 5, o dever
do Estado assegurar a proteccao do ambiente, em especial a biodiversidade, nos espacos
maritimos definidos pela CNUDM como estando sob a sua al¢ada de jurisdi¢ao. Ora, este
dever encerra necessariamente o direito do Estado reclamar a sua competéncia para o
exercer e o fazer respeitar. Este poder-dever de proteccdo ambiental & maximizado pela

87 Mutatis mutandis «bem comum da humanidade» ou «patriménio comum da humanidade».

8 De jure constituendo, sobre o papel a desenvolver futuramente pela Autoridade Internacional dos Fundos
Marinhos no ambito da protec¢do da biodiversidade, inclusivamente quanto a competéncia para coordenar a
criagao de uma rede de areas protegidas nos espagos maritimos situados além da jurisdi¢cdo nacional, vide Tul-
lio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting: Some
Considerations on the Role of the International Sea-Bed Authority», 2004, pp. 396 e 409.

8 Ver supra a nota 78.

% Vide Alexandre KISS e Jean-Pierre BEURIER, Droit International de I’Environnement, 3.2 ed., Paris, Editions A.
Pedone, 2004, pp. 22-23.

9 Vide Paulo Jorge Canelas de CASTRO, op. cit., 2001, pp. 17-18.
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emergéncia da constru¢ao altruista do Estado -“trustee”. A intima ligacdao entre a sobe-
rania sobre os recursos naturais e o dever de proteccdo do ambiente marinho determina
no estadio actual da evolucao do Direito internacional a irrevogabilidade de um qualquer
presumivel mandato que nas interpretacdes mais visionarias lhe tivesse sido concedido
pela comunidade internacional®. Inclusive nas zonas da plataforma continental situadas
além das 200MN cujos limites definitivos estao ainda por fixar. Este reconhecimento da
jurisdicao ambiental do Estado, embora condicionado, é o Gnico compativel com o status
quo estabelecido contemporaneamente, numa base voluntarista, pelo Direito do mar e
pelo Direito internacional do ambiente.

) A reclamacdo da jurisdicdo portuguesa sobre o Rainbow: um despertar bem sucedido

Chegados até aqui e antes de prosseguir devemos realcar a importancia de todo o
trabalho previamente desenvolvido pelo WWF, em colabora¢ao, designadamente, com a
comunidade cientifica portuguesa sita na Regiao Auténoma dos Acores, no que respeita
a sensibilizacdo para a necessidade de protec¢ao do ecossistema singular do campo
Rainbow?3. A questao da legitimidade para dirigir o processo evoluiu, por conseguinte,
pacificamente. O despertar de Portugal para a situa¢ao juridica do Rainbow nao criou
qualquer ruptura com o acervo arduamente construido ao longo dos anos anteriores,
nem haveria qualquer ganho nisso. Efectivamente a reaccao de Portugal nao se fez sentir
em relacao a oportunidade de criacdo de uma area marinha protegida no quadro OSPAR,
mas sim, exclusivamente, no que toca ao modo como foi classificado o leito do mar onde
se situa o Rainbow, a consequente perda de lideranca e modificacao nao despiciente do
panorama juridico correspondente. As razoes de precaucao e de coordenacao da investi-
gacao cientifica invocadas pelo WWF simplesmente transmudariam em preocupacdes do
Estado portugués, mesmo antes de concluido o processo de fixa¢ao dos limites externos
da plataforma continental. A criacao de uma AMP no Rainbow funciona como uma espécie
de “seguro ecolégico™* e esta ideia intrinsecamente ligada ao principio da precaucdo nao
poderia ser menosprezada pelo Estado portugués, designadamente a luz do comando geral
do artigo 192.2 da CNUDM.

Tomando as rédeas da situacao em Janeiro de 2006 Portugal fez saber que o campo
Rainbow, apesar de localizado fora das 200MN, fica na nossa plataforma continental, pelo
que o poder de jurisdicao ambiental nessa area pertenceria ao nosso pais. Seguidamente
Portugal assumiu o protagonismo que lhe era devido, declarando que iria propor, a titulo
de Parte Contratante da Convencao OSPAR, a inclusao do campo hidrotermal Rainbow na
rede de AMPs — OSPAR?5. Como ja salientamos, para o facto foi decisiva a aprovacao pelo
Governo, em 19 de Dezembro de 2005, do Anexo V da Conven¢ao OSPAR®, bem como a
visibilidade que entretanto tinha ganho a EMEPC e todo o trabalho ja realizado ao nivel do

92 Porque marginal a tematica fica em aberto uma reflexdo de iure condendo sobre a competéncia da comunidade
internacional para suprir a inércia de um Estado ou a eventual responsabilidade pela omissao em agir.

93 Acerca da importante funcao de «cao de guarda» das Organizacdes Nao Governamentais, vide Paulo Jorge
Canelas de CASTRO, op. cit., 2001, pp. 18.

9 Vide Robert COSTANZA e outros, «A Economia Ecolégica e a Governagdo Sustentdvel dos Oceanos», in Robert
COSTANZA e Francisco ANDRADE (Eds), A Economia Ecoldgica e a Governagdo Sustentdvel dos Oceanos / Ecological
Economics and Sustainable Governance of the Oceans, Lisboa, Fundagao Luso-Americana para o Desenvolvimento,
IMAR — Instituto do Mar, LPN — Liga para a Protec¢ao da Natureza, 1998, pp. 11-40, em especial pp. 36-37.

% Ver o documento apresentado por Portugal na reunidao do Intersessional Correspondence Group on Marine
Protected Areas, realizada em Gotemburgo de 24 a 26 de Janeiro de 2006, intitulado Nomination of the Rainbow
Vent Field as an OSPAR MPA, |CG-MPA 06/8/2 (L).

% Vide o Decreto n.2 7/2006, de 9 de Janeiro, DR I-A, n.2 6, pp. 163, cit.. Ver supra o ponto 2, alinea a), nota 53.
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processo de fixacao dos limites exteriores da plataforma continental. Demonstrativo de uma
transicdo pacifica € o documento apresentado pelo WWF numa reunidao havida em Marco
de 2006 no ambito da Convencdao OSPARY”. O documento intitula-se The powers of the
OSPAR Commission and coastal State parties to the OSPAR Convention to manage marine
protected areas on the seabed beyond 200 nm from the baseline e nele pode ler-se:

“3 - At ICG-MPA o6, «Portugal presented ICG-MPA 06/8/2 indicating that in accor-
dance with Article 76 of the UN Convention on Oceans and the Law of the Sea on
the definition of the continental shelf they would take up the proposal from WWF
and report the selection of the Rainbow Hydrothermal Vent Field to OSPAR as an
MPA within their national jurisdiction. Portugal thanked WWF for the work behind
the proposal and informed the meeting that that they will proceed following further
examination and evaluation at appropriate levels in Portugal». (..)

4 - ICG-MPA welcomed the statement by Portugal and invited them:

a) to submit their report on the selection of the Rainbow Vent Field as an OSPAR
MPA by BDC 2006 so that it could be included in the first report to OSPAR on the
network;

b) to consider whether they could make use of the material WWF had prepared on
management of an MPA at the Rainbow Hydrothermal Vent Field in the development
of a management plan for the site”.

Com a entrada em vigor no nosso pais do Anexo V da Convencdao OSPAR, a 25 de
Marco de 2006%, congregaram-se todas as condi¢des legais necessarias a apresentacao
oficial por Portugal da proposta de inclusao do campo Rainbow na rede de AMPs-OSPAR.
Assim veio a acontecer no decurso da reunido do Grupo de Trabalho sobre Areas Marinhas
Protegidas, Espécies e Habitats (MASH) havida nos Acores, na cidade da Horta, de 2 a
5 de Outubro de 2006 (Statement on the Jurisdiction of the Rainbow Hydrothermal Vent
Field®). A aceitacdo da proposta e o reconhecimento no dmbito da Convencdao OSPAR da
jurisdicao do Estado portugués sobre o Rainbow vieram a consumar-se em Junho de 2007
com a publicacdo do relatério oficial acerca do ponto da situacao da rede de AMPs-OSPAR
(2006/2007 Report on the status of the OSPAR Network of Marine Protected Areas'®). Este
documento é generoso nas palavras elogiosas e nos incentivos velados, ndao sé a conti-
nuidade do trabalho de protec¢ao ambiental desenvolvido por Portugal, especificamente
pelo Governo Regional dos Acores e comunidade cientifica residente, como também ao
esforco da EMEPC ao nivel do processo de fixacao dos limites exteriores da plataforma
continental. Em especial, o reconhecimento da jurisdicao do Estado portugués sobre o
Rainbow &, assim auspiciamos, o primeiro sintoma sélido de que o nosso pais esta, uma
vez mais, prestes a fazer historia no permanente devir da odisseia maritima, pela iniciativa
inédita de criagao de uma area marinha protegida numa zona da plataforma continental
situada além das 200MN. E foi assim que na ponta do Arco-iris encontramos para o Direito
um verdadeiro tesouro de rotas reflexivas originais por onde terd de navegar o destino em
aberto da experiéncia de definicao dos limites exteriores da plataforma continental.

97 Quanto a alteragao do discurso do WWF em 2006 e 2007 ver, respectivamente:
http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Publication/Submissions/OSPAR2006/WWF_BDCo6_jurisdiction.doc
http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Publication/Submissions/OSPAR2006/WWF_ICG-MPAo6_Annex.pdf
http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Publication/Submissions/OSPAR2007/WWF_MASHo7_HSMPA_proposals.doc
% Vide o Aviso n.2 578/2006, DR I-A, n.2 87, de 5 de Maio, pp. 3249, cit.. Ver supra o ponto 2, alinea a), nota 53.
9 Vide o documento OSPAR Commission, MASH 06/5/10-E.

o0 Apresentado pela Alemanha, pais com a lideranca do ICG-MPA. Vide o documento OSPAR Commission, OSPAR
07/6/6-E.
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No relatério oficial 2006/2007 relativo a situacdao da rede de AMPs-OSPAR distinguem-

se dois aspectos essenciais. O primeiro refere-se a aceitacao da proposta portuguesa de
inclusao do campo Rainbow na rede AMPS-OSPAR, com o esclarecimento expresso que
se trata da {nica proposta apresentada até ao momento de uma AMP situada na plata-
forma continental de uma Parte Contratante numa zona em que esta se estende para la
das 200MN™, Coerentemente retrocedeu-se na mencao as iniciativas prévias do WWF de
fazer do Rainbow um exemplo de AMP-OSPAR internacional, considerando-o, contudo,
implicitamente, um caso atipico pela qualificacao juridica das aguas sobrejacentes: alto
mar®©2, O segundo diz respeito ao modo elogioso como o documento se refere a actuacao
de Portugal (“Notwithstanding the recent commendable efforts of Portugal...”3).
Sao motivos justificativos da distincao o facto de Portugal, através da Regiao Auténoma
dos Acores, ter sido o primeiro a propor a inclusdo de uma AMP na rede OSPAR (banco
Formigas/Dollabarat), o primeiro a propor a inclusdo na rede OSPAR de uma AMP situada
na plataforma continental para |a das 200MN (Rainbow), o (nico até ao presente a propor
AMPs-0OSPAR fora do ambito da Rede Natura 2000 (campos hidrotermais Lucky Strike e
Menez Gwen localizados dentro das fronteiras da zona econémica exclusiva), ou propondo
maiores extensdes do que as correspondentes aos sitios de importancia comunitaria (SIC
— Rede Natura 2000)*+ Um exemplo dado pelo Governo regional a ser seguido, o quanto
antes, quer no Continente, quer na Regidao Auténoma da Madeira.

A este propoésito realce-se que a nordeste do arquipélago da Madeira, entre a zona
econdmica exclusiva deste arquipélago e a do Continente, na sequéncia oeste do banco
Gorringe, concretamente nas coordenadas 36°35°N; 14°15’W, encontra-se o monte subma-
rino Josephine cuja situacao é idéntica a do campo Rainbow. Quer dizer, localiza-se numa
zona da nossa plataforma continental que fica além das 200MN. O monte é particular-
mente importante pelos seus recursos hali€uticos™s. Por este motivo tem sofrido impactos
negativos causados pela pressao da pesca, potenciada pelo facto de se considerar que
esta situado em «aguas internacionais», querendo-se com a expressao abranger também
0 solo e subsolo marinhos. Assim o atesta o modelo exemplificativo de areas a incluir na
rede de AMPs-OSPAR, mais uma vez da autoria do WWF*, sugerindo-se a designac¢ao do
Josephine como AMP-OSPAR de alto mar*7.

0 reconhecimento da jurisdicao de Portugal sobre o campo Rainbow no relatério oficial
2006/2007 relativo a situacao da rede de AMPs-OSPAR é um momento verdadeiramente
importante, ndao s6 pela perspectiva da novidade da criacao de uma AMP numa zona da
plataforma continental situada além das 200MN, portanto sob aguas do alto mar, como
também pelo reconhecimento da jurisdicao do Estado num momento em que a conclusao
do processo de definicao dos limites exteriores da plataforma continental portuguesa

1 \ide o documento OSPAR Commission, OSPAR 07/6/6-E, ponto 7 da apresentagdo e pontos 8, 32 e 44 do
Relatério.

2 Vide o documento OSPAR Commission, OSPAR 07/6/6-E, pontos 4 e 9 da apresentacdo e pontos 32 e 44 do
Relatério.

3 Vide o documento OSPAR Commission, OSPAR 07/6/6-E, ponto 10 da apresentagdo.

4 \/ide o documento OSPAR Commission, OSPAR 07/6/6-E, ponto 7 da apresentagdo e pontos 8, 9, 12, 27 e 39
do Relatorio.

%5 Sobre as caracteristicas dos montes submarinos vide, designadamente, Tony ). PITCHER, Telmo MORATO,
Paul J.B. HART, Malcolm R. CLARK, Nigel HAGGAN, Ricardo S. SANTOS (Eds), Seamounts: Ecology, Fisheries and
Conservation, Oxford — UK, lowa — USA, Victoria — Australia, Blackwell Publishing, 2007.

16 In http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Projects/MPAmap.htm

7 Ver também a brochura Marine Protected Areas in areas beyond national jurisdiction. Proposed High Seas
MPASs in the North East Atlantic by WWF 1998-2006, cit., 2006, pp. 6/8 e 13/15.
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esta ainda longe do fim®, Todavia, trata-se tao somente do primeiro sintoma sélido de
que se podera fazer histéria. Efectivamente, a aceitacdo da jurisdi¢do confina-se as Partes
Contratantes da Convencdao OSPAR e o desfecho feliz esta ainda dependente da conclusao
satisfatoria do processo a apresentar a Comissao de Limites da Plataforma Continental até
13 de Maio de 2009'. O encerramento definitivo do processo constituira indirectamente
uma espécie de ratificacdo ou confirmacdo do poder de proteccao ambiental assumido pelo
Estado. Uma vez terminantemente fixados os limites exteriores da plataforma continental
o poder «condicionado» sobre ela exercido torna-se definitivo. Até 1& toda uma disciplina
normativa e uma estrutura de gestao hdao que ser criadas na ordem juridica portuguesa,
ao abrigo da legislacao aplicavel as areas marinhas protegidas, para materializar as tao
nobres inten¢des que o campo Rainbow suscita.

3. Rainbow: significado na evolu¢do do Direito portugués aplicavel as areas
marinhas protegidas

A integracao de uma area marinha na rede de AMPs-OSPAR implica naturalmente para
as Partes Contratantes proponentes a adopc¢ao de um conjunto de medidas de cujo cum-
primento dependem a efectividade e eficacia da iniciativa tomada. Conforme previsto na
Recomendacdo 2003/3*°, a seleccao de uma area implica que a Parte Contratante respec-
tiva elabore um plano de gestao adequado aos objectivos que se pretendem prosseguir
e determine as medidas de gestdao necessarias de acordo com as orienta¢des aprovadas
no ambito da Comissao OSPAR em Junho de 2003%. A operacionalizacao de todo o pro-
cesso pressupde inevitavelmente um quadro juridico nacional que sustente a designa¢ao
da area marinha protegida. Neste aspecto a perspectiva de criacao de uma area protegida
no campo Rainbow personifica o culminar da evolucao do Direito portugués atinente as
areas protegidas no que concerne a extensdo da sua aplicabilidade a todos os espagos
maritimos sob soberania ou jurisdicao portuguesa.

A proteccao do meio marinho através de areas protegidas no Direito portugués, tal
como aconteceu em muitos outros paises, evoluiu a sombra da proteccao do meio terrestre.
Com efeito, a experiéncia acumulada na cria¢dao de areas protegidas terrestres comunicou-
se gradualmente ao meio marinho e esta transferéncia foi guiada pela preocupacao de
se protegerem, fundamentalmente, zonas costeiras ou complexos insulares. A legislacao
portuguesa aplicavel as areas marinhas protegidas caracterizou-se durante muito tempo
precisamente por estes dois aspectos. Mais claramente, um, a falta de um dispositivo
legislativo que reflectisse autonomamente a idiossincrasia do meio marinho; outro, o
privilégio das areas marinhas maritimo-terrestres, costeiras ou abrangendo a realidade
ecoldgica insular. O mar desconhecido e o estadio da evolucao do Direito do mar para
isto concorriam. A Regido Auténoma dos Agores devemos uma vez mais 0 rompimento

98 Sobre as varias situacdes susceptiveis de fazerem alongar o processo, vide a fundamenta¢do apresentada
por Portugal no documento Statement on the Jurisdiction of the Rainbow Hydrothermal Vent Field, cit., OSPAR
Commission, MASH 06/5/10-E. Ver também Daniel OWEN e Fenners CHAMBERS, op. cit., 2006, pp. 44-45.

09 Sobre 0 processo de fixacao dos limites exteriores da plataforma continental, vide Paulo das Neves COELHO,
«0 Processo de Extensao da Plataforma Continental», in EMEPC-FDUP-CIMAR, Aspectos Juridicos e Cientificos da
Extensdo da Plataforma Continental, Lisboa, EMEPC, 2006, pp. 13-59.

e ide Recommandation OSPAR 2003/3 concernant un réseau de zones marines protégées, cit., Réf.: § A-4.44a),
OSPAR 03/17/1-F, Anexo 9, ponto 3.3.

m Vide as Linhas de orientacdo OSPAR acerca da identificac@o e selec¢do de dreas marinhas protegidas na zona
maritima OSPAR e as Linhas de orientacdo OSPAR acerca da gestdo das dreas marinhas protegidas na zona
maritima OSPAR, documentos supracitados.
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do trajecto. O Decreto Legislativo Regional n.2 15/2007/A, de 25 de Junho®?, & a muitos
titulos um diploma notavel, fazendo a ponte entre o passado e o futuro. Absorve todos
os contributos decisivos consagrados no regime aplicavel & Rede Nacional de Areas Prote-
gidas (Decreto Lei n.2 19/93, de 23 de Janeiro™) e cria um dispositivo aberto aos grandes
desafios que actualmente se colocam a proteccdo do meio marinho costeiro (inshore) e
oceanico (offshore).

a) Antecedentes historicos do regime actualmente vigente

i) 1965 / 1970 — A oportunidade perdida de um percurso auténomo origindrio das
dreas marinhas protegidas

A inscricao na consciéncia colectiva da importancia que o mar reveste num pais com o
enquadramento geografico e cultural como o nosso foi, no ambito das areas protegidas,
historicamente patenteada pelo facto admiravel das primeiras previsoes legais atinentes
ao modelo das areas protegidas terem dito exactamente respeito a criacao de “parques
nacionais submarinos”. Em 1965 deu-se um passo, infelizmente desaproveitado, na senda
de conferir ao meio marinho a dignidade e autonomia que sempre lhe devia ter sido reco-
nhecida quando falamos da protec¢ao da sua biodiversidade e dos seus recursos.

0 marco primordial da historia das areas marinhas protegidas no nosso pais consubstan-
cia-se, efectivamente, em duas Portarias interligadas. A Portaria de 22 de Junho de 19654 e
a Portaria de 8 de Abril de 1970"5. Reside o valor da primeira, ndao tanto na inteligibilidade
das motivacoes, sendo parco o articulado, mas sim na afirmacao solene de se ter tornado
necessario proceder ao estudo do estabelecimento e demarcacao dos “primeiros parques
nacionais submarinos” a criar em Portugal, elegendo-se para o efeito uma comissao.

0 apuramento das verdadeiras razdes que justificaram na altura tao assinalavel inovacao foi
facilitado com a aprovacao, cerca de cinco anos depois, da Portaria de 8 de Abril de 1970
que cometia ao Instituto Hidrografico, da Direccao Geral da Marinha, a responsabilidade
para orientar e controlar a experimentag¢do a levar a cabo nos parques submarinos. No
seguimento da reestruturacdo daquela entidade, operada pelo Decreto-Lei n.2 26/70, de
15 de Janeiro®®, tinham ficado sob a sua al¢ada todos os trabalhos de investigacao do mar
gue as responsabilidades do Ministério da Marinha exigiam, independentemente da sua
finalidade militar'. Assim passaram a estar incluidas inimeras actividades de investigacao
marinha ligadas, designadamente, a oceanografia fisica, geoldgica, quimica e bioldgica
cujos resultados se pretendiam ver aplicados nos campos econémico (destacando-se aqui
a pesca), cientifico e militar®, Neste cenario entendeu-se que deveria ser o Instituto Hi-
drografico a entidade responsavel pelo desenvolvimento dos parques submarinos. Conse-
guentemente, alargaram-se as fun¢des da comissao encarregada dos parques submarinos
e procedeu-se a alteracdao da sua composicao de forma a retratar as responsabilidades
do Instituto Hidrogréfico. Foi essencialmente este o contelido da Portaria de 8 de Abril de
1970. Facil é de constatar que na altura as motivacoes associadas a protec¢dao da biodiver-
sidade marinha nao figuravam entre as prioridades da criacao dos parques submarinos. O
desenvolvimento do conhecimento cientifico e o fomento da actividade pesqueira pareciam

22 DR 1, n.2 120, pp. 4034.

13 DR |-A, n.2 19, pp. 271.

4 Didrio do Governo, Il Série, n.2 152, de 30 de Junho de 1965, pp. 4930.

5 Didrio do Governo, Il Série, n.2 93, de 21 de Abril de 1970, pp. 2955.

16 Didrio do Governo, | Série, n.2 12, pp. 69.

17 Vide em especial os n.2 3 e 4 do predambulo do Decreto-Lei n.2 26/70, de 15 de Janeiro, cit..
8 Vide o artigo 8.2 do Decreto-Lei n.2 26/70, de 15 de Janeiro, cit..
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ser as forcas motrizes da actividade de investigacao e este entendimento reflectiu-se na
Portaria de 8 de Abril de 1970. Sublinhava-se aqui que a criacao dos parques submarinos
pretendia proporcionar melhores condicdes experimentais para o desenvolvimento do
maior nimero de actividades nacionais relacionadas com a investigacao bioceanogréfica.
Apesar de afastada nos seus propoésitos aparentes dos dilemas directos da proteccao da
biodiversidade, o certo & que se criaram todas as condi¢des necessarias para que rapida
e facilmente tais dilemas fossem atendiveis. Para tanto concorria a coloca¢ao do Instituto
de Biologia Maritima e do Aquario Vasco da Gama na dependéncia directa do director-geral
do Instituto Hidrografico, isto em 1971, Bastaria, por conseguinte, o decurso natural do
tempo pois ndo duvidamos que a via aberta pelas Portarias de 1965 e 1970 era a ideal para
uma melhor compreensao do oceano, dos seus processos e da sua biodiversidade, ponto
de partida para a criagao de areas marinhas protegidas com fins distintos dos inicialmente
atribuidos aos supostos “primeiros parques nacionais submarinos”. A prova irrefutavel
de uma evolucao interrompida foi a criacao, em 1971, da Reserva das Ilhas Selvagens no
arquipélago da Madeira. A leitura do diploma que a criou, o Decreto n.2 458/71, de 29 de
Outubro™°, é a este titulo esclarecedora. Na auséncia de uma habilitacao expressa e inques-
tionavel concedida pelo legislador para a criagao de areas protegidas no meio marinho, o
diploma cautelosamente procura o fundamento juridico para a criacao da Reserva das Ilhas
Selvagens e do espago marinho circundante no “espirito” de dois diplomas: a Lei n.2 9/70,
de 19 de Junho (regime abstracto inaugural aplicavel as areas protegidas) e a Portaria de 8
de Abril de 1970. As Portarias de 22 de Junho de 1965 e de 8 de Abril de 1970 poderiam,
portanto, ter constituido a rampa de lancamento de um dispositivo legislativo auténomo
que reflectisse 0 modo de ser proprio das areas marinhas protegidas, demarcando-as dos
destinos especificos da proteccdo do meio terrestre. Quer dizer, independente (mas com
ele articulado!) do caminho iniciado pelas areas protegidas terrestres na Lei n.2 9/70, de
19 de Junho, intitulada “Dos parques nacionais e outros tipos de reservas™?. O fim do
ciclo politico protagonizado pela revolucao de 25 de Abril de 1974 e a evolugdo futura do
regime das areas protegidas em Portugal inflectiu, todavia, aquilo que poderia ter sido a
abertura do nosso Direito a uma reflexao auténoma que intencionasse a personalidade
prépria do meio marinho. A Lei n.2 9/70 tinha estabelecido os alicerces do desenvolvimento
de toda a politica de proteccao da natureza, em especial criando as bases da concepcdo das
areas protegidas no nosso pais. Embora o motor fundamental da accdo legislativa tivesse
sido a proteccdao do meio terrestre, a verdade é que, nao obstante o disposto na Base V
(sujeicdo das areas protegidas ao regime florestal), a Lei n.2 9/70 era suficientemente ge-
nérica para nao coarctar a possibilidade de criacao de areas protegidas no meio marinho.
Ora, é dentro desta sistematizacdo legislativa cujo nervo central é o meio terrestre que
ira progredir lenta e discretamente o regime das areas marinhas protegidas. Esclareca-se,
antes de prosseguirmos, que a problematica da autonomia das AMPs nao respeita tanto
a organizacao em diploma proprio de um regime particularmente adaptado, mas sim ao
espaco que é deixado a singularidade ecoldgica, s6cio-econdmica e, por consequéncia,
juridica, das AMPs dentro das solu¢des encontradas, seja em diploma independente, seja
em diploma destinado a regular conjuntamente areas protegidas terrestres e marinhas.
Assinaladamente, porque aquela singularidade devera reflectir-se na tipologia e objectivos
da classificagao das areas protegidas e, necessariamente, nos arranjos institucionais, nos
instrumentos de gestao e nos regimes sancionatorios.

9 Vide o Decreto n.2 89/71, de 20 de Margo, Diario do Governo, | Série, n.2 67, pp. 349.

20 Diario do Governo, | Série, n.2 255, pp. 1644. Ver também o Decreto Regional n.2 15/78/M, de 10 de Margo, DR |,
n.2 58, pp. 501; € o Decreto Regional n.2 11/81/M, de 15 de Maio, DR I, n.2 111, pp. 1137.

21 Djario do Governo, | Série, n.2 141, pp. 801.
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ii) O tratamento do meio marinho no dmbito do Decreto-Lei n.C 613/76, de 27 de Julho

Com a Constituicao da Repblica, de 2 de Abril de 1976, confere-se a defesa do ambiente
o estatuto de dignidade constitucional e para a sua realizacao cometia-se ao Estado, inter
alia, a tarefa da criacdo e desenvolvimento de “reservas e parques naturais” (artigo 66.%,
n.2 2, alinea ¢)). Nao foi preciso esperar muito para que o legislador ordinario renovasse
0 quadro legislativo aplicavel, criando em 27 de Julho de 1976 um novo regime que veio
substituir a Lei n.2 9/70. Referimo-nos ao Decreto-Lei n.2 613/76%2. Este diploma aplica-
vel em geral as areas protegidas integra timidamente o meio marinho, sem que lhe seja
reconhecido dentro do articulado um qualquer tratamento especifico face ao congénere
terrestre. A insensibilidade para as particularidades do mar é manifesta. A (nica vez que o
meio marinho é referido respeita a criacao de reservas naturais parciais “marinhas” (artigo
2.2, n.2 2). Acresce que o diploma é omisso quanto a previsdo dos espacos maritimos
nos quais se admitia a criagao de areas protegidas. Muito provavelmente porque estava
ausente do pensamento do legislador a possibilidade e necessidade da sua criacao fora
das zonas costeiras®?3, Em suma, apesar da proteccao do meio marinho estar abrangida
nos fins gerais do Decreto-Lei n.2 613/76, ela é objecto de uma apreensdo marginal, des-
provida de autonomia ou especificidade. Sublinhe-se, porém, que no periodo de vigéncia
do Decreto-Lei n.2 613/76 foi criado um namero significativo de areas protegidas com
componente marinha.

b) Alargamento a todos os espa¢os maritimos e sintomas de autonomiza¢do do meio
marinho no ambito do regime vigente aplicavel a Rede Nacional de Areas Protegidas
(RNAP)

0 salto decisivo para o alargamento da preocupacao de proteccao da biodiversidade
marinha a todos os espacos maritimos sob soberania ou jurisdicao portuguesa e para
uma verdadeira autonomizacao do meio marinho no tratamento juridico das areas prote-
gidas s6 veio a acontecer com o Decreto-Lei n.2 19/93, de 23 de Janeiro®4. Este diploma
foi aprovado com vista ao desenvolvimento do disposto na Lei de Bases do Ambiente?,
0 monumento juridico portugués dedicado ao ambiente. Para aquela mudanca nao foi
indiferente a sensibilizacdo para as questdes especificamente marinhas provocada pela
assinatura da CNUDM em 1982, uma vez que esta contribuia para que o impeto protector
evoluisse da zona costeira para os horizontes exclusivamente marinhos e de personalidade
distinta da zona econdmica exclusiva e da plataforma continental.

A imagem do previsto na Lei de Bases do Ambiente, o Decreto-Lei n.2 19/93 promove
as areas marinhas protegidas, conferindo-lhes formalmente um estatuto de igualdade
em relacao as areas protegidas terrestres e prevendo a sua criacao em todos os espacos
maritimos sob soberania ou jurisdicao nacional: aguas interiores, mar territorial, zona

22 DR |, n.2 174, pp. 1702.

23 Em contrapartida, nos Estados Unidos da América uma lei de 1972 aplicavel aos santuarios marinhos (Marine
Protection Research and Sanctuaries Act, 1972) contemplava ja a possibilidade da sua criagdo no dominio maritimo,
inclusive, até ao limite da plataforma continental. Vide Claude LAMBRECHTS, «Les parcs marins dans le droit des
Etats-Unis», RJE, nlimero especial: Les Parcs Marins, n.2 4, 1980, pp. 356-372, em especial pp. 360-361. Entre nés
a Lei n.2 2080, de 21 de Margo de 1956 (Diario do Governo, | Série, n.2 60, pp. 305) tinha ja instituido a figura
da plataforma continental (o seu limite exterior, por regra, fixava-se na linha batimétrica dos 20om — Base II) a
ela se devendo, igualmente, a sua integragdao no dominio plblico do Estado (Base I).

24DR I-A, n.2 19, pp. 271. Em data posterior a conclusdo deste trabalho o Decreto-Lei n.2 19/93 foi revogado pelo
Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho, DRI, n.2 142, pp. 4596. O objecto de que tratamos nem por isso que
foi merecedor de esclarecimentos extraordinarios.

25 | ei n.2 11/87, de 7 de Abril, DR I-A, n.2 81, pp. 1386.
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econdmica exclusiva e plataforma continental. Quanto a estas virtudes a radiografia da lei
ndo se nos apresenta complicada. Por um lado, o artigo 1.2, n.2 2, trata de igual para igual
areas protegidas terrestres e maritimas: “Devem ser classificadas como dreas protegidas
as dreas terrestres e as dqguas interiores e maritimas (...)”). Por outro lado, desenvolvendo
0 espirito que norteia a Lei de Bases do Ambiente, o Decreto-Lei n.2 19/93 leva inclusiva-
mente mais longe a proteccdo do meio marinho pois introduz uma inovacao que permite
estender o braco protector ambiental as zonas da nossa plataforma continental situadas
além das 200MN. Dito de outro modo, fazendo a plataforma continental parte integrante
do dominio plblico do Estado®¢ e prevendo o n.2 3 do artigo 1.2 que a classificacdo de
areas protegidas possa abranger aquele dominio, além da zona econdémica exclusiva, entao
significa isto que o Direito portugués prevé expressamente a possibilidade de criagao de
areas protegidas em qualquer espag¢o maritimo sob a soberania ou jurisdicao do Estado
portugués, incluindo, na interpretacao que desenvolvemos em estudo anterior'??, nas zo-
nas da plataforma continental situadas além das 200MN. A previsao da possibilidade de
criacao de areas marinhas protegidas nos referidos espacos maritimos, quer dizer, ndo s6
nas aguas interiores e mar territorial (AMPs inshore ou costeiras), como também, e é este
o0 grande passo, na zona econdmica exclusiva e plataforma continental (AMPs offshore ou
ao largo), s6 por si é mais do que suficiente para que se considere o Decreto-Lei n.2 19/93
um marco na histdria das areas marinhas protegidas em Portugal.

Posto isto, esperar-se-ia que a construcao do regime das areas protegidas levasse na
devida conta as especificidades do meio marinho. A questdao é que isto ndao aconteceu,
pois na verdade o regime criado foi visivelmente talhado a pensar no dominio terrestre.
Todavia, em 1998 inicia-se um novo ciclo para as AMPs em Portugal. O cenario politico
nacional favorecia o meio marinho e o facto foi testemunhado pelo Direito portugués da
altura. Concretamente em 1998 comemorou-se o Ano Internacional dos Oceanos, na sequén-
cia de uma proposta apresentada por Portugal a Assembleia da Comissao Oceanogréafica
Intergovernamental da UNESCO e adoptada pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas. A
efeméride deu o mote & Exposicdo Mundial de Lisboa (Expo 98), subordinada ao tema
«0 oceano, um patriménio para o futuro»®®, Nao foi, portanto, por acaso que Portugal se
tenha apressado a ratificar, no final de 1997, a principal homenagem mundial ao oceano
até hoje prestada pelo Direito: a Conven¢ao das Nac¢des Unidas sobre o Direito do Mar.
Também nao terd sido coincidéncia que, precisamente em 1998, se tenha introduzido uma
alteracdo no regime portugués das areas protegidas no sentido de se prever em categorias
auténomas areas protegidas especificamente desenhadas para o meio marinho. Este foi o
conteido exacto do Decreto-Lei n.2 227/98, de 17 de Julho™.

0 diploma adita ao Decreto-Lei n.2 19/93 um novo artigo — o artigo 10.2-A — primeiro en-
clave da autonomia do meio marinho pelo facto de criar uma tipologia e objectivos proprios
para as areas protegidas ai criadas: reservas marinhas e parques marinhos. Evidencie-se,
também, o mérito de no preambulo do diploma o legislador ordinario ter tido o cuidado

26 Em 1993 a plataforma continental pertencia ja a categoria de «bem do dominio pdblico», classificacao de
base juridico-constitucional (artigo 84.2, n.2 1, alinea a), da CRP). Ver também o disposto na alinea a) do artigo
4.2 do Decreto-Lei n.2 477/80, de 15 de Outubro, relativo ao inventario dos bens do Estado (DR I, n.2 239, pp.
3406), e o artigo 3.2 da Lei n.2 54/2005, de 15 de Novembro, que estabelece a titularidade dos recursos hidricos
(DR I-A, n.2 219, pp. 6520). Vide também o nosso trabalho «O regime juridico das areas marinhas protegidas e
a plataforma continental», cit., 2006, pp. 89 (nota 64).

27 \/ide o nosso trabalho «O regime juridico das areas marinhas protegidas e a plataforma continental», cit.,
2006, pp. 86-93.

28 \/ide a introdugdo da Estratégia Nacional para o Mar, aprovada em 16 de Novembro de 2006 (Dia Nacional
do Mar), Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 163/2006, DR |, n.2 237, 12 de Dezembro de 2006, em especial
pp. 8318.

29 DR |-A, n.2 163, pp. 3460.
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de sublinhar que a criacao de reservas e parques marinhos constitui “uma prioridade es-
sencial do Governo”. Infelizmente, diz o povo, «ndao ha bela sem senao»! Apesar de toda
a amplitude notavel que o Decreto-Lei n.2 19/93 da a perspectiva de criacio de AMPs nos
espacos maritimos e, embora tendo presente que é este enquadramento que norteia o artigo
10.2-A, visto integrar-se formalmente no regime da RNAP, a interpretacao redutora inerente
ao preambulo do Decreto-Lei n.2 227/98 e ao n.2 1 do artigo 10.2-A é desoladora e de um
atavismo inexplicavel. Aprisionando inclusive o potencial da tipologia criada. Explicamos,
a racionalidade do Decreto-Lei n.2 227/98 esta exclusivamente centrada na existéncia de
areas protegidas maritimo-terrestres cuja componente marinha se pretende autonomizar,
conferindo-lhe um fundamento juridico independente, mas cujo fulcro parece continuar a
ser a existéncia de uma area protegida terrestre. O n.2 1 do artigo 10.2-A é suficientemente
ilustrativo: “nas dreas protegidas que abranjam meio marinho podem ser demarcadas dreas
denominadas reservas marinhas ou parques marinhos”3°. Soluc¢ao voltada para o passado,
agravada de demonstracao de ignorancia face a prépria experiéncia que nos chegava das
regides autbnomas onde ja tinham sido criadas areas protegidas exclusivamente marinhas®!
ou onde o elemento marinho é notoriamente predominante e determinante®2. Nao fora
dar-se uma interpretacdao sistematica ao artigo 10.2-A no seio do Decreto-Lei n.2 19/93 e
o resultado de pouco serviria para além da afirmacao formal da identidade prépria do
meio marinho, de resto ja sancionada empiricamente pela pratica. Em suma, retomando
o caminho certo que o Decreto-Lei n.2 19/93 permite desbravar, a leitura do seu novo
artigo 10.2-A em unissono com os n.2 2 e 3 do seu artigo 1.2 desfaz qualquer ddvida que
pudesse subsistir, quer quanto a admissibilidade de areas protegidas cujo eixo central é
a proteccao do meio marinho, quer, e fundamentalmente, quanto a admissibilidade de
areas protegidas integralmente marinhas, inclusive nas zonas offshore.

Com base neste acervo construido ao longo dos anos, a Regidao Auténoma do Acores,
em Junho de 2007, rompe com o status quo normativo existente e da um exemplo que
nos encoraja a acreditar num futuro para o mar bem mais risonho.

¢) Triunfo de uma reflexdo constitutiva da autonomia do meio marinho no Decreto Le-
gislativo Regional n.2 15/2007/A (Rede Regional de Areas Protegidas dos Acores)

No dealbar do século XXI a abertura do horizonte acoriano®3 a proteccao dos ecossis-
temas marinhos offshore, como o sdao os campos hidrotermais, os montes submarinoss e
os recifes de coral de agua fria, rapidamente deixou expostas as insuficiéncias e fragilidades

3°Sublinhado nosso.

31),g.: na Regido Autonoma da Madeira, a Reserva Natural Parcial do Garajau, criada pelo Decreto Legislativo
Regional n.2 23/86/M, de 4 de Outubro, DR I, n.2 229, pp. 2888.

32 V.g.: na Regido Auténoma dos Acores, a Reserva Natural dos Ilhéus das Formigas, criada pelo Decreto Legis-
lativo Regional n.2 11/88/A, de 4 de Abril, DR I, n.2 78, pp. 1340; e Decreto Legislativo Regional n.2 8/90/A, de
17 de Maio, DR I, n.2 113, pp. 2254.

33 Na origem desta abertura esteve o trabalho de investigacdo que comecgou a ser construido na Universidade
dos Acores nos finais dos anos 8o, intensificando-se na década seguinte. Vide R. S. SANTOS, S. HAWKINS, L.
R. MONTEIRO, M. ALVES e E. J. ISIDRO, «Marine research, resources and conservation in the Azores», Aquatic
Conservation: Marine and Freshwater Ecosystems, vol. 5, n.2 4, 1995, pp. 311-354, em especial 0 panorama
descrito e os desafios langados nas pp. 344-345; R. S. SANTOS, J. GONCALVES e E. ISIDRO, «Marine Research:
The role of the Department of Oceanography and Fisheries of the University of the Azores», Higher Education
Policy, 8 (2), 1995, pp. 25-28.

34 Vide P. K. PROBERT, S. CHRISTIANSEN, K. M. GJERDE, S. GUBBAY e R. S. SANTOS, «Management and conser-
vation of seamounts», in Tony J. PITCHER, Telmo MORATO, Paul J.B. HART, Malcolm R. CLARK, Nigel HAGGAN,
Ricardo S. SANTOS (Eds), Seamounts: Ecology, Fisheries and Conservation, Oxford — UK, lowa — USA, Victoria
— Australia, Blackwell Publishing, 2007, Chapter 20, pp. 444-477.
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de um regime de proteccao construido na pratica para favorecer o meio terrestre. Sem
hesitacao, numa iniciativa memoravel, a Regiao Autonoma dos Acores escolhe navegar por
uma rota independente e aprova em 2007 um regime absolutamente inovador em matéria
de areas protegidas, contribuindo com mais uma referéncia para a histéria das AMPs em
Portugal. O novo regime juridico, doravante aplicavel & Rede Regional de Areas Protegi-
das dos Acores (RRAPA), consta do Decreto Legislativo Regional n.2 15/2007/A, de 25 de
Junho®5, e tem subjacente uma concepcao diferente das areas protegidas, transportando a
aura de uma intencao prospectiva. Sobretudo o dispositivo denota um percurso reflexivo
prévio que pensa autonomamente o meio marinho e a vontade de o exprimir num corpo
de normas que nao desvirtue o estatuto préprio e a dignidade principal que devem ser
atribuidos as areas marinhas protegidas.

O desejo tangivel de conceder protec¢do a ecossistemas offshore (dos quais, pela
localizagdo, o campo Rainbow é o mais audacioso) e de fazer a devida vénia ao repto
multifacetado que é lancado as areas protegidas no inicio do século XXI3¢ tornou evidente
que a liberdade adaptativa oferecida pelo regime constante do Decreto-Lei n.2 19/93 (artigo
36.9) era insuficientemente elastica. Desta feita inaugurou-se a via do desenvolvimento
independente da Lei de Bases do Ambiente” (em especial, o seu artigo 29.%) no que toca
a criacdo de areas protegidas. Um divorcio amigavel selado na conciliagao de interesses
entre a RRAPA e a RNAP testemunhada pelo artigo 38.2 do diploma regional. O olhar sobre
o futuro e a aposta arrojada que emanam do Decreto Legislativo Regional n.2 15/2007/A
sao notdrios. Na esfera do meio marinho, muito particularmente, cria-se um tipo genérico
de area protegida, abracando todo o espaco marinho agoriano, exclusivamente dedicado
a proteccao dos ecossistemas, comunidades e habitats marinhos offshore — o Parque
Marinho do Arquipélago dos Acores (artigo 10.21%%). Deste modo consagra-se uma figura
legal clara, com base na qual podem ser futuramente criadas distintas categorias de areas
marinhas protegidas na zona econdmica exclusiva e na plataforma continental, respeitadora
ao mesmo tempo de um meio cuja principal caracteristica € a da diluicao de fronteiras.
Coerentemente, prevé-se, tambhém, a organizacao de um regime juridico especifico para o
Parque Marinho do Arquipélago dos Acores.

B35DR 1, n.2 120, pp. 4034.

136 Pretende-se efectivamente responder a varios reptos, nacionais e internacionais, provindos, designadamente,
da Estratégia Nacional de Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade, de 20 de Setembro de 2001 (Resolugao
do Conselho de Ministros n.2 152/2001, DR I-B, n.2 236, de 11 de Outubro de 2001, pp. 6426.), da Unido Europeia
e a sua Rede Natura 2000, bem como também, genericamente, da Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica e
do Anexo V da Conven¢dao OSPAR, e organizar essa resposta num quadro coerente e integrado.

37 Possibilidade consagrada na Segunda Revisao constitucional, de 1989 (artigo 229.2, n.2 1, alinea c) — actual
artigo 227.9). Ver também o artigo 31.2, n.2 1, alinea e), do Estatuto Politico-Administrativo da Regidao Autonoma
dos Agores, Lei n.2 39/80, de 5 de Agosto, DR |, n.2 179, pp. 2029, posteriormente modificado, destacando-se no
caso as alteragdes introduzidas pela Lei n.2 61/98, de 27 de Agosto, DR I-A, n.2 197, pp. 4423.

38 Transcreve-se o teor do artigo 10.%:

“1 - 0 (PMA) € constituido pelas dreas marinhas classificadas nos termos do presente diploma, que integram
uma tnica unidade gestdo e se situam para além do limite exterior do mar territorial, podendo incluir as cate-
gorias previstas na sec¢do seguinte.

2 - A classificagdo referida no nimero anterior destina-se a permitir:

a) Adoptar medidas dirigidas para a protec¢do das fontes hidrotermais, montes e outras estruturas submarinas,
bem como dos recursos, das comunidades e dos habitats marinhos sensiveis;

b) Gerir as fontes hidrotermais, os montes e outras estruturas submarinas classificadas ou outras que

venham a ser objecto de classificacdo no arquipélago dos Acores.

3 - A gestao dos locais referidos na alinea b) do nidmero anterior visa assegurar a manuten¢do e preservacao
da biodiversidade marinha e a adop¢do de medidas de protecgdo, valorizacdo e uso sustentado dos recursos
marinhos, através da integragdo harmoniosa das actividades humanas e estudos cientificos.

4 - O PMA é criado por decreto legislativo regional que define o regime juridico do respectivo instrumento de
gestao”.
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Pela novidade e importancia incontroversa entendemos que o Decreto Legislativo Re-
gional n.2 15/2007/A merece uma exposi¢do mais alongada, correndo, embora, o risco de
algum desvio ao tema central do nosso estudo. Estruturamos o contributo inovador do
diploma em quatro aspectos distintos:

§ Primeiro, é intencao do legislador regional conciliar e uniformizar nos Acores a con-
corréncia de regimes de proteccao distintos que resultam numa multiplicidade de figuras
legais (artigos 4.2 a 7.9),

§ Segundo, a classificacao e reclassificacao das areas protegidas sao norteadas por
um modelo de gestao dirigido, por um lado, a criacdo de unidades bases de gestao (cada
uma das ilhas e o todo constituido pelo espaco marinho acoriano offshore), reflectidas
no plano institucional num 6rgao de gestao @nico, por outro lado, a sancionar a classifi-
cacao de areas protegidas proposta pela IUCN no seu divulgado Guidelines for Protected
Area Management Categories, de 19944, Pretende-se com o modelo contribuir para o
desenvolvimento de uma rede ecoldgica coerente, em detrimento de unidades de gestdo
isoladas. Subjaz-lhe, igualmente, o desejo, mais propriamente o postulado do entendi-
mento hodierno da proteccao da natureza, de acautelar as sinergias e compatibilizacao
do esforco de protec¢ao com as actividades humanas, activas ou passivas, susceptiveis
de se desenvolverem no espacgo das areas protegidas.

§ Terceiro, uma das maiores revolucoes feitas pelo diploma &, inquestionavelmente,
a introducdo de uma nova metodologia de classificacao das areas protegidas, cujo Gnico
precedente embrionario equiparavel € o do Parque Natural da Madeira, criado em 1982.
Para tornar mais clara a interpretacao do diploma distinguimos trés tipologias de classi-
ficacdo das areas protegidas. Uma corresponde a classificacao tradicional que designa-
mos de «material» e as outras duas resultam de uma classificagao que designamos de
«instrumental». A classificagao material é norteada por um critério que combina o grau
de naturalidade com os objectivos prosseguidos pelas areas protegidas (artigo 11.2 - “Ca-
tegorias de dreas protegidas”). Chamemos-lhe critério teleoldgico. Esta é a mais nobre
das classificacdes e tambhém a originaria. Pelo simples argumento de ser nela que esta
insita a razao de ser (ltima da criacdao das areas protegidas, a sua teleologia distintiva:
maxime, a proteccao da diversidade bioldgica, eventualmente conjugada com outros fins
quando compativeis, sejam eles primarios (v.g.: conservacdo de recursos bioldgicos) ou
secundarios (v.g.: investigacdo cientifica)*#'. Sao estas finalidades que as areas protegidas
devem realizar através dos distintos objectivos de proteccdao ou conservacao que lhe sao
em concreto fixados. Quanto a classificagao instrumental distinguem-se dois critérios: o
critério do modelo de gestdo (artigo 8.2 - “Tipos de dreas protegidas”) e o critério, que

139 Neste aspecto o diploma concretiza um dos reptos da Estratégia Nacional de Conservacao da Natureza e da
Biodiversidade, de 20 de Setembro de 2001, quer dizer o da criagdo de uma Rede Fundamental de Conservacao
da Natureza.

14 |UCN, Guidelines for Protected Area Management Categories, Gland — Switzerland, Cambridge — United Kingdom,
1994. O documento estabelece uma tipologia de areas protegidas, mais concretamente seis categorias aplicaveis
indistintamente ao meio terrestre e marinho, que continua a ser uma referéncia na actualidade: Categoria | —
protecgdo integral (v.g.: reserva natural integral); Categoria Il — conservagdo de ecossistemas e turismo (parque
nacional); Categoria Ill — conservacdo das caracteristicas naturais (monumento natural); Categoria IV — conservacao
através de gestdo activa (area protegida para gestdo de habitats ou espécies); Categoria V — conservagao de
paisagens terrestres e marinhas, e recreio (paisagem terrestre ou marinha protegida); Categoria VI — utiliza¢do
sustentavel dos ecossistemas naturais (area protegida para gestdo de recursos).

“Vide a proposta de aplicacdao global em Graeme KELLEHER, op. cit., 1999, pp. 14.
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nos é familiar, da intensidade da proteccdo concedida ou critério normativo (artigo 19.2 -
“Areas de proteccdo”). As trés tipologias ndo se destinam a conflituar e sim a conjugar-se
no esquema que seguidamente se descreve:

1.2 - O processo inicia-se por uma classificacao instrumental quanto aos modelos de
gestdo a que preside o conceito abstracto de «parque. E dentro deste que se faz a
summa divisio a medida da realidade insular, distinguindo-se o Parque Natural de
Ilha (artigos 8.2, 9.2 e 17.9) e o0 Parque Marinho do Arquipélago dos Acores (artigos
8.2 e 10.9). Estes dois tipos constituem as unidades de gestdo base da RRAPA.
Por outras palavras, do novo corpo legislativo de normas a criar, de acordo com
a hipotese legal, decorrerao dez unidades de gestao: um Parque Natural de Ilha
em cada uma das nove ilhas do arquipélago e o Parque Marinho do Arquipélago
dos Acores que integrard todas as AMPs offshore. Recapitulando, os dois tipos de
modelos de gestao criados pelo diploma juridicamente reconduzem-se a um (@nico
conceito abstracto: o de parque. Este conceito aglutinador remete para o modelo
das areas protegidas multiusos, de maior ou menor dimensao consoante cubra ou
nao ecossistemas completos, obedecendo a um zonamento complexo. Dito de outro
modo, o parque corporiza um modelo de gestao de geometria variavel, podendo
abranger vastos espacos, com objectivos de protec¢ao diferenciados e de integracao
e concertacao de interesses ambiciosos.

2.2 - Posto isto, o Parque Natural de Ilha e o Parque Marinho do Arquipélago dos
Acores podem integrar distintas categorias de areas protegidas de acordo com a
classificacdo material (artigos 11.2 a 16.9). Da aplica¢do do critério teleoldgico resulta
a seguinte tipologia, em boa medida ja nossa conhecida: reserva natural, monumento
natural, area protegida para a gestao de habitats ou espécies, area de paisagem
protegida e area protegida de gestao de recursos.

3.2 - A conciliacao das utilizagdes humanas com os objectivos de proteccdo e con-
servacao origina uma terceira tipologia de areas. Estas sao agora definidas segundo
um critério normativo a que subjaz a intensidade da proteccdo concedida (artigos
19.2 a 25.9). Trata-se, por conseguinte, de uma classificacdo também ela instrumental
que reflecte pequenos complexos normativos destinados a proporcionar uma maior
ou menor proteccdo da natureza consoante a plataforma de conciliagao possivel ou
desejavel com as utilizagdes humanas. Alguns dos tipos enumerados ndo constituem
novidade fruto, essencialmente, do seu desenvolvimento em planos de ordenamento
especificos#?, Assim temos as areas de proteccao integral, as areas de protec¢ao
parcial, as areas de protec¢ao complementar, as areas prioritarias para a conserva-
¢ao, as areas de uso sustentavel dos recursos e as areas de intervenc¢ao especifica.
Esta tipologia esta naturalmente ao servico dos objectivos que presidem as areas
protegidas definidas de acordo com a classificacao material, sendo esta articulacao
reflectida no plano de ordenamento do Parque Natural de Ilha.

“2 A titulo exemplificativo vide, relativamente ao Parque Marinho Professor Luiz Saldanha, a Resolugdo do
Conselho de Ministros n.2 141/2005, de 23 de Agosto, DR I-B, n.2 161, pp. 4857, artigo 11.2 e seguintes, e artigo
37.2 e seguintes.
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Terminando quanto ao terceiro aspecto, o Decreto Legislativo Regional n.2
15/2007/A evidencia-se pela articulacdo bem conseguida da tradicdo com a mo-
dernidade. Fundamentalmente estabelece uma sistematizacao clara de conceitos
consolidados dentro da dindmica das modernas propostas de planeamento e gestdao
das areas protegidas, maxime das areas marinhas protegidas.

§ O quarto aspecto vem no decurso do que acabamos de expor. O Decreto Legislativo
Regional n.2 15/2007/A prevé a articulacdo das “categorias de dreas protegidas” (classi-
ficacdo material) com as “dreas de proteccdo” (classificacdo instrumental) unicamente no
ambito do modelo concreto do Parque Natural de Ilha (artigo 19.9). Ao invés de causar
estranheza, o facto é facilmente explicado pela percepcao de que o regime juridico aplicavel
aos tradicionais instrumentos de gestdao das areas protegidas (quer dizer, os planos de
ordenamento), pela razdo de ter sido elaborado a pensar no meio terrestre, & manifesta-
mente omisso e desadequado para permitir uma sua aplicacao eficaz nos espacos marinhos,
sobretudo, offshore. A leitura combinada do artigo 19.2 com o n.2 4 do artigo 10.2 atesta
mais uma expressao da vontade, diriamos inevitabilidade, do legislador regional de criar
um regime particularmente adaptado as caracteristicas especificas do meio marinho. Com
vista aos fins de ordenamento, cumulados com razdes de especificidade ambiental, a cisao
fundamental fez-se entre o meio marinho costeiro, juridicamente delimitado pela fronteira
exterior do mar territorial (12MN - artigo 9.9), e 0 meio marinho ao largo, juridicamente
delimitado, tacitamente, pela zona econ6mica exclusiva e plataforma continental (artigo
10.2 n.2 1: “e se situam para além do limite exterior do mar territorial”). Quer isto dizer
que as AMPs criadas até ao limite exterior do mar territorial (AMPs inshore ou costeiras)
ficam integradas nos Parques Naturais de Ilha, enquanto que as AMPs criadas para la das
12MN até aos limites exteriores da zona econdmica exclusiva e da plataforma continental
sd0 0s componentes estruturantes do Parque Marinho do Arquipélago dos Acores (AMPs
offshore ou ao largo).

Quanto ao meio marinho costeiro, continuar-se-a a obediéncia ao regime vigente
aplicavel aos instrumentos de gestdo territorial. Apesar desta divisao artificial costa/largo
com a qual o meio aquatico ndao se coaduna, o compromisso encontrado afigura-se-nos
razoavel por trés ordens de motivos. Porque, pensando em primeiro lugar no objectivo
principal da proteccao da biodiversidade, a diversidade bioldgica costeira & claramente
distinta da diversidade biol6gica oceanica, sendo particularmente relevante para a primeira
a proximidade e interaccao terrestre. Sublinhe-se que a maior parte das areas marinhas
protegidas ja criadas possuem uma natureza mista maritimo-terrestre em prol, maxime,
da proteccao do «todo» ou da «unidade ecoldgica». Porque, segundo, se da continuidade
a todo o esforco anterior de proteccao do meio marinho costeiro, mantendo no essencial
inalterado o quadro legal aplicavel em matéria de ordenamento. Porque, terceiro, estando
nds ainda nos antipodas de um planeamento maritimo®3 que ligue a zona costeira ao
espaco oceanico, 0 mais sensato é perceber que o inicio da aventura comeca exactamente
por nao comprometer todo o esforco desenvolvido recentemente no sentido de integrar
para ja, ao nivel da gestdo, os esforcos de proteccao ambiental terrestre com os esforcos
de proteccao ambiental costeira. Efectivamente, o meio marinho costeiro esta abrangido

3 Vjde a nossa comunicacdo «Marine Planning in Portugal» apresentada no workshop sobre “Sea-Use Planning
in the EU Coastal and Exclusive Economic Zones”, uma iniciativa independente paralela a “European Conference
on Maritime Policy”, Bremen, Alemanha, 2 a 4 de Maio de 2007. Publicada na Revista da Faculdade de Direito

da Universidade do Porto, Ano IV, 2007, pp. 395-402.
"
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nas propostas de gestao integrada da zona costeira#4 e no desafio global as areas prote-
gidas possuem um lugar decisivo.

Quanto ao meio marinho ao largo, a opc¢ao do legislador regional é louvavel por encarar
de frente as especificidades proprias do espaco oceanico e remeter para legislacao propria
a definicdo do instrumento de gestao adequado ao Parque Marinho do Arquipélago dos
Acores, bem como do respectivo regime juridico (artigo 10.2, n.2 4). Atente-se que é imenso
este desafio de criar toda uma nova légica de planeamento agora exclusiva do meio mari-
nho. Nao vemos neste processo qualquer objeccao para que se aplique mutatis mutandis
a racionalidade que justifica a articulacao das “categorias de dreas protegidas” com as
“dreas de proteccdo”. A perspectiva de criacao de uma AMP no campo hidrotermal Rainbow
é, também, neste considerando plena de significado. Nao bastando a imensa dificuldade
com se depara s6 por si a organizacao de um regime juridico «fundador» para as zonas
maritimas offshore, agravada pelo quebra-cabecas da conciliacdo do poder ambiental do
Estado costeiro com os direitos dos Estados terceiros até as 200MN, o pormenor da sua
aplicacdo também a zonas da nossa plataforma continental cobertas por aguas do alto
mar levanta outras questdes juridicas delicadas a que o legislador ordinario nao se po-
dera furtar. No minimo resolvendo-as pelo menor denominador comum, isto é, indicando
os principios orientadores que deverdao guiar a coordenacao do poder de jurisdicao do
Estado costeiro e dos interesses ambientais comuns com as classicas liberdades do alto
mar. Faremos uma aproximacao ao problema no ponto 4 deste estudo.

Em jeito de sintese, o regime aplicavel & Rede Regional de Areas Protegidas dos Acores
tem a virtude de tratar meio marinho e terrestre de igual para igual e de conceder ao pri-
meiro a autonomia que lhe é devida. Se no que toca ao instrumento de gestao do Parque
Marinho do Arquipélago dos Acores, bem como ao seu regime juridico, o diploma é sumario,
é exactamente pela interiorizacao do tamanho da tarefa que constitui criar toda uma nova
l6gica de planeamento pensada em fun¢do da personalidade propria do espaco oceanico.
O Decreto Legislativo Regional n.2 15/2007/A confere, efectivamente, ao meio marinho um
estatuto de dignidade principal, sendo as suas caracteristicas préprias reconhecidas, nao sé
no ambito da classificacao das areas protegidas, como tambhém ao nivel dos instrumentos
de gestdo e da estrutura institucional (artigo 29.9). Sem contemplacdes o diploma regional
abraca as especificidades da criacao de areas marinhas protegidas offshore, partindo de
uma dicotomia entre zona costeira e espaco ocednico sob a soberania ou jurisdicao do
Estado portugués. Depreende-se do dispositivo encontrar-se a racionalidade da cisao em
dois motivos cumulativos: a biodiversidade especifica da zona costeira e do oceano aberto
e a dinamica de gestdo correlativa. Com a criacao do Parque Marinho do Arquipélago dos
Acores e respectiva panoplia de AMPs deseja-se proteger a biodiversidade e conservar os
recursos marinhos através da integracao harmoniosa das actividades humanas e dos estudos
cientificos (artigo 10.2 n.2 3). O empenho na protec¢do e conservacdo é assumidamente
orientado para as fontes hidrotermais, montes e outras estruturas submarinas, bem como
para os recursos naturais, as comunidades e os habitats marinhos sensiveis (artigo 10.2, n.2
2). Muito compreensivelmente a implementacdo do diploma podera vir a expor incoeréncias
ou dificuldades inesperadas. Desde logo pela inexperiéncia em matéria de protec¢ao dos
tipos de ecossistemas offshore visados, designadamente em situa¢des inéditas como a do

w4 \ide, designadamente, Bases para a Estratégia de Gestdo Integrada da Zona Costeira Nacional, Projecto
de Relatério do Grupo de Trabalho, Coordenacdo de Fernando Veloso GOMES, de 23 de Janeiro de 2006.
Acessivel online no sitio http://www.portugal.gov.pt/NR/rdonlyres/432977FB-ECDo-4F24-AA49-FCAA45A01854/0/
Proj_Rel_Bases_Estrategia_Gestao_Litoral.pdf . Ver também a Comunica¢do da COMISSAO EUROPEIA, Relatério
ao Parlamento Europeu e ao Conselho: Avaliagdo da Gestdo Integrada da Zona Costeira (GIZC) na Europa, de
7 de Junho de 2007, COM (2007) 308 final.
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Rainbow. Aparte contratempos previsiveis & inquestionavel que a Regiao Auténoma dos
Acores deu provas de uma entrega credivel @ materializagao no plano juridico do desafio
actual de proteccao do meio marinho através de areas protegidas, liderando no espaco
nacional a determinacao em fazer a ponte das boas intencoes que preenchem o discurso
politico para a mundividéncia complexa que assume a sua execu¢ao praticas.

4. As liberdades do alto mar e as dificuldades inerentes a criacdo de um regime subs-
tantivo protector para o campo Rainbow: esbo¢o de solucoes

Proteger o ecossistema do campo hidrotermal Rainbow e Portugal ter-se assumido como
agente propulsor da intencdo sdo factos que a todos dignificam. O tamanho da responsa-
bilidade &, todavia, imenso e, pelo menos no plano da discussao doutrinal, espinhoso o
caminho conducente a criacdo e aceitacao generalizada de um regime especifico protector
que efective o intuito. O estatuto juridico de alto mar da coluna de agua sobrejacente ao
campo Rainbow invoca direitos dos Estados terceiros que nao podem ser menospreza-
dos a favor de verdades ambientais absolutas. A busca de um justo equilibrio entre os
interesses ambientais e as razdes concorrentes susceptiveis de serem invocadas pelos
Estados terceiros passa, dentro do padrao fixado pelo Direito do Mar, por um real esfor¢o
de cooperacao. Inevitavel na auséncia de competéncia estadual. De qualquer modo uma
cooperacao imprescindivel para que se esbata o espectro de regimes heterovinculantes,
aprovados pelo Estado costeiro no ambito das competéncias que lhe sao reconhecidas, em
privilégio de uma autovinculacado de direito ou de facto (artigo 237.2 da CNUDM e artigo
5.2 da CDB). S6 este esforco permite acautelar contestacdes ou a debilidade previsivel do
sistema de fiscalizacdo e de garantia de cumprimento do regime protector a criar. La nas
profundezas onde ninguém vé, la longe onde a perspectiva de uma fiscalizacao eficaz é
inversamente proporcional a distancia, la longe onde as competéncias de fiscalizacdo sao
difusas®®, s6 um aturado trabalho diplomatico de sensibilizacao e concertacao de esforcos
tem a virtualidade de conseguir na pratica a aquiescéncia fundamental que assegure a
respeitabilidade de um regime cuja capacidade impositiva heterénoma é a partida muito
fragil. Quiseram os acontecimentos que o processo de protec¢dao do campo Rainbow se
fizesse de fora (Direito internacional) para dentro (Direito nacional). Este ensaio escudado
pelo quadro politico OSPAR é incontroversamente vantajoso na tarefa de criagao de um
regime solidamente estabelecido e pretensamente eficaz para a AMP-Rainbow.

15 Posteriormente refira-se o conjunto de inten¢des politicas depositadas no Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territorio, de 4 de Setembro de 2007, que preside aos instrumentos de gestdo territorial
de ambito nacional. Este documento define orientacdes estratégicas de ambito nacional, cuja pormenorizacao
no programa de accao nos da indicadores da importancia atribuida ao meio marinho e da perspectiva da sua
autonomia em sede de criacdo de areas protegidas enquanto instrumentos privilegiados de proteccao da biodi-
versidade. Cabera a Assembleia da RepUblica e ao Governo, dentro das respectivas atribuicdes e competéncias,
concretizar as medidas previstas no Programa. O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério foi
aprovado pela Lei n.2 58/2007, de 4 de Setembro, DR-I, n.2 170, pp. 6126. Vide a Declaracdo de rectificacdo n.2
80-A/2007, de 7 de Setembro, DR I, n.2 173, pp. 6352-(2). Apds a conclusdo deste estudo cite-se a publicagdo
do Decreto-Lei n.2 142/2008, supracitado.

146 Contudo, em certas circunstancias, o desenvolvimento tecnolégico (v.g.: sistemas de localizagdo por satélite),
a presenca de observadores e as possibilidades de controlo pelo Estado do porto, (v.g.: embarcagdes de pesca)
por exemplo, ndo devem ser negligenciadas. Vide em geral Daniel OWEN e Fenners CHAMBERS, op. cit., 2006.
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a) «Estado da arte»

Consabidamente as motiva¢des econdmicas foram o grande motor da conclusao da
CNUDM. O despertar para uma consciéncia ambiental bem como o peso crescente que
esta possui na aurora do século XXI nao conseguiram ainda inverter as regras de um jogo
onde os interesses econémicos beneficiam de um status privilegiado e pleno de melindres.
O Direito do Mar é uma evidéncia disto mesmo. Realmente se se proclama solenemente
o dever do Estado proteger o ambiente marinho e que este dever é uma contrapartida do
direito de soberania sobre os recursos naturais, do mesmo modo se acautelam solenemen-
te os direitos e as liberdades dos Estados terceiros. Tendo como horizonte as zonas da
plataforma continental situadas além das 200MN, exemplifique-se. No artigo 194, n.2 4, da
CNUDM, a propésito das medidas a tomar com vista a prevencao da poluicao, “os Estados
devem abster-se de qualquer ingeréncia injustificavel nas actividades realizadas por outros
Estados no exercicio de direitos e no cumprimento de deveres”. No ambito do regime es-
pecifico da plataforma continental, de acordo com o n.2 2 do artigo 78.2 “o exercicio dos
direitos do Estado costeiro sobre a plataforma continental ndo deve afectar a navegacdo
ou outros direitos e liberdades dos demais Estados, previstos na presente Conven¢do, nem
ter como resultado uma ingeréncia injustificada neles”. Entre as liberdades do alto mar
figuram, de acordo com o artigo 87.2, n.2 1, além da liberdade de navegacao, a liberdade
de colocar cabos e ductos submarinos, a liberdade de pesca e a liberdade de investigacao
cientifica conforme regulado. Determina ainda este artigo no seu n.2 2 que o exercicio das
liberdades pelos Estados devem ter em devida conta “os direitos relativos as actividades na
Area” previstos na CNUDM. As ilacdes que se poderdo retirar desta passagem, inspiradoras
de construcoes de iure condendo que lhe associe o poder de protec¢ao ambiental, quer por
parte da Autoridade Internacional para os Fundos Marinhos, quer, analogamente, por parte
do Estado costeiro nas zonas da plataforma situadas além das 200MN, estdao em aberto.

A nocdo de que na realidade presente das AMPs as liberdades do alto mar sao de
todo o modo ainda formalmente «sacrossantas» e que o percurso do rompimento com
esta cristalizacao s6 se consegue com um arduo esfor¢o de consciencializacao ambiental
e de incentivo a cooperacdo internacional respira-se claramente do artigo 22.2, n.2 2,
da Convencdo sobre a Diversidade Biol6gica. Respeitando o espirito do artigo 237.2 da
CNUDM, naquela disposicao estatui-se que as Partes Contratantes deverao implementar a
convenc¢ao no que concerne ao ambiente marinho “de acordo com os direitos e obrigacoes
dos Estados decorrentes do direito maritimo”.

Observando agora o Anexo V da Convencao OSPAR, apercebemo-nos que também este
nado se furta ao dever de procurar uma férmula que concilie o feixe de medidas concretas que
se solicita as Partes Contratantes, assinaladamente no contexto das AMPs, com os direitos
potencialmente mais melindrosos reconhecidos pela CNUDM a qualquer Estado. A maturacao
da tematica favoreceu, porém, um arranjo que, sem destronar formalmente o status quo fixado
na CNUDM, utiliza os proprios mecanismos criados pelo Direito do mar e, mais amplamente
pelo Direito internacional, para redimensionar no século XXI o pensamento sobre as classicas
liberdades de navegacdo e pesca. A disposi¢do relevante na matéria em analise é o artigo 4.2,

17 Transcreve-se o artigo 4.2 do Anexo V:

“1 - Em conformidade com o pentiltimo considerando da Conveng¢do, ndo serda adoptada qualquer medida ou
programa relativo a questées relacionadas com a gestdo das pescas, ao abrigo do presente anexo. No entanto,
se a Comissao considerar que é desejdvel a adop¢do de uma medida relativa a esta questdo, deverd chamar
a ateng¢do da autoridade ou organismo internacional para o efeito competente. Quando for desejdvel que a
Comissdo adopte medidas para complementar ou reforcar as ac¢oes destas autoridades ou organismos, a
Comissdo desenvolverd todos os esfor¢os para cooperar com eles.
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Em virtude da gestao da pesca estar devidamente regulamentada por acordos internacionais
e regionais e pelo facto da Organizacdo Maritima Internacional (OMI) ser a organizacio
internacional competente para adoptar medidas que restrinjam a liberdade de navegacao,
demite-se a Comissao OSPAR de adoptar, quer medidas ou programas relativos a questoes
relacionadas com a gestao das pescas, quer medidas atinentes a navegacao que devessem
ser posteriormente executadas pelas Partes Contratantes. Ora, sempre que a protec¢do da
biodiversidade de uma determinada area exigir medidas que contendam com a pesca ou
com a navegacdo, a Comissao OSPAR e as Partes Contratantes da Conven¢ao OSPAR, que
sejam igualmente membros dos organismos internacionais com legitimidade para intervir,
deverdao desenvolver todos os esfor¢os de concertacdao e coopera¢ao necessarios. Toda
esta racionalidade interessa particularmente em casos como o do campo Rainbow, onde
os poderes de actuacado unilateral do Estado costeiro sao praticamente nulos, por auséncia
de competéncia para restringir a pesca ou a navegacao em relacdo a cidadaos de Estados
terceiros. E certo que, de um ponto de vista teérico, nada impediria a conclusdo de um
gentleman agreement no quadro OSPAR acerca da aplicacao inter partes de medidas
restritivas. Mas continuariam desobrigados os Estados ndo partes da Convengao OSPAR,
meio caminho para resultados praticos ineficazes e inutilidade do presumivel acordo de
cavalheiros. Com um 6nus injustificado para os nacionais das Partes Contratantes OSPAR.
Além disso, definitivamente, ndo é aquele o sentido que norteia o artigo 4.2.

A racionalidade do artigo 4.2 do Anexo V foi posteriormente retomada na Recomendacao
2003/3%®. No seu ponto 3.3 prevé-se que, consoante o plano de gestao apresentado pelas
Partes Contratantes com vista a proteccdo das areas seleccionadas e o tipo de medidas
protectoras exigidas, se desenvolvam ac¢des no sentido de fazer aprovar as medidas,
CoOmo Se segue:

- quando o Estado proponente é competente para adoptar as medidas (todas ou
algumas), devera desencadear os mecanismos previstos na legislacdo nacional (ma-
xime, legislacdo aplicavel as AMPs) que conduzam & sua aprovacdo e aplicacdo;

- quando o consentimento de uma organizacao internacional é necessario para a
adopcao das medidas pelo Estado ou quando a adop¢do das medidas propostas é
da competéncia de uma autoridade ou organiza¢ao internacional, cabe ao Estado
fazer todas as diligéncias junto dessas entidades com vista a obtencao do consen-
timento ou adopc¢dao das medidas em causa.

A actuacdo que se pede ao Estado beneficia, quando requerido, do peso negocial da
estrutura OSPAR. Assim se prevé na alinea ¢) do ponto 4.4 da Estratégia OSPAR relativa
a protecgdo e conservacdo dos ecossistemas e da diversidade bioldégica da zona maritima
(2003)“. Com vista a apoiar os esforcos desenvolvidos por uma Parte Contratante junto de
uma organizacao internacional para que sejam instauradas as medidas de gestao necessarias

2 - Quando a Comissao considerar que, ao abrigo do presente anexo, € desejdvel a adop¢ao de medidas relacio-
nadas com o transporte maritimo, deverd submeter a questao a OrganizagGo Maritima Internacional. As Partes
Contratantes que sejam membros da Organiza¢do Maritima Internacional desenvolverdo nessa sede todos os
esfor¢os de cooperagdo em ordem a obter uma resposta adequada, incluindo, se necessdrio, o acordo dessa
Organizag@o no que respeita a uma acgdo regional ou local, tendo em consideragdo as linhas de orientagdo
eventualmente desenvolvidas pela Organiza¢do no que respeita a designacdo de zonas especiais, identificacdo
de zonas especialmente sensiveis ou outras matérias”.

8 Cit..

o Cit..
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a um regime de proteccao eficaz de uma AMP-OSPAR, mediante solicitacao da Parte Con-
tratante respectiva, a Comissdao OSPAR pode considerar que se justifica a sua intervencao
ou entender que é necessaria uma ac¢ao concertada das Partes Contratantes.

Feito o enquadramento, veja-se de seguida quais sao em concreto as actividades desen-
volvidas pelos Estados, ao abrigo das liberdades do alto mar, que conflituam ou poderao
conflituar com os objectivos de proteccao do campo Rainbow, para depois tecermos um
esboco de solugdes possiveis.

b) Plano de gestdo do Rainbow e conflitos previsiveis. Esboco de solucoes

Descendo do plano da abstraccao a realidade especifica do campo hidrotermal Rainbow
concluimos que sao bem menores as dificuldades a superar quando comparadas com o
feixe de problemas que a curiosidade doutrinal inevitavelmente desperta pela entrega a
exploracdo da ideia de uma AMP nacional sob aguas do alto mar. Do plano de gestao do
Rainbow que nos foi acessivel’® resulta que a grande actividade humana ou liberdade do
alto mar susceptivel de conflituar na pratica com os objectivos de proteccao do campo é
contemporaneamente, com alguma ironia, a investigacao cientifica.

No que concerne a liberdade de navegacao a proteccao das comunidades vivas das
chaminés hidrotermais nao implica qualquer limitacao a passagem dos navios. Hipoteti-
camente, se alguma perturbacdo relevante ocorresse resultante da navegacao comercial,
a OMI seria sempre a organiza¢ao a qual deveriam ser dirigidos os pedidos de medidas a
adoptar, por exemplo uma «area a evitar»®* ou, justificando-se a abrangéncia, a designacao
de uma Zona Marinha Particularmente Sensivel’2.

Quanto a liberdade de pesca, o campo situa-se a uma profundidade (2270m) superior
aquela que actualmente é atingida pela actividade pesqueira. Consequentemente, uma
restricdo da actividade pesqueira na area so6 se podera considerar justificavel como me-
dida de precaucao. Sublinhe-se neste ponto que a zona onde se situa o campo Rainbow
esta de toda a maneira abrangida pela proibicao constante do Regulamento comunitario
n.2 1568/2005, de 20 de Setembro*3. O dispositivo comunitario, aplicavel em zonas da
Macaronésia (Acores, Madeira e Canarias) incluidas dentro de determinadas coordenadas
geograficas, pretende proteger os ecossistemas vulneraveis ali encontrados, tais como os
recifes de coral de profundidade, chaminés hidrotermais e estruturas de carbonato, dos
impactos negativos causados pelas artes de pesca. Concretamente este regulamento adita
ao artigo 30.2 do Regulamento (CE) n.2 850/98, de 30 de Mar¢o, um novo nidmero (5)
prevendo que o0s navios sejam proibidos de utilizar “redes de emalhar, redes de enredar

150 Baseado no plano de gestao proposto pelo WWF disponivel em http://www.ngo.grida.no/wwfneap/Publication/
Submissions/OSPAR2006/WWF_ICG-MPAo6_Annex.pdf

51 Designadamente, quanto a Portugal continental, no seguimento da proposta feita por Portugal a OMI e con-
sequente aprovacao pelo Comité de Seguranc¢a Maritima da organizacao, foi criada, uma «area a evitar» na zona
das Berlengas que interdita a navegacao a todos os navios com mais de 300 toneladas. Mais genericamente, por
efeito da psicose provocada pelo acidente do petroleiro Prestige na costa da Galiza, o Governo aprovou em 2006
um novo regime aplicavel aos esquemas de separacao de trafego a vigorar em espacos maritimos sob jurisdicao
nacional. Com as medidas adoptadas pretende-se reforcar a seguranc¢a maritima e a simplificacdo da navegacao
indexando-as ao objectivo de protec¢do e preservacdo do meio marinho. Vide o Decreto-Lei n.2 198/2006, de 19
de Outubro, DR I, n.2 202, pp. 7297. Ver também L. Sardinha MONTEIRO e J. Velho GOUVEIA, «Novos Esquemas
de Separagdo de Trafego na Costa Portuguesa», Revista da Armada, n.2 383, 2005.

52 \/jde ). Velno GOUVEIA e L. Sardinha MONTEIRO, «A Zona Maritima Particularmente Sensivel da Europa Oci-
dental», Revista da Armada, n.2 388, 2005.

153 Regulamento (CE) n.° 1568/2005, do Conselho, de 20 de Setembro, JOUE n.2 L 252, de 28 de Setembro, pp. 2,
respeitante a proteccao dos recifes de coral de profundidade dos efeitos da pesca em determinadas zonas do
oceano Atlantico.
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ou tresmalhos a profundidades superiores a 200 metros, e redes de arrasto pelo fundo
ou redes rebocadas similares que operem em contacto com o fundo do mar”s4. O Regu-
lamento vincula exclusivamente os Estados-membros da Uniao Europeia. Nao obstante o
interesse em aprofundar a extensao da proibicao a Estados terceiros, a profundidade a
que se situa o Rainbow torna no imediato estéril a reflexao.

No que respeita agora a coloca¢ao de cabos submarinos, o espirito que preside ao artigo
79.2, n.2 255, da CNUDM, para o qual remete o artigo 87.2, n.2 1, alinea c), transportado para
0 presente parece militar no sentido das razdes de protec¢ao ambiental dos campos hidro-
termais constituirem motivo justificativo do impedimento da colocagao de tais cabos. Acresce
que, sendo pequena a dimensao das areas a proteger, algum eventual conflito sera facilmente
resolvido por concertacao de vontades entre o Estado costeiro e as partes interessadas.

Na esfera das liberdades do alto mar o foco de incompatibilidade que permanece diz,
portanto, respeito & investigacdo cientifica. A margem desta outras actividades humanas
emergentes, ndao previstas na CNUDM, sdao potencialmente conflituantes com os objecti-
vos de protec¢ao do campo Rainbow: o turismo e, fundamentalmente, a bioprospeccao.
Relativamente ao turismo, no momento aparentemente episddico®®, fica a ddvida se tal
actividade se podera subsumir na liberdade de navegacao na coluna de agua. Os impactos
negativos que a luz, os detritos, a introducao de espécies nao indigenas ou contactos
fisicos possam causar nas estruturas e comunidades biolégicas dos campos hidrotermais,
em virtude da associacao directa entre o campo hidrotermal e o leitmotiv da navegac¢ao
naquela area, inclinam-nos a considerar que o Estado costeiro pode proibir ou condicionar
a actividade por razdes de proteccao ambiental. A procura de uma base para aceita¢ao
voluntaria das medidas por parte dos Estados terceiros directamente visados &, todavia,
aconselhavel. Quando associado a investigacdo cientifica a questao transfere-se para esta
Gltima. Identicamente a questao da bioprospeccdo, apesar de, enquanto tal, estar omissa
na CNUDM, subsume-se na problematica atinente a investigacao cientifica.

Em matéria de liberdade de investigacao cientifica talvez mereca a pena comecar exac-
tamente pelo fim. Quer dizer, a necessidade de proteger o campo hidrotermal Rainbow foi
primordialmente defendida, relembre-se, pela comunidade de cientistas preocupados com
os efeitos negativos que a investigacao descoordenada e «sem regra» poderia provocar
no ecossistema, numa altura em que a sua localizacdo era tida como na «area». Com o
objectivo genérico de salvaguardar os campos hidrotermais recorde-se, outrossim, a decla-
racao “InterRidge statement of commitment to responsible research practices at deep-sea
hydrothermal vents”, de 2006%7 e a proposta apresentada em 2007 no seio OSPAR, intitulada
OSPAR Principles for Responsible Marine Research*®. No plano dos factos a conflitualidade

54 Analogamente, na zona econdmica exclusiva do Reino Unido, cite-se o exemplo da proibi¢do do uso de redes
de arrasto pelo fundo e outras artes similares na area de Darwin Mounds. Naquela area ira ser criada uma Zona
Especial de Conservagdo (Rede Natura 2000), mas, em virtude da danificagdo pelas redes de pesca dos recifes de
coral de agua fria ali abundantes, como medida de precaucdo foi solicitada @ Comunidade Europeia a proibi¢do
do arrasto, atendendo a sua competéncia nesta matéria. Ver o Regulamento (CE) n.2 602/2004 do Conselho, de
22 de Margo, JOUE n.2 L 97, de 1 de Abril, pp. 30.

55 Transcreve-se o dispositivo: “Sob reserva do seu direito de tomar medidas razodveis para a exploracdo da
plataforma continental, o aproveitamento dos seus recursos naturais e a prevengdo, reducdo e controlo da
poluigdo causada por ductos, o Estado costeiro ndo pode impedir a colocagdo ou a manuten¢ao dos referidos
cabos ou ductos”. Sublinhado nosso.

156 Vide Paul DANDO e S. Kim JUNIPER (Eds), Management and Conservation of Hydrothermal Vent Ecosystems,
Report from an InterRidge Workshop, Institute of Ocean Sciences, Sidney (Victoria), B.C., Canada, workshop re-
alizado em 28-30 de Setembro de 2000, relatério publicado em Maio de 2001, em especial pp. 9, 14, 16 e 31.
57 Cit..

58 Cit..
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sera, por conseguinte, provavelmente mais aparente do que a discussao teérica podera
suscitar, atendendo a que a plataforma de entendimento se desenvolveu motu proprio e
com anterioridade face a oficializacao da proposta de designacao do Rainbow como AMP-
OSPAR. A (nica, mas grande diferenca, é que presentemente o quadro legal que regula o
desenvolvimento da investigacao cientifica marinha nao é o da «area» e sim o aplicavel
a plataforma continental.

Abstractamente a liberdade de investigacao cientifica devera realizar-se de harmonia
com as exigéncias de proteccdo e preservacdao do meio marinho (artigo 240.%, alinea d),
da CNUDM). Inclusivamente de todas as actividades humanas a investigacao cientifica é
tradicionalmente aquela que, respeitadas que devam ser determinadas regras de conduta,
se presume intrinsecamente compativel com os fins de protec¢dao da biodiversidade que
presidem a criacao das areas marinhas protegidas. A possibilidade de um afluxo incontrolado
de equipas de investigacao aos ecossistemas marinhos «de ninguém» provou, no entanto,
que em prol do bem podem advir prejuizos irreparaveis para as comunidades bioldgicas
marinhas extremamente sensiveis. Este dado deve, portanto, ser igualmente tido em conta
pelo Estado costeiro quando se trata de proteger ecossistemas situados na sua plataforma
continental. Qual é entdo no dominio da investigacao cientifica marinha o alcance do poder
de jurisdicao reconhecido ao Estado costeiro pela CNUDM? Antecipe-se, para ja, que o tipo
de investigacao a que a CNUDM genericamente se refere é o da investigacao cientifica pura.
Esta reline duas condi¢cdes cumulativas: tem de ser desenvolvida exclusivamente para fins
pacificos e deve ter por propdsito aumentar o conhecimento cientifico do meio marinho
em beneficio de toda a humanidade. Discretamente a CNUDM deixa, também, a descoberto
um outro tipo de investigacao cientifica, ja nao em proveito de toda a humanidade, mas
antes com fins econdémicos particulares: a investigacao cientifica aplicada.

O dispositivo fundamental que nos elucida acerca do poder de jurisdicao do Estado
costeiro em relacao a investigacao cientifica marinha realizada, quer na zona econdmica
exclusiva, quer na plataforma continental, consta do artigo 246.2. Deste decorre, primeiro,
que os Estados costeiros “tém o direito de regulamentar, autorizar e realizar investigagdao
cientifica marinha” nestes espagos maritimos, desde que respeitadas as disposi¢des perti-
nentes da CNUDM; segundo que a investigacao “deve ser realizada com o consentimento do
Estado costeiro”; terceiro, que os Estados costeiros, “em circunstdncias normais, devem dar
0 seu consentimento” a outros Estados ou organizac¢des internacionais competentes para
que executem projectos de investigacao cientifica marinha, mormente, na sua plataforma
continental quando “exclusivamente com fins pacificos e com o propdsito de aumentar o
conhecimento cientifico do meio marinho em beneficio de toda a humanidade” (investiga-
¢do cientifica pura). Com vista a este fim prevé-se que os Estados costeiros estabelecam
“regras e procedimentos para garantir que tal consentimento ndo seja retardado nem
denegado sem justificacdo razodvel”. Significa isto que em condi¢des normais, uma vez
reunidos os requisitos préestabelecidos, que podem ser idénticos aos impostos a actividade
de investigacdo cientifica nacional, o Estado sera obrigado a conceder autorizacao para
a execucao dos projectos de investigacao estrangeiros.

Existe, porém, um dispositivo que altera o panorama. Com efeito o n.2 5 do artigo
246.2 é um nGmero chave, uma vez que em determinadas circunstancias admite excepg¢des
a regra do consentimento vinculado. Assim, de acordo com o n.2 5, os Estados costeiros
poderdo discricionariamente recusar-se a dar o consentimento a realizacao na sua plata-
forma continental de um projecto de investigacao cientifica marinha de outro Estado ou
organizac¢ao internacional se o projecto, designadamente, “tiver uma influéncia directa na
exploracdo e aproveitamento dos recursos naturais, vivos ou ndo vivos” (alinea a)). Esta

9 Vjde Riidiger WOLFRUM e Nele MATZ, op. cit., 2000, pp. 458-459.
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passagem pode ser objecto de mais do que uma interpretacao. Nos retivemos duas. Uma,
a de que o Estado pode recusar o projecto de investigacao caso ele implique a suspensao
das actividades de exploragdao ou aproveitamento eventualmente em curso ou a realizar.
Outra, e mais relevante por ora, a de que o Estado poder recusar projectos de investigacao
cientifica com fins comerciais imediatos, como o sao actualmente os projectos ligados a
ciéncia aplicada no ambito da inddstria biotecnolégica®. Estes alicercam-se de facto numa
exploracdo e aproveitamento de recursos vivos. Em bom rigor ndo temos neste caso uma
excepcao a regra do consentimento vinculado e sim uma verdadeira exclusao que resulta
automaticamente da ndo observancia da condicdo de uma investigacao desenvolvida em
beneficio de toda a humanidade, pelo menos de modo imediato.

Em complemento da alinea a) do n.2 5, especifica ainda o n.2 6 do artigo 246.°, res-
peitante as zonas da plataforma continental situadas além das 200MN, que os Estados
costeiros “ndo podem exercer o seu poder discriciondrio de recusar o seu consentimen-
to”, nos termos da alinea a) do n.2 5, em relacdo aos projectos de investigacdo cientifica
marinha a serem realizados na plataforma continental além das 200MN, “fora das dreas
especificas que os Estados costeiros venham a designar publicamente, em qualquer
momento, como dreas nas quais se estdo a realizar ou venham a realizar-se, num prazo
razodvel, actividades de aproveitamento ou operagcdes pormenorizadas de exploracdo sobre
essas dreas”. Acrescenta-se que os Estados costeiros “devem dar a devida publicidade a
designagao de tais dreas, bem como a qualquer modificagdo das mesmas, mas ndo serao
obrigados a dar pormenores das operagoes realizadas nessas dreas”. Esta restricdo do
poder discricionario do Estado costeiro seria de indole a justificar de imediato a publicita-
¢ao das zonas dos campos hidrotermais como areas onde o Estado pretende vir a realizar
tais actividades. Nomeadamente porque as suas comunidades biol6gicas alojam recursos
vivos economicamente importantes do ponto de vista da exploracao biotecnoldgica. Esta
interpretacdo vai além do significado que na época se pretendeu atribuir ao dispositivo™,
mas é perfeitamente consentanea com os desafios biotecnoldgicos contemporaneos.
Sublinhe-se que a possibilidade do Estado recusar discricionariamente o consentimento
& movida pela salvaguarda dos interesses econémicos dos Estados costeiros e nao por
quaisquer motivacdes ambientais altruisticas. Mas sera que indirectamente ele nao pode
manipular o mecanismo previsto com vista a este fim? Assim nos parece no que toca a
investigacao cientifica aplicada. Independentemente da resposta, cabe, no entanto, inda-
gar em que medida a ocorréncia de condicoes ambientais extraordinarias, como aquelas
que caracterizam os campos hidrotermais, poderao justificar autonomamente o exercicio
semelhante pelo Estado costeiro de um poder discricionario de recusa, abrangendo tanto
as actividades de investigacao cientifica com finalidades comerciais, como as actividades
de investigacao cientifica pura. Sobretudo quando para efeitos de proteccdao ha intengao
de criar uma area marinha protegida.

Como ja foi referido, a preocupac¢ao em conciliar a investigacdo cientifica marinha com
a proteccdao do ambiente é um principio geral que norteia a actividade (artigo 240.2, alinea
d). Acresce a compreensao prevalecente actual de uma indissociabilidade entre o direito
de exploracao e o poder-dever de proteccao ambiental. Realce-se aqui a obrigacao do
Estado costeiro proteger os ecossistemas raros ou frageis (artigo 194.2, n.2 5, da CNUDM).
Ora, a percepcao de que certos impactos ambientais especiais sao razao suficiente para

10 Vide Ridiger WOLFRUM e Nele MATZ, op. cit., 2000, pp. 457; € Tullio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection
of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting: Some Considerations on the Role of the International
Sea-Bed Authority», 2004, pp. 400 e 402.

1 Relembre-se que os recursos vivos da plataforma continental correspondem as espécies sedentérias e estas
foram incluidas no regime especifico daquele espaco por motiva¢des relacionadas com a pesca.

RevCEDOUA 2.2007

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




L

revCEDOUA

> Doutrina

a recusa discricionaria do consentimento do Estado costeiro a execucao de projectos de
investigacao cientifica por Estados terceiros ou organizacoes internacionais esta patente
na alinea b) do n.2 5 do artigo 246.%: o Estado costeiro pode discricionariamente recusar
0 seu consentimento se o projecto de investigacao “implicar perfuracées na plataforma
continental, a utilizacdo de explosivos ou a introdugdo de substdncias nocivas no meio
marinho”. Este dispositivo aplica-se seja qual for a indole do projecto de investigacdo e
ndo esta coberto pelas restricdes espaciais constantes do n.2 6. No nosso entender esta
alinea b) do n.2 5 do artigo 246.2 é o rastilho que permite fazer evoluir o regime da CNUDM
no sentido de se permitir o cerceamento discricionario da liberdade de investigacao cien-
tifica quando condigdes ambientais extraordindrias inclusive reclamam a criacdo de uma
area protegida para proteccao de biodiversidade excepcional.

Em suma, o respeito das normas de proteccao do ambiente marinho, constantes da
CNUDM ou da regulamentacao desejavelmente adoptada pelo Estado costeiro relativa ao
modus operandi dos projectos de investigacao cientifica, constitui um pré requisito natural
da selec¢ao de projectos e ulterior aprovagao (ver o artigo 247.2 e o artigo 252.2 - consen-
timento tacito). Ndo obstante, a compatibilidade entre um projecto de investigacao cienti-
fica e a preservacao do ambiente marinho sd caso a caso é susceptivel de ser apreciada.
Nomeadamente com vista a acautelar, ademais dos aspectos qualitativos da investigacao
(v.g.: investigacao para bem da humanidade/investigacdo com fins comerciais particulares),
0s aspectos quantitativos. Excesso de actividade nas zonas dos campos hidrotermais ou
excesso de recolhas podem redundar numa pressao prejudicial nos ecossistemas. Enfim,
mesmo tratando-se de investigacao cientifica pura, a ocorréncia de comunidades bioldgicas
nos campos hidrotermais, ndo constituindo “circunstdncias normais” (artigo 246.%, n.2 3),
atira a questao do consentimento do Estado costeiro para o dominio da discricionariedade,
por motivacdes de ordem ambiental apoiadas no espirito que norteia a alinea b) do n.2
5 do artigo 246°.

Bom, mas se parece nao restarem ddvidas acerca da dependéncia do desenvolvimento
da investigacao cientifica, a realizar por Estados terceiros ou organiza¢des internacionais,
da vontade do Estado costeiro, os beneficios que se poderao colher dos contributos da
investigacao cientifica estrangeira, realizada maxime nos campos hidrotermais, nao de-
vem ser subestimados. Até porque os artigos 248.2 e 249.2 previnem, nomeadamente,
a possibilidade de participacao ou representacao do Estado costeiro nos projectos de
investigacao. Sublinhe-se, por conseguinte, que a profunda imbricacao entre o desenvolvi-
mento do conhecimento para beneficio de toda a humanidade que se pede a investigacao
cientifica marinha e a vida sui generis existente nos campos hidrotermais desaconselha
uma obstaculizacao irrazoavel dos projectos de investigacao a realizar nos ditos campos.
Se mais razdes ndao houvessem, pelas “janelas” que abrem para o estudo da evolucao
da vida. Na pratica um equilibrio deve ser procurado entre as exigéncias de protec¢ao
da biodiversidade, o dever do Estado costeiro promover e facilitar o desenvolvimento e
a realizacao da investigag¢do cientifica marinha (artigo 239.2 da CNUDM) e os interesses
proprios do Estado. Idealmente os critérios que podem guiar a busca deste equilibrio no
caso de condi¢cdes ambientais excepcionais, justificativas de estatutos de proteccao par-
ticulares, deveriam também constar da legislacao nacional que regulamente a actividade
de investigacao cientifica desenvolvida, quer por nacionais, quer por terceiros.

Para terminar, uma palavra mais detida sobre o conflito potencial entre a criacdao de
uma area protegida e os interesses que rodeiam a biotecnologia. Como ja tivemos ocasiao
de referir, a CNUDM é lacunosa quanto ao problema dos recursos genéticos e correlativa
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actividade de bioprospeccdao®?. A doutrina tem-se esforcado por colmatar o problema
testando a aproximacdo da bioprospeccao, ora da pesca, ora da investigacdo cientifica'®3.
A conclusao prevalecente é a de que a existir alguma semelhanca serad com a investigacao
cientifica e ndao propriamente com a pesca.

Tanto a pesca como a bioprospeccao implicam extraccao de recursos vivos. Simples-
mente a pesca pressupde a extraccdo de seres vivos inteiros, para aproveitamento total
ou parcial, e normalmente em grandes quantidades para fins de consumo. Dissemelhan-
te, na bioprospec¢do encaram-se 0s seres vivos como meros receptaculos de genes.
A investigacao da utilidade que tais seres vivos tém ou poderao vir a ter para a inddstria
biotecnoldgica, embora implique a extraccao de espécimes, esta ndao é normalmente quan-
titativamente importante, atendendo a que a exploracao das potencialidades nao exige
muito material e é feita em laboratério. Quer dizer, contrariamente a pesca, a “qualidade
e diferenca sdo muito mais significativas para a investigacdo laboratorial do que a quan-
tidade ou semelhan¢a™®%. Qutros argumentos afastam ainda mais as duas actividades,
designadamente as questdes relacionadas com a proteccao da propriedade intelectual.
Este cuidado em acautelar os resultados financeiramente valiosos obtidos pelo estudo do
material genético € uma ponderavel ausente dos dilemas pesqueiros.

0 entendimento mais razoavel &, assim, o que aproxima a bioprospec¢ao da investi-
gacao cientifica marinha. Isto apesar do intuito comercial e lucrativo da primeira, sendo o
segredo e as patentes, respectivamente, a «alma» e o «seguro» do negdcio. Isto apesar de,
genericamente, ser outro 0 «modo de ser» que se exige a investigacdo cientifica prevista
na CNUDM. Relembrando, o desenvolvimento do conhecimento cientifico para fins paci-
ficos e em beneficio de toda a humanidade (v.g.: artigos 143.2, 240.2, alinea a), e 246.2,
n.2 3), a transparéncia, abertura, partilha de informacdo e dados, bem como a publicacao
dos resultados da investigacdo®®s (v.g.: artigo 244.9). A integracdo da bioprospeccdo na
actividade de investigacao cientifica marinha tal como prevista na CNUDM nao enfrenta,
pela analise prévia que fizemos do artigo 246.2, dificuldades insuperaveis. O artigo 246,
em unissono com a abrangéncia que se respira no artigo 240.%, sugere mesmo, conso-
ante os fins prosseguidos, dois tipos de investigacdao cientifica: recapitulando, a mais
comum, quer dizer a investigacao cientifica pura, a qual tem por finalidade aumentar o
conhecimento do meio marinho para bem de toda a humanidade (artigo 246.2, n.2 3); e a
investigacao cientifica aplicada com fins de exploracao comercial, que no caso pressupde
uma influéncia directa na exploracdo e aproveitamento dos recursos naturais vivos (artigo
246, n.2 5, alinea a)). A grande diferenca de principio é que a Gltima entra imediatamente
no universo da decisao discricionaria do Estado costeiro.

62 De acordo com a proposta do Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological Advice (SBSTTA) da
Convencao sobre a Diversidade Bioldgica, considera-se bioprospec¢ao como sendo “a explora¢do da biodiver-
sidade para recursos genéticos e bioquimicos comercialmente valiosos” ou “o processo de adquirir informagdo
da biosfera sobre a composi¢cdo molecular dos recursos genéticos com vista ao desenvolvimento de produtos
comerciais novos”. Apud Tullio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection of the Environment, Scientific Research
and Bioprospecting: Some Considerations on the Role of the International Sea-Bed Authority», 2004, pp. 400.
63 \/jde Riidiger WOLFRUM e Nele MATZ, op. cit., 2000, pp. 456-459; e Tullio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection
of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting: Some Considerations on the Role of the International
Sea-Bed Authority», 2004, pp. 400-404.

4 Vide Tullio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting:
Some Considerations on the Role of the International Sea-Bed Authority», 2004, pp. 400.

5 Vide Tullio SCOVAZZI, op. cit., «Mining, Protection of the Environment, Scientific Research and Bioprospecting:
Some Considerations on the Role of the International Sea-Bed Authority», 2004, pp. 401.
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Sintese conclusiva

A descoberta de um ecossistema marinho sui generis numa situacao geografica, tam-
bém ela, impar no cenario portugués abriu a possibilidade de Portugal figurar com nova
presenca indelével na histdria da odisseia maritima, desta feita por um novo gene que
introduz na compreensao do Direito do mar. O nosso pais com o campo de chaminés
hidrotermais Rainbow oferece um exemplo pioneiro no panorama internacional da protec-
¢ao do meio marinho, ao propor a criacao no quadro da Convencao OSPAR da primeira
drea marinha protegida (nacional) numa zona da plataforma continental situada além das
200MN, sob aguas com o estatuto de alto mar. La a 235MN das “ilhas felizes” agorianas®®
um ecossistema fervilhante faz a ponte entre o comeco da vida na Terra e um patriménio
de oportunidades a desvendar que se deseja deixar de heranca as futuras geragoes. A im-
portdncia da descoberta, assim como de outros ecossistemas semelhantes ou importantes
nas fronteiras da zona econémica exclusiva, nao deixou indiferente a comunidade cientifica,
nem as autoridades regionais. O empenho em promover o «novo mundo» submerso foi
imediato. No plano normativo, designadamente, a Regidao antecipou-se a iniciativa legisla-
tiva nacional. Em Junho de 2007, prosseguindo uma rota independente do acervo juridico
nacional constante da RNAP, comecou-se a preparacao na Regidao Auténoma dos Acores
do terreno legislativo que ha-de acolher, com a pompa e circunstancia devida, as areas
marinhas protegidas a serem criadas nas zonas offshore.

O entusiasmo provocado pelo reconhecimento no quadro OSPAR da jurisdicao portu-
guesa sobre o Rainbow, mesmo antes de concluido o processo de definicao dos limites
exteriores da plataforma continental ndo deve, contudo, obnubilar algumas questdes pri-
mordiais. Primeira, a eficacia inter partes do acto de reconhecimento. Segunda, que o poder
ambiental reconhecido ao Estado portugués tera de ser definitivamente confirmado. Esta
confirmagao esta indirecta mas intrinsecamente dependente da conclusdao bem sucedida
do processo junto da Comissao de Limites da Plataforma Continental, pelo menos no que
respeita a inclusao da area do Rainbow. Terceira, que a criagao de um regime juridico
protector eficaz e de aplicagao generalizada é trabalhosa do ponto de vista diplomatico e
desafiante do ponto de vista do Direito do mar e das liberdades classicamente estabeleci-
das. As incertezas que rodeiam a marcacao do ponto de equilibrio entre as exigéncias de
proteccao ambiental e a limitacdao ou condicionamento das liberdades do alto mar expoem
a fragilidade imediata de um qualquer regime que fosse unilateralmente pensado pelo
Estado costeiro, mesmo quando a sua competéncia é incontestavel. Aqui, como em toda
a politica ambiental, a promocao do principio da participacao e o alargamento a todos
os stakeholders da discussao sobre as medidas de protec¢ao a aplicar no Rainbow, bem
como a concertagao com os Estados terceiros e/ou no seio das organizagdes internacionais
competentes é condicdo sine qua non para a respeitabilidade de um regime cuja capacidade
impositiva heteronoma é a partida muito fragil.

Situagdes como a do campo Rainbow, quando encaradas pelo prisma da protec¢ao
ambiental, ndo tém de ser necessariamente encaradas como «cavalos de Trdia» intro-
duzidos no seio das liberdades do alto mar. O que se solicita € uma reinterpretacao do
sentido destas liberdades num mundo onde os valores ambientais ocupam nichos cada vez
mais sélidos por direito proprio. Defender o caracter intangivel dos direitos dos Estados
terceiros seria recusar perenemente as perspectivas evolutivas abertas pela CNUDM no

16 “Ilhas felizes” é o significado atribuido na antiga Grécia a regiao da Macaronésia. Acores, Madeira e Canarias
eram as ilhas paradisiacas situadas nas fronteiras do mundo conhecido. /n Comissao Europeia (DG Ambiente),
«Nature», Lettre d’Information n.2 15, 2002, pp. 2.
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dominio ambiental. Contemporaneamente a proteccao da biodiversidade, maxime através
de areas protegidas, & um comando e s6 um cego que nao queira ver se mantera fiel a
provecta visdao de escola que sacraliza liberdades do mar totalmente manietadas pelo brilho
argéntico, colocando sempre em desvantagem os objectivos de proteccdao do ambiente.
Nao é esta a linha de fundo que embrionariamente esta tecida na CNUDM, ndo é este o
futuro que se comeca a definir no ambito da cooperacao internacional, ndao é este enfim o
padrao do “politicamente correcto”. A criacao de areas protegidas com vista a proteccao
da biodiversidade marinha nao estava nos fins imediatos dos negociadores da CNUDM,
mas a combinacdo de uma interpretacao teleoldgico-sistematica com a pratica ulterior
dos Estados demonstra sem grande dificuldade que a possibilidade cabe dentro dos seus
limites legais. Este tipo de areas protegidas contende é certo com as liberdades ou outros
direitos do mar. Mas os dois p6los nao sao irremediavelmente incompativeis. Sob pena de
fazermos das areas marinhas protegidas meras «areas de papel» temos sim que incutir e
aceitar um novo significado para aquelas liberdades ou outros direitos do mar. Pensando
no Rainbow, proibir ou condicionar uma actividade concreta numa area especificamente
determinada em prol de objectivos ambientais ndao constitui liminarmente uma ingeréncia
injustificada ou uma violacao de uma liberdade do alto mar, na medida em que nao se coibe
o seu desenvolvimento no tao imenso espa¢o maritimo internacional restante. A verdade
do tempo actual é que os Estados estdo ja, ou pelo menos deveriam estar, familiarizados
com proibi¢des e condicionamentos provindos de regulamentacdo internacional destinada a
prosseguir outros fins (v.g.: conservacdo sustentavel de recursos marinhos vivos, protec¢ao
de mamiferos marinhos, prevencdo da poluicdo). Basta a congregacdao de vontades para
que outras proibicdes e condicionamentos estejam agora ao servico dos fins proprios das
areas marinhas protegidas. A vitdria destes fins nao significa generalizadamente o «canto
do cisne» das liberdades do alto mar.

7 de Abril de 2008

Marta Chantal da Cunha Machado Ribeiro
Assistente da Faculdade de Direito

da Universidade do Porto

Investigadora do CIJE
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0 «Verde» na Preocupacdo

do Direito Internacional Humanitario.
Entre «risco» e «necessidade militar»: reflexdes
sobre o «eco-humanitarismo» e o

futuro da «paz verdes

A protec¢ao do ambiente em tempos de conflito armado insere-
se no quadro das problematicas ambientais globais que se
enfrentam. Este breve artigo tem por objectivo analisar em
que medida o Direito Internacional Humanitario (DIH) oferece
mecanismos satisfatérios para a protecgao do ambiente em
situacdes de «conflito armado». Tem, é importante salientar, a
6ptica do DIH e nao do Direito do Ambiente, sendo certo que
intentaremos aprofundar o didlogo entre essas duas areas —
dialogo fundamental para se aprimorar a proteccao ambiental
em tempos de guerra. Nossa preocupacao recai sobretudo na
problematica do crescente impacto ambiental causado pelas
incursdes militares e novas tecnologias de armas desenvolvi-
das. A andlise passara por algumas regras e principios do DIH
(principalmente do Direito de Haia) e por alguns dos principais
instrumentos internacionais de proteccao do ambiente em
tempos de conflito armado.

“Toma-se cada vez mais consciéncia de que o risco €, desde logo, uma categoria moral
do mundo contempordneo. Isto aplica-se, por maioria de razdo, as decisdes militares.
(...) O problema € que se hd uma moral do risco esta pode e deve ser um padrao ético
requlador das nossas accdes e decisées (...).”"

“A guerra € intrinsecamente destruidora do desenvolvimento sustentdvel. Os Estados
deverdo portanto respeitar a legislacdo internacional que protege o ambiente em tempo
de conflito armado, e cooperar no seu desenvolvimento, conforme for necessdrio.”?

“Weapons, however terrible, however destructive, however automatic, are in themselves
dead machines; everything depends on the heart of men that use them.”s

*]. J. Gomes Canotilho. - «Interven¢des humanitarias e sociedade de risco. Contributos para uma aproximagao ao
problema do risco nas intervenc¢des humanitarias», in Nagdo e Defesa, n°. 97, primavera 2001, p.19.

2 Declara¢do do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento de 1992, principio 24.

3 Josef L. Kunz. - «The chaotic status of the laws of war and the urgent necessity for their revision», in American
Journal of International Law, vol.45, 1951, p.41.
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1. A natureza na preocupacao do Direito Internacional Humanitario

0 choque entre a actividade humana e os imperativos de sobrevivéncia do ambiente (e
consequentemente a do préprio ser humano) nao se faz reflectir apenas em «tempos de
paz», também em «tempos de guerra» a proteccao ambiental € uma exigéncia. Inicialmente
com papel importante na planificacao da conduta das hostilidades e opera¢des militares,
e concebido sem quaisquer preocupacdes que sejam em termos de sustentabilidade am-
biental como mero “objecto” da «necessidade militar»* (porque “propriedade inimiga”),
0 ambiente passa gradualmente nos idos de hoje a um sentido outrora ndo concebido
pelo DIH: a «eco-vitima» ao lado da «vitima humana» dos conflitos armados.5 Tal sentido,
ainda que débil juridicamente falando,® representa importante avanco no sentido do DIH
indicativo da constante renovacdo propria da ciéncia juridica, e sobretudo do DIH (droit
vivant),” mas ndo somente, da relevancia que o risco exerce em nossas vidas e geracdes
futuras: este tornar-se-a cada vez mais medida (juridica e moral) para a nossa racionali-
dade, accoes e tomadas de decisoes.?

4 Nicolae Uscoi. - «Le droit international humanitaire et la protection de I’environnement en temps de conflit
armé», in Association Roumaine de Droit Humanitaire (ARDH), Problémes Humanitaires a la Fin du Siécle et du
Millenaire, Bucurest:1998, p.55, salienta: “Les conditions naturelles jouent un réle particulier dans la planification
des opérations militaires. Elles ont été consacrées dans la théorie et la practique de [’art militaire comme un des
principaux facteurs de succés et c’est pour ¢a que toutes les études d’état major ont comme chapitre distinct
l’analyse du terrain, de I’état du temps et de la situation hydrologique, des avantages et des désavantages
déterminés par leur caractéristiques dans le plan des actions propres et de [’adversaire. Beaucoup de temps, ces
etudes ont eu comme but d’identifier les possibilitées d’exploiter dans son propre intérét les avantages offerts
par les conditions naturelles et aussi de contrecarrer d’une maniére efficace leurs servitudes.”

5 Nao concebemos, entretanto, nem o ser humano e nem o ambiente como «vitima» no sentido dado por Frangois
Ost. — O Tempo do Direito, Instituto Piaget, 1999, p.34, em analise que faz a sociedade do risco: “Sé resta a
figura da vitima, isolada pelos golpes do destino que a vao atingindo, e que reclama justica, a falta de poder
aspirar ainda a um direito: quando a justica distributiva declina, s6 fica a justica comutativa. Na auséncia de
poder aspirar a um titulo geral, um «direito social», resta a vitima gritar a injustica e pedir reparagao ao juiz.
Dai o aumento potencial correlativo da vitima, na sociedade do risco, em vez de agente social, e do juiz como
substituto do politico. A queixa (em justica) substitui entdo a reinvidica¢do (politica), com o risco de transformar a
instancia judicial em recurso ilusério contra todos os males sociais.” Concebemos o meio ambiente como «valor/
medida» do DIH, fundamentalmente como valor-regulador da actividade militar (seja em tempos de guerra como
em tempos de paz). Trataremos mais do assunto infra.

6 Veja-se como exemplo o bombardeamento da NATO contra a ex-lugoslavia no qual, apesar da constatacdo de
que a “Nato bombing campaign did cause some damage to the environment. For instance, attacks on industrial
facilities such as chemical plants and oil installations were reported to have caused the release of pollutants,
although the exact extent of this is presently unknown”, ficou concluido que “[ijt is therefore the opinion of the
committee, based on information currently available to it, that the OTP should not commence an investigation into
the collateral environmental damage caused by the NATO bombing campaign” [grifo nosso] Tal atitude demonstra
claramente a auséncia de uma cultura de accountability no meio militar em relagdo a protec¢dao do ambiente .
Leia-se sobretudo os §§ 14-25 do Final Report to the Prosecutor by the Committee Established to Review the NATO
Bombing Campaign Against the Federal Republic of Yugoslavia. Disponivel em http://www.un.org/icty/pressreal/
natoo61300.htm. (Acesso em 29/01/08 as 18:43h). Todavia, doutrinariamente o DIH avan¢a em matérias para a
protec¢do ambiental demonstrando uma crescente preocupagao neste sentido: Théo Boutruche. - «Le statut de
’eau en droit international humanitaire», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, vol.82, n°.840, décembre
2000, pp.887-916. O autor identifica em regras especificas do DIH e do Direito de Haia a possivel protec¢dao
das redes hidrograficas, como por exemplo a interdicdao de se atacar os bens indispensaveis a sobrevivéncia
da populagao civil (art.54 Protocolo | e art.14 Protocolo Il); a proibicdo dos ataques direccionados as obras ou
instalagdes que contenham substancias perigosas (art.56 Protocolo | e art.15 Protocolo II), etc.

7 Um direito da prética (operacional) par excellence. Cfr. Eric David, Principes de Droit des Conflits Armés,
Bruxelles:Bruylant, 1994, p.33: “Si pour un certain nombre de régions du monde, le droit des conflits armés
reste — heureusement — le droit de ’exceptionnel, dans la mesure ol ces régions restent a l’abri de la guerre,
au niveau planétaire, les occasions d’application de ce droit sont, hélas permanentes.”

8 Categoria juridica de definicdo ainda ndo consensual, o risco é cada vez mais objecto de estudo. Como observam
Sophie Clément e Elodie Tranchez. - «Risque et responsabilité en droit international», in L’Observateur des Nations

v

RevCEDOUA 2.2007

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




L

revCEDOUA

> Doutrina

O facto é que a proteccdo do ambiente, ao menos em termos substanciais, apenas
recentemente passou a fazer parte da preocupa¢ao humanitaria. Deve-se definitivamente
ao avanco tecnolégico - revolucionado inclusive, pelas “guerras tecnolédgicas” - ditas «wi-
red warfare»® ou «information warfare»,” com «computer network attacks» - ao impacto
causado por armas cada vez mais potentes e de grande capacidade destrutiva («riscos

N

técnico-ecoldgicos»®), assim como a “crise ambiental global”, a crescente consciencializa¢do
de que a proteccao ambiental, ndo se limitando aos tempos de paz, deve ser reforcada
em tempos de guerra.?

Se bem que a preocupacao inicial do DIH tenha sido o ser humano e a protec¢ao da
sua integridade fisica3, a “inquietacdo ambiental” fez-se sentir logo da criacao do corpo
juridico, parte do DIH, que rege os meios e métodos de conducdo das hostilidades: o
Direito de Haia (Droit de la Haye).** Ao “antropocentrismo” do DIH classico («humanismo»)
acrescenta-se presentemente uma nova racionalidade humanitaria ao DIH contempora-

Unies, 1, volume 22, 2007, pp.10-11, inicialmente associado ao “acaso” e aos “infortlinios da natureza”, o risco
era categoria concebida fora do Direito ndao se gerando desta forma nenhum “lien juridique”. Com a sociedade
industrial, os avancos tecnoldgicos, a exploracao do espaco, o desenvolvimento da bomba nuclear, entre outros
progressos, o proprio ser humano passa a ser agente do risco. Este passa, por conseguinte, a ser objecto do
Direito. Todavia, ndo o risco em si mas as suas consequéncias é que passam a ser objecto de regulamentacao
pelo Direito. Apenas muito recentemente — e a crescente preocupa¢ao ambiental colaborou neste sentido - é que
0 risco passou a ser, ele proprio, objecto de estudo e concebido como “categoria juridica” a ser regulamentada.
Para Sophie Clément e Elodie Tranchez, “[c[’est notamment la consécration du princiope de précaution, premier
pas vers un refus de [’acceptation du risque.” Neste tocante a revista da ONU - L’Observateur des Nations
Unies — dedicou edicao especial ao risco. Leiam-se especialmente Sophie Clément e Elodie Tranchez. - «Risque
et responsabilité en droit international», in L’Observateur des Nations Unies, 1, volume 22, 2007, pp.03-28;
Isabelle Buffard e Gerhard Hafner. - «Risque et fragmentation en droit international», ibidem, pp.29-42; Petr
Muzny. - «Le risque dans la jurisprudence de la Cour Européenne des Droits de I’lHomme», ibidem, pp.155-175;
Marie José Domestici-Met. - «L’Humanitaire, une praxis du risque de la securité humaine», ibidem, pp.177-192.
Vide, ainda, Oren Perez. — Ecological Sensitivity and Global Legal Pluralism, Hart Publishing, 2004 e J. J. Gomes
Canotilho, op.cit.

9 “[OJperations to disrupt, deny, degrade, or destroy information resident in computers and computer networks,
or the computers and networks themselves.” Cfr. Michael N. Schmitt. - «Wired warfare: Computer network attack
and jus in bello», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, vol.84, n°.846, juin 2002, pp.365-399[p.367].

© «Information warfare»: trata-se da guerra via computadores através de acesso ao sistema informativo do
inimigo, interferindo na sua capacidade de combate. Leia-se sobre o assunto Davis Brown. - «A proposal for an
international convention to regulate the use of information systems in armed conflict», in Harvard International
Law Journal, Volume 47, Number 1, Winter 2006, pp.179-221.

1, ). Gomes Canotilho. - «Interven¢des humanitarias e sociedade de risco. Contributos para uma aproximacao
ao problema do risco nas intervengdes humanitarias», in Nagcdo e Defesa, n° 97, Primavera 2001, p.19.

2 Fala-se hoje inclusive em “ingeréncia ecoldgica”, referenciando-se o ius ad bellum em caso da ameaca de graves
danos ambientais: Silvana Colombo. - «O direito de ingeréncia no dominio do ambiente», in Revista Eletrénica
sobre a Reforma do Estado, n°.9, marco-abril-maio 2007, pp.01-18 (Disponivel em: http://www.direitodoestado.
com/revista/RERE-9-MARCO-2007-SILVANA%20COLOMBO.pdf . Acesso em 23/01/08 as 11:54h); Michel Bachelet. - A
Ingeréncia Ecolégica. Direito Ambiental em Questdo, Instituto Piaget, 1997.

3 Vide sobre a origem do Direito Internacional Humanitario e sua evolugdo: Jean Pictet. - Développement et
Pincipes du Droit International Humanitaire, Institut Henry-Dunant, Pedone, 1983; Véronique Harouel-Bureloup.
- Traité de Droit Humanitaire, PUF, 2005; Eric David. - Principes de Droit des Conflits Armés, Bruxelles:Bruylant,
1994; Pietro Verri. - Dictionnaire du Droit International des Conflits Armés, CICR, 1988; Pierre Boissier. - Henry
Dunant, Instituto Henry-Dunant, Ginebra, 1974; Simone Delorenzi. - Contending with the Impasse in Interna-
tional Humanitarian Action. ICRC Policy Since the End of the Cold War, ICRC, 1999; Marco Sassoli e Antoine A.
Bouvier. - Un Droit dans la Guerre?, Vol. I-1l, CICR, 2003; Hans-Peter Gasser. - Le Droit International Humanitaire
- Introduction, Institut Henry-Dunant, Haupt, 2003; Jean-Marie Hanckaerts e Louise Doswald-Beck. - Customary
International Humanitarian Law, ICRC, Cambridge University Press, 2005; Olivier Paye. - Sauve Qui Veut? Le Droit
International Face aux Crises Humanitaires, Collection de Droit International 31, Bruxelles: Editions Bruylant,
1996; entre outros.

% 0 DIH comporta duas vertentes, ambas formando o corpo juridico de proteccdao do ser humano em tempos de
conflito armado: o Direito de Genebra (Droit de Genéve) e o Direito de Haia (Droit de la Haye).

Denomina-se “Direito de Haia” o corpo juridico concernente a conduta das operacdes militares, aos direitos e
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neo™ - 0 «eco-humanitarismo», que se traduz em dois sentidos: a) primeiro, a conducdo
das hostilidades nos conflitos armados - e nao s6, em toda e qualquer actividade militar
- deve ter o ambiente como valor regulador das decisdes de ataque.® Assim como 0s
meios e métodos de combate ndo sdo ilimitados (art.35, §1° do Protocolo | Adicional as
Quatro Convencdes de Genebra — doravante Protocolo I) por razdes de humanidade (por
causarem mal-supéfluo e sofrimento indtil ao ser humano - Art.35, 2 do Protocolo 1),
igualmente ndo o sdo por razdes ecoldgicas; e b) segundo, que a producdo de novas
armas tecnolégicas, ou a fiscalizacao das ja existentes, deve ser acompanhada de normas
reguladoras com sentido ecoldgico.®

2. A proteccao do ambiente em tempos de conflito armado: do «sentido ecologico»
numa sociedade do risco

A dimensdo dos problemas ambientais - para além dos humanos - provocados pelos
conflitos armados nao sao negligenciaveis: destruicao de terrenos, plantacoes e florestas,
contaminacdo de aguas, polui¢ao do ar, inutilizacao de terrenos por campos minados, além
da presente ameaca do uso de armas bacterioldgicas e nucleares.”

0 risco na sociedade contempordnea aumenta com o avanco tecnolégico e o desenvolvi-
mento de armas cada vez mais potentes. Este crescer das high-risk-tecnologies e a falta da
previsibilidade de seus efeitos, tanto imediato quanto mediato, desencadeia obviamente
(até como processo natural de sobrevivéncia do ser humano) uma preocupacdo inversa:
o repensar das leis que regem os meios (com o qué se combate) e métodos (como se
combate) de conducdo das operacgdes militares. Nao apenas o ser humano é estabelecido
como limite para a actividade militar, mas também a natureza.? A l6gica construtiva do

deveres dos militares participantes na conduta das opera¢des militares (combatentes) e a limitacdo dos meios e
métodos de ataque ao inimigo. Tem como ideia fundamental o facto de que a conduta dos beligerantes nao é
ilimitada. Limita, portanto, como se combate e com o que se combate durante um conflito armado. O Direito de
Haia encontra a maior parte das suas regras nas Convenc¢des de Haia de 1899 (revistas em 1907), e em algumas
regras do Protocolo | adicional as Quatro Convencdes de Genebra, que incorporou os principais principios do
Direito de Haia. O “Direito de Genebra”, por sua vez, é o corpo juridico relativo ao respeito e tratamento das
vitimas da guerra, incluindo a assisténcia humanitaria. Fazem parte deste as Quatro Convengdes de Genebra de
1949 e o0s seus dois Protocolos Adicionais de 1977. Ha ainda a emergéncia do denominado “Direito de Nova
lorque” (Droit de New York) relativo as iniciativas das Na¢des Unidas em matéria de direitos humanos aplicaveis
em situacdes de conflitos armados, e a adopc¢ao de convengdes relativas a limitacdo ou proibicdo de certas
armas convencionais. Cfr. Francois Bugnion, «Droit de Genéve et Droit de la Haye», in Revue Internationale de la
Croix-Rouge, vol.83, n°.844, décembre 2001, pp.901-921; Hans-Peter Gasser. — Le Droit International Humanitaire,
Institut Henry-Dunant, 1993, pp.53-72.

5 Fllvio Eduardo Fonseca.- «A convergéncia entre a protecdao ambiental e a prote¢dao da pessoa humana no ambito
do direito internacional», in Revista Brasileira de Politica Internacional, 50/ 1, 2007, pp.121-138.

¢ Neste sentido J. J. Gomes Canotilho, op.cit., p.19: “Nas decisdes militares - da guerra classica as intervencdes
humanitarias — ha sempre uma decisdo no sentido de fazer ou nao correr risco a si e aos outros. No plano das
interven¢des humanitarias, é incontornavel que a bondade e a maldade das decisdes, a bondade ou a maldade
dos resultados, tem de tomar em consideracdao em que termos o risco corrido é aceitavel ou inaceitavel.”

7 Terminologia adoptada pelo Tribunal Penal Internacional em seu Estatuto de Roma, art.8, §2°, b), xx). Leia-se
sobre as armas que provocam mal supérfluo e sofrimento indtil ao ser humano em Eric David, op.cit., pp.270-316.
A traducdo para o portugués em Portugal é, entretanto, ligeiramente diversa: fala-se em “ferimentos supérfluos
ou sofrimentos desnecessarios ou que surtam efeitos indiscriminados”. Terminologia retirada do Gabinete de
Documentacdo e Direito Comparado http://www.gddc.pt.

® Vide o art.36 do Protocolo I.

9 Cfr. International Committee of the Red Cross. - International Humanitarian Law and Sustainable Development.
Information Paper Prepared by the International Committee of the Red Cross in the Framework of the World
Summit on Sustainable Development, Johannesburg, 26 August - 4 September, 2002. Disponivel no site do Comité
Internacional da Cruz Vermelha: http://www.icrc.org/Web/Eng/siteengo.nsf/htmlall/5s DDDEM?OpenDocument&View
=defaultBody&style=custo_print (Acesso em 27/01/08 as 23:14h).
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pensamento juridico para a proteccdao do ambiente em tempos de conflito armado nao
sera (ainda) diferente daquela para a protec¢do da integridade fisica e moral do ser hu-
mano: dos males o menor (le droit du moindre mal) - um raciocinio minimalista, portanto.*
O ideal humanitario de exclusao da guerra como realidade social humana longe esta de
ser atingido: a guerra é uma realidade.?> Mais, se pensarmos as intervencées humanitarias
como «direito de ingeréncia», entao, a guerra é contraditoriamente a prossecucdo da paz.z
E por isso que, se o DIH ndo exclui a possibilidade da guerra (assim como o direito do
recurso a forca em Direito Internacional Plblico, apesar da proibicao “absoluta” do artigo
2, §4° da Carta das Nag¢des Unidas),? tenta ao menos minimizar os seus efeitos em nivel
das hostilidades. Do mesmo modo, no que se refere ao ambiente, o DIH ndo exclui por
completo a sua agressdo (do mesmo modo que ndo exclui totalmente o ataque a civis
e bens civis), mas limita os efeitos das hostilidades a um nivel considerado razodvel e
aceitavel (le droit du moindre mal).

A preocupagao que se suscita, todavia, € se este pensamento minimalista bastara numa
sociedade do risco? Claramente que nao. Com efeito, a hipdtese de uma catastrofe ambi-
ental provocada por novas armas tecnolégicas desenvolvidas (ou a serem desenvolvidas)
tornaria irrelevante as regras humanitarias de proteccao do ser humano e do ambiente.?
Uma sociedade do risco requer claramente que se avance na racionabilidade. A pergunta

2 Vide o impacto de algumas da guerras no meio ambiente em Nicolae Uscoi. - «Le droit international humanitaire
et la protection de I’environnement en temps de conflit armé», in Association Roumaine de Droit Humanitaire
(ARDH), Problémes Humanitaires a la Fin du Siécle et du Millenaire, Bucurest, 1998, p.56.

2 A doutrina franc6fona constantemente faz referéncia ao DIH como sendo um «droit du moindre mal» (“direito
dos males o menor”) referindo-se a frustrante condi¢dao (mas nao fatalista) do DIH, que tem em si a negacdo da
guerra — & um direito que tem a guerra como sendo o “acto mais brutal” do ser humano, com toda a irracion-
alidade nela contida —, mas que ao mesmo tempo nao a nega como realidade social. Ou seja, o DIH trabalha
com uma ideologia que tem em si a busca da paz pelo estudo da guerra e pela sua regulamentac¢ao. Por outras
palavras, poder-se-ia dizer que o DIH & um direito “backup” do ius ad bellum uma vez que este ndo consegue
evitar a guerra.

22 Sem adentrarmos em questdes filosoficas acerca da natureza humana para a guerra, destacamos alguns autores
para o tema: F. Fornari, Psicanalisi della Guerra. - Feltrinelli, Milano, 1970, Jean-Jacques Frésard. — Origines du
Comportement dans la Guerre, CICR, 2004; Pierre Hassner. - La Violence et la Paix, Editions Esprit, Paris, 1995;
Jules Sageret. - Philosophie de la Guerre et la Paix, Paris: Librairie Félix Alcan, 1919; Jasna Bastic. - The War
Still in my Mind. A Book Project on PTSD — Post-Traumatic Stress Disorder in former Yugoslavia (livro ainda
ndo publicado, gentilmente cedido pela autora); Giorgio Del Vecchio. - Direito e Paz (Ensaios), Colec¢do Scientia
Ivridica, Editorial Scientia & Ars, Livraria Cruz, Braga, 1968; Gustav Radbruch. - «A guerra», in Filosofia do Di-
reito, 62. Edicao, Colecgdao STVDIVM, Arménio Amado Editor, Coimbra 1979, pp.383-391 (Tradugdo de L. Cabral
de Moncada); /dem. - «Sulla giustizia della guerra», in Rivista Internazionale di Filosofia del Diritto, Anno XXVI,
Serie Ill, 1949, pp.73-74; Jean Pictet. - Développement et Pincipes du Droit International Humanitaire, Institut
Henry-Dunant, Pedone, 1983; Unesco. - Les Dimensions Internationales du Droit Humanitaire, Pedone e Institut
Henry-Dunant, 1986, pp.21-86.

23 Jean-Baptiste Kossi Galley. - «La paix par le droit: entre mythe et réalité», in Revue de Droit International de
Sciences Diplomatiques et Politiques, vol.84, n°2, Mai-Ao{it 2006, pp.103-130: “Au total, ce n’est pas tout a fait
le pessimisme qui ’'emporte dans [’appréciation de l’idée d’une pais durable. Avec le recul qu’offre le temps,
c’est au coeur de la tourmente de histoire qu’il faut chercher les efforts lents mais certains du droit international
pour apaiser les conflits qui sous-tendent les relations humaines.”[p.124] Tal abordagem é dada igualmente por
José Manuel Silva Carreira. — «O direito humanitario, as regras de empenhamento e a conduc¢ao das operacdes
militares», in Cadernos Navais, n.2 11, Outubro - Dezembro 2004, pp.o1-57 (igualmente disponivel em http://www.
marinha.pt/NR/rdonlyres/38E34C39-2810-405A-9757-D6F68DDDC394/1948/CadernosNavais11.pdf) quanto ao art.
275, §5° e §6° da Constituicao da Repdblica Portuguesa.

2 Sobre o ius ad bellum leiam-se Niels Blokker. - «The crime of aggression and the United Nations Security
Councily, in Leiden Journal of International Law, vol.20, number 4, December 2007, pp.867-894; William K. Li-
etzau. - «Old laws, new wars: Jus ad bellum in an age of terrorism», in Max Planck Yearbook of United Nations
Law, Volume 8, 2004, pp.383-455; entre outros.

5 Cfr. Antoine Bouvier. - «La protection de ’environnement naturel en période de conflit armé», in Revue Inter-
nationale de la Croix-Rouge, 73e année, n°.792, novembre-décembre 1991, p.602.
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gue nos guiara, portanto, nesta parte da escrita é aquela de se saber: se existe um «sentido
ecoldgico» na condugdo dos conflitos armados e intervencdes humanitdrias, qual deve ser
ele considerando-se uma sociedade do risco? Procederemos, inicialmente, a uma overview
dos instrumentos que fazem referéncia a proteccdo do ambiente em tempos de conflito
armado para se identificar a resultante normativa desta «consciéncia ecoldgica».

2.1. «Ordem eco-humanitaria internacional»

Apenas a titulo de mencdo - uma vez que para efeitos deste breve artigo interessa-
nos mais uma analise dos instrumentos juridicos especificos de proteccdo do ambiente
em tempos de guerra - para além do direito consuetudinario com principios protectores
do ambiente,?® muitos ndo sdao os instrumentos internacionais de cunho universal que
fazem referéncia ao “dever de protecgdao do ambiente em situacdo de conflito armado”.
A preocupacao foi lan¢ada inicialmente pela Declara¢ao de Estocolmo de 1972, que revelou
uma inquieta¢ao inserida no direito do desarmamento nuclear: os impactos das armas
nucleares e demais meios de destruicao macica no ambiente.?” Em 1982, a Carta Mundial
da Natureza,?® estabeleceu o principio da preservacao da natureza contra as causas da
guerra e outros actos de hostilidade como um dos principios gerais da cooperacdo inter-
nacional para proteccao da natureza. A seccao Il do ora referido documento lembra que
as actividades militares causadoras de danos a natureza devem ser evitadas.>® Importante
igualmente nesta esteira é a resolucao A/Res/47/37 de 25 de Novembro de 1992, intitulada
“Proteccdo do Ambiente em Periodo de Conflito Armado” que “[ejxhorte les Etats a prendre
toutes les mesures voulues pour assurer 'observation des régles du droit international
applicables a la protection de I’environnement en période de conflit armé” 3

Estes documentos representam a base (standard) daquilo que denominamos «ordem
eco-humanitaria internacional». Nao obstante, o que é preocupante é que esta ordem parece
seguir uma articulacdo inversa: a protec¢ao da natureza avang¢a a medida das novas tecno-
logias desenvolvidas e nao estas é que obedecem a um quadro regulador pré-estabelecido
que tem a natureza como valor-limite a ser protegido. Analisemos, pois, alguns documentos
especificos e principios desta «ordem eco-humanitaria internacional».

26 Como, por exemplo, a obriga¢do geral dos Estados de nao causar danos ao ambiente para além das fronteiras
de sua competéncia territorial — regra igualmente contida na Declara¢do de Estocolmo de 1972, principio 21.

27 Alexandre Kiss e Jean-Pierre Beurier. — Droit International de I’Environnement, Pedone, 2000, pp.41-46.

28 Sobre a Carta Mundial da Natureza, Alexandre Kiss e Jean-Pierre Beurier, op.cit., pp.46-48.

29 A/RES/37/7, World Charter for Nature, Annex |. General Principles, 5: “Nature shall be secured against degra-
dation caused by warfare or other hostile activities.”

30 A/RES/37/7, World Charter for Nature, Annex |, lll. Implementation, 20: “Military activities damaging to nature
shall be avoided.” Estes instrumentos deram vida ao Direito Internacional do Meio Ambiente, embora seu gér-
men ja se tenha feito sentir na década de 60 nos programas de reconstrucao pés-ll Grande Guerra. Para mais
desenvolvimentos Alexandre Kiss e Jean-Pierre Beurier, op.cit., pp.33-54.

31 0 documento lembra ainda a importancia “des dispositions du droit international applicables a la protection
de l’environnement en période de conflit armé, en particulier les régles d’application universelles énoncées
dans la Convention de La Haye concernant les lois et coutume de la guerre sur Terre, du 18 octobre 1907, et
le Réglement y afférent, la Convention de Genéve relative a la protection des personnes civiles en temps de
guerre, du 12 aolit 1949, ainsi que les régles applicables du Protocole additionel aux Conventions de Genéve
du 12 aodt 1949 relatif a la protection des victimes des conflits armés internationaux (Protocole 1), de 1977, et
la Convention sur linterdiction d’utiliser des techniques de modification de I’environnement a des fins militaires
ou toutes autres fins hostiles, de 1976.”
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2.1.1. A Convencdao ENMOD de 1976: «espectro do conflito» e proteccao ambiental

A proteccao ambiental em tempos de conflito armado tem em si duas preocupagdes
gerais: a) consideracdes sobre o impacto das tecnologias desenvolvidas quanto aos meios
de combate (armas) no meio ambiente; b) considera¢des sobre o uso do ambiente em si
(ou sua manipulacdo) como “arma de guerra”. A Convencao sobre a Proibicdo de Utilizagao
de Técnicas de Modificagdo Ambiental para Fins Mlitares ou Quaisquer Outros Fins Hostis
(doravante Convenc¢dao ENMOD) situa-se nas consideracdes de (ltima ordem.3?

Em resposta a utilizacgdo de meios e métodos de combate altamente prejudiciais ao
ambiente durante a guerra do Vietname,33 a Convencao ENMOD foi adoptada pela Assem-
bleia Geral da ONU em 10 de Dezembro de 1976 através da Resolucio 31/72, e entrou em
vigor a 5 de Outubro de 1978. Ela tem por objectivo, tout court, proibir a utilizagao do
préprio ambiente como meio de guerra.

Apesar da linguagem da Convenc¢ao ENMOD ser a proibi¢ao do uso da natureza enquanto
meio (mean) e nao como método (method) de combate, ndo significa em nosso entender
a exclusao deste Gltimo como caracterizacdo de uma possivel violacdo da Conven¢dao uma
vez que as “técnicas de modificacdo ambiental”34 a que se refere o documento dizem
respeito também a métodos possivelmente utilizados para combate. Do exposto no §1°
do art.lll claro fica que o que a Conven¢ao ENMOD proibe ndo é o acto cientifico em si de
criacdo de técnicas de modificagdo ambiental (embora, ainda que para fins pacificos, elas
devam estar de acordo com principios gerais e normas internacionalmente reconhecidas),
mas a sua manipulacdo deliberada e uso para fins militares ou hostis. Assim, s incorrera
em violacdo a Convencdao ENMOD as técnicas que se destinem a fins militares e hostis
que causem danos, destruicdao ou prejuizo a outro Estado Parte, cujos efeitos sejam dis-
seminados, duradouros ou graves.3¢

A primeira dificuldade que identificamos na ora em analise Convencdo é exatamente a
imprevisibilidade do risco3” pela manipula¢do ambiental. Conforme palavras do documento,
os efeitos causados por essas técnicas de manipulacdo ambiental devem ser: “dissemi-
nados (widespread), duradouros (long-lasting) ou graves (severes) - critério conhecido
como “troika”.3®

32 Cfr. Peter ). Richards e Michael N. Schmitt. - «Mars meets Mother Nature: Protecting the environment during
armed conflict», in Stetson Law Review, Vol. XXVIII, pp.1048-1092.

33 Segundo Susana Pimiento Chamorro e Edward Hammond. - «Addressing Environmental Modification in Post-
Cold War Conflict. The Convention on the Prohibition of Military or Any other Hostile Use of Environmental
Modification Techniques (ENMOD) and Related Agreements», in http://www.edmonds-institute.org/pimiento.html
(occasional paper - acesso em 30/01/08 as 16:58h), “the US used massive spraying of chemical herbicides - the
defoliants Agent Orange (2,4,5-T & 2,4-D) and others - to deprive its foes of both food supplies and shelter.15
In “Operation Popeye” the US also attempted to change weather patterns by seeding clouds in order to worsen
monsoons in Laos and North Vietnam and thereby impede delivery of supplies to insurgents in South Vietnam.
The US strategy was developed to counter Viet Cong (Vietnamese National Liberation Front) guerrilla tactics
inspired by Mao Tse-Tung. Mao had advocated use of hidden bases and unpredictable attacks to maintain guer-
rilla initiative. The US attempted environmental modification in order to make the Southeast Asian environment
serve US needs rather than those of the Viet Cong.”

34 A Convencao define as “técnicas de modificagdo ambiental” como “any technique for changing - through the
deliberate manipulation of natural processes - the dynamics, composition or structure of the Earth, including its
biota, lithosphere, hydrosphere and atmosphere, or of outer space” (art.ll).

35 Alids, o §1° do art.lll especifica: “The States Parties to this Convention undertake to facilitate, and have the
right to participate in, the fullest possible exchange of scientific and technological information on the use of
environmental modification techniques for peaceful purposes.”

36 Art.1, Convencao ENMOD.

37 Aquilo que J. ). Gomes Canotilho, op.cit., p.20, denomina de «limites da predicabilidade».

38 Convengdao ENMOD, art.l: “Cada Estado Parte nesta Convencdao compromete-se a ndo promover o uso militar
ou qualquer outro uso hostil de técnicas de modificacdao ambiental que tenham efeitos disseminados, duradouros
ou graves, como meio de infligir destruicdo, dano ou prejuizo a qualquer outro Estado Parte.”
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O texto ndo define esses termos, contudo, o “Understandings regarding the Convention”3
assim esclarece:

a) widespread: encompassing an area of several hundred square kilometers;

b) long-lasting: lasting for a period of months, or approximately a season;

¢) severe: involving serious or significant disruption or harm to human life, natural
and economic resources or other assets.

Para além da dificuldade de se estabelecer qual a extensao do risco, o desacordo entre
a Convencdao ENMOD e Protocolo | Adicional as Quatro Convencdes de Genebra de 1949
(Protocolo I) & remarcavel. O art.35, §3° do Protocolo | utiliza-se de vocabulario semelhante
ao da Convencao ENMOD.# Contudo, o seu entendimento nao & o mesmo. Tao dificil é
a previsibilidade do risco quanto aos efeitos provocados pelas técnicas de modificacao
ambiental que no Protocol | o termo “duraveis” (long-term) é entendido pelo Comité In-
ternacional da Cruz Vermelha em seu comentario ao Protocolo | como “o periodo de 10
anos”, o que na Convencao ENMOD corresponde ao “periodo de meses ou uma estacao”.
Tal desentendimento releva do bindmio «tempos de paz»/«tempos de guerra». Ora, 0
entendimento de que em periodo de conflito armado seja exigivel um risco de mais longa
duracdo do que em tempos de paz (a Convencdo ENMOD é aplicavel em tempos de paz)
parece-nos em desacordo com o verdadeiro impacto das hostilidades na natureza. Uma
aproximacao, portanto, destes dois “tempos” para a protec¢ao ambiental seria desejavel,
evitando-se inclusive problemas de interpretacao.

A segunda dificuldade que salientamos — decorréncia da primeira -, dada a auséncia
de uma linha precisa demarcatéria dos «tempos de paz» e dos «tempos de guerra», as
incursdes militares sao ponderadas de acordo com aquilo que militarmente é denominado
de «espectro do conflito».43 A actividade militar poderd, desta forma, incluir o «combate»
(«ataque militar» na terminologia do DIH) sem que haja necessariamente a caracteriza¢do
de um «conflito armado». Isto significa que em relacdo a proteccao do ambiente, o «sentido

39 Nao se encontra tradu¢ao em portugués.

4 Seguindo-se, o documento enumera alguns exemplos de fenémenos que poderdo ser causados pelo uso de
técnicas de modificagdo ambiental: “earthquakes; tsunamis, an upset in the ecological balance of a region;
changes in weather patterns (clouds, precipitation, cyclones of various types and tornadic storms); changes in
climate patterns; changes in ocean currents; changes in the state of the ozone layer; and changes in the state
of the ionosphere.” Cfr. Understanding relating to article I.

& Protocolo |, art.35, §3°: “E proibido utitizar métodos ou meios de guerra concebidos para causar, ou que se
presume irao causar, danos extensos, durdveis e graves ao meio ambiente natural.”

42 Cfr. Francgois Bugnion. - «La protection de U'environnement naturel en période de conflit armé», in Revue
internationale de la Croix-Rouge, n°.792, 1991, p.599-611; Thilo Marauhn. - «Environmental damage in times of
armed conflict — not “really” a matter of criminal responsibility?», in Revue Internationale de la Croix-Rouge,
vol.82, n°.840, décembre 2000. p.1032.

4 “Numa extremidade do espectro estd a paz, mas uma vez o limiar do conflito ultrapassado, este pode
desenvolver-se de varias maneiras. Actos isolados de violéncia, demonstra¢cdes de for¢a, combates limitados,
conflitos regionais. Na mais alta intensidade do uso da for¢a militar o conflito é considerado guerra.” Cfr. José
Manuel Silva Carreira. — «O direito humanitario, as regras de empenhamento e a conducdo das operagdes mili-
tares», in Cadernos Navais, n.2 11, Outubro - Dezembro 2004, pp.o1-57 (igualmente disponivel em http://www.
marinha.pt/NR/rdonlyres/38E34C39-2810-405A-9757-D6F68DDDC394/1948/CadernosNavaisi1.pdf), p.o6 (Acesso
em 06/02/08 as 13:02h). A denominagdo de cada incursao militar sera proporcional ao tipo do «espectro do

» o« » o«

conflito»: “crise response operations (CRO)”, “peace support operations (PS0)”, “conflict prevention”, “pea-

» o« ” & » &

cekeeping”, “peacemaking”, “peace enforcement”, “peace building”; “humanitarian operations (HO)”, “disaster

»

relief’, “humanitarian assistance”, “assistance for refugee and displaced persons”, “search and rescue operations

(SRO)”, “non-combatant evacuation operations”, “enforcement of sanctions”, “counterinsurgency operations”,

“combating terrorism”, “military aid”, “counter drug operations”, etc, sendo que poderdao envolver o «combate»
ainda que ndo se caracterize um «conflito armado».
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ecoldgico» de que falamos devera ter em consideracdo ndo a “situacdo” de guerra (conflito
armado) mas o “acto pontual” da incursdo humanitaria.“ Para que o «sentido ecoldgico»
faca verdadeiramente sentido no caso da Convencdo ENMOD (e ndo apenas), o uso de
técnicas de modificacao ambiental para fins militares ou hostis devera ser interpretado
dentro deste largo «espectro do conflito» sob pena de se delimitar o efeito da Conveng¢ao
apenas aos casos de «conflito armado», o que nao pode ser, uma vez que foi documento
adoptado na érbita do direito internacional do desarmamento.

Desta maneira, vamos de encontro a muitos autores que analisam a Convenc¢ao ENMOD
a luz do DIH, i.e. dos intrumentos que regem a conduta de um conflito armado.% Ora,
parece-nos que o objectivo da Convencao ENMOD vai além da delimita¢ao do uso de meios
e métodos de combate dentro da qualificacao da guerra, abarcando também a manipulacao
deliberada e o uso dessas técnicas de modificacao ambiental para fins militares ou hostis
em quaisquer situacées militares (obedecendo-se o «espectro do conflito»), e ndo somente
numa situacao de conflito armado. Convém, por conseguinte, que o «sentido ecologico»
nas incursoes militares passe a ser analisado dentro desta dptica. O ambiente sera, assim,
medida-limite para toda e qualquer actividade militar, seja em conflito armado ou nao.

2.1.2.Direito de Haia e o principio da limitacdo dos meios e métodos de combate

O DIH (sobretudo o Droit de la Haye) alicer¢a-se no principio fundamental de que nos
conflitos armados (e nas interven¢des humanitérias) o direito das partes na escolha do
método e meio de combate ndo € ilimitado (art.35, Protocolo ).+

Deste principio geral da limitagdo dos meios e métodos de combate decorrem regras
especificas as forcas armadas (e outros grupos militares ou paramilitares, desde que preen-
cham os requisitos do art.1 do Protocolo Il Adicional as Quatro Convenc¢des de Genebra
— doravante Protocolo Il) que delimitam o «ataque armado» ratione personae, ratione
materiae e ratione conditionis.*® Certo sendo que o DIH é aplicavel (ratione personae) aos
Estados, organizacbes internacionais, aos movimentos de libertacdo nacional (art.1, §4°

4 Vide por exemplo o “Programa de Integracdo das Normas de Direitos Humanos e Principios Humanitérios
Aplicaveis a Funcdo Policial” implementado no Brasil desde 1998.

4 Como o faz, por exemplo, Susana Pimiento Chamorro e Edward Hammond. - «Addressing environmental modi-
fication in Post-Cold War Conflict...», op.cit..

4 Neste sentido também a aplicabilidade das normas de direito internacional humanitario aos “casques bleus”
(forca de manutencdo da paz da ONU). Vide, neste sentido, Robert Kolb. - Droit Humanitaire et Opérations de
Paix Internationales, Bruxelles: Bruylant, 2002; Robert Kolb, Gabriele Porretto e Sylvain Vité. — L’Application du
Droit International Humanitaire et de Droit de ’Homme aux Organisations Internationales. Forces de Paix et
Administrations Civiles Transitoires, Collection du Centre Universitaire de Droit International Humanitaire, Bruxelle:
Bruylant, 2005; Circulaire du Secrétaire Général ST/SGB/1999/13, 6 aolt 1999|[Circulaire relative au Respect du
Droit International Humanitaire par les Forces des Nations Unies]; U. Palwankar. - «Applicabilité du droit inter-
national humanitaire aux forces des Nations Unies pour le maintien de la paix», in Revue Internationale de la
Croix-Rouge, vol.57, 1993, pp.245-259; Yves Sandoz. - «L’application du droit humanitaires par les forces armés
de I’Organisation des Nations Unies», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, vol.60, 1978, pp.274-280.

47 Artigo 35.%:

1 - Em qualquer conflito armado o direito de as Partes no conflito escolherem os métodos ou meios de guerra
ndo é ilimitado.

2 - E proibido utilizar armas, projécteis e materiais, assim como métodos de guerra de natureza a causar danos
supérfluos.

3 - E proibido utitizar métodos ou meios de guerra concebidos para causar, ou que Se presume irdo causar,
danos extensos, durdveis e graves ao meio ambiente natural.

Este principio foi enunciado pela primeira vez em 1868 na Declaragdo de Sao Petersburgo e reafirmado em
muitos outros documentos do DIH. Precisamente a protec¢do da natureza, é enunciado no art.35, §3° e art.55
do Protocolo | de 1977.

48 Eric David, op.cit., pp.208-226.
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do Protocolo I) e outras entidades paraestatais, e individuos inclusive*, o seu escopo é
evitar danos maiores (le droit du moindre mal - ou dentro de uma escala do humanamente
aceitavel, o mal (ainda) aceitavel) tanto ao ser humano quanto ao ambiente. Assim, no
que concerne ao ambiente, “é proibido utitizar métodos ou meios de guerra concebidos
para causar, ou que se presume irdo causar, danos extensos, duraveis e graves ao meio
ambiente natural.” (§3° do art.35, Protocolo I). Isto é confirmado pelo art.55 do Protocolo
| que especifica a proteccdo do ambiente contra os danos extensos, durdveis e graves.>° O
ataque direccionado ao ambiente a titulo de represéalias encontra-se igualmente proibido
pela mesma ordem de raciocinio (§2°, art.55, Protocolo I).

Guiado pelo principio da limitacao dos meios e métodos de combate, o Direito de Haia
(Droit de la Haye) contém normas reguladoras e limitadoras das operagbes militares. As
Convencgdes de Haia de 1899 foram revistas em 1907, sendo célebre a Convencao de Haia
(IV) de 1907, e incorporadas no Droit de Genéve através dos Protocolos Adicionais | e Il
de 1977. O principio da limitacdo dos meios e métodos de combate tem grande alcance
numa sociedade do risco, devendo abarcar as novas tecnologias desenvolvidas de forma
eficiente. E, sem ddvida, o principio fundamental para a delimitacdo do limite do risco.

2.1.3. Da proibicao dos ataques direccionados as obras ou instalacoes que contenham
substancias perigosas

Nesta mesma esteira de pensamento é o disposto no art.56 do Protocolo | que proibe
ataques as “obras ou instalacdes contendo forcas perigosas, tais como barragens, diques
e centrais nucleares de producdo de energia eléctrica.” A proibicdao deste artigo vai além
da teoria do «objectivo militar», ou seja, ainda que estas obras ou instalacdes venham a
constituir objectivo militar no decorrer de um conflito armado, ndo serdo objecto de ataques
pelo perigo existente de libertacdo de forcas e suas consequéncias (risco inaceitavel). Os
objectivos militares situados sobre estas obras ou na sua proximidade, quando estes pude-
rem provocar a libertacdao de forcas perigosas e, em consequéncia, causar severas perdas
na populacdo civil, nao devem do mesmo modo ser objecto de ataques.>*

A importancia deste artigo em relacdao aos perigos do terrorismo numa sociedade do
risco é de se remarcar. A problematica insere-se, todavia, na dificuldade de se aplicar o DIH
ao terrorismo.>2 A libertacao de substancias altamente tdxicas e perigosas seria certamente
uma catastrofe humana e ecolégica.

49 Estes na condicdo de “agentes do Estado” (teoria da responsabilidade do Estado por facto ilicito) ou através
da responsabilidade penal do individuo.

50 Artigo 55.2:

Proteccdao do meio ambiente natural

1 - A guerra sera conduzida de forma a proteger o meio ambiente natural contra danos extensivos, duraveis e
graves. Esta protec¢do inclui a proibicdao de utilizar métodos ou meios de guerra concebidos para causar ou que
se presume venham a causar tais danos ao meio ambiente natural, comprometendo, por esse facto, a salide ou
a sobrevivéncia da populagao.

2 - Sdo proibidos os ataques contra o meio ambiente natural a titulo de represalia.

st “A racionalidade do risco (e a moralidade ou a racionalidade implica uma dimensao moral) consistira em evitar
a libertacao de efeitos toxicos, ou, pelo menos, a libertagao incontrolada de tais efeitos.” ). J. Gomes Canotilho,
op.cit., p.20.

52 Steven R. Ratner. - «The war on terrorism and international humanitarian law», in Michigan State Journal of
International Law, vol.14, Issue 1, 2006, pp.19-26; Ved P. Vanda. - «Terrorism as an “internal conflict” under the
1977 Geneva Protocol: Defining “enemy combatant” and the international/domestic consequences», in Michigan
State Journal of International Law, vol.14, Issue 1, 2006, pp.27-38; Stephen P. Marks. - «Branding the “war on
terrorism”: Is there a “new paradigm” of international law?», in Michigan State Journal of International Law,
vol.14, Issue 1, 2006, pp.71-119, € 0 n0osso artigo «Repensar o Direito Internacional Humanitéario: da Ingenuidade
do Bem a Consciéncia Humanista do Mal», in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,Nol.
LXXXIl, Coimbra 2006, pp.535-568, sobretudo pp.553-559.
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A precauc¢do (constant care)s3 contra o perigo do risco da libertacdo de substdncias
altamente toxicas (high-risk-tecnologies) e nocivas tanto ao homem quanto ao ambiente
(por vezes com efeito irreversivel) é reforcada pela regra do §7° do citado artigo 56 e
art.16 do Anexo | ao Protocolo | que pede a sinalizacao destes locais e instalagdes. Esta
regra chama a colag¢do o principio de distingdo (um dos principios core do DIH) que exige
que se distinga entre «objectivo militar» e «civis» (ou bens de caracter civil) aquando
de um «ataque militar». Neste caso, as instalacdes e locais que contenham substancias
altamente perigosas entram na qualificacao obrigatoria de «bem civil», qualquer ataque
sendo qualificado, por conseguinte, de crime de guerra.’

O problema que se coloca, infelizmente, é que a proibicao contida no artigo 56 do Pro-
tocolo | ndao & uma proibicdao absoluta nem para o ataque contra as obras ou instala¢des
que contenham substancias perigosas nem quanto a sinalizacao pedida pelos artigos 56,
§7° do Protocolo | e 16 do Anexo | ao Protocolo I,>> o que oferece margem aos militares
para colocarem o ambiente na balanga: entre «necessidade militar» e «ambiente» o que
protegera este Gltimo? Dois principios do DIH resolveriam o problema — o principio da
precaucao e o da proporcionalidade que pedem a «justa medida» da decisao militar>® — se
nao fosse, em nosso entender, o seguinte factor: quem decide do «ataque» é obviamente a
“mente militar”. Ora, a “mente militar” tende sempre ao militar (algo proprio da educacao
militar recebida).5” Aqui esta portanto o problema principal: ndo é tanto o aspecto normativo
do «sentido ecol6gico» que esta em falta, mas o “sentido do sentido eco-normativo” é
que nao se faz presente na formacdo militar, nos cédigos de conduta militar ou regras de
empenhamento (ROE) [rules of engagement].>® A reflexdo tem a ver com o dever de difu-
sdo do DIH, responsabilidade dos Estados e corolario da obrigacao de se «fazer respeitar
0 DIH» contida no art.1 comum as Quatro Convenc¢des de Genebra.5* O préprio conselho

53 Para o principio da precaugdao em Direito do Ambiente, Nicolas de Sadeleer. — Environmental Principles from
Political Slogans to Legal Rules, Oxford University Press, 2002, pp.91-223.

s4 Estatuto de Roma do Tribunal Penal Internacional, art.8, §2°, b), ii) e iv).

55 Segundo Eric David, op.cit., pp.259: “L’interdiction ne vise que les barrages, les digues et les centrales nucléai-
res: cette limitation de Uinterdiction résulte clairement de I’emploi des mots «a savoir». A la C.D.D.H. [Conférence
diplomatique pour le développement et la réaffirmation du droit international humanitaire applicable dans les
conflits armés — Genéve 1974-1977], le groupe des Etats arabes avait proposé de les remplacer par «tels que»,
ce qui aurait conféré a la liste un caractére exemplatif, mais cette proposition fut repoussée.”

56 Cfr Kenneth Watkin. - «Assessing proportionality: moral complexity and legal rules», in Yearbook of International
Humanitarian Law, vol.8, 2005, pp.03-53.

57 Samuel P. Huntington. — The Soldier and the State. The Theory and Politics of Civil-Military Relations, Belknap
Press, 1957; Michael Walzer. — Essays on Disobedience, War and Citizenship, Harvard University Press, 1970.

58 Sobre as ROE em Portugal vide José Manuel Silva Carreira. — «O direito humanitario, as regras de empenha-
mento e a condugdo das operag¢des militares», in Cadernos Navais, n.2 11, Outubro - Dezembro 2004, pp.01-57
(igualmente disponivel em http://www.marinha.pt/NR/rdonlyres/38E34C39-2810-405A-9757-D6F68DDDC394/1948/
CadernosNavais11.pdf), pp.45-57. Vide também o Guidelines for Military Manuals and Instructions on the Protection
of the Environment in Times of Armed Conflict, adoptado pela Resolugdo | da 262 Conferéncia Internacional da
Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho em 1995. Documento disponivel no site da Cruz Vermelha Internacional:
http://www.icrc.org/Web/eng/siteengo.nsf/html/57JN38 (Acesso em 22/01/08 as 12:45h).

59 Jean-Luc Chopard e Vincent Lusser. - «Pour qui parlent les humanitaires? Quelques réflexion sur sa diffusion»,
in Revue Internationale de la Croix-Rouge, n°.826, juillet-aolit 1997, pp.399-408; Luigi Condorelli. - «Quelques
remarques a propos de 'obligation des Etats de ‘respecter et faire respecter’ le droit international humanitaire ‘en
toutes circonstances’», in Jean Pictet, Etudes et Essais sur le Droit International Humanitaire et sur les Principes
de la Croix-Rouge, CICR, 1984, pp.17-35; David Lloyd Roberts. - «Former les forces armées au respect du droit
international humanitaires. Le point de vue du délégué du CICR aux forces armées et de sécurité en Asie du Sud»,
in Revue Internationale de la Croix-Rouge, n°.826, juillet-aodit 1997, pp.461477; Stéphane Hankins. - «<Promouvoir
le droit international humanitaire dans les établissements d’enseignement supérieur et les universités des pays
de la Communauté des Etats indépendants», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, n°.826, juillet-aodt 1997,
pp.479-482. Neste sentido igualmente a Res.A47/37 de 25 Novembro 1992 [Protection de I’environement en

ﬁ
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militar de decisdo do «ataque militar» carece de informacdes cientificas sobre o (possivel)
resultado a ser obtido em termos de dano ambiental ora da decisao do ataque.®®

Do mesmo modo, a Comissao de Estabelecimento dos Factos, prevista pelo art.9o do
Protocolo I, apta a estabelecer os factos diante de uma violacao do DIH, é instrumento
bastante débil: primeiro, porque depende de declaracao expressa de aceitacao de sua
competéncia pelo Estado concernente; segundo, porque os custos do acionamento de tal
mecanismo recai sobre o Estado requerente; terceiro, porque terd sempre sua actividade
limitada tanto pelo Estado da violagao do DIH quanto pelos custos de seu trabalho sobre-
tudo das pesquisas cientificas necessarias para averiguacao e constatacao de danos ou
prejuizos causados ao ambiente em viola¢do ao artigo 8, §2°, b), iv) do Estatuto de Roma,
que estabelece o facto de “langar intencionalmente um ataque, sabendo que o mesmo
causard perdas acidentais de vidas humanas ou ferimentos na populagao civil, danos em
bens de cardcter civil ou prejuizos extensos, duradouros e graves no meio ambiente que
se revelem claramente excessivos em relagcdo a vantagem militar global concreta e directa
que se previa” como crime de guerra.®

Por fim, ndao esquegcamos: o «tempo» da deliberacao de um «ataque militar» é inver-
samente oposto ao «tempo» que a natureza demora para recuperar-se (quando possivel)
da sua degradacao ou destruicao.c?

2.1.4.0 exame da liceidade de novos meios ou métodos de guerra desenvolvidos

0 exame da liceidade de novas tecnologias desenvolvidas, em virtude do artigo 36 do
Protocolo I, é corolario da exigéncia do art.1 comum as Quatro Convencdes de Genebra
aos Estados de “respeitar” (respecter) e “fazer respeitar” (faire respecter) o DIH.®

0 art.36 em epigrafe impde aos Estados a obrigacao de “durante o estudo, prepara-
¢do aquisicdo ou adop¢do de uma nova arma, de novos meios ou de um novo método
de guerra (...) determinar se o seu emprego seria proibido, em algumas ou em todas as
circunstdncias, pelas disposicoes do presente Protocolo ou por qualquer outra regra do
direito internacional aplicavel a essa Alta Parte Contratante.”

De acordo com comentario do Comité Internacional da Cruz Vermelha ao Protocolo |,
no ordenamento interno esta regra implicard a adopcao por parte dos Estados de medidas
procedimentais internas para a averiguacao da liceidade de novos meios ou métodos de
guerra desenvolvidos.

période de conflit armé], que “[eJxhorte les Etats a prendre les mesures voulues pour fair figurer les dispositions
du droit international applicable a la protection de I’environnement dans leurs manuels d’instruction militaire
et pour veiller a ce qu’elles soient efficacement diffusées”.

% Vide infra 2.1.4: “O exame da liceidade de novas meios ou métodos de guerra desenvolvidos”. O art.82 do
Protocolo | ainda estabelece o seguinte: Conselheiros juridicos nas for¢as armadas:

“As Altas Partes Contratantes, em qualquer altura, e as Partes no conflito, em periodo de conflito armado,
providenciarao para que Conselheiros juridicos estejam disponiveis, quando necessario, para aconselhar os co-
mandantes militares, ao nivel adequado, quanto a aplicagdo das Convencdes e do presente Protocolo e quanto
ao ensino apropriado a dispensar as for¢cas armadas sobre esta matéria.”

1 Restard a saida também da responsabilidade internacional do Estado por facto ilicito, esta também compro-
metida, como salientam Alexandre Kiss e Jean-Pierre Beurier. — Droit International de I’Environnement, Pedone,
2000, pp.347-373, pela dificuldade de se determinar a “legal basis or degree of fault necessary to impose
liability.”[p.350]

¢ O «paradoxo da racionalidade» de que fala J. J. Gomes Canotilho, op.cit., p.2o. O autor sabiamente adverte,
p.20: “[O]s saberes actuais comportam sempre limites relativamente aos progndsticos sobre o potencial de
riscos ecoldgicos.”

% Iniciativa do governo Russo, a Declaragdo de St. Petersburgo (Declaration Renouncing the Use in Time of War of
certain Explosive Projectiles. Saint Petersburg, 29 November/11 December 1868) de 1868 é o primeiro instrumento
internacional com a preocupacdo de se proceder ao exame da liceidade de novas armas desenvolvidas.
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Regra importante, contudo, dos actuais 167 Estados Partes ao Protocolo I, poucos possuem
este tipo de mecanismo.% Este facto demonstra a deficiéncia de implementacdo interna
de uma norma internacional.

Em termos de implementacdo nacional do DIH e tendo em conta uma sociedade do
risco, o que implicaria em termos de «sentido ecolégico» este artigo? Em nosso entender
implicaria pelo menos os seguintes tdpicos:

1. O procedimento interno de averiguacdo da liceidade de novas armas e métodos de

guerra deve ser um sistema de vistoria permanente e acionavel a qualquer momento;

2. Deve ser organismo neutro e imparcial;

3. A transparéncia deve ser principio norteador neste procedimento;®

4. Nao apenas quem desenvolve novos tipos de armas ou métodos de combate (Esta-

dos, organizag¢ées, grupos paramilitares), mas do mesmo modo quem as comercializa

deve ser alvo de controlo;

5. Que tal mecanismo seja compulsoério;

6. Que o corpo de fiscalizacdao seja composto ndao apenas por militares, mas especialis-

tas da area ecoldgica e da sadde.%¢

Se o art.36 do Protocolo | exige dos Estados a conformidade do estudo, desenvolvi-
mento, aquisicdo ou adop¢ao de novas armas e métodos de combate com o DIH, elas
devem estar também em conformidade com os principios ambientais do Direito do Ambi-
ente, visando-se a sua proteccdo. Percebe-se claramente a necessidade de aproximagao
dessas duas areas.

3. O parecer consultivo do Tribunal Internacional de Justica sobre a legalidade da
ameaca ou do uso de armas nucleares: a oportunidade perdida

A “velha” questao das armas nucleares, que pareceu ter vivido o “auge do seu terror”
durante a Guerra Fria, ndo perdeu a sua ubiquidade e suscita ainda hoje preocupac¢des de
monta. O Parecer Consultivo sobre a Legalidade da Ameaca ou do Uso de Armas Nucleares
de 1996, demanda submetida para apreciacdo do Tribunal Internacional de Justica (TIJ)
pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas através da resolucdo A/Res/49/75 K (1994), foi a
oportunidade perdida nesta dramatica questao. O parecer continha uma pergunta simples
e clara, mas que resultou em respostas diversas e contraditorias por parte dos juizes que
compunham o TIJ: “E permitido em direito internacional recorrer & ameaca ou uso de armas
nucleares em qualquer circunstancia?”. Que a pergunta nao tenha sido bem formulada,
como criticam alguns,®” clara estava a preocupacao subjacente a questao: o perigo de uma
guerra aniquiladora da humanidade. O que gostavamos de saber é se esta mesma demanda
fosse colocada hoje (p6s-11 Setembro) ao Tl) se o seu parecer seria 0 mesmo.

¢ |International Committee of the Red Cross Geneva. - «A Guide to the Legal Review of New Weapons, Means and
Methods of Warfare: Measures to Implement Article 36 of Additional Protocol | of 1977», in Revue Internationale
de la Croix-Rouge, vol. 88, n°.864, December 2006, p.934. Vide também Isabelle Daoust, Robin Coupland e Rikke
Ishoey. - «New wars, new weapons? The obligation of States to assess the legality of means and methods of
warfare», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, vol.84, n®.846, juin 2002, pp.345-363.

¢ Vide, por exemplo, “the negative effects of insufficient transparency” com Manfred R. Hamm e Hartmut Pohl-
man. - «Military doctrines and strategies — The missing keys to success in conventional arms control», in Aussen
Politik, vol.41, n°.1, 1990, pp.57-61, em que o autor discute medidas pUblicas eficientes no sentido de se limitar
a capacidade ofensiva do Estado (ainda que o artigo ja esteja um pouco desactualizado).

% Vide a opinido de Kathleen Lawand - «Reviewing the legality of new weapons, means and methods of warfare»,
in Revue Internationale de la Croix-Rouge, vol.88, n°.864, décembre 2006, p.927; ICRC. - The Medical Profession
and the Effects of Weapons, 1996.

67 Hisakazu Fuijita. - «Au sujet de I’Avis Consultatif de la Cour Internationale de Justice rendu sur la Licéité des Armes
Nucléaires», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, 79e année, n°.823, janvier-février 1997, pp.60-69.
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O TIJ perdeu definitivamente a oportunidade de estatuir um limite inicial para a de-
limitacao entre o «risco aceitavel» e o «risco intoleravel»®® em relacao a ameaca ou uso
de armas nucleares na ordem juridica internacional. Com onze votos contra trés o Tl
concluiu que:

“Ni le droit international coutumier ni le droit international conventionnel ne comportent
d’interdiction compléte et universelle de la menace ou de I’emploi des armes nucléaires
en tant que telles;”

Lamentavelmente e sem compreender o sentido da responsabilidade que cabe ao
Tl) de sedimentacao de valores na «ordem eco-humanitaria internacional», os juizes de
Haia limitaram-se a afirmar (com unanimidade) que é ilicita a ameaca ou o uso da forca
tendo como meio armas nucleares, que seriam contrarias ao artigo 2, §2° da Carta das
Nagdes Unidas e que ndo satisfagam os requisitos do artigo 51 deste documento (uso da
forca em legitima defesa). Ora, qualquer uso da forca ndo previsto dentro das excepgoes
permitidas pelo direito internacional do uso da for¢a (art.51 e Capitulo VIl da Carta das
Nacdes Unidas) é ilicito. Mais, os requisitos exigidos pelo artigo 51 da Carta das Nagdes
Unidas para o recurso a forca em legitima defesa (a saber: a) constatacdo de uma agressao
armada preliminar; b) a resposta deve ser proporcional a agressao sofrida; ¢) necesséria;
d) imediata, e e) atender as condicdes procedimentais do art.51, in fine) ndo satisfariam
nunca as condicdes de necessidade e de proporcionalidade no caso do uso de uma arma
nuclear. Vislumbrando-se uma possivel legitimidade do uso da for¢ca em caso de legitima
defesa, o uso de uma arma nuclear seria verdadeiramente necessdrio? Seria proporcio-
nal ao ataque sofrido? A resposta é claramente «nao» e se fundamenta nao apenas nas
imagens intoleraveis de Hiroshima e Nagasaki, mas igualmente nos requisitos legais
proprios do ius ad bellum.

0 argumento juridico para a proibicdo absoluta de armas nucleares tem embasamento
ndo apenas no jus ad bellum, mas igualmente no jus in bello (assim como terd no ius
post bellum), em duas regras consuetudinarias especificas: a proibicdo dos ataques in-
discriminados; e a proibicao de se causar mal-supérfluo ou sofrimentos desnecessarios.”
0 uso de uma arma nuclear fere, portanto, o principio core do DIH que é o principio de
distincao.” Em Hiroshima e Nagasaki isto ficou claro: impossivel distinguir os «objectivos
militares» dos «civis e bens civis»; impossivel ndo causar «mal-supérfluo ou sofrimentos
desnecessarios»; impossivel do mesmo modo prever a extensao dos danos e prejuizos
causados ao ambiente e geragdes futuras.”

% Aproveitamos, uma vez mais, de feliz expressao de J. ). Gomes Canotilho, op.cit., p.22.

% Marcel Junod. — Soixante Ans Aprés. Le Désastre de Hiroshima, Labor et Fides, 2005.

7° Estes principios sdao os dois principios core que deram vida a varios tratados internacionais no que diz res-
peito a proibicao de certos tipos de armas, como por exemplo, a Convengdo sobre a Proibicao ou Limita¢ao
do Uso de Certas Armas Convencionais que Podem ser Consideradas como Produzindo Efeitos Traumaticos
Excessivos ou Ferindo Indiscriminadamente (Convengdo de 1980); o IV Protocolo Adicional a Convengao sobre a
Proibicdo ou Limitagdo do Uso de Certas Armas Convencionais que Podem ser Consideradas como Produzindo
Efeitos Traumaticos Excessivos ou Ferindo Indiscriminadamente; a Convengdo sobre a Proibicdao da Utilizagao,
Armazenagem, Producdo e Transferéncia de Minas Antipessoal e sobre a sua Destrui¢do; a Convengao sobre a
Proibicao do Desenvolvimento, Produgdo, Armazenagem e Utilizacdo de Armas Quimicas e sobre a Sua Destrui-
¢ao, entre outros.

7t Neste sentido a opinido de Louise Doswald-Beck. - «Le droit international humanitaire et 'avis consultatif de
la Cour internationale de Justice sur la licéité de la menace ou de ’emploi d’armes nucléaires», in Revue Inter-
nationale de la Croix-Rouge n°.823, 1997, pp.37-59.

72 Vide International Committee of the Red Cross Geneva. - «A Guide to the Legal Review of New Weapons,
Means and Methods of Warfare: Measures to Implement Article 36 of Additional Protocol | of 1977», in Revue
Internationale de la Croix-Rouge, vol. 88, n°.864, December 2006, pp.931-956.
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Ao mesmo tempo que o TlJ afirma que “[lla menace ou I’emploi d’armes nucléaires
devrait aussi étre compatible avec les exigences du droit international applicable dans les
conflits armés, spécialement celles des principes et régles du droit international humani-
taire, ainsi qu’avec les obligations particuliéres en vertu des traités et autres engagements
qui ont expressément trait aux armes nucléaires”, sabe-se que as armas nucleares nao
passam no teste das “armas de risco aceitavel” e que violam principios fundamentais do
DIH, além de, é claro, constituirem uma afronta moral a humanidade.” A contradicdao do
Tl & notdria: primeiro, afirma que “foJn ne peut cependant en conclure que les principes
et régles établis du droit humanitaire applicable dans les conflits armés ne s’appliquent
pas aux armes nucléaires. Une telle conclusion méconnaitrait la nature intrinséquement
humanitaire des principes juridiques en jeu, qui imprégnent tout le droit des conflits ar-
més et s’appliquent a toutes les formes de guerre et a toutes les armes, celles du passé,
comme celles du présent et de ['avenir. Il est significatif a cet égard que la thése selon
laquelle les régles du droit humanitaire ne s’appliqueraient pas aux armes nouvelles, en
raison méme de leur nouveauté, n’ait pas été invoquée en l’espéce”, e logo em seguida
conclui que “...le fait que le recours aux armes nucléaires soit régi par le droit des conflits
armés ne signifie pas nécessairement qu’il soit interdit en tant que tel.” Ora, se uma arma
tem as capacidades de provocar mal-supérfluo e sofrimento desnecessario; nao permite
através do seu uso a distin¢dos entre «combatente» e «ndo-combatente», ndo permite a
distincao entre «objectivo militar» e «bem civil»; se & arma que fere indiscriminadamente;
e sabe-se que os seus efeitos produzem danos e prejuizos disseminados, duradouros ou
graves ao ambiente e ao ser humano, o facto de nao haver uma proibicao expressa nao
significa que ela ndo seja interdita.”*

O argumento contra o uso da arma nuclear, portanto, é juridicamente possivel tanto
pelo Droit de Genéve, pelo Droit de la Haye e pelo Droit de New York (ius ad bellum e post
bellum).”s Ora, iura non novit curia? E preciso ter em mente ndo apenas a funcdo de “dizer
o direito”, mas a responsabilidade que recai sobre o Tl) de formar a base internacional
(normativa e principioldgica) da e para a humanidade (tanto em «sentido humano» como
em «sentido ecoldgico»). Se ndo é o mais alto grau de jurisdicdo internacional a fazé-lo,
entao, quem sera?® E lamentavelmente assim concluiu o TlJ: “Au vu de I’état actuel du
droit international, ainsi que des éléments de fait dont elle dispose, la Cour ne peut ce-

73 Veja-se a Clausula de Martens, considerada direito internacional consuetudinario, trasladada ao Protocolo |,
art.1, §2°: “Nos casos nao previstos pelo presente Protocolo ou por outros acordos internacionais, as pessoas
civis e os combatentes ficardao sob a protec¢do e autoridade dos principios do direito internacional, tal como
resulta do costume estabelecido, dos principios humanitarios e das exigéncias da consciéncia plblica.”

74 Neste sentido a opinido dissidente da juiza R. Higgins, Cour Internationale de Justice. — Licéité de la Menace ou
’Emploi d’Armes Nucléaires, Avis Consultatif du 8 juillet 1996, §32°: “Le fait qu’il [o DIH] énonce ses principes en
termes généraux et que ceux-ci soulévent souvent d’autres questions appelant une réponse ne saurait justifier
un non liquet. C’est justement la foncton du juge de partir des principes d’application générale, d’expliciter
leur sens et de les appliquer a des situtations données. Tel est précisément le réle de la Cour Internationale de
Justice tant en matiére contentieuse qu’en matiére consultative.”

75 O argumento poderia também ir ao encontro do direito consuetudinario: opinio iuris sive necessitatis; Clausula
de Martens (“the principles of humanity and the dictates of public conscience”), por exemplo.

76 Leia-se a opinido de Luigi Condorelli. - «La Cour internationale de Justice sous le poids des armes nucléaires:
jura non novit curia?», in Revue internationale de la Croix-Rouge, n°.823, 1997, pp.9-21: “Face a des positions
aussi inconciliables soutenues par des segments aussi importants de la communauté internationale, la Cour
a di trés certainement se rendre compte du prix qu’elle aurait eu a payer si elle avait donné son aval a l'une
ou a l'autre. Elle a alors fini par choisir de se mettre en quéte d’un compromis qui lui permette de sortir de
l’impasse sans trop se «mouiller». D’ol la solution de se réfugier dans cette sorte de non liquet qu’est [’aveu
— déroutant, dans la bouche d’un juge — d’aprés lequel, par rapport aux armes nucléaires, la Cour ne se sent
pas en mesure de préciser ol se situe exactement la ligne de frontiére entre légalité et illégalité : bref, jura
non novit curia!” [p.11]
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pendant conclure de facon définitive que la menace ou l’emploi d’armes nucléaires serait
licite ou illicite dans une circonstance extréme de légitime défense dans laquelle la survie
méme d’un Etat serait en cause”.

A problematica do Parecer Consultivo sobre a Legalidade da Ameaga ou do Uso de
Armas Nucleares de 1996 deixou claro um desequilibrio internacional de prevaléncia da
politica sobre o direito.”” O argumento da teoria da persuasdo politica (power politics)
tem algo de muito perverso: é que se esta teoria se insere para alguns no pensamento
da “prossecucao da paz via guerra” - assim como as intervencées humanitarias — e como
sendo o “Unico” equilibrio possivel nesta questdao, a ameac¢a ou uso de armas nucleares
representa a aniquila¢do da prépria paz. A «<arma absoluta»”® compromete inexoravelmente
a vida e a qualidade de vida de geragdes futuras. lura non novit curia e vivemos ainda
hoje com o unacceptable risk das armas nucleares, risco este ainda mais preocupante
quando “forgas ocultas” (terrorismo, biotecnologia, manipulacdo genética’®) ameacam a
ordem e a paz internacionais.

4. Consideracoes Finais: Por uma cultura militar de «sentido ecologico»

Cinquenta e nove anos depois da criagao de um corpo juridico regulador da atitude
humana em tempos de conflito armado, o Direito Internacional Humanitario® teve sempre
em si a constante reflexdo das dindmicas sociais do uso da violéncia. Se o risco é, hoje,
“uma categoria moral do mundo contemporaneo”® ele deve, entdo, fazer parte desta
constante reflexao. Uma «ordem eco-humanitaria» requer a inclusao do ambiente como
valor-limite (ponderacdo) para a actividade humana de cunho militar (ao lado do principio
de humanidade — o “antropocentrismo” do humanitarismo).

Do exposto neste breve artigo, compreende-se que a protec¢do da natureza em tempos
de conflito armado concentra-se preponderantemente no momento da decisao do «ataque
militar». Isto resulta no facto de que, em termos concretos, a determinacao do ambiente
como valor-limite para a actividade militar tera de ser reflectida nos principais principios
que norteiam esta actividade humana: principio de distin¢do, principio da precaucao,
principio da proporcionalidade, principio da necessidade militar e principio de humanidade,
acrescentando-se em todos eles mais um: o principio ecolégico.

Ha definitivamente pontos a ser esclarecidos e que estdao notadamente ligados ao
aspecto militar da questao. Em primeiro, sem se nos esquecer das crises humanitarias
que se propagam na actualidade e os problemas humanos e humanitarios que ensejam,
desafiando sobretudo a dicotomia do DIH em termos de qualificagao dos conflitos armados,
temos para nds que o «sentido ecoldgico» numa sociedade do risco deve ultrapassar esta

77 Alguns Estados ainda reclamam o seu “direito ao recurso as armas nucleares” embasando-se nas declaracdes
feitas aquando da adesao aos Tratados de Tlatelolco e de Rarotonga. Ja em 1951 a opinido de Josef L. Kunz. - «The
chaotic status of the laws of war and the urgent necessity for their revision». in American Journal of International
Law, vo.45, 1951, p.37: “It is amazing to see that the men of this generation, living under a more terrible total
war, turn their backs upon the laws of war. This neglect is the outcome of different and often contradictory
ideologies: indifference, apathy, over-optimistic wishful thinking, political wishes to keep one’s hands free in
the next war, and pessimistic fatalism.”

78 Emprestamos acepc¢ao de Yves Sandoz. - «Avis consultatif de la Cour internationale de Justice sur la licéité
de la menace ou de 'emploi d’armes nucléaires», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, n°. 823, 1997,
pp.06-08.

79 Luc Capdevila e Daniéle Voldman. - «Du numéro matricule au code génétique: la manipulation du corps des
tués de la guerre en quéte d’identité», in Revue Internationale de la Croix-Rouge, vol.84, n°.848, décembre
2002, pp.751-765.

8 Fazemos referéncia ao DIH moderno (1949) e ndo a iniciativa de Henry Dunant.

8 J. ). Gomes Canotilho, op.cit., p.19.
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linha demarcatéria (que bem sabemos ndo ser clara) de modo a aumentar a protec¢do
ambiental para toda e qualquer interven¢ao militar, seja ela em «tempos de guerra» ou
em «tempos de paz». E que o perigo estd mais nos “meios e métodos” empregues do
que no “tempo” da intervenc¢ao (no “como” e ndo no “quando”).

Segundo, em tempos de guerra, o «sentido ecolégico» deve estar imbuido de uma
prudéncia “agravada”, i.e. acrescida de uma busca da justa medida®* aplicada a temperanca
dos “apetites malignos” que impregnam o ser humano quando inserido num ambiente
de guerra (temperamenta belli).®> Esta é sobretudo uma responsabilidade dos militares,
ou seja, daqueles que tém em suas maos o poder de decisdo - os “decisores do risco”8.
Este momento do ataque é que deve ser um momento de razoabilidade (0 momento
da «justa medida») entre dois pesos contrapostos: a necessidade militar e a proteccio
ambiental. O momento de razoabilidade, contudo, s serd verdadeiramente razodvel se
previamente embutido do “sentido do «sentido eco-normativo»” de que falamos. E que
a decisdo ndo deve ser deixada ao “fervor de uma guerra”. A proteccdo do ambiente (e
do ser humano) em tempos de conflito armado dependera ndo somente do desenvolvi-
mento normativo do DIH (ius in bello), mas do mesmo modo de uma cultura eco-militar
desenvolvida entre os grupos e comandos militares e de mudancas na esfera tecno-militar
(military-technical sphere). Isso se traduzira, concretamente, em estudos, em educacdo
ambiental aos militares, em presenca de conselheiros juridicos (previstos pelo art.82 do
Protocolo I) da area ambiental, de especialistas em analise de novas armas-tecnolégicas
desenvolvidas, por exemplo.

Em terceiro, de um ponto de vista mais dogmatico, faz-se indispensavel a aproximacao
do DIH ao Direito do Ambiente, o que propiciard as vertentes preventiva e precaucional,
tao indispensaveis a actividade militar e a busca da «justa medida» para a protec¢ao do
ambiente. S6 assim a balanca do “momento decis6rio” — que tanto pode pender para
0 bem como para o mal - penderd para o bem e consequentemente eliminarad os unac-
ceptable risks da actividade militar. Alias, o principio ja la esta: o (nico acto de guerra
(ataque militar) permitido & aquele proporcional ao objectivo militar legitimo e estritamen-
te necessdrio aquele mesmo objectivo e que nao seja excessivo em relacao a vantagem
militar (global, concreta e directa) antecipada. Coadunam-se, aqui, dois principios: um do
Direito do Ambiente (mas do mesmo modo presente no DIH) e outro do DIH: a precaucdo
e a proporcionalidade. Fora disto estaremos ja na desproporcionalidade do risco (tanto
ambiental quanto humano). Afinal, ndo nos esquecamos: a guerra em si ja € uma despro-
porcionalidade.

Madrcia Mieko Morikawa
Doutoranda da Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra

8 “Ha uma diagonal que se inscreve no cruzamento dos dois eixos, pelo menos de cada vez que somos capazes
de iniciativa e de histdria — de pausa também, desses instantes suspensos que se revelam propicios a reflexao
e as reorientagdes. Entre acaso e determinismo, vislumbra-se esta terceira via do tempo histérico instituinte
cada vez que os homens — povos ou individuos — revelam estar em situacao de tragar percursos inéditos. Esta
terceira via, «justa medida» entre acaso e necessidade, era denominada por Aristételes de kairos; ele via nela
a expressao do bem em matéria de tempo.” Francois Ost, op.cit., 34.

8 Que ja em 1625 era preocupac¢do de Hugo Grotius: Le Droit de la Guerre et de la Paix [De Jure Belli ac Pacis],
PUF, 1999 (tradugdo de P. Pradier-Fodéré).

8 ). ). Gomes Canotilho, op.cit., p.22.
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A participacdo do pablico nas
decisoes em matéria de ordenamento
e de ambiente na Suica

Na Suica, em matéria de ordenamento e de ambiente, aos
procedimentos administrativos e ao contencioso judicial,
acrescentam-se os instrumentos de democracia directa. No
entanto, o direito de participacao nao é exercido de forma
idéntica por todo o territdrio helvético: as modalidades e os
graus de participacdo do pablico nas decisdes em matéria de
ordenamento e ambiente apresentam variagoes significativas
entre os cantdes.

l. Introducao*

Para abordar o nosso tema, é necessario lembrar desde logo que a Suica é um Estado
federal cujas instituicdes comportam uma forte componente de democracia directa.

Os efeitos do federalismo nao sao os mesmos para todos os elementos do nosso
estudo. No dominio do ordenamento do territdrio (termo que, noutros paises, como na
Francga, corresponde ao de Urbanismo), o Estado federal — a Confederagao — dispde apenas
de uma competéncia limitada aos principios e a lei federal que lhe corresponde? é uma lei-
-quadro. A proteccdo da natureza e da paisagem é antes de mais um assunto dos cantdes,
tendo a Confederacdo apenas competéncias pontuais nesta matéria (fauna, flora, proteccado
das espécies, zonas hiimidas)3. Em contrapartida, em matéria de protec¢do do ambiente, a
Confederagao tem plena competéncia, de que faz largo uso*, cabendo todavia em primeiro
lugar aos cantdes a execugao das disposicoes federais, conformemente ao principio bem
helvético do “federalismo de execu¢do”. A imbricacao diferenciada das normas federais e

* O presente texto é uma traducdo, actualizada, de uma contribuicdo apresentada no ambito de um coléquio
que teve lugar em Nantes, no dia 6 de Outubro de 2006, sobre o tema da participacao do plblico nas deci-
sdoes em matéria de ordenamento e de ambiente e publicado nas actas deste coldquio; ver Thierry Tanquerel,
«La participation du public aux décisions en matiére d’aménagement et d’environnement en Suisse », in René
Hostiou, Jean-Francois Struillou, éd., La participation du public aux décisions de ’administration en matiére
d’aménagement et d’environnement, Cahiers du GRIDAUH no 17/2007, Paris, 2007, p. 97 ss. Tradugdo de Marcio
Albuquerque Nobre.

2 Lei federal sobre o ordenamento do territério de 22 de Junho de 1979 (LAT), Recueil systématique du droit
fédéral (RS) 700. O RS pode ser acedido através do endereco electrdnico: http://www.admin.ch/ch/f/rs/rs.html.
3 Ver, em particular, a lei federal sobre a protec¢do da natureza e da paisagem de 1 de Julho de 1966 (LPN - RS 451).
4 Nomeadamente pela lei federal sobre a proteccdo do ambiente de 7 de Outubro 1983 (LPE — RS 814.01) e 0s
numerosos decretos de execucao.
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cantonais encontra-se também no contencioso, jogando os tribunais cantonais na Suica
tanto o papel de tribunal cantonal como o de tribunal federal de primeira instancias.

Quanto a democracia directa, ela marca a todos os niveis — federal, cantonal e comunal
— 0 conjunto da actividade estatal na Suica. O ordenamento do territério e o0 ambiente nao
sao excepg¢ao a esta tendéncia.

Convém também definir brevemente quais sao as “decisdes” em matéria de ordenamento
e ambiente em relagao as quais se pode colocar a questao da participacao do plblico. Trata-se
desde logo de verdadeiras decisdes administrativas tomadas nos dominios em questao,
ou seja, actos individuais e concretos, unilaterais, fundados no direito pidblico, emanados
por uma autoridade administrativa e visando criar, modificar, anular ou reconhecer direitos
ou obrigacdes, ou rejeitando uma pretensao neste sentido®. Pensamos evidentemente
nas decisoes relativas aos pedidos de licenca de construcao ou de outras autoriza¢des
necessarias a realizacao de projectos de ordenamento, mas também em todas as decisdes
fundadas na legislacao ambiental, como por exemplo, a ordem de proceder correccao do
funcionamento de uma instalacdo poluente (art. 16.2 LPE). Trata-se também de actos de
planificacdo previstos pela legislacao federal, como os planos directores cantonais (art. 6.2
ss LAT), que sdo uma espécie de primos dos SCOT franceses’, os planos de afectac¢do, que
regulam as utilizacdes admissiveis do solo nas diferentes partes do territorio (art. 14.2 ss
LAT)8, ou ainda os planos de prevencdao em matéria de luta contra a polui¢do do ar (art.
44a LPE). Os planos directores e os planos de prevencdo sé vinculam as autoridades (art.
9.2 n.2 1 da LAT, art. 44a n.2 2 da LPE). Em contrapartida, os planos de afectacdo vinculam
qualquer pessoa (art. 21.2 n.2 1 da LAT) e sdo considerados pela jurisprudéncia como actos
juridicos cujo tratamento se aproxima por vezes ao da decisao, outras vezes ao da norma’.
No contexto helvético, fazem enfim também parte das decisdes em matéria de ordenamento
para as quais a participacao do pablico entre em linha de conta, as decisdes de principio
ou decisdes orcamentais relativas a realizacdo de infra-estruturas pdblicas.

Estabelecido isto, podemos assinalar que a participacao do pablico nestas decisdes
assenta na Suica em trés pilares®.

O primeiro é o dos procedimentos administrativos que conduzem a adop¢ao de
documentos de planificagao — planos directores e planos de afectacdao — ou a tomada
de decisdes administrativas. O segundo é o das vias de recurso abertas aos actores
interessados, a que chamamos tradicionalmente na Suica proteccao juridica. O terceiro
finalmente é o dos instrumentos de democracia directa, que completam os mecanismos
relativos a procedimentos administrativos ou contenciosos, por vezes suplantando-os, mas

também, em certos casos, opondo-se-lhes.

Convém pois apresentar estes trés pilares, antes de p6r em evidéncias as suas rela¢des
reciprocas.

5 Tanquerel/Planchet (2004) p. 242.

¢ £ a definicdo que ressalta nomeadamente do artigo 5.2 da lei federal sobre o procedimento administrativo de
20 de Dezembro de 1968 (PA — RS 172.021).

7 Sobre os planos directores, cf. Waldmann/Hanni (2006) p. 187 ss ; Hanni (2002) p. 113 ss ; Zen-Ruffinen/Guy-
Ecabert (2001) p. 105 ss ; Tschannen (1999).

8 Sobre os planos de afectacdo, cfr. Waldmann/Hanni (2006) p. 313 ss ; Hanni (2002) p. 140 ss ; Zen-Ruffinen/
Guy-Ecabert (2001) p. 123 ss ; Moor (1999).

9 Acorddo do Tribunal federal publicado no Recueil officiel des arréts du Tribunal fédéral (ATF) 121/1995 Il 317,
346, Jeanneret. Os ATF podem ser acedidos através do enderego electronico: http:/www.bger.ch/fr/index.htm.
1 Cfr. Tanquerel (1988) p. 55 ss.
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Il. Os procedimentos administrativos
1. Os principios gerais
a. O direito a ser ouvido™

Garantido pelo artigo 29 nimero 2 da Constituicao federal®?, o direito a ser ouvido
compreende antes de mais o direito de as partes fazerem valer o seu ponto de vista antes
de uma decisao ser tomada®. O interessado deve nomeadamente ter a possibilidade de se
explicar antes de uma decisao ser tomado em seu detrimento, de tomar conhecimento das
pecas do processo, de apresentar provas sobre factos importantes para a decisao que se
tem em vista, de participar na producao do conjunto das provas, de tomar conhecimento
destas e de se pronunciar em relacdo a elas®. O direito a ser ouvido visa assim a instru¢ao
completa da situacdo de facto e a proteccao dos administrados enquanto pessoas?®.

O direito de ser ouvido impde-se por isso desde logo nas decisdes administrativas
acima evocadas. Mas deve também ser reconhecido, segundo a jurisprudéncia do Tribunal
federal, aos proprietarios de bens imdveis incluidos no perimetro dos planos de afectacao,
sendo estes portanto tratados, deste ponto de vista, como decisdes®. Em contrapartida, o
direito de ser ouvido ndo constituira fundamento de uma eventual participacao do piblico
na elaboracao dos planos directores ou dos planos de prevencao.

O direito de ser ouvido é reconhecido as partes no procedimento, ou seja, aos
administrados que tém uma ligacao suficientemente estreita e particular com a tomada de
decisdao para que um lugar especial lhes seja concedido na preparacao desta decisdao. No
direito federal como em numerosos cantdes, a qualidade de parte é definida em func¢ao
da legitimidade para recorrer contra a decisao em causa®. Por seu turno, como 0 veremos
mais tarde, a legitimidade para recorrer implica que a pessoa que dai quer tirar partido
seja directamente afectada mais do que a generalidade da populagdao num interesse
digno de protec¢ao para a decisdao em causa. O direito a ser ouvido s6 é€ uma chave para
a participacao de uma parte do publico, mais particularmente atingida pelo objecto do
procedimento. Este circulo de participantes ndao se limita somente aos proprietarios e
promotores destinatarios das decisdes de ordenamento, mas os terceiros que inclui nao
se confundem com o conjunto da populagao®™.

b. O principio da transparéncia

A participacdo do piblico nas decisdes estatais s € efectiva se o piblico estiver
suficientemente informado, desde logo da existéncia de um procedimento de decisao, de
seguida dos elementos sobre os quais a autoridade competente pretende fundar-se para

1 Apesar do conte(ido do direito que se vai analisar ser semelhante ao do direito de participacdao, decidimos
traduzir a letra a expressdo “droit d"étre entendu”. (NT)

2 Constitui¢do federal da Confederagdo suica de 18 de Abril de 1999 (Constitui¢do federal — RS 101).

3 (fr. artigo 30.2 n.2 1 PA.

% Ver nomeadamente, entre indmera jurisprudéncia, ATF 129/2003 Il 497, 504-505, Entreprises électriques
fribourgeoises.

5 ATF 124/1998 | 49, 51, S.

 ATF 119/1993 la 141, 150, Hegner-von Stockar.

7 Haner (2000) p. 148 ss.

® Sobre a problematica da delimitagao do circulo de participantes nos procedimentos administrativos na Suica,
cfr. Tanquerel/Bellanger éd. (2004) e Héner (2000).
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decidir. O direito de ser ouvido da certamente acesso ao procedimento aqueles que dele
podem aproveitar-se, mas o direito a informacdao do grande piblico deve uma encontrar
outra base juridica.

Ora, na Suica, segundo jurisprudéncia ja antiga do Tribunal federal que nao foi invertida
pela Constituicao federal de 1999, ndao existe um direito constitucional geral do pdblico
a aceder a informagao estatal®. No entanto, um movimento comeca a despontar ao nivel
federal e em varios cantdes para derrubar o principio do segredo da administracao em
favor do da publicidade acompanhado de excepcoes legalmente previstas. Assim, no dia
1 de Julho de 2006, entrou em vigor uma lei federal que prevé o direito de toda a pessoa
consultar e pedir copias de documentos oficiais, sob reserva de clausulas de excepg¢ao®.
Legislacoes analogas foram adoptadas nomeadamente nos cantdoes de Berna, Neuchatel,
Vaud e Genebra.

O principio da transparéncia da administracao, que se impoe progressivamente na Suica,
ndo respeita somente ao ordenamento e ao ambiente, antes contribuird certamente para a
melhoria da qualidade da participacao do pidblico. Neste dominio, o acesso as informacoes
pertinentes é de facto determinante para a participacao efectiva dos diferentes actores?.

c. As exigéncias do artigo 4.2 da LAT

Sob o titulo “informacao e participacao”, o artigo 4.2 da LAT comporta trés elementos?.
Dois tém tracos na informacao : informacao activa requerida as autoridades encarregadas
do ordenamento do territério sobre os planos previstos pela LAT, os seus objectivos e o
desenvolvimento do procedimento (art. 4.2 n.2 1 LAT); obrigacdo de permitir a consulta dos
planos previstos pela LAT (art. 4.2 n.2 3 LAT). O terceiro elemento é teoricamente o mais
exigente: segundo o artigo 4.2 n.2 2 da LAT, as autoridades zelam para que a populagio
possa participar de maneira adequada na adop¢ao dos planos.

A injuncdo do artigo 4.2 n.2 2 da LAT vai mais longe do que o respeito do direito de
ser ouvido. Com efeito, ela visa a participacao da populacao em geral e ndao somente a
das partes interessadas. Por outro lado, as modalidades desta participacao da populagao
podem perfeitamente ser mais aprofundadas do que a simples concessao da faculdade de
dar o seu parecer sobre um projecto de decisdao. Na pratica, todavia, o alcance juridico do
artigo 4.2 da LAT fica limitado. Se a aplicacdo do seu n.2 3 ndo parece nada complicada, a
execucao dos n.2 1 e 2 resulta mais de um programa politico, dependendo largamente da
vontade e da imaginacao das colectividades em causa, do que de uma pretensao juridica
real. Com efeito, apesar de o Tribunal federal admitir que a violacdo do artigo 4.2 da LAT
pode ser invocada num recurso?, ele nao reconheceu na pratica um direito de participacao
justiciavel que fosse para além do direito de ser ouvido das partes, considerando ainda que
este é respeitado pelos planos de afectacdao através da publicacdo destes acompanhada
de um direito de oposicao ou de recurso?.

© ATF 107/1981 la 304, 308, Fuchs.

2 | ei federal sobre o principio da transparéncia da administracdo de 17 de Dezembro de 2004 (Lei sobre a
transparéncia, LTrans — RS 152.3), em particular o seu artigo 6.2

2t Ver a este propdsito Fliickiger éd. (2006) e Tanquerel/Bellanger éd. (2002).

22 Tanquerel (1988) p. 143 ss e (1996) p. 105 ss.

23 Sobre o alcance e os limites do art. 4.2 da LAT, ver Waldmann/Hanni (2006) p. 105 ss; Muggli (1999).

24 ATF 115/1989 la 89, 94, Einwohnergemeinde Seftigen.

25 ATF 119/1993 la 141, 150, Hegner-von Stockar.
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d. As disparidades cantonais

Ja referimos que a LAT & uma lei-quadro, que deixa uma larga margem de manobra
aos cantdes, nomeadamente no que respeita a competéncia e ao procedimento (art. 10.2
e 25.2 da LAT). A LPE e os seus decretos de aplicacdo sdo mais detalhados, mas nao
regulam de forma alguma as questdes de procedimento (ressalvado o caso da avaliagdo
de impacte sobre o ambiente)?¢. Ndo é portanto de espantar que, para além das regras
minimas impostas pelo direito federal, se observem grandes diferencas nos procedimentos
estabelecidos pelos cantoes. Estas diferencas reflectem-se nomeadamente sobre o nivel
da decisdo, cantonal ou comunal, a designacao das autoridades competentes para decidir,
assim como sobre os modos de participa¢dao do pablico, designadamente sobre a implicacao
ou nao daqueles e daquelas que nao dispéem da qualidade de parte.

2. As modalidades
a. A consulta publica

Tal como é praticada na Suica, a consulta pidblica consiste em anunciar por via da
afixacdo ou da imprensa — se for necessario numa Feuille d’avis officielle — a colocacao
a disposicao do piblico, durante um certo periodo, de um projecto de acto, junto de
uma autoridade comunal ou cantonal. Durante o periodo indicado, o acto pode ser
consultado no lugar onde é depositado e podem dirigir-se observa¢des ou oposicdes a
autoridade competente. A consulta pidblica nao faz portanto intervir um intermediario,
como um “comissaire enquéteur”?, entre as pessoas que se exprimem sobre o projecto e
a autoridade chamada a decidir sobre este. A colocacao em consulta plblica é obrigatéria
para os planos de afectacdo (artigo 33.2 n.2 1 da LAT).

A consulta pdblica pode ser aberta a todos : neste caso, cada um pode tomar
conhecimento do acto, sem ter de justificar qualquer interesse, e fazer chegar as suas
observacdes a autoridade. A consulta pdblica comporta entao uma dimensao de participagao
democratica.

Ela pode também ser reservada aqueles que detém um interesse digno de proteccao,
ou seja, em outros termos, aqueles possuem a qualidade de parte no procedimento. Neste
caso, a consulta pablica serve antes de mais para o exercicio do direito de ser ouvido.
Ela articula-se sobre um procedimento de oposicdao, que permite aos interessados fazer
valer perante as autoridades competentes as objec¢des que tém em relacao ao projecto
em causa. Ao estatuir sobre o dito projecto, a autoridade decidira se rejeita ou admite no
todo ou em parte as oposicdes apresentadas. Apesar de se situar a montante da decisao,
o procedimento de oposicao foi assimilado pela jurisprudéncia a uma “via de recurso” no
sentido do artigo 33.2 n.2 2 da LAT?,

26 Decreto de 19 de Outubro de 1988 relativa a avaliacdo de impacte sobre o ambiente (OEIE — RS 814.011).

27 Trata-se de uma figura que nao existe no ordenamento juridico portugués. O “commissaire enquéteur” é
independente e imparcial. E uma pessoa competente, qualificada, mas ndo um especialista. Participa na orga-
nizacdo da consulta, fica a disposi¢ao do pablico, zela pela adequada informacgao do piblico e recolhe as suas
observagdes. No final, redige um relatério em que relata a consulta e as reac¢des do piblico. Da uma opiniao
pessoal e fundamentada nas conclusdes. Depois da entrega do relatério, a missdao do “commissaire enquéteur”
da-se por terminada. (NT)

28 Cfr. infra Il, 1, b.
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b. A publicidade dos actos de planificagdo e das decisoes

A publicidade dos planos previstos pela LAT — planos directores cantonais e planos de
afectacdo — é garantida pela lei (art. 4 n.2 3 da LAT).

A dos outros documentos de planificagao, nao vinculativos, como os estudos de
prospecc¢ao, ou ainda os planos de prevencao em matéria de luta contra a polui¢do do ar, é
menos assegurada. Com efeito, na auséncia de efeito juridico directo para os administrados,
estes documentos sao seja simples instrumentos de trabalho da administracdo, seja
regulamentos administrativos internos, cuja publicagdo nao é em principio obrigatéria.
Assim, dois factores jogam a favor da sua publicidade. Por um lado, o seu efeito depende
frequentemente da informagao que é feita a seu propésito: um plano de prevenc¢ao nao
pode impor-se a todas as autoridades que devem respeitd-lo se nao for largamente
difundido, ou seja, na pratica, pablico. Por outro lado, quando sejam aplicaveis leis sobre
a transparéncia, é pouco provavel que a administracdo possa invocar um interesse p(blico
preponderante da conservacao do segredo destes actos.

Para as decisdes concretas, a publicagao pode resultar da necessidade de as notificar
a um grande nimero de pessoas potencialmente afectadas, cujo circulo é de dificil
determinagdo: assim, por exemplo, no caso da construgao de uma infra-estrutura de
forte impacto. Em certos cantoes, como o de Genebra, a publicagao das autoriza¢des de
construir é a regra.

Isto nao significa forcosamente que todos os elementos dos processos de ordenamento
ou dos procedimentos ambientais sdo sistematicamente plblicos. Se for necessério, aplicar-
-se-30 as restricdes que constam das leis sobre transparéncia. Onde nao existirem tais leis,
o0 administrado que pretenda aceder a uma informacdo devera demonstrar a existéncia de
um interesse digno de protec¢ao. Notaremos, neste contexto, que quando uma avaliagao
de impacte sobre o ambiente deve ser realizada, o seu resultado devera ser pablico, sem
prejuizo de interesses piblicos ou privados preponderantes (art. 9.2 n.2 8 da LPE).

¢. As comissoes consultivas

A Suica conhece, tanto ao nivel federal como cantonal, uma longa tradicdo de comissoes
extra parlamentares. Entre estas, as comissdes consultivas permitem reunir peritos,
frequentemente de tendéncias diferentes, e representantes de diversos meios interessados
por um dominio de ac¢do do Estado. No plano federal, podemos mencionar, entre outros,
a Comissao federal para a protec¢ao da natureza e da paisagem ou a Comissao federal
para a qualidade do ar®. Um vasto movimento de redu¢do do nimero das comissdes
extra parlamentares estd todavia em marcha, tanto ao nivel federal3® como cantonal, por
motivos de simplificacdo administrativa e de economia.

29 A lista integral das comissdes consultivas federais esta disponivel no endereco electronico: http:;/www.admin.
ch/ch/f/cf/ko/index_kommart_3.html (acedido em 24 de Junho de 2008).

3 A lista das comissdes a dissolver ou a fundir esta disponivel no endereco electrénico: http://www.admin.ch/
ch/f/cf/ko/ListeAufzuhebendeKommissionen.pdf (documento datado de 26 de Novembro de 2006). A Comissao
consultiva para a investigacdao ambiental estava assim condenada.
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d. Os procedimentos aprofundados

Para além das exigéncias legais minimas, os projectos de ordenamento justificam por
vezes que sejam desencadeados procedimentos muito mais complexos e aprofundados de
consulta do pdblico interessado. Uma motivacao central das autoridades ou dos promotores
que recorrem a este método é evidentemente o de neutralizar oposicdes ulteriores que se
exprimam por via do contencioso juridico ou dos instrumentos de democracia directa.

As modalidades desta participacdo aprofundada sdo muito varidveis: assembleias
piblicas de informacao, grupos de negocia¢ao, exposi¢des, sondagens, etc.3. Elas podem
implicar a designacao de um mandatario encarregado de organizar a participacao e de
recolher os pareceres do pdblico em diligéncias frequentemente iterativas.

O caracter extra legal destas diligéncias tem duas consequéncias importantes. Por um
lado, ninguém pode exigir o seu desencadeamento. Por outro lado, & muito dificil assegurar
a sua proteccdo contra oposi¢oes de actores dissidentes: pode acontecer que um projecto
longamente trabalhado de um modo participativo ou pacientemente negociado entre os
principais actores interessados, seja, no final, posto em causa por um recurso judicial ou
um referendo popular.

lll. A proteccao juridica
1. Em geral
a. O acesso a justica

Ja largamente adquirida, sob a influéncia conjunta das exigéncias do artigo 6 paragrafo
1 da CEDH, aplicavel quando o exercicio do direito de propriedade é posto em causa®,
e daquelas resultantes de diversas disposicoes da legislagao federal, a possibilidade de
contestar judicialmente as decisées em matéria de ordenamento e de ambiente é hoje
consagrada constitucionalmente. No dia 1 de Janeiro de 2007 entrou efectivamente em vigor
o artigo 29a da Constituicao federal, que prevé que “toda a pessoa tem direito a que a sua
causa seja julgada por uma autoridade judicial”, precisando todavia que “a Confederacgao e
0s cantdes podem, por lei, excluir o acesso ao juiz em casos excepcionais”. Sob o angulo
das “causas ” que podem opor os particulares e o Estado, o0 dominio do ordenamento e
do ambiente &, portanto, como o conjunto da actividade do Estado, submetido a exigéncia
do acesso ao juiz. Parece todavia existir um consenso sobre o facto de os planos directores
pertencerem ao campo das decisdes de natureza essencialmente politica para as quais
uma excepg¢ao prevista pela lei é possivel33.

b. A organizagao das vias de recurso

Convém distinguir, na organizagao das vias de recurso, entre o nivel cantonal e o nivel
federal tendo presente duas das caracteristicas fundamentais do sistema helvético. Por um
lado, pelas razoes evocadas na nossa introdugdo, o essencial das decisdoes em matéria de

3t Sobre estes «meios informais» ver Tanquerel (1988) p. 100 ss.
32 ATF 127/2001 | 44, 45 ss, Schmid; 122/1996 | 294, 297 ss, Erbengemeinschaft Marcuard; 120/1994 la 209, 213 ss, O.
33 Lugon/Poltier/Tanquerel (2006) p.108.
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ordenamento e de ambiente sao tomadas pelas autoridades cantonais. Por outro lado, o
sistema judicial sui¢co confia o primeiro controlo judicial das decisdes cantonais aos tribunais
cantonais, mesmo quando é a aplicacao do direito federal que esta em jogo. O Tribunal
administrativo federal ndo é, salvo raras excepg¢des, competente para controlar as decisdes
das autoridades federais. Quanto ao Tribunal federal, a mais alta jurisdi¢ao do pais, ele nao
pode em principio ser solicitado como primeira autoridade judicial e sé intervém depois
do Tribunal administrativo federal ou dos tribunais cantonais superiores3.

Os cantdes estdo submetidos a certas exigéncias de direito federal. O artigo 86.2 n.2 2
da LTF obriga-os a instituir tribunais superiores que decidam como autoridades precedendo
imediatamente o Tribunal federal?>. Podem instituir uma autoridade distinta de um tribunal
“para as decisdes que revistam um caracter preponderantemente politico” (artigo 86.2 n.2
3 da LTF)%. O artigo 33.2 n.2 2 da LAT impde-lhes por seu lado que prevejam pelo menos
uma via de recurso contra as decisdes e os planos de afectacdao fundados na referida
lei sobre as disposicoes cantonais e federais de execucdo. A contrario, esta exigéncia
ndo vale para os planos directores. O artigo 33.2 n.2 2 da LAT nao obriga os cantdes a
preverem um recurso para uma autoridade judicial, e nem mesmo um verdadeiro recurso
para uma entidade diferente daquela que tomou a decisao atacada : um procedimento
de oposicdo, através do qual a autoridade cantonal competente, governo ou parlamento,
estatua ao mesmo tempo sobre a adop¢do ou a aprovacdo do objecto de litigio (em geral
um plano de afectacdo) e sobre as oposicdes levantadas pelos interessados ao encontro
do projecto posto em consulta piblica é suficiente3”. Para além disso, o artigo 33.2 n.2 3
alinea b) da LAT exige que ao menos uma autoridade de recurso tenha um livre poder de
exame, que deve compreender ndo sé o exame dos factos e do direito, mas também o da
oportunidade3®, ou seja, para falar claramente, da componente politica da decisao.

A combinacdo das exigéncias do artigo 86.2 n.2 2 da LTF e do artigo 33.2n.2 2 e 3 da
LAT conduziu a que numerosos cantdes previssem, em matéria de planos de afectacao,
um duplo grau de jurisdicao: um procedimento de oposicao perante a autoridade que
adoptou o plano ou um recurso de tipo hierarquico para uma autoridade cantonal precede
um recurso judicial perante o Tribunal administrativo cantonal. Para as outras decisoes,
ndo é raro que antes do recurso ao Tribunal administrativo cantonal seja aberto um recurso
junto de uma comissao de recurso especializada.

No plano federal, a organizacdao das vias de recurso foi bastante complicada durante
muito tempo. O tipo de recurso aberto contra as decisdes de dltima instancia cantonal
dependia largamente da questdao de saber quais eram as disposi¢des aplicadas — ou que
deveriam ser aplicadas — no fundo3?. Desde 1 de Janeiro de 2007, a situacao & muito mais
simples: em todos os casos, & o recurso em matéria de direito pdblico junto do Tribunal

2

federal que é apresentado (artigo 34.2 n.2 1 da LAT e 82.2 ss LTF). Para as decisdes

34 Ver o artigo 86.2 da lei do Tribunal federal de 17 de Junho de 2005 (LTF — RS 173.110).

35 Lugon /Poltier/Tanquerel (2006) p. 110 ss.

3¢ Vimos, supra nota 31, que os planos directores podiam cair nesta categoria; ver Tophinke (2008) n° 19.

37 ATF 108/1982 |b 479, 482 ss, Desbaillets ; 111/1985 |b 9, 11/12, Konikoff ; 112/1986 b 164, 167 ss, P. ; 114/1988
la 233, 236, Gemeinde Mdnnedorf. O Tribunal federal julgou todavia insuficiente, do ponto de vista do artigo
33.2 n.2 2 da LAT, um procedimento no qual a autoridade comunal se pronunciava sobre oposi¢cdes enquanto
autoridade encarregada de adoptar um plano de afectacdo, ATF 109/1983 Ib 121, 123/124, E. Pfister & Co AG.

38 ATF 119/1993 la 321, 327, D. ; 109/1983 /b 121, 124/125, E. Pfister & Co AG .

3 Tanquerel (2000) p. 127 ss.
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das autoridades federais, o recurso sera primeiramente apresentado junto do Tribunal
administrativo federal*®, e de seguida junto Tribunal federal“.

¢. A qualidade para agir

O direito suico nao admite a accao popular, a saber a possibilidade de qualquer
administrado contestar, por um meio juridico, uma qualquer decisdo. Para poder fazer
uso deste meio juridico, & necessario entao preencher condi¢des particulares, que fundem
a qualidade para agir. Esta pode ser concedida de forma geral a um circulo de pessoas
directamente afectadas pela decisao em causa, seja num interesse digno de protec¢ao
seja num interesse juridico. A Gltima férmula regia até ao final de 2006, a qualidade para
formar junto do Tribunal federal um recurso de direito pablico por violacdo de direitos
constitucionais. Com a reforma da justica federal que entrou em vigor no inicio de 2007,
ela ndo se refere doravante a mais do que um recurso constitucional subsidiario (artigo
113.2 ss da LTF), que deveria desempenhar apenas um papel muito secundario no dominio
que nos interessa.

E portanto o critério do interesse digno de proteccdo, mencionado pelos artigos 48.2
da PA e 89.2 da LTF, assim como pela grande maioria das legisla¢des cantonais, que é
determinante para a qualidade para agir em matéria de ordenamento e ambiente. O artigo
89.2 n.2 1 da LTF prevé que a qualidade para apresentar um recurso de direito plblico de
quem quer que tenha tomado parte no procedimento perante a autoridade precedente
ou esteve privado da possibilidade de o fazer, é particularmente afectado pela decisao
ou o acto normativo atacado, e tem um interesse digno de protec¢dao na sua anulacdo ou
modificacao. Sob reserva de o advérbio “particularmente”, que & novo mas nao devera
provavelmente modificar a pratica do Tribunal federal®, esta formula¢ao retoma aquela que
valia para o antigo recurso de direito administrativo. A jurisprudéncia elaborada para este
recurso deve por isso ser transposta para o0 novo sistema. E necessario que o administrado
seja mais afectado do que generalidade das pessoas num interesse que pode ser de
meramente de facto : o recorrente deve estar numa relacao especial digna de atencdao com
o objecto do litigio%3. Em contrapartida, ndao é necessario que a disposi¢ao cuja violagao
é invocada seja destinada a proteger o recorrente44. A qualidade para agir depende assim
muito frequentemente, quando se trata de aplicar disposicoes legais com efeitos concretos
no espaco, do local da situacao da propriedade ou da empresa do recorrente ou ainda do
seu local de residéncia“. O Tribunal federal tem uma visao bastante estatica das situacdes
que justificam o reconhecimento da qualidade para agir. Mais restritivo que o Conselho
de Estado francés, o Tribunal federal nao admite que um interesse ideal na aplicagao de
uma legislacdao, por exemplo no caso de uma associacao, seja suficiente para obter a
qualidade para agir com base em clausulas gerais de habilitacao*. Prevendo o artigo 111.2

4 Artigo 31.2 ao 33.2 da lei do Tribunal administrativo federal de 17 de Junho de 2005 (LTAF — RS 173.32).

4 Salvo contra uma autoriza¢do geral de instalagao nuclear, para a qual o recurso deve ser directamente ende-
recado ao Tribunal federal (artigo 32.2 n.2 1 €) 1 da LTAF).

42 Lugon/Poltier/Tanquerel (2006) p. 123 em especial a nota 59 ; Waldmann (2008) n° 12.

3 ATF 124/1998 Il 499, 504, Engel.

4 ATF 126/2000 Il 258, 259, Forus ; 111 Ib 159, 160, G.

45 ATF 124/1998 Il 293, 303/304, Glattfelden, sobre a legitimidade para agir dos vizinhos do aeroporto de Kloten;
RDAF 2003 | 217, 222-223 (TF 2.5.2002), sobre a pertinéncia da distancia relativamente ao objecto do litigio,
legitimidade para agir admitida para um vizinho que habitava a 45 metros de uma suinicultura.

4 Tanquerel (2000) p. 129, (1996) p. 60.

47 ATF 123/1997 Il 376, 379, Gonseth ; 123/1997 Il 115, 119, X.
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n.2 1 da LTF, o que a jurisprudéncia ja admitia ha muito tempo, que a qualidade de parte
no procedimento perante toda a autoridade cantonal precedente deve ser reconhecida a
quem quer que tenha a legitimidade para recorrer perante o Tribunal federal, os tribunais
cantonais ndo podem ser mais restritivos que o Tribunal federal. Deste modo, também
ninguém se apercebeu que aqueles tribunais seriam mais liberais do que o federal. Em
definitivo, a qualidade para agir geral em matéria de ordenamento e de ambiente institui
essencialmente um recurso de proprietarios e vizinhos4®,

2. O direito de recurso das associacoes
a. O quadro juridico

Como um interesse puramente ideal na boa aplicacdo da lei ndao é suficiente para conferir
a qualidade para agir, as associacoes de protec¢dao da natureza e do ambiente ou activas
no dominio do ordenamento nao podem agir sobre esta base. A jurisprudéncia admite
seguramente que elas possam defender os interesses dos seus membros. Mas é preciso
que o0s seus estatutos o prevejam e sobretudo que um grande ndimero dos seus membros
seja ele mesmo afectado num interesse digno de proteccao que lhes teria dado a qualidade
para agir®. Visto o modo como a jurisprudéncia define este interesse — nomeadamente
pela residéncia, e ndo tomando por exemplo em consideracdao o uso estético, cientifico ou
recreativo de um espaco — esta faculdade sé é (til na pratica para as pequenas associagdes
locais ou de quarteiraos°.

A legitimidade para agir das organiza¢des nacionais de proteccao do ambiente deve
desde logo fundar-se em disposicdes especiais da legislacao federal. A mais antiga é o
artigo 12.2 da LPN, que data de 1966. Ela permaneceu isolada até 1983, em que se adoptou
o artigo 55.2 da LPE5.

A qualidade para agir conferida por estas disposicoes & duplamente limitadas2. Em
primeiro lugar, ela apenas respeita as organiza¢des nacionais de fim ideal cujo intuito é
respectivamente a proteccao da natureza ou a protec¢ao do ambiente e que estejam activas
ha pelo menos 10 anos. Um decreto do Conselho federal>3 fornece a lista, que a jurisprudéncia
considera como declarativas“. Para além disso, este direito de recurso s6 tem aplicagdo no que
respeita a questoes relativas as tarefas da Confederacgdo (artigo 12.2 da LPN) ou submetidas
a avaliacdo de impacto segundo o direito federal (artigo 55.2 da LPE).

48 Para uma exposi¢cao mais aprofundada da legitimidade para agir de terceiros em material de gestao do espaco,
ver Zen-Ruffinen (2004).

4 ATF 124/1998 Il 293, 307, Glattfelden ; 121/1995 Il 39, 46, Association pour la sauvegarde de Corsier et en-
virons.

5° Tanquerel (1996) p. 64.

5t Podemos também mencionar, datando de 1985 e com um alcance pratico muito mais limitado, o artigo 14.2
n.2 1 alinea b) da lei federal sobre os caminhos para pedes e os circuitos pedestres de 4 de Outubro de 1985
(LCPR - RS 704).

52 Sobre as modalidades do direito de recurso das organiza¢des ambientais, ver, entre uma literatura abundante,
Haner (2007a) e (2007b), Zen-Ruffinen (2004) p. 205 ss ; Hanni (2002) p. 550 ss; Loretan (2002) ; Fliickiger/
Morand/Tanquerel (2000) p. 28 ss ; Keller (1997); Tanquerel (1996) p. 64 ss.

53 Decreto relativo a designacao das organizagoes de proteccdo do ambiente habilitadas a recorrer nos dominios
da protec¢do do ambiente assim como da protec¢do da natureza e da paisagem de 27 de Junho de 1990 (ODO
- RS 814.076).

54 ATF 115/1989 b 472, 480, Rheinaubund.
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b. O debate helvético

Apesar da sua estrita delimitacao, a instituicao do direito de recurso das organiza¢des de
proteccao do ambiente & alvo de ataques constantes e de tentativas para o revogar ou no
minimo reduzir-lhe severamente o seu alcance. E nomeadamente alegado, em apoio destas
proposicdes, que as autoridades seriam as Gnicas representantes legitimas do interesse
plblico, que as organizacoes abusariam do seu direito de recurso, que este implicaria um
retardamento sistematico dos procedimentos de autorizacao, que bloquearia ilegitimamente
um ndmero importante de projectos interesse plblico ou ainda que colidiria com a
vontade democratica quando utilizado contra projectos aprovados por uma assembleia
representativa ou por um corpo eleitoral’s. Para responder a uma das indmeras iniciativas
parlamentares na matéria, o departamento federal competente encomendou, ha alguns
anos, um estudo independente, que demonstrou que as objeccdes eram absolutamente
infundadass®. O parlamento federal repeliu até agora todas as tentativas de revogacao pura
e simples do direito de recurso das associa¢des, mas modificou recentemente a LPN e a
LPE para enquadrar este direito de maneira ainda mais restritas’. Este debate recorrente
explica sem ddvida porque é que a Suica, que assinou a convencao de Aarhus®®, ainda
ndo a ratificou.

Noutros paises que conhecem uma legitimidade para agir alargada as organiza¢des
de proteccao do ambiente, como a Franca ou os Estados Unidos, o debate a propdsito
desta instituicao e a vontade de a repor em causa estdo longe de ter a mesma intensidade
que na Suica. As razoes desta “excepcdo helvética” permanecem bastante misteriosas.
Uma hipétese optimista seria a de que o direito do ambiente suico &, em comparac¢ao
internacional, aplicado de uma forma mais estrita. Desde logo, a frustracao dos que sofrem
as imposicoes teria como bode expiatdrio as organiza¢des ecologistas, alvo tao visivel do
seu ressentimento que as autoridades encarregadas da aplica¢dao da legislacao ambiental
deixam de boa vontade as associa¢des privadas intervir em primeiro lugar nos processos
politicamente mais delicados. Uma hip6tese mais pessimista colocaria em evidéncia uma
tentacdo, particularmente forte para certos meios politicos e econdmicos suicos, de se
esquivarem aos interesses ambientais através da legislacdo simbélica®*: uma vez que
opor-se as regras ambientais de fundo ndao é politicamente popular, &€ mais habil minar
um meio de funcionamento destas regras cuja eficacia foi provada.

IV. A democracia directa
1. As instituicoes
a. Em geral

As instituicdes suicas de democracia directa comportam essencialmente trés instrumentos,
que se distinguem pelas suas modalidades e efeitos juridicos: o referendo obrigatério, o

55 Estes argumentos sao recordados e discutidos em Tanquerel (2005) p. 185 ss, 197 et 199 ss. Ver também
Griffel (2006) p. 109 ss.

56 Fliickiger/Morand/Tanquerel (2000); ver também Tanquerel (2005) p. 186 ss.

57 Ver Haner (2007b).

58 Convencado sobre o acesso a informacdo, a participagdao do piblico no processo decisério e o acesso a justica
em matéria ambiental, assinada em Aarhus (Danemark) no dia 25 de Junho de 1998.

59 Tanquerel (2005) p. 201 ss.
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referendo facultativo e a iniciativa popular®. Estes instrumentos encontram-se tanto ao nivel
federal como ao nivel comunal. Eles sao incontornaveis em matéria constitucional e estao
também presentes em todos os cantdes no que respeita a legislacdao. Podem aparecer em
actos que nao constituam regras de direito, mas decisdes concretas: falamos entdao do
referendo administrativo ou da iniciativa administrativa. E sob este Gltimo aspecto que
eles tém um alcance mais significativo no dominio do ordenamento. O seu uso nao é de
forma alguma excepcional, antes representa uma modalidade completamente vulgar e
regular do funcionamento do sistema politico suico.

Falamos de referendo obrigatério quando um acto do parlamento nao pode entrar em
vigor antes de ter sido aceite pelo corpo eleitoral na sequéncia de um escrutinio popular.
Este tipo de referendo é a regra para toda a modificacao da Constituicao federal ou de uma
constituicdo cantonal, assim como para a adop¢do dos tratados mais importantes (artigo 140.2
e 51.2 da Constituicdo federal). No plano cantonal e comunal, a sua regulamentacdo varia
enormemente de um cantao para outro: é por vezes imposto por toda a legislacao cantonal
e para uma grande parte das despesas votadas pelo parlamento cantonal ou comunal
(referendo dito “financeiro”, que & uma variante do referendo administrativo®), enquanto em
certos cantdes, o seu papel no dominio legislativo e administrativo é muito limitado.

Um referendo diz-se facultativo quando s6 é organizado a pedido de uma fraccdo do
corpo eleitoral, cujas assinaturas (50°000 no plano federal) devem ser recolhidas num certo
prazo a partir da publicacdao do acto visado pelo referendo. Este acto s6 entrara em vigor
quando decorrer o prazo referendario sem que se seja depositado o nimero de assinaturas
requerido ou se, tendo o referendo sido pedido com sucesso, o acto em causa é aprovado
pela maioria dos votantes no momento do escrutinio. Estdao submetidas ao referendo
facultativo, no plano federal, todas as leis, a excep¢ao das leis urgentes cuja validade nao
ultrapassa um ano, assim como a ratificacdo dos tratados mais importantes (artigo 141.2
Constituicdo federal). No plano cantonal e comunal, de uma maneira geral, o referendo
facultativo aplica-se aos actos legislativos e a uma grande parte dos actos administrativos
dos parlamentos que nao estao ja submetidos ao referendo obrigatério.

A iniciativa popular, na sua acepcao helvética, permite a uma fraccao do corpo eleitoral
(1007000 eleitores no plano federal) propor ele mesma a adop¢do de um acto em principio
da competéncia do parlamento. Regra geral, esta proposta pode revestir a forma de
um projecto redigido de todas as pecas ou ser concebido sob a forma de voto, que o
parlamento deve concretizar. O corpo eleitoral € chamado a pronunciar-se sobre o projecto
dos requerentes ou sobre a sua concretizacao pelo parlamento, o qual pode em principio
opor-lhes o seu proprio contra-projecto se o considerar oportuno®,

No plano federal, a iniciativa popular s6 existe em matéria constitucional (artigo 139.2
da Constituicdo federal). Deste modo, como ndo existe nenhum limite material a revisao

¢ Para uma apresenta¢do dos instrumentos suicos de democracia directa, ver Auer/Malinverni/Hottelier (2006)
p. 239 ss; Grisel (2004); Hangartner/Kley (2000) p. 145 SS, 293 Ss et 643 ss.

¢ Grisel (2004) p. 365 ss ; Hangartner/Kley (2000) p. 724.

62 Certas regulamentagdes cantonais ou comunais prevéem no entanto que se o parlamento aceita uma iniciativa
popular, esta torna-se num acto do parlamento sujeito simplesmente a referendo facultativo. E por exemplo
0 que esta previsto a contrario pelo artigo 68.2 da Constituicdo cantonal de Genebra de 24 de Maio de 1847
(Constituicao/GE — RS 131.234).
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da Constituicdo federal, sem prejuizo das regras imperativas de direito internacional,
uma iniciativa pode propor a inser¢do na Constituicao de uma regra que, materialmente,
deveria ser de nivel legislativo ou regulamentar, ou mesmo de uma prescricao que deveria
encontrar-se num acto administrativo individual e concreto.

Ao nivel cantonal e comunal, a iniciativa popular existe em toda a Suica, tanto em
matéria constitucional como em matéria legislativa. A admissibilidade da iniciativa
administrativa depende de diversas regulamenta¢des cantonais e comunais. Ela pode
intervir quando a regulamentacdo pertinente o preveja expressamente, mas também quando
esta regulamentacao deixa a porta aberta a iniciativa administrativa referindo-se a uma
concepgao ampla da nogao de lei, que ndo se limita as regras gerais e abstractas.

b. A utilizagao em matéria de ordenamento e de ambiente

Em matéria de ordenamento, o referendo obrigatério desempenha um papel sobretudo
na sua forma “financeira”, quando se aplica a créditos relativos a grandes trabalhos
previstos por uma colectividade pdblica.

Entre os actos submetidos ao referendo facultativo que tém um alcance no dominio
do ordenamento do territério e das construcdes, encontramos os créditos relativos a
obras pablicas, quando nao sao objecto de um referendo obrigatério, mas também,
frequentemente, a aprovac¢ao de planos de afectacdo cantonais ou comunais, a outorga das
concessoes de utilizacdo das aguas ou do dominio pblico, ou ainda a emissao de pareceres
cantonais ou comunais no quadro da planificacao espacial ou no decurso do procedimento
de autorizacao de instala¢des de forte impacto, como as centrais nucleares.

Tratando-se da iniciativa popular, ela pode evidentemente propor novas normas em
matéria de ordenamento ou de ambiente, federais (elas serdo entdo constitucionais),
cantonais ou comunais (se as comunas dispdem de competéncias na matéria segundo o
direito cantonal).

Mas elas podem também versar sobre actos de planificacao espacial ou sobre
realizacdes concretas (para os promover ou impedir), em que se inclui o plano federal,
jogando na auséncia, ja evocada, de limite material de revisao da Constituicao federal :
em 1987, 0 povo e 0s cantoes aceitaram uma iniciativa popular que previa uma protec¢ao
geral das zonas hiimidas que representassem um interesse nacional, com uma disposi¢ao
transitoria que proibia a construcao de uma praca de armas em Rothenthurm®. Ao nivel
cantonal e, sobretudo, comunal, as iniciativas “concretas” sao frequentes. Mas convém
aqui sublinhar que, como no que respeita aos procedimentos administrativos, os cantdoes
dispdem de uma larga margem de manobra para definir os contornos dos instrumentos de
democracia directa no seu dominio de competéncia. Uma grande diversidade pode portanto
ser observada de um cantdo para outro nas possibilidades de utilizar estes instrumentos
em matéria de ordenamento e ambiente.

%3 Feuille fédérale 1987 1 969 et 1988 | 541 (a Feuille fédérale encontra-se acessivel no endereco electronico: http:/
www.admin.ch/ch/f/ff/index.html). A regra em questao figura hoje no artigo 78.2 n.%5 da Constitui¢ao federal, mas a
disposicao transitdria, que tinha esgotado os seus efeitos, nao foi retomada pela Constituicdo federal de 1999.
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2. Algumas particularidades
a. Os escrutinios de alcance consultivo

Em principio, contrariamente ao que longamente prevaleceu na Franca ao nivel local,
0s escrutinios populares sui¢os ndao sao consultivos : se o ndo vence, o acto que é objecto
de escrutinio é juridicamente inexistente. O escrutinio é portanto sempre, rigorosamente
falando, constitutivo. Contudo, em duas hipéteses, o escrutinio resultante de um referendo
ou de uma iniciativa pode ter, em definitivo, um efeito consultivo.

O primeiro caso é aquele em que a iniciativa popular pede que uma colectividade exerca
0 seu proprio direito de iniciativa junto de uma colectividade superior : uma iniciativa
comunal pedira que a comuna intervenha junto do cantdao para modificar a planificacao
espacial cantonal® ou uma iniciativa cantonal exigira que o cantao aja ao nivel federal
para modificar uma lei federal ou para se opor a um projecto para o qual a Confederacao
é principalmente competente®.

0 segundo caso é o do referendo lancado contra um parecer comunal ou cantonal, num
procedimento em que a competéncia deciséria final retorna respectivamente ao cantao®
ou a Confederagao®.

Nestas duas hipoteses, o escrutinio tem mesmo um efeito obrigatério : se a iniciativa
é aceite, a comuna, respectivamente o cantao, deverao obrigatoriamente intervir ao nivel
superior; se 0 parecer é rejeitado, ele nao sera transmitido ao nivel superior e, de facto,
& um parecer contrario que, pelo menos politicamente, sera registado. Mas, em todos os
casos, a autoridade competente sobre o fundo preservara juridicamente toda a sua liberdade
de decisdao. O voto popular terd, neste sentido, um valor consultivo. Politicamente, este
voto tera todavia tanto mais peso quanto maior for a sua clareza e tenha sido organizado
numa colectividade de tamanho significativo.

b. O risco de contrariedade com os direitos fundamentais

Quando o corpo eleitoral se pronuncia, apés um referendo ou uma iniciativa popular,
sobre uma decisao concreta, ele esta vinculado, como todo o érgao do Estado, pelos
direitos fundamentais das pessoas afectadas (artigo 35.2 Constituicdo federal). O Tribunal

% 0O que é possivel em Genebra: os planos de afectagdo sao da competéncia, consoante os casos, do parlamento
ou do governo cantonal. Mas as comunas podem pedir a sua adopg¢ao ou modificagdo. Este procedimento pode
ser desencadeado por uma iniciativa popular municipal. Ver Grodecki (2008) n° 852 ss.

6 Cfr. infra nota 64.

 E o caso, por exemplo, em Genebra em matéria de planos de afectacdo : antes que a autoridade cantonal
competente estatua, é necessario um parecer comunal, que deve ser dada pelo conselho municipal sob a forma
de deliberagao sujeita ao referendo facultativo.

67 0 artigo 160E n.2 5 Constituicao/GE fornece um exemplo combinado das duas hipdteses sob o angulo das rela-
¢oes entre os cantdes e a Confederacao. Esta disposicao, adoptada apds uma iniciativa popular cantonal, respeita
as centrais nucleares, para as quais é necessaria uma autorizacdo federal, exigindo-se ainda um parecer prévio
dos cantdes. Ela prevé que “as autoridades cantonais se oponham por todos os meios juridicos e politicos a sua
disposicao a instalacdo de centrais nucleares, depésitos de residuos altamente ou medianamente radioactivos
e de inddstrias de reprocessamento no territério do cantdo e na vizinhanca deste”, acrescentando que “para as
instalacdes que nao respondam a estas condi¢cdes de localizagao, o parecer do cantdo é dado pelo Grande Con-
selho sob a forma de lei”. Estamos portanto na presenca, por um lado, de uma tentativa por iniciativa popular
cantonal de influenciar um procedimento federal num certo sentido e, por outro lado, de uma abertura de um
referendo contra um parecer cantonal, uma vez que as leis estdo em Genebra sujeitas a referendo facultativo.
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federal recordou-o de forma espectacular num caso que respeitava a submissdao do corpo
eleitoral nas decisdoes de naturalizagao tomadas por uma comuna : este sistema tinha sido
julgado contrario a Constituicao federal em razao do risco de tratamento discriminatério e
da impossibilidade de fornecer uma motivacao da decisdao dos eleitores®,

Este tipo de problema & susceptivel de se colocar quando os instrumentos de democracia
directa sao utilizados para impor ou combater projectos de ordenamento concretos®.

Verdadeiramente, o risco € menor em caso de referendo. Com efeito, quando um projecto
de planificagao ou um crédito é atacado por um referendo, sdo em principio as caracteristicas
materiais ou o custo deste projecto e nao a identidade e as qualidades de determinadas
pessoas que estdao em causa. O prdprio facto de passar pelo procedimento referendario nao
constitui em si uma ameaca para os direitos fundamentais de certas pessoas”

Em contrapartida, a iniciativa popular pode colocar mais problemas quando nao se
reporta a um projecto estritamente pdblico, mas sobre uma actividade na qual estao
implicadas pessoas determinadas. Estas pessoas tém nomeadamente o direito a ser
tratadas de forma igual, tanto no plano procedimental como na aplicacao das regras de
fundo pertinentes para o acto de planificacdo ou a decisdo administrativa (por exemplo,
autorizacdo de construir) em causa. Ora, as disposi¢cdes imperativas contidas numa
iniciativa vao inevitavelmente colidir com os direitos de procedimento e com a aprecia¢ao
dos elementos de fundo normalmente pertinentes no caso concreto. Num tal caso, é a
propria utilizagao da iniciativa, que derroga de certa forma o direito comum, que acarreta
potencialmente ofensas aos direitos fundamentais dos interessados”. A igualdade de
tratamento ndo sera no fundo melhor respeitada por uma iniciativa através da qual o
promotor pretenderia obter uma autorizacdo ou uma alteracao da planificacao, sem respeito
pelas exigéncias formais e materiais normalmente aplicaveis?.

c. A exequibilidade das iniciativas populares

Pode acontecer que iniciativas populares reponham em causa projectos concretos
ja decididos, e mesmo projecto cuja realizacao ja foi iniciada. A escolha da iniciativa
popular pode ter sido motivada pela auséncia de possibilidade referendaria ou pelo facto
de, por diversas razdes, 0s opositores ao projecto tenham renunciado a fazer uso das
possibilidades de referendo que lhe eram oferecidas.

Num tal caso, poe-se a questdao da exequibilidade da iniciativa na hipétese em que ela
seria aceite pelo corpo eleitoral. De jurisprudéncia constante, o Tribunal federal considera
que a exequibilidade de uma iniciativa € uma condicdo da sua validade’s. Ele insiste
sobre o facto de a impossibilidade de executar o objecto da iniciativa deve ser manifesta

6 ATF 129/2003 | 217, A. ; 129/2003 | 232, Union démocratique du centre de la Ville de Zurich.

 Para uma exposi¢ao completa desta questao, ver Tanquerel (2006).

70 Este ponto de vista foi todavia contestado por Sambuc Bloise (2007), p. 461 ss, relativamente a criacdo de
lugares de estacionamento temporarios ou permanentes para os Ciganos.

7+ Num acérdao de 2002 sobre uma iniciativa que visava impedir a constru¢ao de um centro comercial ligada a
de um estadio, o Tribunal federal, anulando esta iniciativa por outros motivos, ndao viu curiosamente problemas
no facto de a dita iniciativa, a ser aceite, implicar imperativamente a revogacao de autoriza¢des de construgao
entradas em vigor, pelo motivo de que a iniciativa ndo previa ela mesma directamente esta revogacao ATF
128/2002 | 190, 196, Rossetti.

72 \ler 0 caso de uma iniciativa relativa a um determinado requerimento de autoriza¢do de constru¢do, em Genebra
nos anos 1980, evocada in Tanquerel (1988) p. 226 ss et (2006) p. 569 ss.

73 ATF 128/2002 | 190, 201 ss, Rossetti.
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e que para julgar sobre ela, & necessario colocar-se nao no momento do depdsito da
iniciativa, mas, o mais tardar, no momento em que autoridade competente decide sobre
a sua admissibilidade, ou seja, no momento o mais proximo possivel daquele em que a
iniciativa deveria ser submetida a voto popular. Ele acrescenta, tratando-se de iniciativas
no sentido de pdr em causa trabalhos, que nao ha inexequibilidade pelo simples facto de
uma obra ja ter comecado, mas que existe impossibilidade material de execu¢ao quando
a obra estd em fase de conclusao . Esta jurisprudéncia é contestavel?s: demolir uma obra
quase ou completamente acabada é sem ddvida pouco razoavel, mas nao materialmente
impossivel. Em contrapartida, se uma iniciativa visa a anulagao de créditos actuais ja
dispendidos, a sua realizacao sera totalmente impossivel.

Acrescentaremos que, no caso em que a via da iniciativa foi escolhida quando um
referendo teria sido possivel no prazo legalmente previsto, o Tribunal federal deixa entender
que poderiamos estar em presenca de um abuso de direito”.

V. As rela¢oes entre os modos de participa¢ao
1. As rela¢oes convergentes

0Os modos de participacao fundados nos trés pilares que acabam de ser evocados
convergem concretamente em dois aspectos principais.

Primeiramente, a participacdo activa na fase de preparacao dos projectos, nomeadamente
no que concerne aos procedimentos administrativos informais depende largamente da
possibilidade de poder utilizar as vias de direito ou os seus instrumentos de democracia
directa contra o projecto em causa. O direito de recurso, tal como a capacidade referendaria,
constitui de certo modo o “bilhete de admissao” ao procedimento de aperfeicoamento dos
projectos, ou seja, a mesa de negocia¢des. Materialmente, tém um efeito preventivo quanto
ao respeito de normas aplicaveis e quanto a tomada em considera¢ao dos interesses de
terceiros que sao pertinentes.

Em segundo lugar, podemos observar que os actores consideram os diferentes meios
de participacao a sua disposicao menos do ponto de vista da coeréncia juridica da sua
utilizacao do que do exame do seu interesse estratégico em termos de eficacia, de custo
e de investimento humano. Os trés pilares da participacao fazem seguramente parte, para
0s actores interessados, de uma construcao (nica.

2. As relagoes conflituais

Podemos também destacar dois tipos de conflitos entre os diferentes modos de
participacao

O primeiro, ja brevemente evocado, é o provocado pelos “dissidentes”, ou mesmo
“renegados”. Um projecto pacientemente negociado no quadro de um procedimento
administrativo pode muito bem ser recolocado em questdo, por meio de um recurso ou
de um referendo, por uma pessoa ou grupo que nao tenha estado na negocia¢ao ou volta
atras no acordo dado no momento desta. O facto de os procedimentos puramente juridicos

741d. p. 202 ; o Tribunal federal julgou, no caso, que uma vez que no momento do escrutinio o estadio contestado
estaria praticamente alcancado, a iniciativa era inexequivel, logo invalida.
75 Id. p. 204 Ss.
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serem frequentemente em certa medida “contornados” pelos procedimentos politicos de
democracia directa aumenta este risco e a deixa na incerteza 0s promotores e 0s decisores.
Pode resultar daqui uma atitude negativa em relacao a participacao do pablico.

0 segundo tipo de conflitos, também ele ja mencionado, é o que opde a legitimidade
democratica resultante de uma decisao parlamentar, ou mesmo popular, a protec¢ao juridica
através da qualidade para recorrer e do controlo judicial das decisdes. Este conflito nao é
de forma alguma evocado quando uma decisdao democratica é reposta em causa por um
recurso do particular para defender interesses puramente privados. Foi em contrapartida
energeticamente assinalado no caso dos recursos de organiza¢des ambientais. Uma
iniciativa popular federal, sobre a qual os eleitores suicos se pronunciardao no Outono de
2008, propde alias pura e simplesmente excluir o recurso das organiza¢des, em matéria
de proteccao do ambiente e ordenamento do territério, contra “os actos legislativos,
regulamentos ou decisdes que se fundem numa votacao popular ao nivel federal, cantonal
ou comunal” e contra “ os actos legislativos, regulamentos ou decisdes do Parlamento
federal e dos Parlamentos cantonais e comunais”7®. Querendo imunizar certas decisoes
contra o controlo judiciario da sua conformidade com o direito, esta iniciativa despreza
o facto de todos os 6rgaos estatais, mesmo os mais democraticos, estarem submetidos
a ordem juridica e que o corpo eleitoral de uma comuna ou de um cantdo ndao podera
escapar ao direito superior invocando a sua esséncia democratica. Ela despreza também o
facto de as normas que ela quer na pratica privar de eficacia foram tao democraticamente
adoptadas como as decisdes que pretendem privilegiar. O conflito entre a democracia e
o direito de recurso tal como é actualmente apresentado na Suica é portanto meramente
aparente. Ele oculta o interesse real, que é o da efectividade de direito do ambiente?”.

VI. Conclusao

A participacao do piblico nas decisdes em matéria de ordenamento e ambiente apresenta,
na Suiga, uma dupla diversidade. Desde logo diversidade entre cantdes : estes utilizaram a sua
margem de manobra no dominio do ordenamento e no que concerne a execuc¢ao do direito do
ambiente para instituir graus e modalidades variaveis de participacao do pdblico. Diversidade
dos meios : aos procedimentos administrativos e ao contencioso judicial, acrescentam-se os
instrumentos de democracia directa que sao uma especificidade helvética.

Para além da sua diversidade, os diferentes meios de participacao do piblico constituem
em conjunto um sistema muito desenvolvido, que oferece muitas possibilidades de
intervencao a todos os actores interessados. Este sistema tem um custo : uma complexidade
certa, uma lentiddo frequente, blogueios por vezes. Mas tem o mérito de integrar no Estado
de direito a maior parte das contestacdes e de procurar uma grande legitimacao para as
decisdoes tomadas. Suscita certamente importantes debates politicos. Todavia, estes nao
se focam de forma alguma naquilo que constitui o essencial da participacao do pablico: os
instrumentos de democracia directa e as oposicoes e recursos dos vizinhos. Acantonam-se
curiosamente na instituicao simbolicamente importante mas estatisticamente muito marginal
do direito de recurso das organiza¢des ambientais.

Thierry Tanquerel
Professor da Universidade de Genebra

76 Feuille fédérale 2004 p. 6255.
77 Cf. Tanquerel (2005) p. 200 ss.
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0 uso de critérios relativos ao Titular
da propriedade e as exigéncias
de Ordenamento do Territorio

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DAS COMUNIDADES EUROPEIAS (Terceira Sec¢do), 25
de Janeiro de 2007

«Liberdade de estabelecimento — Livre circulagdo de capitais — Artigos 43.° CE e 56.° CE — Restri-
¢Oes a aquisicao de exploracdes agricolas — Obriga¢ao de o adquirente estabelecer a sua residéncia
permanente na propriedade agricola»

No processo C-370/05,

que tem por objecto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 234.° CE, apresentado
pelo Vestre Landsret (Dinamarca), por decisdo de 5 de Outubro de 2005, entrado no Tribunal de
Justica em 10 de Outubro de 2005, no processo penal contra

Uwe Kay Festersen,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Secgao),

composto por: A. Rosas, presidente de seccdo, A. Tizzano, A. Borg Barthet, J. Malenovsk (relator) e
U. Lohmus, juizes,

advogada-geral: C. Stix-Hackl,

secretario: B. Fiilép, administrador,

vistos 0s autos e apds a audiéncia de 12 de Julho de 2006,

vistas as observag¢des apresentadas:

— em representa¢ao de U. Festersen, por K. Berning, advokat,

— em representacdo do Governo dinamarqués, por ). Molde, na qualidade de agente, assistido por
P. Biering, advokat,

— em representa¢ao do Governo noruegués, por K. Moen e I. Holten, na qualidade de agentes,

— em representacdao da Comissao das Comunidades Europeias, por H. Stgvlbak, na qualidade de
agente,

ouvidas as conclusdes da advogada-geral na audiéncia de 3 de Outubro de 2006, profere o pre-
sente

ACORDAO

1. O pedido de decisdo prejudicial tem por objecto a interpretagao dos artigos 43.° CE e 56.° CE.
2. Este pedido foi apresentado no quadro de um processo penal instaurado contra U. Festersen
por ndo ter respeitado a obrigacdo de estabelecer a sua residéncia permanente na propriedade
agricola que adquiriu na area territorial da comuna de Bov, no Departamento da Jutlandia do Sul
(Dinamarca).

Quadro juridico nacional

3. Nos termos do § 2 da landbrugsloven (Lei relativa a agricultura dinamarquesa), na versao de-
corrente do lovbekendtggrelse nr. 598 (Decreto de Codificacdo n.° 598), de 15 de Julho de 1999 (a
seguir «lei relativa a agricultura»):

«1. As propriedades agricolas estdao sujeitas a obrigacdo de cultivo, nos termos das normas da
presente lei.

2. Considera-se propriedade agricola uma propriedade descrita como tal no registo predial.

[...]»

4. 0 § 4, n.° 6, da lei relativa a agricultura prevé:

«Quando uma propriedade agricola estiver fraccionada ou reduzida a uma superficie inferior a 2 ha,
a obrigacao de cultivo é suprimida, a menos que o proprietario deseje manté-la. [...]»

5. Nos termos do § 7 da mesma lei:

«1. Uma propriedade agricola deve ser mantida como exploragdao auténoma e estar provida de uma
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casa de habita¢ao adequada, a partir da qual os seus habitantes exploram as terras, sem prejuizo
do disposto no § 8, n.* 4 e 6,n0 § 9, n.1e 2, e no § 10.

2. A propriedade deve ser devidamente explorada, tendo em conta as possibilidades de utilizagao
econdmica, as condi¢cdes de sanidade da exploracdo pecudria, a natureza e o ambiente.

[...]»

6. 0 § 16 da referida lei dispde:

«1. A aquisicdo de uma propriedade agricola situada em zona rural e cuja area exceda 30 ha esta
sujeita a condicao de:

[...]

4) 0 adquirente estabelecer a sua residéncia permanente na mesma no prazo de seis meses a contar
da sua aquisicao,

5) o adquirente explorar ele mesmo o terreno

[...]

2. A aquisicao de uma propriedade agricola cuja area nao exceda 30 ha esta sujeita a condi¢dao de
o adquirente preencher os requisitos previstos no n.° 1, pontos 1 a 4.

[...]»

7. Nos termos do § 18 da lei relativa a agricultura:

«1. Sem prejuizo dos casos previstos nos §§ 16, 17 e 17 a, a aquisicao de uma propriedade agricola
numa zona rural depende da autorizacdao do ministro da Alimentacdo, da Agricultura e das Pescas.
[...]

4. O ministro pode autorizar a aquisicao de uma propriedade agricola quando:

1) a aquisicao tenha por fim a utilizacdo prevista no § 4, n.° 1, ponto 1, e se possa prever que a
propriedade sera afecta num futuro préximo a finalidade em causa;

2) a aquisi¢do tenha por fim uma utilizacdo ndo agricola com fins lucrativos, que, além disso, deve
ser considerada desejavel com base num interesse social geral;

3) a aquisicdao tenha uma finalidade especifica, designadamente a utilizacdo para fins de caracter
cientifico, didactico, social, sanitario ou recreativo;

4) a aquisicao tenha por fim a criacdo de prados himidos, a recupera¢ao da natureza ou fins ana-
logos, ou

5) outras circunstancias especiais o aconselhem.

[...]»

8. 0 § 27, n.° 2, da lei relativa a agricultura prevé:

«Se o requerimento de autoriza¢do para aquisicao ou o requerimento de autoriza¢ao para arrenda-
mento de uma propriedade agricola ndo for apresentado nos termos legais, o ministro pode intimar
o proprietario a alienar a propriedade no prazo minimo de seis meses e maximo de um ano ou
intimar o rendeiro a desistir da exploragdo no mesmo prazo.

0 mesmo se aplica se a autorizagao for recusada ou caducar ou se ndo estiverem preenchidas as
condicdes fixadas para a autorizagao. [...]»

9. Segundo o § 33 desta lei:

«1. Sera punido com multa quem:

[...]

3) nao der cumprimento a intimacao, nos termos do § 8, n.* 5 e 7, do § 9, n.° 5, ou do § 27.
[..]»

10. Nos termos do § 62 da circular n.° 26, de 22 de Fevereiro de 2000, respeitante a lei relativa a
agricultura:

«S6 em casos excepcionais pode ser concedida a autorizacao prevista no § 18 da [lei relativa a
agricultura] para a aquisicao de propriedades agricolas com dispensa da obrigacdo de residéncia
sem limite de tempo (v. § 16, n.° 1, ponto 4). Isto aplica-se, por exemplo, quando, devido a razoes
relativas a situacao do prédio, é fisicamente impossivel cumprir a obrigacdo de residéncia durante
uma grande parte do ano. Esta disposi¢ao deve ser aplicada restritivamente.»

11. Segundo o § 4, n.° 1, do Decreto n.° 627, de 26 de Julho de 1999, relativo as condi¢des de
formacdo e de residéncia em ligacdo com a lei relativa a agricultura (bekendtggrelse nr. 627 af 26.
juli 1999 om uddannelseskrav og bopalskrav m.v. i henhold til landbrugsloven), a obrigacao de re-
sidéncia numa propriedade agricola pressupde que a pessoa resida de forma permanente e ai passe
as noites, salvo em caso de superveniéncia de circunstancias especiais de duracao determinada. A
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referida pessoa deve estar inscrita no registo da populagdo da comuna como habitando na referida
propriedade, de tal forma que esta constitua a sua residéncia principal do ponto de vista fiscal.
12. 0 § 4, n.° 2, do mesmo decreto prevé que o adquirente deve satisfazer a obrigacao de residéncia
durante oito anos a partir da aquisicao de uma propriedade agricola.

0O litigio no processo principal e as questdes prejudiciais

13. U. Festersen, cidaddo alemao, adquiriu em 1998 no Departamento da Jutlandia do Sul um prédio
designado, segundo o registo predial, como propriedade agricola. Esta compreende duas parcelas:
uma, com 24 a, situada numa zona urbana e destinada a construcao, a outra, com 3,29 ha, situada
numa zona rural e que é um prado.

14. N3o tendo o interessado cumprido a obrigacdo de estabelecer a sua residéncia nessa propriedade,
a Comissao de Agricultura do Departamento da Jutlandia do Sul interpelou-o para regularizar a sua
situacdo, ordenando-lhe, em 8 de Setembro de 2000, que cedesse a sua propriedade no prazo de
seis meses, a menos que tivesse, entretanto, legitimado o seu titulo de propriedade obtendo uma
isencdo da obrigacdo de cultivo ou preenchendo o requisito de residéncia.

15. Em 16 de Julho de 2001, a referida comissdao concedeu a U. Festersen um novo prazo de seis
meses para ceder a sua propriedade, salvo se tomasse, antes de esse prazo expirar, as medidas
necessarias para reduzir a sua propriedade para menos de 2 ha e solicitar, ao mesmo tempo, uma
isencdo da obrigacdo de cultivo ou para nela estabelecer a sua residéncia.

16. Em 18 de Agosto de 2003, U. Festersen foi condenado pelo tribunal de Grasten numa multa de
5 000 DKK por ter infringido os §§ 33, n.° 1, ponto 3, e 27, n.° 2, da lei relativa a agricultura, por-
quanto nao dera cumprimento a intima¢ao da Comissao de Agricultura do Departamento da Jutlandia
do Sul. Foi-lhe igualmente aplicada uma san¢do pecuniaria compulséria de 5 ooo DKK por més de
mora se ndo desse cumprimento a essa intimag¢ao antes de 1 de Dezembro de 2003.

17. U. Festersen, que se instalou na propriedade em 12 de Junho de 2003, esta inscrito no registo
da populacdo da comuna de Bov como residindo nesse endereco desde 12 de Setembro de 2003.
18. Recorreu da sua condenagdao para o Vestre Landsret e pediu a sua absolvicdo. O Ministério
Plblico pediu a confirmacdo da decisao proferida em primeira instancia.

19. U. Festersen e o Ministério Piblico divergem quanto a questdo de saber se a obrigacdao de
residéncia prevista pela lei relativa a agricultura era compativel com os principios da liberdade de
estabelecimento e da livre circulacdo de capitais tal como consagrados pelos artigos 43.° CE e 56.°
CE.

20. Foi nestas condi¢des que o Vestre Landsret decidiu suspender a instancia e submeter ao Tribunal
de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O artigo 43.° CE e o artigo 56.° CE opdem-se a que um Estado-Membro imponha, como condi¢ao
para a aquisicao de uma propriedade agricola, que o adquirente fixe residéncia nessa propriedade?
2) E relevante para a resposta a primeira questdo o facto de a propriedade ndo poder constituir uma
unidade de exploracdo directa e de a casa de habitacao estar situada numa zona urbana?»

Quanto as questdes prejudiciais

Quanto a primeira questdao

21. Através da sua primeira questao, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se as
disposicoes do Tratado CE relativas ao direito de estabelecimento (artigo 43.° CE) e a livre circulagao
de capitais (artigo 56.° CE) se opdem a que uma legislacao nacional, como a que esta em causa no
processo principal, submeta a aquisicdo de uma propriedade agricola a condicao de o adquirente
estabelecer a sua residéncia permanente nessa propriedade.

22. A titulo preliminar, deve recordar-se que o direito de adquirir, explorar e alienar bens imoveis
no territério de outro Estado-Membro, que constitui o complemento necessério da liberdade de
estabelecimento, como resulta do artigo 44.°, n.° 2, alinea €), CE (acdrddo de 30 de Maio de 1989,
Comissao/Grécia, 305/87, Colect., p. 1461, n.° 22), gera, quando é exercido, movimentos de capitais
(acordao de 5 de Margo de 2002, Reisch e o., C-515/99, C-519/99 a C-524/99 e C-526/99 a C-540/99,
Colect., p. I-2157, n.° 29).

23. Os movimentos de capitais compreendem as operacdes pelas quais 0s nao residentes efectuam
investimentos imobiliarios no territorio de um Estado-Membro, como resulta da nomenclatura dos
movimentos de capitais que consta do anexo | da Directiva 88/361/CEE do Conselho, de 24 de Junho
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de 1988, para a execuc¢do do artigo 67.° do Tratado [artigo revogado pelo Tratado de Amesterdao]
(O L 178, p. 5), conservando essa nomenclatura o valor indicativo que ja previa para definir o con-
ceito de movimentos de capitais (v. acordaos de 16 de Mar¢o de 1999, Trummer e Mayer, C-222/97,
Colect., p. I-1661, n.° 21; de 11 de Janeiro de 2001, Stefan, C-464/98, Colect., p. I-173, n.° 5; Reisch e
0., ja referido, n.° 30; e de 14 de Setembro de 2006, Centro di Musicologia Walter Stauffer, C-386/04,
ainda ndo publicado na Colectédnea, n.° 22).

24. Deve entdo examinar-se se uma regulamentac¢dao nacional, como a que estd em causa no pro-
cesso principal, constitui uma restricdo aos movimentos de capitais. A este respeito, resulta da
jurisprudéncia constante que as medidas proibidas pelo artigo 56.°, n.° 1, CE, enquanto restricdes
aos movimentos de capitais, compreendem as que sao de molde a dissuadir os nao residentes de
fazerem investimentos num Estado-Membro ou a dissuadir os residentes do referido Estado-Membro
de os fazerem noutros Estados (v., neste sentido, acérddo de 23 de Fevereiro de 2006, Van Hilten-van
der Heijden, C-513/03, Colect., p. I-1957, n.° 44).

25. Ora, embora a legislagao dinamarquesa relativa a agricultura nao estabeleca uma discriminagao
entre os cidaddos dinamarqueses e os cidadaos dos outros Estados-Membros da Unido Europeia ou
do Espaco Econémico Europeu, ndao é menos verdade que o requisito de residéncia que estabelece
e que s6 pode ser retirado com a autorizacdao do ministro responsavel pela agricultura restringe a
liberdade dos movimentos de capitais.

26. Tal medida pode, todavia, ser admitida na condicdao de prosseguir um objectivo de interesse
geral, de ser aplicada de maneira ndo discriminatéria e de respeitar o principio da proporcionalidade,
isto é, de ser adequada para garantir a realizacdao do objectivo prosseguido e de nao ir além do que
é necessario para que ele seja atingido (acérdaos de 1 de Junho de 1999, Konle, C-302/97, Colect.,
p. 1-3099, n.° 40; Reisch e o., ja referido, n.° 33; e de 23 de Setembro de 2003, Ospelt e Schlossle
Weissenberg, C-452/01, Colect., p. 1-9743, n.° 34).

27. Quanto a condicao atinente a satisfagdao de um objectivo de interesse geral, o Governo dinamar-
qués sustenta que a regulamentac¢ao nacional visa, em primeiro lugar, preservar a exploracao directa
dos terrenos agricolas, que constitui uma das formas de exploracdo tradicional na Dinamarca para
que as propriedades agricolas sejam predominantemente habitadas e exploradas pelos proprietarios,
em segundo lugar, manter uma populacdo permanente no meio rural para efeitos de ordenamento
do territério e, em terceiro lugar, favorecer a utilizacdo razoavel dos terrenos disponiveis lutando
contra a pressao fundiaria.

28. Tais objectivos apresentam em si mesmos um caracter de interesse geral e sao susceptiveis de
justificar restricdes a liberdade dos movimentos de capitais (v., neste sentido, acérdaos ja referi-
dos Konle, n.° 40; Reisch e o., n.° 34; e Ospelt e Schlossle Weissenberg, n.os 38 e 39). Por outro
lado, como sustentam o Governo dinamarqués e a Comissdao das Comunidades Europeias, estes
objectivos correspondem aos da politica agricola comum, que visa, de harmonia com o disposto no
artigo 33.°, n.° 1, alinea b), CE, «assegurar [...] um nivel de vida equitativo a popula¢do agricola» e
cuja realizacdo deve ter em conta, segundo o n.° 2, alinea a), desse artigo, «a natureza particular
da actividade agricola decorrente da estrutura social da agricultura e das disparidades estruturais
e naturais entre as diversas regides agricolas» (v., neste sentido, acdrddao Ospelt e Schlgssle Weis-
senberg, ja referido, n.° 40).

29. Relativamente a condi¢ao de proporcionalidade, hd que verificar se a obrigacao de o adquirente
estabelecer a sua residéncia permanente na propriedade agricola adquirida constitui, como susten-
tam os Governos dinamarqués e noruegués, uma medida adequada e necessaria a realizagao dos
objectivos mencionados no n.° 27 do presente acérdao.

30. No que respeita ao caracter adequado da medida nacional em causa no processo principal, deve
observar-se que ela comporta apenas uma obrigacao de residéncia e ndo é acompanhada, em rela¢do
ao adquirente de uma propriedade agricola inferior a 30 ha, de uma obrigacdo de explorar pessoal-
mente o bem. Tal medida, portanto, em si mesma, ndo é susceptivel de garantir a realiza¢cdo do objectivo
alegado que visa preservar a forma tradicional de explora¢dao directa pelo respectivo proprietario.

31. Na verdade, no que respeita ao segundo objectivo atribuido a lei relativa a agricultura, deve ser
observado que a obrigacdo de residéncia é susceptivel de contribuir, por defini¢do, para a manuten-
¢ao da populacdo no meio rural e pode também ser cumprida pelos exploradores agricolas que, em
conformidade com um dos objectivos gerais da lei relativa a agricultura que visa favorecer o modo
de exploracao directa, exploram eles proéprios o seu meio de produgao.

v

0]

RevCEDOUA 2.2007

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




L

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

32. Todavia, deve observar-se que, tendo em conta os fendmenos concomitantes de diminuicao do
ndmero de explora¢des agricolas e de agrupamento destas, como decorre das observac¢des escritas
apresentadas perante o Tribunal de Justica e que nao foram contestados durante a audiéncia, o ob-
jectivo que consiste em assegurar a manutencao da popula¢dao no meio rural ndo pode ser atingido
quando a operacdo de aquisicao for precisamente levada a cabo por um explorador agricola que
ja resida noutra exploracao. Nessa situa¢ao, a obrigacao de residéncia nao garante que o referido
objectivo seja atingido, e nao resulta, por isso, que a referida obrigacdo seja, na realidade, capaz
de satisfazer em si mesma tal objectivo.

33. Quanto ao terceiro objectivo que a lei relativa a agricultura procura atingir, ha que reconhecer que
com a obrigacdo de residéncia se pretende reduzir o nimero de potenciais adquirentes de proprie-
dades agricolas e que, por consequéncia, é susceptivel de diminuir a pressao fundiaria sobre estas.
Pode, entdo, admitir-se que uma regulamenta¢do nacional que comporta essa obrigacdo, destinada
a evitar a aquisicao de terrenos agricolas por razdes puramente especulativas, e que tem assim
como finalidade facilitar a apropriagdao desses terrenos prioritariamente por pessoas que desejem
cultiva-los satisfaz um objectivo de interesse geral num Estado-Membro cujos terrenos agricolas
constituem, o que ndo é contestado, um recurso natural limitado.

34. Importa, entao, verificar se a obrigacdo de residéncia constitui uma medida que ndo vai além
do que é necessario para atingir tal objectivo.

35. Nessa apreciacao, ha que ter em conta a circunstancia de a referida obrigacao restringir nao sé
a liberdade dos movimentos de capitais mas também o direito de o adquirente escolher liviemente
a sua residéncia, direito que lhe é garantido pelo artigo 2.°, n.° 1, do Protocolo n.° 4 da Conven¢ao
para a Proteccao dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, assinada em Roma, em
4 de Novembro de 1950 (a seguir «CEDH»).

36. Segundo o artigo 6.°, n.° 2, UE, «[a] Unido respeitara os direitos fundamentais tal como os
garante a [CEDH], e tal como resultam das tradi¢des constitucionais comuns aos Estados-Membros,
enquanto principios gerais do direito comunitario» (acdrdao de 27 de Junho de 2006, Parlamento/
Conselho, C-540/03, ainda nao publicado na Colectdnea, n.° 36).

37. Assim, a obrigacdo de residéncia viola um direito fundamental garantido pela CEDH, pelo que
se afigura particularmente restritiva. Coloca-se, por consequéncia, a questao de saber se podiam ser
adoptadas outras medidas menos restritivas do que essa obrigacdo.

38. A este respeito, 0 Governo dinamarqués sustenta que a obrigacdo em causa nao pode ser subs-
tituida por medidas menos restritivas com a mesma eficacia para impedir que os precos dos terrenos
agricolas destinados a producao sejam afectados por uma procura motivada exclusivamente pelo
desejo de fazer investimentos em detrimento dos agricultores profissionais.

39. Embora este Governo alegue que a (nica solugdo que resta para manter 0s pre¢os ao nivel
desejado seja a regulamentacdo destes pelo Estado, ndo precisa, todavia, em que termos é que tal
medida seria mais restritiva do que a obrigacdo de residéncia adoptada. Também nao justificou em
que termos é que uma outra medida, evocada nos autos, de estimulos a loca¢do das residéncias
adquiridas numa propriedade agricola seria mais restritiva do que essa obrigacao. Nas observacdes
do referido Governo, também nao foram contempladas nem avaliadas outras medidas susceptiveis,
eventualmente, de ser menos atentatérias da livre circulacdo de capitais, como disposi¢des de tri-
buta¢dao mais elevada das opera¢des de revenda de terrenos efectuadas pouco tempo depois das
aquisicdes ou ainda a exigéncia de uma duragao minima significativa para os contratos de loca¢ao
de terrenos agricolas.

40. Assim, nada do que precede permite ao Tribunal de Justica reconhecer que a obrigacao de resi-
déncia é necessaria para atingir o objectivo que se pretente alcancar.

41. Mesmo admitindo que a referida obrigacdo seja reconhecida como uma medida necessaria para
atingir o objectivo prosseguido, por produzir, por si mesma, efeitos positivos no mercado fundiario
(dadas as contingéncias que provoca qualquer mudanca de residéncia, com a consequéncia de desen-
corajar as operacoes de especulacdo fundiaria), deve ser observado que, ao fazer acompanhar essa
obrigacdao de uma condi¢dao que consiste no facto de a residéncia ser mantida durante pelo menos
oito anos, tal condicdo adicional vai, evidentemente, além do que podera considerar-se necessério,
nomeadamente porque implica uma suspensdao duradoura do exercicio da liberdade fundamental
de escolher residéncia.

42. Na verdade, como alega o Governo dinamarqués, o § 8 da lei relativa a agricultura permite ao
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ministro da Alimentagdo, da Agricultura e das Pescas autorizar a aquisicdo de uma propriedade
agricola com uma isencdo de duracdo indeterminada da obrigacdo de residéncia. Todavia, segundo
a circular n.° 26, o exercicio dessa competéncia é estritamente limitado a «circunstancias muito
particulares» e requer uma «aplicacdo restritiva».

43. Além disso, ao fornecer apenas um exemplo dessas circunstancias, a referida circular ndo indica
aos potenciais adquirentes as situa¢des especificas e objectivas em que uma derrogacao da obri-
gacdo de residéncia serd concedida ou recusada. Tal indetermina¢do ndao permite aos particulares
conhecer a extensdo dos seus direitos e das suas obrigacdes decorrentes do artigo 56.° CE, de forma
que tal regime deve ser considerado contrario ao principio da seguranca juridica (v., neste sentido,
acérdaos de 4 de Junho de 2002, Comissao/Franca, C-483/99, Colect., p. I-4781, n.° 50, e de 13 de
Maio de 2003, Comissdo/Espanha, C-463/00, Colect., p. I-4581, n.os 74 e 75). De qualquer maneira,
ndo parece que este sistema tenha tomado em consideracdo a situacao dos cidaddos da Unido que
ndo residem na Dinamarca para evitar uma aplica¢do discriminatéria.

44. Nestas condicdes, a obrigacao de residéncia, a fortiori na medida em que no caso em aprego é
acompanhada de uma condi¢do de duragao de oito anos, a qual a legislagdo nacional em causa no
processo principal submete a aquisicao das propriedades agricolas de menos de 30 ha, nao é uma
medida proporcionada ao objectivo prosseguido e constitui, por isso, uma restricao a liberdade de
movimentos de capitais incompativel com o artigo 56.° CE.

45. Deve ainda considerar-se que o Governo dinamarqués alega que a obriga¢ao de residéncia em
causa no processo principal deve também beneficiar da derrogacdo prevista no Protocolo n.° 16
anexo ao Tratado e segundo o qual, «[nJdo obstante as disposi¢des do presente Tratado, a Dinamarca
fica autorizada a manter a legislagdo em vigor em matéria de aquisicao de bens imdveis que sejam
utilizados como residéncias secundarias».

46. A este propdsito, deve reconhecer-se, todavia, que a obrigacdo de estabelecer residéncia na
propriedade agricola adquirida se aplica independentemente do facto de a residéncia em causa ser
principal ou secundaria. O Protocolo n.° 16 nao pode, por isso, ser utilmente invocado para justificar
essa obrigacao.

47. Tendo em conta tudo o que precede, ndo é necessario examinar as questdes de interpreta¢ao
relativas ao artigo 43.° CE.

48. Ha, portanto, que responder a primeira questao que o artigo 56.° CE opde-se a que uma legislagao
nacional como a que estd em causa no processo principal submeta a aquisicao de uma propriedade
agricola a condicdo de o adquirente estabelecer a sua residéncia permanente nessa propriedade.

Quanto a segunda questdo

49. Através da sua segunda questdo, o 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta, em substancia, se
a interpretacdao do artigo 56.° CE que a primeira questdao coloca sera diferente no caso de que a
propriedade agricola adquirida ndao constituir uma explora¢ao agricola viavel e quando a casa de
habita¢do esteja situada numa zona urbana.

50. Resulta da resposta dada a primeira questdao que o artigo 56.° CE se opde a obrigacdo de
residéncia em causa, independentemente de circunstancias particulares relativas as caracteristicas
préprias da propriedade agricola em causa. Tais circunstancias, como as que sdo evocadas pelo
6rgao jurisdicional de reenvio na sua segunda questao, sao, por isso, irrelevantes para a interpre-
tacao do referido artigo.

51. Por consequéncia, ha que responder a segunda questdao que esta interpreta¢ao do artigo 56.° CE
ndo pode ser diferente no caso de a propriedade agricola adquirida nao constituir uma exploracao
agricola viavel e quando a casa de habita¢dao esteja situada numa zona urbana.

Quanto as despesas

52. Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado
perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas
efectuadas pelas outras partes para a apresentacdao de observa¢des ao Tribunal de Justica ndo sdo
reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Terceira Sec¢do) declara:
1) O artigo 56.° CE opde-se a que uma legislacdao nacional como a que estd em causa no processo
"

0]

RevCEDOUA 2.2007

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




L

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

principal submeta a aquisicdo de uma propriedade agricola a condi¢cdo de o adquirente estabelecer
a sua residéncia permanente nessa propriedade.

2) A interpretacdo do artigo 56.° CE ndo pode ser diferente no caso de a propriedade agricola ad-
quirida ndo constituir uma exploracdo agricola viavel e quando a casa de habitacdo esteja situada
numa zona urbana.

Comentario

[. A anotacdao do presente acdrdao pretende constituir uma reflexdao sobre as principais
interseccdes entre a regulamentacao do uso do solo, essencialmente quando em causa
estd a sua afectacao a finalidades produtivas — agricolas, florestais e outras similares — ou
de fruicdo ambiental, e a introducao de limitacdes legais e regulamentares a aquisi¢ao e
uso do mesmo.

Para o efeito, selecciondmos um ac6rdao recente do Tribunal de Justica das Comunidades
Europeias que nos dara um enquadramento geral das mutacdes que, ao nivel comunitario,
esta matéria tem conhecido, indicacdes estas que servem, igualmente, para testar as medi-
das nacionais que sejam adoptadas com vista @ manutencao da afectacao de determinadas
areas a finalidades agricolas ou de protec¢ao ambiental.

Comecaremos, assim, pela anota¢ao ao acérdao Festersen, fazendo, a este propésito, uma
resenha sobre as principais prondncias do Tribunal de Justica das Comunidades Europeias
que avaliam a validade de medidas restritivas dos Estados-membros justificadas por impe-
rativos de ordenamento do territério sobretudo rural; para depois nos debrucarmos sobre
medidas internas que prosseguem o mesmo desiderato. Referir-nos-emos, em particular,
aos regimes juridicos da Reserva Agricola Nacional e ao recente regime da Reserva Ecol6-
gica Nacional, bem como a algumas disposicdes de planeamento que visam a promogao
do efectivo uso agricola dos terrenos como tal qualificados.

[Il. O acérdao Festersen insere-se numa linha continua de evolucdo da jurisprudéncia comu-
nitaria a propésito da afericdao da legitimidade dos requisitos para aquisicao, manutencao
ou gozo da propriedade privada sobre bens imdveis.

Efectivamente, o Tribunal de Justica tem vindo a esclarecer, sucessivamente — através do
mecanismo do reenvio prejudicial, expediente de colaboragao entre aquela instancia jurisdi-
cional comunitaria e as nacionais — quais 0s requisitos nacionais considerados admissiveis
a luz do direito comunitario para acesso a propriedade imobiliaria.

Em qualquer um dos acérdaos que tenha proferido, porém, aquele Tribunal nao olvida,
pelo contrario, afirma, a importancia fundamental do interesse piblico subjacente as
medidas decretadas pelos Estados-membros, reiterando que o ordenamento do territério
(efectiva afectacdo de solos a determinadas finalidades, aquelas que mais se adequam
as caracteristicas naturais dos mesmos, favorecendo uma utilizacao razoavel das terras e
a prevencdo da ocorréncia de riscos, bem como a fixacdao da populacdo no solo rural) e
a politica de solos (combate a especulacdo fundiaria e conservacdo de uma determinada
reparticdo da propriedade fundiaria) estaduais podem, prima facie, justificar legitimamente
a adopcdo de medidas de cariz restritivo. Chega inclusive (como sucede no acérddo em
anotacdo) a afirmar a compatibilidade destas politicas com a Politica Agricola Comum da
Comunidade.

0 controlo que efectua nao &, portanto, o do fim pdblico que subjaz a medida, até porque
em causa esta uma politica nacional relativamente a qual a influéncia comunitaria é pura-
mente indirecta — efectivamente, a politica de ordenamento do territério ndo constitui, quae
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tale, uma competéncia sequer partilhada da Comunidade, pelo que apenas por intermédio
de outras politicas como a da coesao econdmica e social ou a das redes transeuropeias
é que a Comunidade a consegue “conformar” —, mas apenas o da compatibilidade das
medidas nacionais com as prescricdes de direito comunitario originario e derivado. Cedo
afirmou o Tribunal a possibilidade desta analise da compatibilidade com o direito comu-
nitario ao considerar ininvocaveis consideracdes que se prendiam com a manutencao,
prevista no préprio Tratado que institui a Comunidade Europeia (artigo 295.2 TCE), dos
regimes de propriedade delineados nos ordenamentos estaduais e ao descartar alegacdes
relativas a natureza puramente interna das situacdes juridicas presentes aquele 6rgao
jurisdicional. No primeiro caso, entendeu que aquela disposi¢ao de direito originario nao
precludia que as disposi¢des que regulamentavam, no plano interno, o direito de proprie-
dade e outros direitos devessem ser sujeitas ao crivo do direito comunitario, em especial
dos seus principios fundamentais como o da nao discriminacao em razao da nacionalidade
(acérdao Fearon, de 6 de Novembro de 1984, processo 182/83, Colectdnea 1983, p. 3677);
no segundo caso, aduziu que o que interessa nao sao as caracteristicas da lide concreta
(que pode, efectivamente, ndo ter qualquer contacto com mais do que um ordenamento
juridico), mas a natureza, caracteristicas e os efeitos potenciais das medidas decretadas
(na medida em que excedem o ambito de relevancia de apenas um Estado-membro).
Mas mesmo os critérios para a analise da compatibilidade entre as medidas adoptadas
pelos Estados-membros e o direito comunitario foram evoluindo ao longo dos tempos, de
tal modo que hodiernamente se aproximam dos requisitos aplicaveis, em geral, a legitimi-
dade das derrogagdes as liberdades comunitarias. Inicialmente porém, apenas o principio
da ndo discriminagdao entrou cabalmente no |éxico da jurisprudéncia comunitaria. Por
este motivo, no acérdao Fearon, ja citado, ndo se opds o Tribunal @ manutencdo de uma
disposicdo irlandesa que apenas permitia a aquisicao coactiva de terrenos nas situacoes
em que 0s seus titulares — pessoas singulares ou pessoas colectivas, desde que quanto a
estas o requisito legal se verificasse relativamente a todos os s6cios — nao tivessem fixado
residéncia, pelo menos durante um ano, no raio de trés milhas dos mesmos. Invocou que
esta disposicao se aplicava indistintamente a nacionais irlandeses e a nacionais de paises
terceiros, pelo que nao redundava em violacao do direito comunitario. Nao apreciou, assim,
efectivamente, a proporcionalidade da medida, limitando-se a referir que era adequada ao
objectivo a prosseguir, nem sequer o facto de a mesma se poder revelar indirectamente
discriminatdria, na medida em que a sua aplicacao poderia vir a afectar negativamente
uma maior propor¢ao de nacionais de outros paises que nao da Irlanda.Foi também em
virtude do principio da ndo discrimina¢dao em razao da nacionalidade que, agora de forma
suficiente, firmou o Tribunal de Justica que as restricdes aplicadas pela Grécia a aquisicao
e onera¢ao de terrenos nas regides transfronteiricas por parte de nacionais de outros pa-
ises, mesmo de Estados-membros da Comunidade, eram incompativeis com a fruicao das
liberdades comunitarias de circulacao de trabalhadores — que pressupde a possibilidade
de acesso a habitacao e a aquisicao de propriedade —, de estabelecimento — que abange
nao sé as regras de exercicio da actividade, mas também a prépria possibilidade de aqui-
sicdo e manutenc¢ao do estabelecimento na qual aquela tem em regra lugar — e de pres-
tacao servicos, na medida em que o acesso a propriedade pode constituir um mecanismo
apropriado para o exercicio desta liberdade, seja por parte do prestador de servicos, seja
por parte do seu destinatario (acérdao Comissdo contra Grécia de 30 de Maio de 1989,
processo 305/87, Colectanea 1987, p. 1461).

No acérdao Konle, de 1 de Junho de 1999, proferido no ambito do processo C-302/97,
(Colectanea 1999, 1-3099), estava em causa a medida da restricdo admissivel a liberdade
de circulacdo de capitais, numa situacdo em que a Austria, com base num objectivo de
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planeamento territorial, como o da manutencao de actividades econdmicas para além das
turisticas, estabeleceu um procedimento autorizativo a aquisicao de propriedade para
instalacao de segunda residéncia.

No caso concreto, apesar de o Tribunal assumir que em causa ndo estava a mesma ordem
de interesses subjacentes a transaccdo pura e simples de valores mobilidrios, por nao se
bastar apenas com uma necessidade de informacao da transferéncia de divisas, mas de
controlo da afectacdo dos bens a um determinado fim, o que poderia justificar procedi-
mentos mais estritos do que o da mera declaracao, entendeu que estes procedimentos
nao teriam de revestir necessariamente o figurino de uma autorizacdao que implicasse
a atribuicao de uma dose elevada de poder discricionario as entidades administrativas
competentes na apreciacao dos pedidos, com os riscos inerentes de discrimina¢ao na
aquisicao de bhens imobiliarios como o do caso vertente. Pelo contrario, considerou que
um sistema de notificagao, acompanhado de outras medidas de controlo, tais como a
imposicao de multas, a obrigacao de por fim imediato a utilizacao ilicita do bem e a de-
claracao da nulidade da venda, era suficiente para prosseguir os objectivos de interesse
plblico delineados. Aduziu, deste modo, e de forma precisa, o requisito da necessidade
da medida eleita, ja que considerou, em concreto, a existéncia e suficiéncia, com um grau
similar de eficiéncia e eficacia, de medidas menos restritivas para a prossecu¢ao do mesmo
fim de interesse geral.

No acdrdao Reisch e outos, datado de 5 de Mar¢co de 2002 e proferido no ambito dos
processos apensos C-515/99, C-519/99 a C-524/99 e C-526/99 a C-540/99 (Colectanea,
I-2157), foi também aferida a violacdo da liberdade de circulagdo de capitais por disposi-
¢oes nacionais que introduziam mecanismos de comunica¢ao prévia ou de autoriza¢ao a
aquisicao de bens imoveis, ja que estas disposicoes implicariam prima facie uma limitacao
ao direito de adquirir ou dispor de propriedade imobiliaria. Desta feita, tal como no acér-
dao Konle, o Tribunal aduziu o conjunto de requisitos necessarios para que as restricdes
ao estabelecimento de residéncias secundarias numa area geogréfica determinada fossem
admitidas: que nao actuassem de forma discriminatéria, que prosseguissem um objectivo
de interesse publico e que observassem o principio da proporcionalidade. Afiancado o
interesse piblico destas medidas nas exigéncias de planeamento territorial e de proteccao
do ambiente, considerou o Tribunal que as medidas decretadas nao discriminavam entre os
nacionais austriacos e as pessoas residentes noutros Estados-membros que pretendessem
adquirir, essencialmente para fins turisticos, uma segunda residéncia na Austria, e apenas
eram desproporcionais na medida em que instituiam mecanismos autorizativos (de cariz
constitutivo) e ndo apenas declarativos relativamente a aquisicdo de tal residéncia.

No ac6rdao Ospelt e Schlossle Weissenberg, de 23 de Setembro de 2003, proferido no
processo C-452/01, (Colectdnea 1-9743), o Tribunal vai ainda no sentido de elencar um novo
requisito e legitimidade das medidas restritivas de aquisicao da propriedade imobiliaria:

* Tratava-se, no caso, do escrutinio de disposi¢des legais datadas de 1927 sobre aquisicao de propriedade e
demais direitos reais nas regides fronteiricas da Grécia, que a vedavam a nacionais de paises terceiros, sob pena
de nulidade do acto, destituicdo do notério e san¢des criminais. Em virtude destas disposicdes, também a cons-
tituicdo de uma relagdo juridica arrendaticia com estrangeiros por mais de trés anos resultava muito limitada. Na
mira do pedido de reenvio prejudicial encontrava-se igualmente a Lei de Emergéncia datada de 1938, que proibia
a conclusdo de negécios juridicos sobre iméveis situados na fronteira quer por nacionais, quer por cidadaos
estrangeiros, mas que admitia o levantamento desta proibicdao pelo Ministro competente relativamente, apenas
e sO, a nacionais gregos, sempre que ndao houvesse razdes de seguranca nacional que o desaconselhassem.

2No caso, a lei bastava-se, em regra, com a exigéncia de notificagdo da aquisi¢cdo, sendo que apenas no caso
de ddvida justificada é que as autoridades competentes podiam decidir sujeitar a aquisi¢ao do solo a um pro-
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a de que estas sejam “baseadas em critérios objectivos, conhecidos antecipadamente,
que permitam a qualquer pessoa lesada por uma medida restritiva deste tipo dispor de
uma via de recurso”, o que implica o respeito pelos principios da confianca legitima dos
interessados e da seguranca juridica. Mas, mais do que isso. Ao entender que o objectivo
de apoio e de desenvolvimento de uma agricultura viavel implica a manutencao do destino
agricola dos terrenos afectos a esta utilizacao — pelo que o controlo prévio exercido pelas
autoridades competentes nao responde simplesmente a uma necessidade de informacao,
mas também a necessidade de assegurar a afectacao duradoura do solo as necessidades
da agricultura —, conclui que um controlo das autoridades nacionais que se efectuasse
posteriormente a cessao destes terrenos ndo daria as mesmas garantias, do que um me-
canismo de controlo prévio, pelo que, em geral, ndao se opde a introducao de medidas
autorizativas nesta matéria.

De modo, porém, a ndo redundar numa inversao da jurisprudéncia firmada no ac6rdao
Konle e no acérdao Reisch, menciona-os expressamente e refere que “diferentemente das
medidas de controlo destinadas a proibir a construcao de residéncias secundarias na se-
quéncia da cessao de terrenos de construcdo, que podem ocorrer apds a transac¢ao sem
prejudicar esse objectivo”, disposi¢cdes nacionais como a vertente “s6 podem, portanto,
alcancar os objectivos fixados se a vocac¢ao agricola dos terrenos nao for irremediavelmente
prejudicada. Nestas condicOes, o proprio principio de um regime de autoriza¢ao prévia nao
pode ser contestado”. Ainda assim continua o Tribunal a analise do procedimento de con-
trolo firmado pelo principio da proporcionalidade, ja que apesar da adequacao da medida
autorizativa gizada, cumpre aferir da sua necessidade em face do objectivo prosseguido. A
este propdsito, afirma o Tribunal de Justica a desproporcionalidade da medida autorizativa
concreta, ao exigir a exploracao directa do bem pelo adquirente do mesmo e ao nao admitir,
como sucedia no caso, uma transac¢ao que opera em beneficio de um novo proprietario
que também nao explora a terra e ndo reside no terreno, mas que se compromete a manter
as condicdes de exploracao desse terreno por intermédio de outréms.

Além disso, entende que outras medidas menos atentatérias da liberdade de movimentos
de capitais poderiam contribuir para o0 mesmo objectivo de manutenc¢ao de uma populacao

cedimento autorizativo. Na opinido do Advogado-geral GEELHOED, emitida a 20 de Novembro de 2001, este
procedimento dual satisfazia as exigéncias de nao arbitrariedade na apreciagdo constitutiva da Administragao,
pelo que seria admissivel. Nao aderiu o Tribunal, porém, integralmente a esta posicdo, mas sem que tenha
justificado plenamente os pressupostos argumentativos de que partiu.

A propésito dos requisitos para estabelecimento de residéncia secundaria, sdo igualmente relevantes os acor-
daos Salzmannde 15 de Maio de 2003, proferido no processo C-300/01, (Colectdnea 1-4899) e Burtscher de 1
de Dezembro de 2005, proferido no processo C-213/04, (Colectdnea 1-10309). O primeiro opde-se igualmente a
manutencao de um sistema de autorizacao a aquisicao de bens imdveis, enquanto o segundo se opde a aplicacao
de uma legislacdao nacional em matéria de aquisicao de imdveis que subordina a efectividade das transac¢des
a apresentacdo de uma declaragdo pelo adquirente, nos termos da qual a simples apresentacao tardia da de-
claracdo de aquisicao exigida acarreta a nulidade da transaccao imobiliaria em causa, por considerar que esta
ndo é uma sangao proporcionada, dado que decorre automaticamente de um simples atraso na apresentagao da
declaragao, independentemente das razdes dessa apresentacao tardia, e pde radicalmente em causa um contrato
que exprime as intencdes das partes, nao correspondendo as exigéncias de seguranca juridica, particularmente
importantes em matéria de aquisicdo de imédveis.

3 Refere o Tribunal que “ao reservar as possibilidades de aquisi¢ao e de exploracao aos agricultores que dispoem
de recursos que lhes permitem ser proprietarios dos terrenos em causa, esta condicdao tem, assim, por conse-
quéncia limitar as possibilidades de arrendamento propostas aos agricultores que nao dispdem de tais recursos.
Tem ainda por efeito excluir que pessoas colectivas, incluindo as que se dedicam a exploragao agricola, possam
adquirir um terreno agricola. Por conseguinte, tal condicdo opde-se a projectos de cessdao que ndao pdoem de
forma alguma em causa, por si mesmos, a afectacao agricola e a continuidade de exploracao de terrenos pelos
agricultores ou por pessoas colectivas como grupos de agricultores”.
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agricola viavel, como sucederia com a cessao de terrenos agricolas a uma pessoa colectiva
acompanhada de obriga¢des especiais como o arrendamento do terreno a longo prazo.
Chegados ao acoérddao em anotacdo, a linha argumentativa do Tribunal assemelha-se a sua
jurisprudéncia anterior, definindo, em geral, as condi¢des para a admissao de restricdes
a liberdade de circulacao de capitais, para afirmar, posteriormente, a relevancia pablica e
geral dos interesses prosseguidos pela legislacao nacional, interesses esses susceptiveis
de justificar restri¢cdes a liberdade dos movimentos de capitais.

No entanto, chegados a apreciacdao da proporcionalidade da medida, em especial das suas
maximas da adequacao e necessidade, o Tribunal assume uma posicao mais fundamenta-
da do que até entao havia feito, ja que aprecia a adequacdo e a necessidade da medida
relativamente, individualmente, a cada interesse piblico que com ela se visa prosseguir:
a saber, a preserva¢ao da explora¢ao directa dos terrenos agricolas, forma de exploracao
tradicional na Dinamarca, a manutencao de uma populacao permanente no meio rural para
efeitos de ordenamento do territério e o favorecimento de uma utilizacao razoavel dos
terrenos disponiveis, lutando, assim, contra a pressao fundiaria. Efectivamente, este & um
grande passo da jurisprudéncia comunitaria que deste modo reconhece que a generalidade
e a amplitude dos interesses piblicos subjacentes a formulacao das finalidades das medi-
das decretadas podem, muitas das vezes, minar a tarefa de afericao da proporcionalidade
destas, ja que quanto mais indeterminado é o fim a atingir, maior a extensao e gravame
das medidas que sao legitimadas®.

E de tal forma é a apreciacao do Tribunal de Justica pontualizada que considera a medida
adoptada como inadequada a luz dos primeiros dois objectivos, nao passando, assim, o
crivo inicial da propensao da mesma para a satisfatdria preservacdao da exploracao directa
dos terrenos agricolas — na medida em que comporta apenas uma obrigacao de residéncia
que nao é acompanhada, em relacdo ao adquirente de uma propriedade agricola inferior a
30 ha, de uma obrigacao de explorar pessoalmente o bem —, e, também em certa medida,
para a fixacdao da populacao no solo rural, ja que este desiderato ndao pode ser atingido
quando a operacao de aquisicao for precisamente levada a cabo por um explorador agricola
que ja resida noutra exploracao.

Quanto ao terceiro objectivo que a lei relativa a agricultura procura atingir, reconhece o
Tribunal que com a obrigacdo de residéncia se reduz o niimero de potenciais adquirentes
de propriedades agricolas e que, por consequéncia, é susceptivel de diminuir a pressao
fundiaria sobre estas, pelo que & uma medida adequada ao objectivo de politica de solos
prosseguido. No entanto, recusa que tal medida seja necessaria, por o Governo nacio-
nal ndo haver provado se podiam ser adoptadas outras medidas menos atentatdrias da
livre circulacdo de capitais do que essa obrigacdo, como sucederia com “disposicdes de
tributacao mais elevada das operacdes de revenda de terrenos efectuadas pouco tempo
depois das aquisi¢des ou ainda a exigéncia de uma duracao minima significativa para os
contratos de locacao de terrenos agricolas”.

Note-se como o Tribunal aduz, neste ponto, uma regra preciosa, ainda que instrumental,
na apreciacao das limita¢des as liberdades de circulagao: a da reparticdao do 6nus da prova

4Quanto a este aspecto particular, cfr. as conclusdes formuladas pela Advogada-Geral CHRISTINE STIX-HACKL nas
suas conclusdes apresentadas em 3 de Outubro de 2006, que afirma a proporcionalidade da medida legislativa
em escrutinio, designadamente por considerar, de forma muito ampla, que os objectivos daquela medida vao
muito para além da necessidade de garantia da exploracdo das terras agricolas, abrangendo igualmente a pre-
vencdo da utilizagdo de quintas como residéncias de férias e, relacionada com esta, a prevenc¢ao da pressdao dos
precos sobre as propriedades agricolas, o que implica a concessdao de uma apreciavel margem de ponderagao a
Administragdo na constru¢dao das medidas a adoptar.

v

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

RevCEDOUA 2.2007 J
135



"w

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

que incumbe, em primeira linha, a quem pretende asseverar a legalidade da medida restri-
tiva adoptada, isto &, aos Estados-membros. Na auséncia desta prova, decidira o Tribunal
pela incompatibilidade da norma em face do direito comunitarios.

Mas nao foram sé questdes adjectivas que foram apreciadas pelo Tribunal, igualmente o
foram questdes de cariz substantivo fundamental. Desta feita, mais uma nota de relevo na
anotacdo ao Festersen: a remissdo efectuada para a Convencao Europeia dos Direitos do
Homem (em especial para o artigo 2.%, n.° 1, do seu Protocolo n.° 4) que permite ancorar,
do ponto de vista jus-fundamental, a jurisprudéncia relativa as restri¢des a liberdade de
circulacdo. Efectivamente, com esta explicita remissao para um dos pilares mais relevantes
da politica de direitos fundamentais da Comunidade, consegue o Juiz comunitario trans-
portar toda uma carga emocional e dogmatica que vai muito para além de um atentado
a liberdade de circulacdo de capitais, liberdade esta de cariz marcadamente econdémico
que, assim, se vé aliada a um concorrente positivo de peso: a liberdade de circulacao,
que inclui o direito a escolher livremente a residéncia, de acordo com o discurso dos
direitos humanos®.

Por Gltimo, apenas uma breve mencao ao facto de o Tribunal confirmar neste acérdao a
exigéncia de que o estabelecimento de quaisquer derrogacoes a obrigacao de residéncia
deve ser revestido de uma cuidada especificacao dos critérios para a sua concessao ou
negacdo, sob pena de uma indeterminacao tal que nao permita aos particulares conhecer
a extensao dos seus direitos e das suas obrigacoes, o que se revela contrario principio da
seguranca juridica — que, assim, se afirma decisivamente como um parametro auténomo de
controlo das medidas nacionais derrogatérias nesta matéria —, para além de abrir a porta
a uma apreciacao da discriminacdo indirecta potencialmente inttroduzida por disposicoes
similares a da Dinamarca. Efectivamente, apesar de ter assumido que as disposicoes em
andlise ndao sao, em principio, discriminatérias relativamente aos nacionais de outros
Estados-membros, ja que o critério de diferenciacao eleito é o da residéncia, ndo deixa de
afirmar que “nao parece que este sistema tenha tomado em consideracao a situacdao dos
cidadaos da Uniao que nao residem na Dinamarca para evitar uma aplica¢ao discrimina-
téria”, permitindo, assim, a introducao de consideracoes discriminatérias resultantes nao
do corpo ou formulacao da norma, mas dos seus efeitos e resultados de aplicagao’.

Em suma, em qualquer dos casos analisados, como vimos, o Tribunal ndo coloca em causa
o interesse plblico subjacente a legislacao visada, mas apenas a forma escolhida para
operacionalizar a prossecucao de tal objectivo de ordem geral, tendo, a este propésito,
vindo sucessivamente a adensar a sua jurisprudéncia, em especial no que se refere ao

5Foi 0 que sucedeu no caso vertente, apesar de o Tribunal ter entendido que, ainda que esta prova tivesse sido
aduzida, que a condicdo adicional de manutenc¢ao da residéncia por um periodo de oito anos ia “evidentemen-
te, além do que podera considerar-se necessario, nomeadamente porque implica uma suspensao duradoura do
exercicio da liberdade fundamental de escolher residéncia”.

60 Tribunal ndo chega, porém, a conhecer autonomamente da questdao da violagao da liberdade de estabele-
cimento, previsto no artigo 43.2 do Tratado que Institui a Comunidade Europeia, por a considerar prejudicada
pela resposta dada tendo em consideracao a liberdade de circulagdo de capitais. Pensamos, no entanto, que a
resposta nao seria diferenciada, na medida em que os requisitos aduzidos sdo, na sua esséncia, similares, como
também refere a Advogada-Geral no processo, CHRISTINE STIX-HACKL.

7Um ponto de indeterminagdo do acérdao resulta do facto de as conclusdes nele apresentadas nao se conjugarem
perfeitamente com o disposto no ponto 44 do mesmo, ja que aquelas conclusdes se encontram formuladas em
geral e este ponto apenas se pronuncia pela incompatibilidade com o artigo 56.2 do TCE das medidas restritivas
de aquisicao das propriedades agricolas de menos de 30 ha, o que sucedia no caso. Como se trata de uma
proniincia no ambito de um procedimento de reenvio prejudicial, que tem efeitos directos limitados ao caso
em apreciacdo, propendemos para a consideracao de que é a leitura de ambito mais limitada do ponto 44 que
deve prevalecer.
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controlo do respeito pelo principio da proporcionalidade e a introducdo, ainda que timida,
de novos critérios de afericao da legitimidade das medidas nacionais derrogatérias das
liberdades de circulagao reconhecidas no ambito comunitario.

[ll. Vistos os termos particularmente restritivos com que o direito comunitario tem olhado
as medidas que introduzem limita¢des a aquisicao, manutencao e fruicao de bens imoveis,
justificadas por imperativos de ordenamento do territério, cumpre, de acordo com 0 nosso
propdsito inicial, analisar sucintamente algumas disposi¢des que, no plano interno, as tém
vindo a prever de modo a promover a racional ocupacao do solo, a fixacao de populacao
no solo rural e a efectiva exploracao dos solos agricolas.

Uma delas redunda, precisamente, na derrogacdao a inadmissibilidade de edificagao em
solos com potencialidade agricola integrados na reserva agricola nacional, quando em
causa esteja a construcao de habitacdes para fixacao em regime de residéncia habitual dos
agricultores em exploragdes agricolas viaveis, desde que nao existam alternativas validas
de localizacdo em solos ndo incluidos na Reserva Agricola Nacional [artigo 9.2, n.2 2, alinea
b), do Decreto-Lei n.2 196/89, de 14 de Junho, alterado pelo Decreto-Lei n.2 274/92, de 12
de Dezembro, e pelo Decreto-Lei n.2 278/95, de 25 de Outubro].

Outra refere-se a admissibilidade, no regime juridico da reserva ecoldgica nacional, apro-
vado pelo Decreto-Lei n.2 166/2008, de 22 de Agosto, de usos e as ac¢des que sejam
compativeis com os objectivos de proteccdo ecoldgica e ambiental e de prevencao e redu-
¢ao de riscos naturais de areas integradas em reserva ecoldgica nacional. De entre estes
conta-se, em determinadas circunstancias, a habitacdao para residéncia propria e habitual
dos agricultores.

Nos termos do artigo 23.2 deste diploma, sempre que for emitida uma autorizacdo da
construcao de habitacao para agricultores, os prédios que constituem a exploragao agricola
sao inalienaveis durante o prazo de 15 anos subsequentes a construcado, salvo por divi-
das relacionadas com a aquisi¢ao dos bens imoéveis da exploracdao e de que estes sejam
garantia, ou por dividas fiscais. Este 6nus de inalienabilidade s6 nao se aplica quando
a transmissao de quaisquer direitos reais sobre os prédios que constituem a exploracao
agricola e sobre a edificacdo ocorrer entre agricultores, desde que se mantenha a afec-
tacao da edificacao ao uso exclusivo de habitacdo para residéncia propria e habitual do
adquirente como responsavel pela exploracdo agricola, cessando com o decurso do prazo
ou com a morte ou invalidez permanente e absoluta do proprietario®.

Mas ndo sao apenas disposicdes legais que prevém normas com semelhante teor, ja que
planos municipais de ordenamento do territério ha que tém vindo a estipular ndao apenas
critérios de edificabilidade em solo rural, dentro das condicionantes legais para o efeito,

8No ambito do Decreto-Lei n.? 180/2006, de 6 de Setembro, que estabelecia o anterior regime juridico da Reser-
va Ecoldgica Nacional, previa o Anexo V, | Sector Agricola, alinea b), as condi¢Ges em que podia ser permitida
a construcdo de habitacdo para fixacdo em regime de residéncia propria e permanente dos agricultores: Nao
existam alternativas de localizagdo, a comprovar através de certiddo da conservatéria do registo predial (...); a
pretensdo esteja integrada e sirva exploragcdo economicamente vidvel, comprovada por declara¢do passada pela
direcgdo regional de agricultura (...); o requerente exerca a titulo principal a actividade de agricultor e disponha
de capacidade profissional adequada, nos termos do programa AGRO e medida AGRIS. Estipulava também aquele
regime o facto de a edificagao para fins habitacionais apenas poder ocorrer quando nao tivesse sido autorizada,
nos Gltimos 10 anos, a realizacdo de uma constru¢dao deste tipo por requerente e por exploragao agricola e a
circunstancia de a autorizacdao da pretensdao determinar a interdicdo de ampliagdo nos 10 anos subsequentes.
No actual regime legal da Reserva Ecologica Nacional, ndo foram inscritas estas restricoes, o que decorre, essen-
cialmente, do novo modelo assumido por esta condicionante legal, que passa a depender de um didlogo mais
frutuoso com os Municipios e, em especial, com os seus instrumentos de planeamento municipal.
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mas também exigido que as constru¢des admitidas sejam afectas a residéncia habitual e
permanente de agricultores®.

Um dos problemas praticos que se levanta em solucdes deste tipo prende-se com a com-
provacao da qualidade de agricultor, na medida em que tanto a legislagao, como os planos,
nao sao precisos a este proposito, sendo que qualquer exigéncia formal ou instrutéria deve
necessariamente, por razoes de tutela da confianca legitima dos particulares e de garantia
de uma actuacao uniforme e imparcial da Administracdo, decorrer ou da legislacao ou de
regulamentacao administrativa.

Mas para além deste aspecto temos de reconhecer, em geral, a desrazoabilidade das
normas que definem o uso admissivel do solo em face, nao das suas caracteristicas ob-
jectivas e do tipo de exploracdao que nele é feito, mas de caracteristicas do seu titular ou
explorador.

Efectivamente, uma das marcas distintivas do direito do urbanismo prende-se com o ca-
racter real das suas normas, ou seja, com o facto de estas terem como objecto imediato
de regulamentacao o solo, apenas indirectamente se reflectindo na posicao juridica dos
seus titulares (se existentes ou conhecidos)®.

E esta caracteristica tem razao de ser, sobretudo porque é por intermédio dela que se con-
segue uma efectiva execucao das disposi¢des de planeamento; caso contrario, as exigéncias
subjectivas de cariz normalmente obrigacional imprimiriam um caracter excessivamente
instavel ao direito do urbanismo, o que prejudicaria o seu efeito Qtil.

Deste modo, uma norma urbanistica que faca depender a sua aplicacdao de caracteristicas
subjectivas do seu titular, caracteristicas estas por ineréncia mutaveis, redunda numa inefi-
cacia das disposicdes de planeamento ou na sua incontrolabilidade ou deficit de garantia.
Efectivamente, mesmo nas hipoteses em que a legislacao venha a definir os termos em que
deve ser comprovada a qualidade de agricultor, tal nao impossibilita a alteracdao posterior
destes pressupostos. Ou seja, licenciada a constru¢gao com base nestes condicionamentos
regulamentares e nao correspondendo este licenciamento a um qualquer acto precario,
havendo uma alteracdo daquelas condicdes — o particular aliena o terreno a uma terceira
pessoa ou deixa de exercer a actividade de agricultor — tal ndao implica a revogacao do
acto de licenciamento, apenas podendo determinar, se os requisitos legais se encontrarem
preenchidos, a cessa¢ao da utilizagdao do imovel, solucdao esta que, manifestamente, é
insuficiente e perniciosa do ponto de vista da racional ocupacao do territério.

9 Também planos especiais do ordenamento do territdrio previam solugdes similares, como resultava do Plano
de Ordenamento das Albufeiras de Alqueva e Pedrdgdo (POAAP), aprovado pela Resolugdo de Conselho de
Ministros n%95/2002, de 7 de Fevereiro, publicado na | Série-B Diario da Republica, n.2 110, de 13 de Maio, que
admitia a edificagao, no n.2 4 do seu artigo 20.2, condicionada aos seguintes requisitos: a) Ndo existir alterna-
tiva de localizagcdo vidvel para a construg@o, a comprovar através de certiddao da reparti¢éo de finangas, com a
descrigdo dos prédios que o requerente possua na drea e respectiva implantagdo em carta; b) O requerente ser
agricultor a tempo integral e a pretensdo ser comprovada e justificada tecnicamente pela direc¢do regional de
agricultura. No entanto, a Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 94/2006, de 4 de Agosto, publicada no Diario
da Repiblica, 1.2 série, n.2 150, de 4 de Agosto de 2006, que aprova a revisao do referido POAAP nada refere
a este propésito, tornando-se, antes do tempo, compativel com a mais recente revisao ao Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial, aprovada pelo Decreto-Lei n.2 316/2007, de 19 de Setembro, que veda aos
planos especiais a fixagao de regras de uso do solo, reconduzindo-os a sua func¢do precipua de estabelecimento
de regimes de salvaguarda ambiental.

© Cfr. Fernando Alves CORREIA, As Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito Administrativo Portugués,
Almedina 1997, p. 126.

|sto &€ a um acto que pudesse ser alterado pela Administracdo, alteradas as circunstancias de facto ou de direito
que estiveram subjacentes a sua edi¢do. A admissibilidade destes actos tera, em fun¢ao da sua inerente revisibi-
lidade e menor salvaguarda da posicdo juridica dos seus destinatarios, de estar convenientemente enquadrada
na lei, o que nao sucede no caso.
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Do que se depreende que estes requisitos subjectivos nao devam ser, de todo, os privi-
legiados no plano urbanistico.

Mas, mesmo as restricoes a alienacao de bens como as resultantes do regime da Reserva
Ecolégica Nacional, que excedem o ambito puramente urbanistico e introduzem limita-
¢oes ao normal curso do mercado imobilidrio — (nicas que pareceriam mais adequadas
a prossecucdo das finalidades de ordenamento do territério, de reducdo da especulacao
fundiaria e de promoc¢ao da exploracdo agricola ou de uma utilizagao compativel dos solos
com especiais aptiddes situacionais, bem como a limitacdao das situacdes de ocorréncia
de fraude a lei —, podem eventualmente, como resulta da andlise feita a jurisprudéncia
comunitaria, ser consideradas desnecessarias, por exigirem a fixacao da residéncia do agri-
cultor, ou de sucessivos agricultores, pelo periodo de quinze anos, para que a alienagao
da propriedade seja possivel’?, nao permitindo que esta possa, por exemplo, ser usada
pelo seu titular, ndo agricultor, desde que este assegure a exploracdo agricola do terreno
por outrém (como foi aventado no acérdao Ospelt e Schlossle Weissenberg).

Claramente ndao estamos, no caso da reserva ecoldgica nacional, perante uma obrigacao
de residéncia como condi¢ao para a aquisicao ou manutencao da propriedade, como su-
cedia no acérdao em anotacdo, mas antes perante uma decorréncia da solicitacao — que
depende, se este assim o entender, do agricultor — de uma licenga de edificacdo para fins
habitacionais. Sendo o conteldo das rela¢des juridicas diferenciado, ja que deixamos o
campo da necessidade para transitarmos para o campo da possibilidade, tal pode justificar
a manutenc¢ao da medida nacional que, ndo obstante, é susceptivel de restringir o campo
de exercicio de liberdades comunitarias.

Em face de tamanhas incertezas e dificuldades de aplicacao e controlo destas disposi¢des
normativas, é avisado que o Legislador e a Administracdao estadual ou municipal repon-
derem as suas opc¢des em termos de ocupacdo do solo, de modo a evitar a introducao de
limitacdes ao uso do mesmo que ndo cumpram os critérios de igualdade, proporcionalidade
e seguranca juridica explorados ao longo da presente anotagao.

Dulce Lopes
Assistente da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra

2 Para além de que tais limitacdes a alienacdo de bens proprios apenas podem ser introduzidas por diploma
legal e ndo por intermédio de planos urbanisticos, o que reduz a sua eficacia para além do disposto no regime
da reserva ecolégica nacional.
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114 . . .
Que direitos me das,
que direitos me recusas?”

Reflexao em torno da questao da impugnabilidade
das informagoes prévias desfavoraveis.

Processo: o415/07

Data do Acorddo: 07/12/2007
Tribunal: 1 SUBSECCAO DO CA
Relator: COSTA REIS

Descritores: LICENCA DE CONSTRUCAO.

PEDIDO DE INFORMACAO PREVIA SOBRE CONSTRUCAO
ACTO CONSTITUTIVO DE DIREITOS

ACTO LESIVO

Sumario: | - A proniincia emitida por uma Camara Municipal, em sede de informacdo prévia, sobre
a possibilidade de realizacdo de determinada obra sujeita a licenciamento municipal tem conteido
meramente informativo.

Il - Todavia, e muito embora essa proniincia - favoravel ou desfavoravel — nao constitua o acto final,
o acto definidor da situacdo juridica do Requerente no tocante aquele licenciamento, constituindo
apenas uma mera antecipacao da provavel decisdo final da Administracdo, certo é que a mesma
pode ser constitutiva de direitos.

Il - Com efeito, sendo a informacgao favoravel a mesma, apesar de incapaz de fazer nascer imedia-
tamente na esfera juridica do Requerente o direito a construgao, atribui-lhe, no entanto, o direito de
exigir o deferimento do pedido de licenciamento se este se contiver dentro dos limites da informagao
prestada. E, concorrentemente, faz nascer na esfera juridica da Camara a obrigacao de deferimento
do futuro pedido de licenciamento desde que este, como se disse, ndo exceda o conteiido daquela
informagao.

IV - E concordantemente, a proniincia desfavoravel sobre a pretensao do Requerente nao faz nascer
na sua esfera juridica qualquer direito.

V - Sendo assim, e sendo que essa pronincia desfavoravel, por um lado, ndo constitui a Gltima
palavra da Administra¢ao e, por outro, nao tem aptidao lesiva, a mesma é irrecorrivel.

N® Convencional: JSTA00064473

N® do Documento: SA1200707120415

Data de Entrada: 05/08/2007

Recorrente: VEREADOR DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO, URBANISMO, PLANEAMENTO URBANIS-
TICO E PAISAGEM URBANA DA CM DE VILA NOVA DE GAIA E OUTROS

Recorrido 1: VEREADOR DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO, URBANISMO, PLANEAMENTO URBANIS-
TICO E PAISAGEM URBANA DA CM DE VILA NOVA DE GAIA

Recorrido 2: OUTROS

Votagdo: UNANIMIDADE

Meio Processual: REC JURISDICIONAL.

Objecto: SENT TAC PORTO.

Decisdao: PROVIDO.

Area Tematica 1: DIR URB - LICENCIAMENTO CONSTRUCAO.

Legislacdao Nacional: DL 555/99 DE 1999/12/16 ART14.
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Aditamento:

..., S.A., sociedade comercial andnima, com sede na ..., em V.N. de Gaia, intentou, no TAC do Porto,
contra o VEREADOR DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO, URBANISMO, PLANEAMENTO URBANISTICO
E PAISAGEM URBANA DA CAMARA MUNICIPAL DE VILA NOVA DE GAIA, o presente recurso conten-
cioso de anulacdo do acto por este proferido, em 14/11/2002, que indeferiu o pedido de informacao
prévia (doravante PIP) sobre a viabilidade de construcao de obra particular apresentado em 28 de
Junho de 2002.

Para tanto alegou que o acto impugnado estava ferido por vicios de forma e de viola¢ao de lei.

E com éxito ja que o Tribunal a quo, depois julgar improcedente a invocada excep¢ao da irrecorribili-
dade do acto impugnado, considerou que este era ilegal por ter sido proferido sem que, previamente,
tivesse sido cumprido o disposto no art.2 100.2 do CPA e consequentemente, dando provimento ao
recurso, anulou aquele acto.

Inconformados, tanto o Sr. Vereador da CM de Gaia como o Recorrente contencioso agravaram para
este Supremo Tribunal.

O referido Autarca concluiu o seu discurso alegatério da seguinte forma:

1. A sentenca padece de erro de julgamento, violando o disposto nos artigos 14° a 17° do D.L. 555/99,
de 16/12, na redacc¢do do D.L. 177/01, de 04/06, e o disposto no artigo 100° do CPA.

2. A lei, designadamente os art.%s 14° a 17° do D.L. 555/99, € clara, no sentido de definir a informacao
prévia como uma informagao que se inicia com um pedido de informacdo. E, sabendo o legislador
exprimir-se, ndo ha motivos para chamar informag¢dao prévia a uma actuacao que se pretende que
ndo o seja.

3. A entidade recorrida quando presta a informagdo prévia da a sua opinido sobre a proposta apre-
sentada, transmite ao requerente os seus conhecimentos sobre os condicionamentos existentes
para o local e ndo toma uma decisdao de licenciamento ou ndo, mesmo que antecipada, sobre o
projecto apresentado.

4. Lendo atentamente o disposto no artigo 17° do RJEU verifica-se que o caracter vinculativo é sé
atribuido ao conteldo da informacdo prévia aprovada, isto é favoravel.

5. A informagdo prévia desfavoravel ndao compromete a decisao do pedido de licenciamento.

6. O requerente nao esta impedido de apresentar um pedido de licenciamento com a mesma pro-
posta apresentada no PIP e a camara nao esta impedida de considerar que informou mal no PIP e
de aprovar o pedido de licenciamento da mesma proposta.

7. O caracter vinculativo da informacao favoravel é s6 pelo prazo de um ano e relativamente a
mesma proposta. Pelo que, a haver direitos adquiridos, isto é, o direito ao licenciamento (e ndo o
direito de promover e executar a operacdo urbanistica apreciada, como é referido na sentenca),
s6 quando exista informacao favoravel, € s6 no prazo de um ano e é s6 se o projecto apresentado
corresponder na integra ao apreciado no PIP.

8. A informacao prévia desfavoravel que apenas informa ao requerente que, de acordo com o0s
instrumentos de planeamento e ordenamento em vigor, o contelido do seu direito de construir ndo
abrange o que pretende, ndo ha lesao de qualquer direito ou interesse legalmente protegido do
mesmo nem tao pouco a defini¢do da situagdo juridica do particular.

9. O Acorddo do STA de 21/01/2003, proferido no processo 0830/02, conclui que “A informacao
prévia sobre a possibilidade de realizar determinada obra sujeita a licenciamento municipal tem
contedido exclusivamente informativo no qual cabe a indicacdao de condicionamentos a observar no
projecto de licenciamento... “

10. Também ja o Ac6rdao do STA, de 3/03/1998, proferido no processo 43.004 dizia: “E encarando
em mais detalhe este dltimo tipo de informacdo, as desfavoraveis, como convém, por o caso dos
autos se enquadrar a temos que as mesmas nao definem directa e imediatamente a situacdo juridica
do particular. Sem prescindir,

11. A informacdo solicitada é para esclarecer e dar a conhecer ao interessado a viabilidade de uma de-
terminada operagdo urbanistica e os seus condicionamentos porque, em principio, ele desconhece.
12. A audiéncia é sobre o objecto do procedimento que in casu foi fornecido e delimitado pelo
préprio requerente. Por isso, neste tipo de procedimento, a participa¢ao do interessado restringe-
se ao fornecimento desse elementos sobre os quais pretende a informacdo. Sendo certo que esta
também sé é valida para o contelido desses elementos.

[

v

0]

RevCEDOUA 2.2007

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




L

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

13. No procedimento de informagdao prévia nao existe uma decisdao, pois ndao hd a definicdao da
situacao juridica do requerente, mas uma mera informagdo, uma consulta, como ja supra se deixou
dito, e também por isso, por se tratar de acto instrumental sem eficacia lesiva imediata, o referido
normativo é inaplicavel.

14. Pelo que a sentenca também violou o disposto no artigo 100° do CPA.

15. Por ltimo, refira-se que o despacho em questao é legal, encontra-se devidamente fundamenta-
do, pois da a conhecer as razdes pelas quais foi prestada informagdo desfavoravel, bem como ndo
padece de violagao de lei por erro nos pressupostos de facto nem ocorreu qualquer deferimento
tacito, pelo que deve ser mantido.

16. O M.mo Juiz ao assim nao entender fez errada interpretagao dos factos e aplicagao da lei, violando
o disposto nos artigos 14° a 17° do D.L. 555/99, de 16/12, na redac¢do do D.L. 177/01, de 04/06, € 0
disposto no art.2 100.2 do CPA, pelo que a douta sentenca deve ser revogada e, em consequéncia,
a R. ser absolvida do pedido.

Por seu turno o Recorrente contencioso terminou assim as suas alegacoes:

1. Vem o presente recurso interposto da sentenca de 1.2 instdncia que considerou procedente o
recurso contencioso por violagao do direito de audiéncia prévia, pretendendo-se agora a revisao
dessa sentenc¢a no que toca, apenas, a ordem de prioridade de conhecimento dos vicios imputados
ao acto recorrido.

2. Estabelece o art.2 57.2 da LPTA que a ordem de conhecimento dos vicios invocados pelo recor-
rente (ou de conhecimento oficioso) devera ser aquela que determine, segundo o prudente critério
do julgador, mais estavel ou eficaz tutela dos interesses ofendidos.

3. Daqui decorre que em principio deve ser dada primazia aos vicios atinentes com a “ilegalidade
interna” em detrimento dos vicios relacionados com a legalidade externa (incompeténcia e vicio de
forma) - cfr. SANTOS BOTELHO, Contencioso Administrativo, 2.2 Edi¢do, Almedina, 1999, pg. 314.
4. O vicio formal de pretericao da audiéncia prévia, que indubitavelmente ocorreu, podera ser ultra-
passado e ser proferida outro acto (eventualmente) com idéntico teor, obrigando o recorrente a ter
que cumprir nova via crucis impugnado o acto com os vicios de que agora se poderia ter tomado
conhecimento.

5. Como se refere no acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, de 4/11/2001, rec. 047519, rel.
Santos Botelho, in www.dgsi.pt «a ilegalidade externa ndo impedird a Administracdao de praticar
novo acto com o mesmo sentido decisério s6 que agora expurgado do vicio que conduziu a decisdao
anulatéria, desta via nao se assegurando um grau de eficiéncia ao nivel da tutela pretendida pelos
Particulares, como a que se poderia obter mediante a anulagao contenciosa com base em fonte de
invalidade obstativa da renovagdo do acto com o mesmo sentido decisério».

6. Esse mesmo Supremo Tribunal Administrativo decidiu recentemente que «a procedéncia do recurso
contencioso, por via de anula¢ao de acto inquinado de violacdo de lei por erro nos pressupostos
de direito, seguramente que da ao interessado uma “mais estavel ou eficaz tutela dos interesses
ofendidos” do que a procedéncia por mera anula¢do derivada de vicio de forma de pretericao do
direito de audigdo prévia» - acérdao de 24/01/2007, rec. 0939/06, rel. Jorge Lino, in www.dgsi.pt.
Em alguns casos poderao os vicios de forma (nomeadamente a falta de fundamentagdo ou pretericao
do direito de audiéncia prévia) pode ter precedéncia sobre o conhecimento dos vicios de fundo
Isso pode acontecer em dois tipos de situagdes:

a) pode justificar-se a precedéncia do vicio de forma quando a indagacao acerca da concreta mo-
tivacdo do acto se mostrar indispensavel ao controlo dos vicios de substancia, o que supde que o
acto materializa predominantemente poderes discricionarios.

b) nos casos em que o recorrente seja o destinatario do acto positivo (e ndo meramente negatério)
desfavoravel ou quando o recorrente ndo seja o destinatario do acto (mas sim, por exemplo, o
contra-interessado).

7. Nestes casos, efectivamente, a anulagao do acto por vicio de forma apenas beneficia o recorrente,
ndo havendo qualquer prejuizo em termos temporais (pois sendo o destinatario do acto, mas sendo
o seu conteddo desfavoravel, o tempo nao lhe causa prejuizo, o mesmo se passando no caso do
contra-interessado de acto positivo).

8. S0 se devera permitir a renovagao do acto formalmente invélido quando se conclua que ele esta
conforme a lei material.
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9. A sentenca recorrida, contrariando a ordem de conhecimento dos vicios estabelecida no artigo
57° da LPTA, anulou o acto impugnado por vicio de procedimento, sem cuidar de saber se o seu
contedido era ou nao legitimo, impondo-se a apreciacao prioritaria dos vicios substanciais, aliado a
circunstancia do acto se dever qualificar como acto vinculado, quer quanto aos pressupostos quer
quanto aos efeitos juridicos.

10. Conclui-se, pois, ter havido erro de julgamento, por pretericdo da ordem de conhecimento dos
vicios estabelecida no artigo 57° da LPTA, com o que terdo sido violados igualmente os art.%s 20.2
e 268°-4 da CRP, normas atinentes ao direito de acesso aos tribunais e a garantia da tutela juris-
dicional efectiva.

0 Ex.mo Procurador Geral-Adjunto emitiu parecer no sentido de que o recurso do Sr. Vereador da
CM de Gaia merecia provimento e que este provimento tornava inGtil o conhecimento do recurso
da ..., S.A.

Colhidos os vistos cumpre decidir.

FUNDAMENTACAO

I. MATERIA DE FACTO.

A decisao recorrida julgou provados os seguintes factos:

1. Em 14/06/2002 a Recorrente apresenta nos servicos do Recorrido um pedido de informagao prévia
para obras de edificagdo, acompanhado de varia documentacao (doc. de fls. 1 a 39 do PA).

2. Sobre este pedido foi emitida em 22/10/2002 a informagdao com a referéncia 1-8022/02, onde é
proposta a emissao de informacdo desfavoravel ao pedido apresentado pelos motivos ai indicados
(cf. doc. de fls. 31 e 32 dos autos que aqui se da por integralmente reproduzida).

3. Sobre esta informacdo recaiu em 14/11/2002, o despacho do Vereador Prof. ... com o seguinte
contedido “Concordo. Oficie-se” (cf. doc. de fls. 32 dos PA).

4. Por oficio datado de 18/11/2002, com a referéncia 1895/02, foi a Recorrida notificada da decisao
que recaiu sobre o pedido de informacgdo prévia que havia apresentado, bem como da fundamentag¢ao
que presidiu @ mesma (cf. doc. de fls. 33 e 34 do PA).

1l. O DIREITO.

Resulta do antecedente relato que a ..., S.A. deduziu recurso contencioso de anula¢ao do despacho
do Sr. VEREADOR DO ORDENAMENTO DO TERRITORIO, URBANISMO, PLANEAMENTO URBANISTICO E
PAISAGEM URBANA DA CAMARA MUNICIPAL DE V.N. de GAIA, que se pronunciou desfavoravelmente
sobre o pedido de informacdo prévia que apresentara relativo a uma construcao (reabilitacdo e
ampliacdo de um edificio pré existente) que pretendia levar a cabo.

Fundamentou esse pedido anulatério na ilegalidade do acto impugnado, a qual decorria nao sé de
vicios procedimentais mas também de vicios substanciais.

A Entidade Recorrida, na sua contestacdo, defendeu a irrecorribilidade do acto impugnado uma vez
que, sendo o seu conteido meramente informativo, se tratava de decisdo incapaz de atingir a esfera
juridica da Recorrente com caracter lesivo.

A Sr.2 Juiza a quo assim nao entendeu por ter considerado que a “informacao prévia fornecida pela
camara municipal ndo é uma mera actua¢ao de natureza declarativa mas um verdadeiro acto admi-
nistrativo que se pronuncia (de forma antecipada) sobre uma concreta opera¢ao urbanistica. Trata-se
pois, de um acto prévio de natureza verificativa e sem caracter permissivo, na medida em que é com
base nele que o particular pode promover e executar a operagao urbanistica apreciada.” E dai que
tenha concluido que a mesma era constitutiva de direitos e, porque assim, recorrivel.

E, prosseguindo, iniciou a andlise da legalidade desse acto pela questao de saber se 0 mesmo nao
seria ilegal em resultado de ter sido proferido sem que, previamente, tivesse sido cumprido o dis-
posto no art.2 100.2 do CPA e, concluindo pela procedéncia desse vicio, deu provimento ao recurso
e anulou o acto impugnado.

E contra o assim decidido que se dirigem os recursos interpostos pela Entidade Recorrida e pela
Recorrente contenciosa.

O Sr. Vereador da CM de Gaia argumentou que a pronlncia sobre o pedido de informacao prévia
se limitava a informar a Requerente de que esta, de acordo com os instrumentos de planeamento
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e ordenamento em vigor, ndo tinha direito a construir nos termos pretendidos e que, sendo assim,
aquela prondncia ndo sé nao definia a sua situacao juridica como também ndo lesava os seus di-
reitos ou interesses legalmente protegidos. Ou seja, o referido procedimento de informacdo prévia
nao continha uma decisao que definisse a situacao juridica da Requerente mas, apenas e tao so,
uma mera informacao — prestada em resultado duma consulta que lhe fora feita - onde se dava a
conhecer ao interessado a inviabilidade de uma determinada opera¢ao urbanistica. E, porque assim,
tratava-se de um acto instrumental sem eficacia lesiva.

E dai ter terminado pedindo a revogacdo da sentenca recorrida.

A ..., por seu turno, defende que - por forca do disposto no art.2 57.2 da LPTA - a Sr.2 Juiza a quo
deveria ter iniciado o conhecimento dos vicios imputados ao acto impugnado por aqueles que de-
terminassem mais estavel ou mais eficaz tutela dos seus interesses, o que significava ter comecado
pela anélise dos vicios cuja procedéncia impedia a renovac¢ao do acto. Sendo assim, e sendo que
tal prescricdo foi desrespeitada, na medida em que se iniciou esse conhecimento pela analise de um
vicio de natureza formal e que, tendo esse sido julgado procedente, nenhum mais foi conhecido, a
sentenca recorrida deveria ser revogada para que a ordem de conhecimentos dos vicios prescrita no
citado normativo fosse observada. A nao ser assim permitia-se a pratica de novo acto de idéntico
teor ao anulado, desta vez expurgado do vicio invalidante, o que a obrigaria a cumprir uma nova
via crucis, impugnando o novo acto com os vicios que agora poderiam ser conhecidos.

Vejamos, pois.

1. Nos termos do n.2 1 do art.2 14.2 do DL n.2 555/99, de 16/12, “qualquer interessado pode pedir a
Camara Municipal, a titulo prévio, informagdo sobre a viabilidade de realizar determinada operagdo
urbanistica e respectivos condicionamentos legais e regulamentares, nomeadamente relativos a .....
indices urbanisticos, cérceas, afastamentos e demais condicionantes aplicaveis a pretensado.”
Pedido esse a que a Administracdao tem de dar resposta, favoravel ou desfavoravel, sendo que “o
contelido da informacdo prévia aprovada vincula as entidades competentes na decisdo sobre um
eventual pedido de licenciamento ou autorizacdo da operacdo urbanistica a que respeita, desde
que tal pedido seja apresentado no prazo de um ano a contar da data de notificacdo da mesma ao
requerente.” — Vd. n.2 1 do art.2 14.2 do mesmo diploma.

0 que quer dizer que, de harmonia com as transcritas normas, o {nico direito que a prestacdo de
uma informacdo favoravel a pretensao faz nascer na esfera juridica do Requerente é o direito de
exigir a aprovacao do seu pedido de licenciamento ou autorizagdo da operacao urbanistica, desde
que este, como é evidente, se contenha dentro dos parametros da informacgdo prestada e desde que
a sua apresentacdo se faca no ano imediato a notificagdo da informacao.

0 que significa que o pronunciamento - favoravel ou desfavoravel — sobre a pretensao do Requerente
em sede de informagdo prévia nao constitui o acto final, o acto definidor da sua situa¢ao juridica
no tocante ao licenciamento da obra que o mesmo pretende erigir, constituindo apenas uma mera
antecipacdo da provavel decisao final da Administracao.

E, porque assim, a informagao favoravel é incapaz de fazer nascer imediatamente na esfera juridica
do Requerente o direito a constru¢dao, muito embora seja certo que a mesma enriquece a sua esfera
juridica ja que lhe atribui o direito de exigir o deferimento do pedido de licenciamento se este se
contiver dentro dos limites da informagao prestada. E, concorrentemente, faz nascer na esfera juridica
da Camara uma obrigagdo vinculativa de deferimento do futuro pedido de licenciamento desde que
este, como se disse, ndo exceda o contelido da informagdo prestada.

Aquela informacdo é, pois, um acto provisdrio, um acto que antecipa aquela que, muito provavel-
mente, sera a posicdo final da Camara, sem que essa provisoriedade autorize a que se qualifique
essa informacdo como um mero acto precario sem reflexos externos, isto &, como um acto que
a Administragao pode modificar a todo tempo por sua simples vontade nem tdo pouco como um
acto meramente declarativo, visto que, sendo favoravel, a mesma é constitutiva de direitos. Mas,
sublinhe-se, o direito constituido por essa informagao favoravel nao é o direito a constru¢gao mas
sim, e apenas, o direito a que a Administra¢ao decida o pedido de licenciamento de acordo com os
termos da informacdo prestada.

Nesta conformidade, a primeira conclusdo que se impde retirar € a de que o acto final da Adminis-
tracdo, o acto que define a situagdo juridica do interessado é o que, na sequéncia do pedido de
licenciamento, decide se este é, ou nao, deferido. S6 esta decisdao é susceptivel de ter capacidade
lesiva e, consequentemente, s6 ela pode constituir objecto de impugnacdo judicial.
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0 que vale por dizer que, nesta matéria, a lesividade do acto é incindivel da sua definitividade e é
esta reunidao de atributos que o torna judicialmente recorrivel.

Nesta conformidade, e concordantemente, a pronlncia desfavoravel sobre a pretensao do Requerente
ndo faz nascer na sua esfera juridica qualquer direito.

Sendo assim, e sendo que a mesma, por um lado, ndo constitui a Gltima palavra da Administra¢ao
e, por outro, nao tem aptiddo lesiva resta concluir que é irrecorrivel.

2. No caso dos autos a Recorrente contenciosa dirigiu a CM de Gaia um pedido de informagao prévia
solicitando que esta a informasse sobre a viabilidade da construcdao de uma obra que pretendia levar
a cabo (reabilitacao e ampliacao de um edificio pré existente), pedido esse que foi desfavoravelmente
informado, tendo-lhe sido comunicado que a impossibilidade dessa constru¢dao decorria do facto
da cércea do projectado edificio ultrapassar o estipulado no Regulamento do PDM, do mesmo ndo
prever o necessario estacionamento e do facto do dessa construcdo ir alterar o caracter e morfologia
do edificio pré existente (vd. fls. 54 dos autos).

Ou seja, 0 que a Entidade Recorrida disse a Requerente foi que seria indtil solicitar o licenciamento
da construcdo descrita no pedido de informacdo prévia porque este seria indeferido e sé-lo-ia ndo
s6 por a mesma violar o estabelecido nos regulamentos municipais mas também por ir desfigurar o
edificio cuja reconstrucdo se pretendia. Ao prestar essa informacao aquela Entidade estava apenas
a antecipar a sua decisdo final sobre o eventual pedido de licenciamento e ndo a decidir um pedido
de licenciamento.

E, se assim &, como &, esta pron(ncia desfavoravel ndo constituiu o acto final da CM de Gaia sobre
a pretensdo da Recorrente e, como tal, é insusceptivel de constituir lesdo na esfera juridica desta.
Tanto basta para se poder concluir que o acto aqui sindicado nao é recorrivel.

0 que fica dito ndo s6 conduz ao provimento do recurso da Autoridade Recorrida como torna in(til
o conhecimento do recurso jurisdicional da Recorrente contenciosa.

Termos em que os Juizes que compdem este Tribunal acordam em:

a) conceder provimento ao recurso do Sr. Vereador da Camara Municipal de V.N. de Gaia e, revogando-
se a sentenca recorrida, rejeitando-se o recurso contencioso por ilegalidade da sua interposicao.
b) Julgar prejudicado o conhecimento do recurso interposto pela ..., S.A.

Custas pela Recorrente contenciosa apenas em 12 Instancia, fixando-se a taxa de justica em 300
euros e a procuradoria em metade.

Lisboa, 12 de Julho de 2007. — Costa Reis (relator) — Rui Botelho — Azevedo Moreira.

Comentario

1. Nota introdutéria

O presente Aresto lanca a discussao um tema de relevo no ambito do direito do urba-
nismo: o da natureza e dos efeitos das decisdes da Administracao sobre pedidos de
informacdo prévia apresentados pelos interessados, em particular quando as mesmas
sdo desfavoraveis. Para além desta questdao imediata, que decorre de forma directa do
Ac6rdao em anotacao, também outra é suscitada por ele: a dos diferentes direitos que os
distintos actos de gestdo urbanistica conferem aos interessados sendo certo, adiantamo-
lo ja, que tais direitos nao tém sempre a mesma natureza, nem as posicoes juridicas por
eles concedidas sdao sempre coincidentes. Assim, afirmar-se que um acto é constitutivo
de direitos nao tem de significar, necessariamente, que o referido direito é sempre o de
edificar, embora se perceba que todos os procedimentos de gestao urbanistica visam, em
Gltima instancia, a criacao de condi¢cdes adequadas a edificacdao urbana. Esta apresenta-se,
assim, como a operacdo urbanistica central para que tendem os varios procedimentos de
gestao urbanistica, sendo o acto que controla a sua realizacdo (licenca ou admissado da
comunicacdo prévia) o acto final que os mesmos visam (embora, deste ponto de vista,
este acto final deva ser antes o que controla a utilizacdao dos edificios, que na legisla¢ao
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actualmente em vigor corresponde ao acto de autorizacdo). O que acaba de ser afirmado
necessita de explicitacao, tarefa a que procederemos no ambito da presente anotacao,
nao sem antes efectuarmos uma andlise critica das principais teses sobre que assenta
Aco6rdao aqui em apreciacao.

2. As teses em que assenta o Acordao

A questdo central colocada no ambito do Ac6rddao em analise é a de saber se é impugnavel
a decisao do 6rgao municipal que se pronuncia desfavoravelmente sobre um pedido de
informacdo prévia relativo a uma obra de construcdo (no caso, a reabilitacdo e ampliagao
de um edificio pré existente).

O Supremo Tribunal Administrativo respondeu negativamente a esta questdo, invocando,
para o efeito que:

a) O Gnico direito que a prestacdo de uma informacdo prévia favoravel faz nascer na esfera
juridica do Requerente é o direito de exigir a aprovacao do pedido de licenciamento ou
autorizacdao da operacao urbanistica, desde que este se contenha dentro dos parametros
da informacdo prestada e a sua apresentacao se faga no ano imediato a notificacao da
informacao.

b) O pronunciamento — favoravel ou desfavordvel — sobre a pretensdo do Requerente
em sede de informacdo prévia nao constitui o acto final, o acto definidor da sua situa¢ao
juridica no tocante ao licenciamento da obra que o mesmo pretende erigir, constituindo
apenas uma mera antecipa¢ao da provavel decisao final da Administracao.

o) A informacdo favoravel é incapaz de fazer nascer imediatamente na esfera juridica do
Requerente o direito a constru¢dao, muito embora seja certo que a mesma enriquece a sua
esfera juridica ja que lhe atribui o direito de exigir o deferimento do pedido de licencia-
mento se este se contiver dentro dos limites da informacdo prestada.

d) Aquela informagdo é um acto provisério, um acto que antecipa aquela que, muito pro-
vavelmente, serd a posicao final da camara, sem que essa provisoriedade autorize a que
se qualifique essa informagao como um mero acto precario sem reflexos externos, isto é,
como um acto que a Administracao pode modificar a todo tempo por sua simples vontade
nem tdo pouco como um acto meramente declarativo, visto que, sendo favoravel, a mesma
é constitutiva de direitos. Nao obstante, o direito constituido por essa informacao favoravel
nao é o direito a construcao, mas sim, e apenas, o direito a que a Administracao decida
o pedido de licenciamento de acordo com os termos da informacao prestada.

e) O acto final da Administracdo, o acto que define a situacdo juridica do interessado é
0 que, na sequéncia do pedido de licenciamento, decide se este &, ou nao, deferido. S6
esta decisao é susceptivel de ter capacidade lesiva e, consequentemente, s6 ela pode
constituir objecto de impugnacao judicial. No caso, a lesividade do acto é incindivel da
sua definitividade e é esta reuniao de atributos que o torna judicialmente recorrivel, pelo
que a pron(ncia desfavoravel sobre a pretensdao do Requerente no ambito do pedido de
informacao prévia nao faz nascer na sua esfera juridica qualquer direito.

f) Mais, esta proniincia desfavoravel ndo constituiu o acto final deste 6rgdo sobre a pre-
tensao da Recorrente e, como tal, é insusceptivel de constituir lesdao na esfera juridica deste.
Conclui, portanto, que o acto que se pronuncia desfavoravelmente sobre um pedido de
informacao prévia nao é recorrivel.

Para nos pronunciarmos criticamente sobre estas teses, necessario se torna, antes de mais,
proceder a caracterizagao juridica do instituto do pedido de informacao prévia no ambito
mais geral dos procedimentos de gestao urbanistica. Vejamo-lo.
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3. Caracterizag¢do do instituto do pedido de informacdo prévia e do acto que decide sobre
0 mesmo no ambito dos procedimentos de gestdao urbanistica

3.1. Os procedimentos e os actos de gestdo urbanistica em geral

As operagdes urbanisticas apresentam-se como operag¢des concretas de ocupagdao do
territério que, por terem um relevante impacto neste, se encontram sujeitas a um prévio
controlo municipal' e a um regime material especifico.

Em causa estao opera¢des de loteamento, obras de urbaniza¢ao, trabalhos de remodela-
cao de terrenos, obras de edificacdo e obras de demolicao, bem como todas as restantes
operacdes materiais de urbanizacao, edificacao e de ocupacao dos edificios e dos solos
desde que, neste @ltimo caso, para fins ndao exclusivamente agricolas, pecuarios, florestais,
mineiros ou de abastecimento piblico de agua (artigo 2.2 do RJUE?). Para este efeito, as
obras de edificacao integram as obras de construgdo, de reconstrugdo, de ampliacdo, de
alteragdo e ainda de conservacdo de iméveis destinados a utilizacdao humana, bem como
de qualquer outra construcao que se incorpore no solo com caracter de permanéncia
[alinea a) do artigo 2.2 do RJUE].

Como se referiu, dado o impacto que estas operacoes tém no territdrio, as mesmas
encontram-se, de ha muito, sujeitas a um prévio controlo municipal que tradicionalmente
se realizava através de procedimento de licenciamento (que culminava na emissdo de
uma licenca e do respectivo alvara, condicdo de eficacia desta), embora se admitisse, para
operacdes de escasso relevo urbanistico, um procedimento de controlo mais simples: o
procedimento de comunicacao prévia, que era caracterizado pela auséncia de um acto
final autorizativo. Com a versdo inicial do Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro, o
legislador passou a diferenciar o procedimento de licenciamento do de autorizagao em
fungdo do tipo de instrumento de planeamento (ou urbanistico) em vigor na area da
pretensao e em funcdo da operacao urbanistica que em concreto se pretendesse levar a
cabo. Assim, nas situacdes em que os instrumentos de planeamento ou urbanisticos em
vigor contivessem, com rigor, os parametros aplicaveis as operacdes urbanisticas (plano de
pormenor ou alvara de loteamento), o procedimento seria o de autorizagdo, limitando-se
a Administracao a verificar, nestes casos, se os referidos parametros estavam cumpridos,
0 mesmo sucedendo para operagdes que se considerassem mais simples, como por exem-
plo, obras de reconstrucao e obras de demolicdo. Fora destas hipdteses, o procedimento
de licenciamento seria o aplicavel, dispondo a Administracdao, no ambito deste, de maior
margem de discricionariedade na apreciacao da pretensao dos particulares. Entretanto,
a diferenca entre autorizacao e licenca sofreu evolucdo com as alteragdes introduzidas
pelo Decreto-Lei n.2 177/2001, de 4 de Junho, tendo este diploma aproximado o tipo de
apreciac¢ao feita pela Administracao em ambos os procedimentos, apenas se diferenciando
estes pelos tramites que teriam de ser cumpridos.3

Com a Lei n.2 60/2007, de 4 de Setembro, procedeu-se a uma redefinicido do ambito dos
procedimentos de controlo preventivo das operacoes urbanisticas, tendo a autoriza¢ao

1A tese que estd subjacente a necessidade deste controlo é a de que os direitos de urbanizar, de lotear e de
edificar nao sdo faculdades inerentes ao direito de propriedade dos solos, sendo antes faculdades juridico- pa-
blicas atribuidas pelo ordenamento urbanistico. Sobre esta tese vide por todos Fernando Alves Correia, Manual
de Direito do Urbanismo, Volume |, 42 Edi¢ao, Coimbra, Almedina, 2008, p. 847 € ss.

2 Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacao, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro, com
as alteragdes constantes do Decreto-Lei n.2 177/2001, de 4 de Junho e da Lei n.2 15/2002, de 22 de Fevereiro e
pela Lei n.2 60/2007, de 4 de Junho.

3Sobre a diferenga entre o procedimento de licenciamento e de autorizagdo na versdo inicial do Decreto-Lei n.2
555/99 € a evolugdo que os mesmos sofreram com as alteragdes que lhe foram introduzidas pelo Decreto-Lei n.2
177/2001, de 4 de Junho vide o nosso “O Novo Regime Juridico da Urbanizagado e Edificagdo, Visao de um Jurista”,
in. Revista do Centro de Estudos do Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, N.2 8 (2001).
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ficado reservada apenas para a utilizacdao dos edificios4, ficando o licenciamento a figurar
como o procedimento regra e as comunicagdes prévias previstas para as situacdoes expres-
samente identificadas na lei e que correspondem, no seu essencial, aquelas em que os
parametros aplicaveis as operacoes urbanisticas se encontram definidas com detalhe em
prévio instrumento de planeamento ou de gestdo urbanistica (plano de pormenor ou alvara
de loteamento) ou em funcdo das caracteristicas da area (area urbana consolidada).

Ao contrario do que sucedia antes, o procedimento de comunicacdao prévia termina agora
com uma decisdo final expressa de rejeicdo (que, considerando os fundamentos, corres-
ponde a um verdadeiro indeferimento) ou uma decisdo final ficcionada de admissao (que
corresponde ao deferimento da pretensdo).s

A licenca e a admissao da comunica¢ao prévia sao agora os actos administrativos de gestao
urbanistica que conferem os direitos de lotear, de urbanizar e de edificar.®

Ndo sao estes, no entanto, os dnicos actos administrativos que a Administragao munici-
pal pratica no ambito da gestdao urbanistica. Se a estes se pode dar o nome de decisdes
(finais), outros actos hd que se reconduzem a categoria genérica das pré-decisdes, que
correspondem a actos que, precedendo o acto final de um procedimento, decidem ja,
peremptdria ou vinculativamente sobre a existéncia de condi¢des ou de requisitos de que
depende a préatica de tal acto.” Esta categoria genérica admite uma subdivisao, abrangendo
as subcategorias dos actos prévios e dos actos parciais. Estes consistem em “decisoes
constitutivas antecipadas no que respeita a uma parte ou a um aspecto da decisdo (au-
torizagdo) final global, com efeito ou cardcter permissivo” enquanto os actos prévios sao
aqueles que “embora decidindo sobre um aspecto particular da decisdo final, é dizer, da
pretensdo autorizatdria formulada, ndo produzem qualquer efeito permissivo, ndo auto-
rizam o interessado a realizar (mesmo que so parcialmente) a pretensdo a que aspira.”
Exemplo de escola dos actos parciais é a licenca parcial para a constru¢ao da estrutura
prevista no n.2 6 do artigo 23.2 do RJUE, e dos actos prévios as informacgdes prévias e as
aprovacoes de projectos de arquitectura.?

Para além destas categorias, & possivel encontrarmos no direito do urbanismo outros
tipos de actos que, por nao conterem todas as caracteristicas das categorias de actos
anteriormente referidas, a elas ndo se podem reconduzir. E o caso da “licenca” especial
para actos preliminares da constru¢do (demoli¢do, escavacdo e contencdo periférica), que
pode ocorrer imediatamente a seguir a aprova¢ao do projecto de arquitectura ou, quando
o pedido de licenciamento tenha sido precedido de informacado prévia favoravel que vincule
a camara municipal, logo apds a fase do saneamento.®

4A distingdo entre licenga e autorizagao no dominio urbanistico deixou assim de corresponder a diferencia¢cao
entre autoriza¢des constitutivas de direitos e autoriza¢des permissivas, para passar a dizer respeito a distintas
operagdes urbanisticas, qualquer que seja a densidade de planeamento ou de gestdo urbanistica existente. Neste
sentido vide Maria José Castanheira Neves, Fernanda Paula Oliveira, Dulce Lopes e Fernanda Magas, Regime Juridico
da Urbanizagdo e Edificagcdo, Comentado, Coimbra, Almedina, 2.2 Edi¢do, no prelo, comentério ao artigo 62.°.
5Para uma aprecia¢ao desta nova configuracdao do procedimento de comunicagao prévia vide o nosso “A alteracdo
legislativa ao Regime Juridico de Urbanizacdo e Edificacdo: uma lebre que saiu gato...?”, in Revista de Direito
Regional e Local, n.2 o e Pedro Gongalves, “Controlo prévio das operagdes urbanisticas apés a reforma legislativa
de 2007”7, in Revista de Direito Regional e Local, n.2 1.

6Sendo certo que a utilizagao de edificios também se apresenta como uma operagao urbanistica, mas cujo acto
de controlo se traduz, como referido, na autorizagao.

7Cfr. Mario Esteves de Oliveira e Rodrigo Esteves de Oliveira, Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
Vol. I, Coimbra, 2004, p. 344.

8 IDEM. Como veremos, porém, as informacdes prévias, embora se possam reconduzir a categoria dos actos
prévios, tém, tal como se encontram conformadas na legislagao actual, algumas especificidades relativamente a
definicdo que desta categoria de actos foi dada.

9 Recusando a este acto a natureza de acto parcial vide Antonio Cordeiro, Arquitectura e Interesse Publico,
Coimbra, Almedina, 2008, p. 304.
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Embora a doutrina reconduza quer as informacdes prévias quer as aprovacdes do pro-
jecto de arquitectura a categoria dos actos parciais, 0s mesmos desempenham funcdes
e produzem efeitos distintos. Estas diferencas decorrem, no seu essencial, do facto de a
informacao prévia, tal como esté configurada na nossa legisla¢ao, corresponder a um acto
que poe fim a um procedimento prdéprio e autbnomo do procedimento onde se integra
0 acto que condiciona (o acto de licenciamento ou a admissdo da comunica¢do prévia),
embora se trate, logicamente, de um procedimento que o antecede, ao contrario do que
sucede no caso da aprovacdo do projecto de arquitectura que integra ja o procedimento
de licenciamento, embora como uma sua fase auténoma e que corresponde, afinal, ao seu
acto central, que a licenca final se limita a assumir.™

Ou seja, e dito de outro modo, o pedido de informacao prévia configura-se como um
procedimento proprio e auténomo do procedimento de licenciamento ou de comunicagao
prévia que lhe sucede (ou pode suceder), procedimento que tem uma fase de iniciativa,
de instrucdo (incluindo a consulta a entidades externas que tenham, para efeitos de licen-
ciamento ou de comunicacdo prévia, de se pronunciar sobre a pretensdo) e de decisdo,
enquanto a aprovagao do projecto de arquitectura se apresenta como uma fase, a mais
importante e central, do procedimento de licenciamento.® Assim, a decisao relativa ao
pedido de informacdo prévia, para além de se apresentar como um acto prévio, pressu-
poe também um procedimento prévio que embora vise o procedimento subsequente (de
licenciamento ou de comunica¢do prévia) ndo se deve com ele confundir.

3.2. O procedimento de informagdo prévia

Como acabamos de referir, o pedido de informacdo prévia constitui-se, antes de mais,
como um procedimento administrativo tendente a pratica de um acto que se pronuncie
sobre a viabilidade de uma determinada pretensao vir a obter uma decisdao favoravel no
ambito de outro procedimento, tendente ao seu controlo (actualmente o procedimento de
licenciamento ou de comunica¢do prévia).

Sobre a caracterizacdao deste procedimento tivemos ja oportunidade de nos pronunciarmos
em anterior n.2 desta revista, na anotacao que fizemos ao Acérdao do STA de 20.06.2002,
Processo n.2 142/02, 12 Seccdo CA.* Por esse motivo apenas aqui faremos a sintese das
principais ideias.

Assim, e antes de mais, o instituto do pedido de informacdo prévia (artigos 142 e ss. do
RJUE) distingue-se do direito a informacdo (artigo 1102 do mesmo diploma legal), distin¢ao
que assenta, no seu essencial, na diferente natureza do pedido formulado: enquanto neste
Gltimo o requerente pretende saber quais as normas em vigor para uma determinada area
ou se esta é abrangida por servidoes administrativas, restricoes de utilidade pablica ou
outras condicionantes ao uso dos solos, ja naquele o requerente tem em vista uma con-
creta pretensdo urbanistica, servindo este pedido para que a Administracdo verifique se
tal pretensdao pode vir a ser deferida, tendo em conta as normas urbanisticas em vigor.

©No sentido de que a licenga corresponde a um acto complexo que engloba varios actos auténomos, sendo
um deles a aprovacao do projecto de arquitectura vide o nosso “Duas questoes no direito do urbanismo: apro-
vacdo de projecto de arquitectura (acto administrativo ou acto preparatério) e eficacia de alvara de loteamento
(desuso?) - Anotacdo aos Acordao do Supremo Tribunal Administrativo de 5 de Maio de 1998”, in Cadernos de
Justica Administrativa, n® 13, Janeiro/ Fevereiro de 1999. Também defendendo que a licenca de construcdo, acto
final do procedimento de licenciamento, “incorpora a aprovagéo de todos os projectos apresentados”, o que
significa que nela sao apenas assumidas as precedentes aprovacdes parcelares vide Mario Aradjo Torres “Ainda
a (in)impugnabilidade das aprovagdo do projecto de arquitectura”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.2
27, Maio/Junho de 2001.

“ Apenas nos referimos ao licenciamento uma vez que no procedimento de comunica¢do prévia, como sucedia
com a autoriza¢do, ndao ha uma fase auténoma de apreciagao do projecto de arquitectura.

2 |n. Revista do Centro de Estudos do Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, N.2 9 (2002).
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Trata-se, pois, de uma faculdade reconhecida a qualquer interessado de solicitar a camara
municipal informagao sobre a possibilidade de vir a obter decisdo favoravel no ambito do
procedimento administrativo a desencadear para o efeito, relativo a uma determinada ope-
racdo urbanistica que pretende levar a cabo, bem como os respectivos condicionamentos.
Embora se trate de um instituto que tem vindo a sofrer, ao longo dos varios regimes
juridicos sobre a matéria, uma evolucdo que o tem vindo a fazer perder grande parte das
suas caracteristicas tipicas iniciais®, o pedido de informacao prévia sempre surgiu como um
instrumento (um procedimento) que permite aqueles que estdo interessados na realizacdo
de uma determinada operacao urbanistica obter ganhos de tempo e de dinheiro ja que,
se a camara municipal se pronunciar desfavoravelmente sobre a possibilidade de realizar
a operacdo urbanistica pretendida pelo interessado, este nao mandara elaborar projectos
que sabe irdo ser indeferidos, nem desencadeara procedimentos de controlo que sabe
irdo terminar com uma decisao desfavoravel. O pedido de informacdo prévia corresponde,
assim, a uma pratica mais ou menos corrente que equivale a apresentacao de “estudos
prévios” ou “anteprojectos”, sendo a Administracao chamada a pronunciar-se sobre uma
pretensao concreta, mediante a apresentacao de um conjunto de elementos suficientes
para a habilitar a proferir um juizo de viabilidade de tal pretensao.*

A informacao prévia fornecida pela cdmara municipal ndo & uma mera actuacao de natureza
informativa ou declarativa, mas sim, como afirmamos antes, um verdadeiro acto adminis-
trativo que se pronuncia (de forma prévia ou antecipada) sobre uma determinada opera-
cao urbanistica. Trata-se, pois, de um acto prévio de natureza verificativa e sem caracter
permissivo, na medida em que nao é com base nele que o particular pode promover e
executar a operacdo urbanistica apreciada; para tal, o particular tera de dar inicio a outro
procedimento administrativo tendente ao licenciamento ou a admissdo da comunicag@o
prévia da operagdo urbanistica, estes sim, 0s actos que se pronunciam de forma definitiva
sobre a operacdo urbanistica, tendo, por isso, natureza permissiva.’

Como o préprio nome confirma, estamos perante um acto prévio ao acto de controlo da
pretensdo urbanistica (licenciamento e, agora também, comunicacdo prévia). Neste sentido,
o n.2 1do artigo 172 vem determinar expressamente que o contelido da informacdo prévia
aprovada (entenda-se, da informacdo prévia favoravel) vincula as entidades competentes
“...na decisdo sobre um eventual pedido de licenciamento ou apresentacdo da comuni-
cagdo prévia da operacdo urbanistica a que respeita....”. No entanto, o referido efeito
vinculativo apenas se verifica desde que tal pedido seja apresentado “...no prazo de um
ano apos a decisdo favordvel do pedido de informagdo prévia”,® o que significa que a
ndo apresentacdo do pedido de licenciamento (ou da comunicacdo prévia), ou melhor, a

3 Referimo-nos, em especial, ao alargamento da legitimidade para formular um pedido de informagao prévia,
que, por nao coincidir com a legitimidade para formular o correspondente pedido de licenciamento, pode fazer
aquela perder o caracter prévio em relagao a este.

% Cfr. Anténio Duarte de Almeida e outros, Legislagdo Fundamental de Direito do Urbanismo, Lisboa, Lex, p.
823-826.

5 Cfr. 0 nossos “Medidas Preventivas e Siléncio da Administracdao”. Comentario ao Acérddao do STA de11.1.2001,
Proc. N,2 45 861, in. Cadernos de Justica Administrativa, N.2 29, 2001, p. 53.

¢ A redac¢ao anterior deste normativo determinava que o prazo de um ano de eficacia vinculativa de um pedido
de informacao prévia se contava da data da sua notificacdo ao requerente, redac¢ao que nos parece mais clara
e mais logica do que a actual que se refere a data da decisdo favoravel. Nao obstante a diferente redacgao,
consideramos que a regra deve continuar a ser a mesma, até porque ndo pode ser exigivel ao particular o
cumprimento de um 6nus (de apresentagdo do pedido de licenciamento ou da comunicac¢do prévia no prazo de
um ano) se o facto que lhe da origem nao lhe tiver sido notificado. Tratando-se, pois, de actos que tém de ser
notificados aos interessados nos termos previstos no artigo 66.2 do Cédigo do Procedimento Administrativo, os
mesmos nao lhes sdo oponiveis enquanto a sua notificagdo nao ocorrer. A regra de que o prazo de um ano se
comeca a contar da data da decisao favoravel apenas vale para as situa¢des de deferimento tacito deste pedido,
que ocorrera nos termos da alinea c) do artigo 111.2 do RJUE.
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sua nao apresentacao dentro do referido prazo funcionam como condigdes resolutivas, isto
é, factos que, a verificarem-se, implicam a perda dos efeitos vinculativos (e constitutivos
de direitos) da informacdo emitida.

Das varias afirmac¢oes formuladas, uma é fundamental que se esclareca: a do sentido da
afirmacao de que a informacdo prévia favoravel € constitutiva de direitos. Com efeito,
relevante é determinar qual o direito que a referida informacao prévia constitui na esfera
juridica do respectivo beneficiario. Ora, a este propdsito cabe afirmar que a informacao
prévia favoravel nao atribui o direito a construcao (ou o direito a uma determinada cons-
trucdo) ao seu beneficiario; este apenas tem, por forca da referida informacdo prévia, o
direito ao licenciamento (ou @ admissdo da comunicagdo prévia) de um certo projecto se:
1) este corresponder ao que foi apreciado no seio do procedimento de informacdo prévia;
2) o respectivo beneficiario tiver legitimidade (ou a tiver adquirido entretanto) para formular
a referido pedido®; 3) o pedido tiver sido formulado dentro do prazo de um ano.

Assim sendo, a informacdo prévia favoravel da o direito a obter uma decisao favoravel
no dmbito do procedimento (de licenciamento ou de comunicagdo prévia) que tera de ser
desencadeado na sua sequéncia, no ambito do qual sera dado ou conferido ao interessado
o direito a construcao pretendida.

A atribuicao de um direito de construcao pela informacao prévia é apenas indirecta, ne-
cessitando da intermediacdao do acto de licenciamento.

Note-se, porém, que a afirmacao de que a informagao prévia confere ao interessado o di-
reito de obter o licenciamento nas condicdes referidas tem de ser devidamente entendido
por ndo corresponder completamente a realidade. Com efeito, o que a informagao prévia
aprecia (antecipadamente) ndo é a possibilidade de ser ou ndo emitida a licenca, mas tao-
s0 as questdes urbanisticas co-envolvidas na pretensao, isto &, no caso do licenciamento
de obras particulares, tdao-s6 as questdes atinentes ao projecto de arquitectura. Atentos
0s aspectos que sao objecto do pedido de informagao prévia, que apenas abrange um
anteprojecto da arquitectura e nao os projectos das especialidades, a informacao prévia
favoravel apenas vincula a camara municipal na decisao que tenha de proferir, no ambito
do procedimento de licenciamento, sobre o projecto de arquitectura e ndo ja sobre o acto
final da licenga que integra também as decisdes referentes aos projectos de especialidades.
Por isso nunca compreendemos como uma informacao prévia favoravel, que se limita, ao
fim e ao cabo, a antecipar a apreciacao que tera de ser feita ao projecto de arquitectura,
possa dar mais direitos do que a propria aprovacao deste projecto. Aquele acto apenas
da o direito a que, no procedimento de licenciamento que se venha a desencadear na sua
sequéncia, seja aprovado o projecto de arquitectura (que, assim, fica condicionado pela
apreciacao prévia efectuada).

Também nunca compreendemos que possa estar mais garantido o titular de uma infor-
macado prévia favoravel do que aquele que é ja titular da aprova¢ao de um projecto de
arquitectura, que tem uma posicao mais consolidada, até do ponto de vista légico e
temporal, do que a que decorre da informacado prévia favoravel. Claramente, a aprovacao
de um projecto de arquitectura apresenta-se como um plus comparativamente com uma
informacdo prévia favoravel.

De tudo quanto foi referido anteriormente, pode concluir-se que o pedido de informacdo
prévia e o licenciamento correspondem a distintos procedimentos, cada um deles termi-
nando com os correspectivos actos administrativos, que desempenham fun¢oes diversas
no ambito dos procedimentos de gestao urbanistica. Cada um destes actos corresponde a

7 Esta segunda exigéncia decorre do facto de a lei permitir que qualquer interessado, mesmo que ndo tenha
legitimidade para requerer o pedido de licenciamento, venha requerer pedido de informagao prévia relativa a
uma determinada operagao urbanistica — cfr. artigos 142, n.2 1 e 152 n.% 3 e 4 do RJUE.
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actos finais dos respectivos procedimentos: um pronuncia-se sobre a viabilidade de uma
determinada operacao urbanistica vir obter uma decisao favoravel no ambito do procedi-
mento de licenciamento ou comunicacao prévia que terd de lhe seguir, podendo terminar
com uma decisao desfavoravel ou favoravel, mas nao tendo, nunca, caracter permissivo;
0 outro nega ou confere a concessao de um direito: de lotear, urbanizar ou edificar, con-
soante a operac¢ao urbanistica que esteja em causa, apresentando-se, por isso como um
acto com efeitos permissivos quando favoravel, conferindo ao particular a faculdade de
realizar aquelas opera¢des urbanisticas.®

3.3. Algumas novidades no dmbito do pedido de informagao prévia introduzidas pela a
Lei n.2 60/2007

A Lei n.2 60/2007 veio prever, de forma inovatéria, a possibilidade de os efeitos de uma
informacao prévia serem renovados desde que, decorrido o prazo de um ano sem que
tenha sido apresentado o pedido de licenciamento ou a comunicacao prévia, o interessado
requeira declaracao do presidente da camara de que se mantém os pressupostos de facto
e de direito que levaram a anterior informacao favoravel. Caso a decisao seja positiva ou
ndo ocorra decisdao expressa, comega, nos termos do n.2 3 do artigo 17.%, a correr novo
prazo de um ano para apresentacao do pedido, assumindo aquela informacao prévia
favoravel, de novo, caracter vinculativo. A lei nao fixa um prazo para que este pedido de
renovacao dos efeitos de uma informacao prévia seja solicitada, apenas determinando
que tal pode ser feito a qualquer momento apds o decurso do prazo de um ano durante o
qual esta informacao mantém os seus efeitos vinculativos. Esta solu¢ao é compreensivel
por em causa nao estar um pedido de prorrogacao da eficacia da informacao prévia, mas
de renovacao dos seus efeitos, que caducam automaticamente apds o decurso daquele
prazo de um ano. Naturalmente que quanto mais tempo decorrer desde a caducidade da
informacao prévia, maior serd a probabilidade de se alterarem as circunstancias de direito
e de facto que estiveram subjacentes a anterior decisao favoravel. Note-se que em causa
estd apenas uma declara¢ao do presidente da camara sobre se se mantém os pressupostos
de facto e de direito e ndo uma reapreciagcdo da anterior informagdo prévia.

Nao obstante a aparente clareza desta previsao legal, a mesma nao deixa de suscitar
algumas davidas. Assim, e antes de mais, nas situacdes em que a informacao prévia ante-
riormente emitida tenha estado sujeita a prondincia de entidades externas ao municipio, a
declaracao de que se mantém as circunstancias de facto e de direito subjacentes a primeira
informacao deveriam ser confirmadas por elas, nao dispondo o presidente da camara, em
regra, dos dados suficientes que lhe permitam verificar se as circunstancias subjacentes
a emissdo de pareceres favoraveis (atinentes, normalmente, a legislacdo sectorial) se
mantém. Tal ndo significa que o presidente da camara nao possa solicitar, junto destas
entidades, a confirmacao dos anteriores pareceres, mas, por tal ndo estar expressamente
previsto na lei, este facto parece nao fazer suspender o prazo de 20 dias previstos no n.2
3 do artigo 17.°.

Para além do mais, fica a dlvida de saber se os efeitos da informacdo prévia favoravel
apenas podem ser renovados uma vez, ou se esta renovagdo pode ser feita sucessiva-
mente, vezes sem conta. Inclindmo-nos para uma resposta no primeiro sentido, que é a
Gnica mais consentanea com a original natureza deste instituto: a de antecipar um pedido
de licenciamento de uma pretensdao que o interessado tem naquele momento, mas em
relacao ao qual quer ter a certeza sobre a decisdao que sobre ela incidird. Note-se que, ja

8 Para mais desenvolvimentos sobre a caracterizagdo e os efeitos de uma informagao prévia, em especial quando
a mesma é favoravel vide o nosso comentério ao Acérdao do STA de 20.06.2002, Processo n.2 142/02, 12 Sec¢do
CA, anteriormente referido.
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o alargamento da legitimidade operada pela versao inicial do RJUE veio desviar esta figu-
ra da sua configuracdo inicial: ao permitir que qualquer interessado, ainda que nao seja
titular de qualquer direito que lhe permita realizar a operagao urbanistica, possa formular
um pedido de informacao prévia sobre determinada pretensao, permite a lei que possam
correr em simultdaneo, para o mesmo terreno, varios pedidos de informacao prévia que
podem, precisamente por falta de legitimidade urbanistica exigida para os pedidos de
licenciamento ou de comunicagao prévia, nunca ter a potencialidade de anteceder estes.
De acto prévio a um procedimento de licenciamento, as informagdes prévias tém vindo a
tornar-se, assim, num instrumento de confirmagao das regras aplicaveis, aproximando-se
do direito a informacao constante do artigo 110.2 do RJUE.

Ainda como novidade a propésito dos pedidos de informagao prévia introduzida pela Lei
n.2 60/2007, registe-se o facto de uma informagdo prévia emanada nos termos do n.2 2
do artigo 14.2 ter consequéncias no procedimento a desencadear na sua sequéncia, que
serd, sempre, o de comunicacao prévia.

4. Apreciacao critica do Acérdao

Feita a caracterizagao genérica do pedido de informacgao prévia tal como este se encontra
conformado legalmente, atentemos agora nas varias teses sobre que assenta o Acordao
aqui em anotagao. Assim, e antes de mais, tem razao o STA quando afirma que em face
de um pedido de informagao prévia tem a camara municipal de emanar uma decisao que
tanto pode ser favoravel como desfavoravel. Com efeito, como em qualquer procedimento
em que o particular dirige uma pretensao a Administracdo — e sendo certo, como vimos
antes, que o pedido de informacdo prévia € um procedimento administrativo — a camara
municipal tanto pode tomar uma decisao favoravel, traduzindo-se esta num acto positivo
por proceder a alteracdo da posicao ou esfera juridica do particular, como uma decisao
desfavoravel, que, no caso, se traduz num acto negativo, por se recusar a introduzir alte-
racdes na posicao juridica do interessado, mantendo-a inalterada.®

Que a informacao prévia produz efeitos na esfera juridica dos interessados reconhece-o o
STA ao afirmar que este acto faz nascer na esfera do requerente o direito de este exigir
a aprovacao do seu pedido de licenciamento da operagao urbanistica, desde que este se
contenha dentro dos parametros da informacao prestada.®

Pensamos porém que a afirmacao proferida pelo STA de que “o pronunciamento — fa-
vordvel ou desfavordvel — sobre a pretensdo do requerente em sede de informagao
prévia ndo constitui o acto final, o acto definidor da sua situagdo juridica no tocante ao
licenciamento da obra que o mesmo pretende erigir, constituindo apenas uma mera ante-
cipagdo da provdvel decisdao final da Administracdo”, denota uma certa confusdo entre o
procedimento de informacdo prévia e o procedimento de licenciamento (ou de comunicacdo
prévia) que lhe pode seguir. Efectivamente, a pronincia favoravel ou desfavoravel sobre o
pedido de informacdo prévia ndo é o “acto final” (por contraposicdo a acto prévio) sobre
a pretensao do interessado quando este pretende construir, ja que esse acto é o acto de

v Nem sempre existe correspondéncia entre actos favoraveis/desfavoraveis e actos positivos/negativos. Assim,
por exemplo, a declaragdo de utilidade publica, ndo obstante seja um acto desfavoravel para o proprietario,
é um acto com efeitos positivos, por alterar a sua esfera juridica, ja que, embora ndo tenha o efeito extintivo
do direito (que apenas ocorre com a adjudicacdo do bem), onera-o ao afecta-lo ao fim de utilidade pdblica da
expropriagao.

20 Apenas nao concordamos, tal como afirmado antes, que o direito conferido seja o direito ao licenciamento,
mas antes o direito a que o projecto de arquitectura venha a ser aprovado desde que o pedido de licenciamento
se contenha dentro dos parametros da informacao prestada.
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licenciamento (ou a admissdo da comunicac¢do prévia). Mas aquela pronuncia é o acto final
do procedimento de informacdo prévia, definindo a posicao juridica do interessado ja que
lhe confere, quando favoravel e nas condi¢des que referimos anteriormente, o direito de
obter uma decisao, também ela favoravel, no ambito do procedimento (de licenciamento ou
de comunicac¢ao prévia) que terd de ser desencadeado para o efeito. Por isso, embora seja
verdade que “a informagdo favordvel é incapaz de fazer nascer imediatamente na esfera
juridica do Requerente o direito a construgdo”, também nao é essa a sua finalidade, sendo
certo que o STA reconhece que este acto “enriquece” a esfera juridica do requerente por
lhe atribuir o direito a uma decisao num determinado sentido no ambito do procedimento
de licenciamento ou de comunica¢ao prévia. Ou seja, a funcao da informacdo prévia nao
é a de conceder o ius aedificandi, mas tao s6 de confirmar a viabilidade de esse direito
vir a ser concedido. As varias afirmacdes proferidas pelo STA surgem, por isso, como
naturalmente 6bvias: com efeito, nao tem de se confundir, por ndao ser confundivel, uma
informacao prévia favoravel com a licen¢a urbanistica, embora ambos sejam considerados
actos constitutivos de direitos. Aquele, como acto prévio que é, nao concede o direito
de construir, que apenas é concedido pela licenga, mas sim, e somente, o direito a que a
Administracao decida o pedido de licenciamento de acordo com os termos da informacao
prestada (ou, mais correctamente, como afirmamos, o direito a que o projecto de arquitec-
tura seja aprovado). Assim, parece-nos indcua a afirmacdo de que a informagdo prévia é
constitutiva de direitos, mas nao constitui o direito de edificar: trata-se de algo de 6bvio
e que nao nos parece que tenha sido posto em causa no ambito da ac¢do subjacente ao
Acorddao em apreciacdo.

Ja nao consideramos correcta a afirmac¢dao de que em causa esta um acto provisério —
pelo contrario, em causa esta um acto final de um procedimento com natureza de um acto
prévio®) —, nem que o acto final da Administracdo, o acto que define a situacdo juridica
do interessado é o que, na sequéncia do pedido de licenciamento, decide se este &, ou
nao, deferido. Com efeito, a informacao prévia, seja favoravel ou desfavoravel, ndo deixa
de definir a situagao juridica do interessado, ja que lhe concede, ou nega a concessao,
respectivamente, de um direito: o de obter uma determinada decisao no ambito do pro-
cedimento que tera de ser iniciado posteriormente.

Note-se que, como referimos supra, uma das caracteristicas proprias deste acto prévio,
que é a decisao do pedido de informacdo prévia, é a de que, embora, como os restantes
actos prévios, o mesmo condicione uma decisao que tera de ser tomada posteriormen-
te, ndo se situa, contudo, dentro do procedimento tendente a pratica desta decisdo (ao
contrario do que acontece com a aprovacdo do projecto de arquitectura), sendo antes
o resultado de um procedimento prdprio. Por isso tera de ser devidamente entendida a
afirmacao proferida pelo STA de que o acto de licenciamento corresponde ao acto final
e de que, no caso, a lesividade é incindivel da sua definitividade, sendo a jun¢ao destes
dois atributos que torna o acto impugnavel. E que, bem vistas e analisadas as coisas, a
decisdo, favoravel ou desfavoravel de um pedido de informagao prévia é também o acto
final de um procedimento e, logo, nesta medida, o acto que congrega a caracteristica da
definitividade: & a decisao final do procedimento que se pronuncia sobre a pretensao
formulada (que ndo é uma pretensdo edificatdria, mas de viabilidade de concessdo dessa
edificabilidade no dmbito de outro procedimento). Ou seja, ndo podera afirmar-se que a
decisado final do procedimento de informacao prévia nao é definitiva e que a do proce-

21 0s actos provisdrios correspondem, em regra, aqueles que se destinam a ser substituidos por outros actos
administrativos que definirdo a regulacdo definitiva da situacdo juridica a que se aplicam, mas que, ao contrario
dos actos prévio, ndo condicionam necessariamente o conteido da decisao definitiva que pode até ser diferente
da do acto provisério.
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dimento de licenciamento é que o é. Em causa estao procedimentos que se pronunciam
sobre distintas pretensdes urbanisticas, pronunciando-se os respectivos actos, de forma
definitiva (final) sobre as mesmas. As pretensdes é que divergem no dmbito de um pedido
de informagao prévia e de um pedido de licenciamento.

A solucdo a que o STA chega no ambito do presente Acdrdao apresente-se, na nossa
optica, como absolutamente ilégica. Antes de mais, ao negar a impugnacao judicial do
acto que se pronuncia desfavoravelmente sobre a pretensao do requerente por entender
que este nao faz nascer na sua esfera juridica qualquer direito, ignora que também o
indeferimento do pedido de licenciamento (ou agora, também, a rejeicdo da comunica¢ao
prévia) ndo fazem nascer na esfera do interessado qualquer direito (pelo contrario, como
actos negativos que sdo, recusam-se a concedé-lo) e ndo é por isso que estes actos nao
sao objecto de impugnacgao contenciosa. Muito pelo contrario, estes sao as situacdes mais
tipicas de impugnacao destes actos.

Para além do mais, no pressuposto de a camara municipal ter emanado uma informacao
prévia desfavoravel com base em pressupostos errados — por exemplo, por considerar
que estao violados parametros urbanisticos dos planos em vigor, ou considerar que se
violam outras normas legais e regulamentares aplicaveis ao projecto que, contudo, nao
sdo violados — impede o interessado de impugnar esta decisdao e obter, em sede judicial,
uma informacdo prévia favoravel que lhe dard o direito a ver deferida a pretensao no
procedimento que desencadeara de seguida. E obriga o interessado a ter de desencadear
um procedimento de licenciamento (com os custos inerentes a elaboragdo dos respectivos
projectos) para, obtendo ai o respectivo indeferimento, poder impugnar aquela decisao.

E esta solucdo apresenta-se tanto mais ildgica quanto a informagao prévia é utilizada cada
vez mais como um instrumento de seguranca no trafego juridico, podendo uma informacao
prévia desfavoravel ilegalmente emanada ter caracter lesivo. Veja-se, apenas a titulo de
exemplo, a situacdo em que alguém esta interessado na aquisicdo de um terreno (e o
respectivo proprietario interessado em vendé-lo), mas apenas se nele puder concretizar
uma determinada operagao urbanistica. De forma a realizar o negdcio juridico com maior
seguranca, uma solucdo possivel (dirlamos até, a solu¢do adequada) é formular um pedido
de informacdo prévia sobre a viabilidade de realizar aquela pretensao (que, considerando
as regras de legitimidade, tanto pode ser apresentado pelo proprietario do terreno,
como pelo potencial comprador). Se a cdmara municipal vier pronunciar-se desfavoravel-
mente de forma ilegal sobre aquele pedido (em especial quando estdo em causa vicios
de cariz material), a posicdo assumida pelo STA no Acérdao aqui em apreciacdo veda
a impugnacao judicial da mesma, tornando impossivel a realizacao do negécio juridico
pretendido com base em pressupostos que ndo correspondem a realidade (a de que
naquele terreno ndo é possivel concretizar aquela operagao urbanistica pretendida pelo
interessado comprador). E obriga a uma solucdo nada provavel de acontecer: que seja
iniciado um procedimento de licenciamento para, obtendo nele uma decisao desfavoravel,
poder impugnar aquela decisdao. No exemplo dado, ndo restam ddvidas de que ao emanar
uma informacdo prévia desfavoravel, o Administracao esta a afectar a esfera juridica dos
interessados em especial do vendedor, tornando inviavel, de forma ilegal, a concretizacao
do negébcio juridico.

Concluimos, pois, ao contrario do que o fez o STA, que sendo a informagao prévia desfa-
voravel um acto que poe fim a um procedimento administrativo, 0 mesmo se apresenta
como uma decisao final e definitiva sobre a pretensao apresentada — que nao é a de
construir, mas de certificar a viabilidade de de a referida construcdo vir a ocorrer) —, pelo
que, como acto final sobre esta pretensao, sendo ilegal, tem aptidao lesiva ao recusar-se
a conferir um direito ao interessado, que nao é o direito de edificar, mas o de obter uma
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decisdo favoravel a propdsito de certos aspectos no ambito de outro procedimento que
tera de ser iniciado para o efeito. E se tem aptidao lesiva, deve ser recorrivel.

5. Os actos constitutivos de direitos e os direitos constituidos pelos referidos actos

A questao colocada em discussao no ambito do presente Acérdao, em especial a de saber
que direitos o acto que se pronuncia de forma favoravel sobre um pedido de informagao
prévia constitui na esfera juridica dos respectivos destinatarios, chama a atengao para o
facto de nem todos os actos administrativos de gestdao urbanistica constitutivos de direitos
produzirem o mesmo tipo de efeitos. Sao assim distintos os direitos ou as faculdades
juridicas criadas pelos diferentes actos de gestao urbanistica.

Assim, no ambito daqueles actos que designamos de pré-decisdes, uma coisa é o direito
conferido pela informacdo prévia favordvel, outra a posicao juridica que decorre para o
interessado da aprovagdo de um projecto de arquitectura e outra ainda o direito decorrente
da licenga parcial para a construgdo da estrutura.

No que concerne aos actos administrativos que podemos designar de decisdes (por con-
traposicdo as pré-decisoes), também uma coisa sdo os direitos decorrentes de uma licenca
ou admissao da comunicacdo prévia de uma operacao de loteamento, outra os decorren-
tes de uma licenca de constru¢do e outra, ainda, os que emanam de uma autorizacao de
utilizacdo. Necessario é que se tenha presente que um acto nao é constitutivo de direitos
apenas quando concede o direito de edificar, ao contrario do que parece ser a posicao
de principio do STA em muitos arestos. Mesmo a licenca de construcao, concedendo ao
interessado o direito de construir o edificio, como em regra afirma quele tribunal, ndao se
apresenta como o procedimento “final”, na medida em que o edificio construido terd de
obter um titulo especifico para a respectiva utilizacdo. Por isso, o procedimento de auto-
rizacdo de utilizacdao, embora se apresente como um procedimento autdnomo em relagao
ao da construcdo do edificio (sendo a utilizacdo de edificios uma operacdo urbanistica
com autonomia prdpria), apresenta-se como o desfecho dos restantes procedimentos, que
visam, todos, em (ltima instancia, a criacao de condicoes para a edificacao urbana.
Considerando este facto, procederemos aqui a uma referéncia, ainda que sucinta, aos
distintos direitos ou posicoes juridicas que cada um dos referidos actos concede aos
respectivos destinatarios. E, na nossa Optica, sempre que, em vez de os conceder, a Ad-
ministracdo se recuse a tal, em causa estara uma decisdo lesiva (que afecta claramente
a esfera juridica dos interessados que, assim, ndo fica, como poderia, enriquecida), logo,
sujeita a impugnacdo administrativa.

5.1. Os direitos decorrentes dos diferentes tipos de pré-decisoes

Como ficou referido antes, sao actos reconduziveis a categoria das pré-decisdes quer as
informacdes prévias favoraveis, quer a aprovacao dos projectos de arquitectura, quer ainda
a licenca parcial para a construcdao da estrutura.

O primeiro concede ao interessado, nos termos supra referidos o direito a obter, no ambito
de um procedimento de licenciamento ou de comunicacao prévia que lhe suceda, uma
decisao favoravel.

Ja a aprovacdo do projecto de arquitectura — deixando agora de lado a controvérsia que
tem oposto a doutrina ao STA relativamente a sua verdadeira natureza juridica —, pode
ser considerado constitutivo de direitos. Com efeito, nao obstante o STA tenha mantido,
no ambito do Processo n.2 0620/07, de 12 de Marco de 2007, a sua posicdo de principio
— de que “a deliberacdo que se limita a aprovar o projecto de arquitectura e a legitimar
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a prossecu¢do do procedimento nao se traduz num acto constitutivo de direitos, desig-
nadamente do direito de construir de acordo com o projecto de arquitectura aprovado e
do direito de exigir a emissdo do correspondente alvard e de iniciar as respectivas obras”
e que aquele acto “ndo lhe confere o direito de edificar pois esse direito apenas emerge
do acto final de licenciamento” (como se apenas fosse constitutivo de direitos o acto que
concede o direito de edificar) — vem contudo reconhecer que “do acto de aprovacdo do
projecto de arquitectura decorre, para o requerente do licenciamento, que essa aprovacdo
ndo possa ja ser posta em causa a luz dos instrumentos de planeamento em vigor...”,
confirmando que este é o acto que se pronuncia, no ambito do procedimento de licencia-
mento, de forma final sobre a conformidade com aquele tipo de instrumentos urbanisticos.?
Por seu lado, a tese do caracter constitutivo de direitos do acto de aprovacao do projec-
to de arquitectura vingou no Acérddo da 12 Secc¢do do Supremo Tribunal Administrativo
de 16 de Maio de 2001, P.2 46.22723, no qual se equiparou a aprovacdo do projecto de
arquitectura ao acto de licenciamento, para efeitos indemnizatérios, considerando-se que
“..a deliberagcdo camardria que... aprova o projecto de arquitectura, ndo sendo embora
o acto final do procedimento de licenciamento... é, no entanto, constitutiva de direitos
para o préprio particular requerente, criando em favor deste expectativas legitimas no
licenciamento, que a partir dai... ja ndo poderd ser recusado com fundamento em qualquer
desvalor desse mesmo projecto...”. Refere-se este aresto aos “naturais efeitos constitutivos
de direitos” do acto de aprovacao do projecto de arquitectura e argumenta, quase que
por maioria de razao, com a inquestionavel afirmacao legal de que a informacao prévia
favoravel é constitutiva de direitos para o interessado a quem é prestada.?

No que concerne a licenca parcial para a constru¢ao da estrutura, corresponde a um acto
emanado desde que tenha sido aprovado o projecto de arquitectura (comprovativo de que
as questdes urbanisticas relevantes ficaram definitivamente nele resolvidas) e que confere
o direito a concretizar uma parte da pretensao edificatéria, que é a estrutura do edificio.

5.2. Procedimentos de licenciamento ou de comunicacdo prévia de operacoes de lotea-
mento, com ou sem obras de urbanizagdo

Sendo o licenciamento de uma operacdo de loteamento um acto de cardcter real, isto &, um
acto que define as condicdes de ocupagao de um determinado prédio, as suas prescricoes
produzem efeitos e vinculam o promotor do mesmo, a cdmara municipal e os adquirentes
dos lotes (cfr. actual artigos 77.%, n.2 3 do RJUE).?

Por ter estes importantes efeitos reais encontra-se o alvara de loteamento?® sujeito a
registo predial, nao sendo legitimo as entidades referidas desrespeitar as especificacdoes
nele estabelecidas.

22N3o vai, contudo, mais longe, ja que apenas reconhece que o projecto de arquitectura procede a uma apreciagao
final de certas questdes se nao ocorrerem, entretanto, alteracdes normativas. Em sentido contrario, defendendo
gue esta apreciacao se mantém mesmo que entrem em vigor posteriores normas urbanisticas, vide o nosso “As
medidas cautelares dos planos”, in Revista do CEDOUA, n.2 10, 2-2002 (em parceria com Dulce Lopes).

23 Publicado nos Cadernos de Justica Administrativa, n.2 45, p. 20.

24 Anténio CORDEIRO, Arquitectura e Interesse Publico, p. 291.

2 Embora de forma menos frequente, uma operacdo de loteamento pode estar também sujeita a comunicacao
prévia: naquelas situacdes em que o pedido tenha sido antecedido de uma informacao prévia favoravel emitida
nos termos do n.2 2 do artigo 14.2. Em causa esta um diferente procedimento de controlo preventivo que nao
implica, porém, um diferente regime substantivo (nem muito menos distintos efeitos) das operagdes de lotea-
mento a ele sujeitos. Assim, tudo quanto referirmos no texto para as licencas de loteamento vale também, com
as excepgdes que assinalarmos, para as respectivas comunicagdes prévias.

26 No caso das comunicagdes prévias, o titulo traduz-se no recibo da sua entrega conjuntamente com o da sua
ndo rejeicao, este Gltimo substituido por uma certidao independente de despacho enquanto o sistema informatico
previsto pela Lei n.2 60/2007 nao se encontrar em vigor, ou encontrando-se, esteja inoperativo.
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Os actos de licenciamento de operac¢des de loteamento procedem a transformacdo fundidria
da area de intervencdo e a criacdo de lotes urbanos (i.e, destinados a edificacdo urbana),
sendo o respectivo alvard (condicdo de eficacia daqueles actos®”) o facto relevante para
efeitos registrais (cfr., neste sentido, o artigo 54.2 do Codigo de Registo Predial).

Se o loteamento tem como efeito a constituicao de lotes urbanos que, ademais, inscrevem,
nos termos que forem definidos nas especificacdes do respectivo titulo (ou de eventuais
elementos anexos que dele sejam integrantes), potencialidade edificatéria e respectivos
pardmetros, entao tera de se concluir que o mesmo confere, aos interessados, designa-
damente aos adquirentes dos lotes, o direito de vir a concretizar a edificabilidade neles
prevista (dafi que as edificacdes a concretizar nos mesmos estejam actualmente sujeitas a
uma comunicagao prévia, correspondendo a sua admissao a um acto vinculado que se limi-
ta a verificar o respeito, por parte do projecto, das prescricoes do loteamento, permitindo,
quando tal respeito se verifique, o exercicio de direitos pré-existentes). Por esse motivo 0s
elementos que devem instruir um pedido de comunica¢ao prévia correspondem aos que
sao necessarios para que se dé inicio a obra. O legislador assumiu que correspondendo
o pedido aos parametros constantes do loteamento licenciado ou admitido, o respectivo
requerente tem o direito de iniciar a obra.

Isto &, explicitando melhor, o deferimento de uma operacao de loteamento confere nao
apenas o direito a transformacdo fundidria na area por eles abrangidos, mas também, em
virtude de darem origem a lotes urbanos (isto &, novos prédios destinados a edificacdo
urbana), e ndo, simplesmente, a novos prédios, o direito de o respectivo titular vir a
concretizar as operagées urbanisticas previstas para os mesmos, servindo a comunica¢ao
prévia que venha a ser admitida quanto a estas para verificar se o direito que se pretende
exercer coincide com o que consta daquele acto de deferimento.?

E se bem que a licenca de loteamento nao seja o titulo suficiente para que o titular do
respectivo lote possa erigir no mesmo, a licenca de loteamento, ao definir as condi¢des
precisas para a respectiva edificacao, cria o direito a obter uma decisao favoravel no ambito
do procedimento tendente & edificacdo (em regra uma comunicacdo prévia) que, como
referido no ponto seguinte, corresponde a uma autorizacao permissiva de um direito.

5.3. Licenciamento ou admissdo de comunicagdo prévia de obras de edificagdao

Quanto a este, dlvidas nao restam de que se trata de actos que conferem o direito de
edificar, ndao obstante a posi¢ao juridica dos interessados nao seja a mesma quando em
causa estd uma licenca ou uma comunicacdao prévia. Neste Gltimo caso, considerando a
precisao das normas em vigor quanto aos parametros aplicaveis a edificacdao e a posicao
juridica mais precisa que as mesmas conferem aos interessados, estamos mais perto de
uma autorizacao constituitiva de direitos do que de uma autorizacao permissiva. Por esse
motivo, os elementos que instruem uma comunica¢ao prévia sao aqueles indispensaveis
ao inicio da obra.

5.4. Autorizagdo de utilizagdao

A autorizacdo de utilizacdo, seja realizada ou nao na sequéncia de obras (sujeitas ou nao a
controlo preventivo), confere ao interessado o direito a utilizar o edificio, ja que a licenga
(ou comunicacgdo prévia) de construcdo ndo é titulo suficiente para o efeito.

7 Note-se que no caso da comunicacdo prévia o respectivo titulo, ao contrario do que sucede com o alvara no
licenciamento, ndo é condigdo de eficacia do acto que titula (@ admissdo da comunicacdo prévia).
28 Por este motivo se compreende que, no mercado, um lote integrado num loteamento tenha um valor mais
elevado do que um prédio ndo abrangido por um loteamento. E que quem compra um lote, compra ndo apenas
um novo prédio, mas um prédio devidamente infra-estruturado (existem pelo menos garantias de que as infra-
estruturas serdo realizadas), e com uma capacidade edificativa precisa e concretamente definida.
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Trata-se, por isso, também, de um acto constitutivo de direitos, aquele que em regra esta
“no fim da fila” dos procedimentos urbanisticos.

6. Conclusao

Sendo o direito de edificar um daqueles que mais enriquece a esfera juridica do interessado
— pelo que o acto que o concede tem de ser claramente assumido como constitutivo de
direitos —, nao pode ser ignorado o facto de existirem outros actos de gestdao urbanistica
que conferem posicdes juridicas de vantagem aos interessados, enriquecendo a sua esfera
juridica (e que corresponde, em regra, ao enriquecimento da sua esfera econémica). Sendo
certo que nem sempre estd em causa o mesmo tipo de posicdo juridica (de direito), ja
que uns se apresentam como um plus comparativamente a outros, a verdade é que um
acto que se recuse, de forma ilegal, a conceder estes direitos, recusando-se a alterar a
esfera juridico-econémica dos interessados, tera de ser considerado lesivo e, deste modo,
objecto de impugnacao administrativa.

E o que sucede com o acto que decide, desfavoravelmente, um pedido de informacdes
prévias.

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra
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O Lugar do Direito na
Proteccdo do Ambiente*

1. Eis um livro de leitura obrigatdria. Pelo seu titulo pareceria a primeira vista que, final-
mente, a ciéncia juridica portuguesa recortaria o direito como uma ciéncia de direc¢do no
sentido que hoje lhe empresta a nova ciéncia do direito administrativo®. A Autora procurou
outra via, porventura mais pluridimensional e realista. Por um lado, o direito do ambiente
continua a ser um tema suspeito. Desde os que o acusam de transportar as dimensoes
romanticas que desde sempre estao associadas ao conceito de “natureza” até aos que
0 acusam de se transformar em “direito alternativo” de uns quantos, sempre avidos de
parecerem “bons selvagens” politicamente correctos, até passando pelos que véem nela
a possibilidade de reabilitacdo do conhecimento pericial-cientifico de maos dadas com
0s esquemas holisticos do planeamento politico, deve reconhecer-se que o nimero dos
cépticos ambientais obriga os juristas do ambiente a percorrerem caminhos cautelosamente
sustentaveis.

Estas consideragdes justificam as consideracdes da Autora em torno dos perigos — éticos,
politicos, sociais, econdmicos e cientificos — que hoje rodeiam a constru¢ao do chamado
“Estudo Ambiental”3. Precisamente por isso, o plano da obra fica logo tracado quanto a
Autora delimita as possibilidades e limites deste direito e deste Estado. A procura da rea-
lizagao de um direito “com futuro porque, sem ele, nao havera qualquer futuro”, convoca
logo a transparéncia das pré-condicoes: “decisao politicamente legitimada, cientificamente
fundada, tecnicamente adequada, economicamente eficiente e eticamente sustentada”4.

2. A realizacao do direito do ambiente coloca, desde logo, problemas de natureza ética.
De um modo claro, procede-se a um levantamento do “estado da arte” quanto a pro-
blematizacdo tedrica da “ética ambiental”. Hans Jonas, Ulrich Beck, Zygmunt Bauman,
Jean Ladriére, Paul Ricouer, Carl Friedrich Gethmann, Bernhard Irrgang, Peter Singer, Tom
Regan, Aldo Leopold, Anne Naess, James Lovelock, sdao sucessivamente interpelados para
alimentar uma analise rica e densa sobre problemas como a “ética do futuro”, a “ética
da responsabilidade™s, a “ética do risco”, a “ética da invencao e da descoberta”, a “ética
ecocéntrica”, a “ética material”, a “ética do discurso”, a “ética hermenéutica”.

*Recensdo do livro com o mesmo titulo de Maria da Gléria Garcia, O lugar do Direito na Protec¢d@o do Ambiente,
Almedina, Coimbra, 2007.

2 Cfr., por todos, Hoffman-Riem/Schmidt-Assmann/Vosskiihle, Grundlagen des Verwaltungsrechts, Verlag C. H.
Beck, Miinchen, 2006.

3 Cfr. as paginas iniciais sobre a “Razao de ordem”, p. 34 e segs.

4Cfr. ob e loc. cit., p. 31

5 Cfr. sobre isto C. Stone, Earth and other Ethics. The Case of Moral Pluralism, 1987.
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Tantas éticas! Mas é isso mesmo. Quem quiser discutir “ética ambiental” tem de se confron-
tar com o pluralismo ético. Saber se ha um “consenso moral” sobre questdes ambientais
é ja uma outra questdao. De qualquer modo, o trabalho que estamos comentando parte
de um esquema eticamente sélido, pois nao enclausura a “ética na ética”, antes articula
as dimensdes éticas suscitadas pela ciéncia, pela economia, pela politica e pelo prdprio
direito para recortar um “espaco de direito ambiental” eticamente fundado.

3. O direito isolado é um direito desarmado. Esta fraqueza da solidao avulta no direito
ambiental de uma forma mais intensa do que em qualquer outro ramo do direito. Nao
é por acaso que o livro dedica grandes desenvolvimentos a “economia e protec¢ao do
ambiente” (p. 145-244), a “politica e proteccdo do ambiente” (p. 253-369) e a “ética e
proteccdo do ambiente” (p. 57-66). Dirilamos, por outras palavras, que sem os teoremas
de Pigou, Case, Arrow, sem o estudo das politicas do Estado, do desenvolvimento, da
democracia e da governanga, sem a discussao do saber pericial, nao poderiamos abordar

os problemas especificos do direito e da proteccao do ambiente.

4. Se ha algum tépico que nos mereca algumas reservas esse &, precisamente, o do lugar do
direito na protec¢ao do ambiente. Logo nas paginas iniciais, a Autora recorre as metaforas
para nos colocar de sobreaviso contra a regulamentacdao do ambiente. Esta “assemelha-se
a um cavalo de Trdia que entra para dentro das muralhas do direito, confiadamente, pela
mao dos juristas que nao lhe reconhecem o perigo”®. O perigo é o de um direito vergado
ao discurso cientifico que, por sua vez, esta vergado ao discurso do poder.

Esta anglstia durante a techne a que nao sao alheias algumas perplexidades da antropologia
pessimista, do género das de A. Gehlen e Helmut Schelsky esta praticamente presente em
muitos ramos do direito actual (direito biomédico, direito de seguranca. Direito do urba-
nismo, direito tributario, etc.). Também no direito, o direito do ambiente tem de procurar
a sua cidade e nao é claro se o lugar do direito no ambiente é o de fornecer limites para
a defesa da liberdade perante as agressoes tentaculares de natureza ecoldgica ou se ele
deve reivindicar um papel activamente conformador. A capacidade directiva do direito foi,
como se sabe, particularmente questionada nas teorias sistémicas. Também a moda do
direito soft e do direito maleavel marcou o seu encontro com o ambiente. A contratualiza-
¢do e o recurso a esquemas privatisticos representaram e representam um outro modo de
aceitacdo juridica da regulamentagao ambiental. Um direito hard perfila-se na tipificacao
dos crimes ambientais e na definicao de contra-ordenacdoes. Como em qualquer ciéncia
também o direito aprende com as experiéncias e com a comparagdo. O caminho metédico
do acesso a um direito ambiental &€ como diz a Autora “aprender a agir com mdltiplos
saberes, sem os descaracterizar como aprender a conviver com o risco, uma aprendizagem
gue 0s n0ssos antepassados, ao sulcarem mares desconhecidos, tacteando caminhos, pela
primeira vez empreenderam”?. A “intra-multi-trans-interdisciplinaridade” fornece a Doutora
Maria da Gléria Garcia a abertura para didlogos e confrontos, para analises integradas
ou aproximacoes de multiperspectividade, para metateorias transdisciplinares. De todo o
modo, o direito do ambiente ndao pode deixar de procurar ordem e reflexdo em torno do
material inabarcavel das regula¢des difusas do ambiente. Como ciéncia cabe-lhe fornecer
categorias e conceitos de sistematizagao. Como “direito novo” pertence-lhe adiantar prin-
cipios, institutos, formas de actuacao, esquemas de decisao e de valoracao.

José Joaquim Gomes Canotilho

Obra cit., p. 11.
7 Obra cit., p. 498.
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O risco de inundacao em Portugal
I — Inundacdes e alteracdes climaticas

1. As inundacg0des sao um dos riscos natu-
rais mais importantes no territorio nacional.
Na verdade, segundo dados do CRED (Centro
de Investigacao sobre a Epidemiologia dos
Desastres), da Universidade Catélica de
Louvain, quatro das catastrofes naturais
mais graves ocorridas em Portugal, desde
1900, foram exactamente inundagdes: em
Novembro de 1967 (462 mortos), em De-
zembro de 1981 (30 mortos), em Janeiro de
1979 (19 mortos), e em Novembro de 1983
(19 mortos).

Se olharmos, nao para as vitimas mor-
tais, mas para o nimero de pessoas direc-
tamente afectadas ou seja, as que carecem
de assisténcia imediata durante o periodo
da emergéncia, incluindo pessoas deslo-
cadas ou evacuadas, os nlmeros sobem
muito rapidamente. Considerando o total
das maiores cheias de sempre, em Portugal
(1967, 1979, 1981, 1983, 1996, 1997, 2006)
o nimero de afectados chega a atingir as
50 000 pessoas, nimeros s6 ultrapassados
pelos fogos florestais (que no entanto
apresentam um ndmero de vitimas mortais
significativamente menor: desde 1900 até
hoje apenas 60 pessoas, contra as 578
vitimas das inundacdes).
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0 risco de inundacao
em Portugal

Desastre Data Vitimas

mortais

Inundacdo Novembro 1967 462

Onda de Calor Julho 41
2006

Inundacdo Dezembro 30
1981

Tempestade Outubro 29
1997

Inundagao Janeiro 19
1979

Inundagao Novembro 1983 19

Incéndio Maio 15
2005

Incéndio Junho 15
1986

Incéndio Janeiro 14
2003

Fonte: "EM-DAT: The OFDA/CRED International

Disaster Database www.emdat.be - Université

Catholique de Louvain
Y1)
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Vila Nova de Gaia, Av2 Diogo Leite em Janeiro de Rio Sabor, ponte da EN 102 em Jneiro de 1962 (SNIRH)
1962 (SNIRH)

Também quanto aos danos patrimoniais, os nimeros sdao bem expressivos: na falta
de métodos uniformizados de célculo das perdas econdmicas, estimam-se em pelo menos
140000 euros 0s danos patrimoniais directos.

A importancia da prevencdo do risco de inundacao resulta, portanto, da frequéncia
da sua ocorréncia, do nimero de pessoas que afecta e dos prejuizos materiais que as
inundacdes provocam, sobretudo nas zonas urbanas.

2. Apesar de ndo ser correcto atribuir as alteracdes climaticas a origem de todas as ca-
tastrofes naturais, concordamos com Maarten K. van Aalst quando afirma que as altera¢des
climéaticas contribuiram bastante para o aumento do risco de inundac¢do, ao aumentar quer
a frequéncia quer a intensidade da precipitacdo (MAARTEN K. VAN AALST, “The impacts
of climate change on the risk of natural disasters”, Disasters, 2006).

Desta relacdo entre o risco de inundacao e as altera¢des climaticas resulta que as
medidas de atenuacao destas Gltimas serdo também medidas de prevencao do risco de
inundacao. Esta relacdo estd bem patente no Livro Verde da Comissao Europeia, relativo
a “Adaptacao as alteracdes climaticas na Europa — possibilidades de ac¢ao da Unido Eu-
ropeia” [COM (2007) 354 final]l. Neste Livro afirma-se a importancia da “adaptacdo”, que
é toda “a accao empreendida para enfrentar as alteracoes climaticas (...)” para resolver os
problemas actuais, e também para antecipar as alteracdes que venham a ocorrer, com 0
objectivo de reduzir os riscos.

Ribeira de Santarém em Novembro de 2005 (Filipa Scarpa)
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Loures
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Loures, em Fevereiro de 2008 (Jornal Piblico)

As preocupacoes das instancias europeias com o risco de inundac¢ao revelam-se igual-
mente na adopc¢do da Directiva n.2 2007/60/CE, de 23 de Outubro, relativa a avaliacao
e gestao dos riscos de inundac¢des. Também esta directiva pressupde que as alteracoes
climéaticas tém efeitos no aumento do risco de inundacao. Na realidade, o capitulo Il, rela-
tivo a avaliacao preliminar de riscos, impde que a avaliacao deve tomar em consideracdao
o impacto das alteragdes climaticas (artigo 4.2 n.2 2). Isto significa que, na avaliacdo do
risco de inundacao, os especialistas deverao ter em conta ndao s6 os registos histdricos de
inundacdes, mas também o aumento do risco de inundacao que provavelmente resultara
das alteracoes climaticas. Assim, tanto o aumento da intensidade, como da frequéncia da
precipitacao, devem agora ser tidos em consideracao nos calculos do risco, como mais um
factor a ponderar. Este factor envolve, todavia, um nivel elevado de incerteza, pelo que
se trata ainda de medidas destinadas a reducdo dos impactos das altera¢des climaticas,
fundadas no principio da precaucao.

Outro dos factores que, ao lado das altera¢des climaticas, tem contribuido para o
aumento do risco de inundacgdo é a intensa ocupa¢dao humana que se tem verificado nas
zonas terrestres proximas de cursos e massas de agua (zonas costeiras, zonas contiguas as
margens dos rios, albufeiras, etc.). Na verdade, a edificacdo intensiva que se tem verificado
nestas zonas é duplamente potenciadora do risco. Por um lado, esta ocupacdo representa,
na maior parte dos casos, um aumento significativo da impermeabilizacao dos solos e,
consequentemente, o incremento da probabilidade de ocorréncia de uma cheia — aumenta,
portanto, a perigosidade. Por outro lado, ela aumenta a exposicao da populacao e dos
bens econdmicos ao risco de inundacao, ou seja, aumenta a vulnerabilidade.

0 que nos leva a pensar que uma correcta aproximagao ao problema passa por me-
didas de ordenamento territorial e pela inclusao, nos instrumentos de planeamento, de
cartas de riscos e de indicagdes claras quanto as zonas non edificandi e as percentagens
de impermeabilizacdao dos solos. Vejamos, a este propdsito, como tem evoluido o orde-
namento juridico nacional.
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Il - Estratégias de reducdo do risco de inundacao

A reducao do risco de inundagao pode ser operada através de varios tipos de estratégias.
Segundo alguns autores, as medidas de prevencdo do risco podem ser de indole estrutural
ou ndo-estrutural (DELTA SOUSA E SILVA, Risco de cheia: vias para a sua mitigacdo, Lisboa,
2005, Edi¢des LNEC, p.3). As medidas ditas estruturais actuam sobre as linhas de agua,
isto é, sobre a perigosidade. As medidas nao-estruturais actuam no dominio da redugao
da vulnerabilidade, ou seja, procuram diminuir a exposicao ao perigo.

Entre as medidas estruturais inclui-se a construcao de barragens, diques e outras obras
hidraulicas que visam controlar o risco de inundagao.

No campo das medidas nao-estruturais incluem-se, por exemplo, as medidas de or-
denamento do territério e as regras de constru¢ao que versem sobre a adaptacdo dos
edificios ao risco de inundacdo. Incluem-se ainda nesta categoria a instalagao de sistemas
de pré-aviso e a criacdo de sistemas de seguros contra o risco de inundacao.

No que concerne as medidas estruturais, tomadas no nosso pais, destaca-se a constru¢ao
de barragens. No ambito da construcao de barragens, é digna de referéncia a regulamenta-
cao relativa a construcdao de barragens que prevé expressamente a finalidade de controlo
de cheias (veja-se, a este proposito, e a titulo de exemplo, o predmbulo do Decreto-lei n.2
344/2007, que aprova o regulamento de seguranca de barragens).

As medidas nao-estruturais referem-se a instrumentos de redu¢ao ou mitigacdo do risco
de inundagao por via da diminuicao da exposicao aos perigos. Incluem-se nesta categoria
os sistemas de aviso e as medidas previstas nos diplomas relativos ao regime juridico do
dominio pdblico hidrico, nos instrumentos de gestao do territdrio, e em especial no regime
juridico da Reserva Ecoldgica Nacional (REN).

Descarregador em Janeiro de 2005 (SNIRH). Pormenor do descarregador (soleira delgada) de
cheia em Dezembro de 2003 (SNIRH).

Quanto a instalacdao de sistemas de aviso e vigilancia, o INAG assume, nesta matéria,
um papel de destaque, sendo a entidade a qual compete o acompanhamento das situacoes
hidrolégicas extremas, designadamente das cheias e inundacdes.

A Portaria n.2 529/2007, de 30 de Abril, aprova os Estatutos do INAG e prevé a existéncia
de um Departamento de Monitorizacdao e Sistemas de Informacdo do Dominio Hidrico, ao
qual compete a gestdo do Sistema Nacional de Informacao de Recursos Hidricos (SNIRH),
que é o sistema de informacdo sobre a dgua do Ministério do Ambiente, onde se incluem
as informagdes sobre cheias.

Para se proceder a monitorizacao do risco de inundacao existe um Sistema de Vigilancia
e Alerta de Cheias (SVAC) que & um subsistema do SVARH (Sistema de Vigilancia e Alerta
de Recursos Hidricos).
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Apesar de este sistema ser anterior a Lei n.2 58/2005, que transpde a Directiva-Quadro
das Aguas, ele ndo deixa de contribuir para o cumprimento da obrigacao de criar sistemas
de alerta para salvaguarda de pessoas e bens, imposta por esta lei.

lll - A constru¢ao gradual de um “direito da prevencao das inundag¢des”
1- O dominio hidrico

Os primeiros textos legais a abordar a questao do risco de inundagao foram os diplomas
relativos ao regime juridico dos terrenos incluidos no dominio pdblico hidrico. O Decreto-lei
n.2 468/71, de 5 de Novembro, é o primeiro diploma que estabelece, de forma expressa,
instrumentos de prevencdao do risco de inunda¢ao. Com efeito, podemos constatar que
o diploma prevé um aumento da extensdao das areas pertencentes ao dominio publico
ou sujeitas a serviddoes de utilidade publica. Este facto s6 por si nao seria relevante. O
que cumpre destacar é sobretudo a fundamentacdo para o aumento dessa extensao. Na
verdade, diz-se que tal aumento é realizado “por motivos imperiosos de interesse p(blico
e também para defesa dos proprietarios confinantes”. Esta defesa reportava-se ja, indu-
bitavelmente, ao risco de inundacao.

Por outro lado, foi criada uma nova figura juridica: as zonas adjacentes. Trata-se de
zonas que, apesar de se situarem para la das margens, devem ser consideradas como
terrenos ameacados pelas inundagdes. Sublinha-se mesmo que o controlo das edificacdes
a erigir em tais zonas, confiado aos servicos hidraulicos, & a forma mais eficaz de prevenir
acidentes graves. Apesar desta possibilidade de integrar a consideracdo do risco de inun-
dacao no planeamento urbanistico, a verdade é que a primeira zona adjacente, aplicada
na ribeira de Lage (Lisboa), s foi delineada cerca de 15 anos apds a entrada em vigor do
diploma (DELTA SOUSA E SILVA, ob. cit., p.12).

> T e
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Jardim do Paléacio do Marqués de Pombal, em Oeiras, em Fevereiro de 2008 (Adriano Pereira).
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Mas o Decreto-lei n.2 468/71 foi alterado pelo Decreto-lei n.2 53/74, de 15 de Feverei-
ro, e pelo Decreto-lei n.2 89/87 de 26 de Fevereiro. Este Gltimo diploma veio delimitar,
dentro das zonas adjacentes, areas de ocupacdo proibida e areas de ocupacao edificada
condicionada. No entanto, a principal inova¢ao deste decreto foi a de exigir um parecer
vinculativo do Instituto da Agua para eventuais projectos de urbanizacio e operacdes de
loteamento em areas contiguas a cursos de agua, mesmo que nao tenham sido qualificadas
como zonas adjacentes. Isto permitiria colmatar uma eventual inércia do Governo no que
respeita a definicao de zonas adjacentes. Para além disso, os municipios passaram a ter
o poder de solicitar a classificacao de certas areas como adjacentes.

Mais recentemente, a Lei n.2 54/2005, de 15 de Novembro, que estabelece a titularidade
dos recursos hidricos, veio revogar os capitulos | e Il do Decreto-lei n.2 468/71. No entan-
to, os critérios de delimitacdo das zonas adjacentes permaneceram inalterados (artigos
22.2, 23.2 e 24.9). No artigo 25.2 estabelecem-se as restri¢des de utilidade pdblica a que
estao submetidas as zonas adjacentes. A (nica altera¢dao digna de nota é o alargamento
da legitimidade para propor a classificacao das areas ameacgadas pelas cheias como zonas
adjacentes (artigo 23.2 n.22). Agora, o processo de classificacdo pode ser iniciado ndo sé
pelo Governo ou pelos Municipios mas também pelo Instituto da Agua e pelo Instituto da
Conservacao da Natureza.

A Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro, que aprova a Lei da Agua, transpondo para a
ordem juridica nacional a Directiva-Quadro das Aguas (Directiva n.2 2000/60/CE, do Par-
lamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro, que estabelece as bases e o quadro
institucional para a gestdo sustentdvel das dguas), acolhe também, entre os objectivos
dos planos de gestao das bacias hidrograficas, o da prevenc¢ao e proteccao contra riscos
de cheias e inundacdes. Esta lei refere também o estabelecimento de medidas como a
proibicao e o condicionamento da edificacao, para efeitos de prevencao e proteccao de
pessoas e bens e exige ainda que os instrumentos de planeamento territorial estabelecam
as restricdes necessarias para reduzir o risco e os efeitos das cheias no caso de auséncia
da delimitacao e classificacao das zonas inundaveis ou ameacadas pelas cheias.

2 - A gestao do territorio

Para além dos textos legais relativos ao dominio pdblico hidrico, podem também encontrar-
-se medidas de prevencao e reducao do risco nos instrumentos de gestao do territério.

O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério (PNPOT), aprovado
pela Lei n.2 58/2007 tem, como um dos seus vectores de planeamento, o risco. Nessa
medida, todos os instrumentos de gestao territorial deverdo ter em consideracdo o risco
no momento da concretizacdo das opc¢des do PNPOT (artigo 10.2 da Lei n.2 48/98, que
estabelece as Bases da Politica do Ordenamento do Territério e do Urbanismo; e artigo
26.2 do Decreto-lei n.2 380/99, que estabelece o Regime Juridico dos Instrumentos de
Gestdo Territorial —RJIGT). Na verdade, decorre do principio da hierarquia, a obrigacdo de
os planos de ordem hierarquica inferior respeitarem os planos hierarquicamente superio-
res. Encontrando-se o PNPOT no topo desta hierarquia, torna-se evidente que o risco de
inundacao devera ser um factor a ter em conta no momento da elaboracao de qualquer
instrumento de gestao do territério. Se tal ndao acontecer, o plano devera ser considerado
nulo nos termos do artigo 102.2 do RJIGT.

A consideracao do risco, no ambito do procedimento de planeamento, é extremamente
importante. Ela permite actuar simultanemanete sobre a vulnerabilidade — quando, por
exemplo, ndo permite a edificacdo ou quando estabelece condicionamentos a mesma — e
sobre a perigosidade — quando evita a impermeabilizacao de certos solos.
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No contexto da gestao do territorio, merece destaque o regime da Reserva Ecolégica
Nacional (REN). Com efeito, os planos de ordenamento do territério tém de respeitar o
regime juridico da REN, visto que este constitui um dos “limites a discricionariedade de
planeamento” (Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, p. ).

A REN foi criada pelo Decreto-lei n.2 321/83, de 5 de Julho (posteriormente revogado
pelo Decreto-lei n.2 93/90, de 19 de Marco, que por sua vez foi revogado pelo Decreto-lei
n.2 166/2008, de 22 de Agosto) com a finalidade de salvaguardar a estrutura biofisica do
territério, condigao necessaria a permanéncia de valores econémicos sociais e culturais
(predmbulo, §2). Podia, por isso, afirmar-se que o regime da REN constituia ja um instru-
mento de prevencao do risco de inundagao, na medida em que também ele delimitava
areas nas quais eram proibidas edificacdes que contribuam para o aumento deste risco,
pondo em causa tanto valores humanos como valores ecoldgicos.

Inicialmente, a REN ndao se aplicava as areas urbanas, mas em 1998, o Decreto-lei
n.2 364/98, de 21 de Novembro, veio estabelecer expressamente a obrigatoriedade de
elaboracdo de cartas de zonas inundaveis nos municipios com aglomerados urbanos que
alguma vez tenham sido atingidos por cheias ap6s 1967. A carta de zonas inundaveis
demarcaria as areas atingidas pela maior cheia conhecida. No entanto, o diploma referia
expressamente, no artigo 1.2 n.2 1, que tal exigéncia sé se colocaria se a zona nao estivesse
ja classificada como zona adjacente.

Assinala-se ainda, no ambito deste diploma, que os Planos Municipais de Ordenamento
do Territério (PMOT) deveriam incluir a delimitacdo das zonas inundaveis nas plantas de
sintese (artigo 2.2 n.%1) e estabelecer as restricbes necessarias para fazer face aos riscos
de cheia no seu regulamento (artigo 2.2 n.22). Nestas restri¢coes incluiam-se: medidas de
manutencao e recuperacao da permeabilidade dos solos; medidas de condicionamento
ou proibicao de edificacao.

No artigo 3.2 previa-se a possibilidade de actualizar a demarcac¢do das zonas inundaveis
em funcao da ocorréncia de cheias com maior magnitude do que aquelas que tinham sido
inicialmente consideradas. Isto significava que, no caso de ocorrer uma inunda¢ao com
uma magnitude superior aquela que estava inicialmente prevista, para a inunda¢ao mais
grave, deveria proceder-se a uma redefinicao dos limites das zonas inundaveis, obviamente
no sentido da sua ampliacao.

Este diploma fixava também o dever de os alvaras relativos ao licenciamento de opera-
¢oes de loteamento, de obras de urbanizacdao ou de obras particulares em terrenos que se
situassem em zonas inundaveis, conterem obrigatoriamente a mencao deste facto (n.2 1 do
artigo 4.%). Dava-se, desta forma, cumprimento a um dos objectivos do diploma: assegurar
as populacoes o conhecimento de uma situa¢ao que as pode afectar. O nao cumprimento
desta obrigacdo podia ser considerado como uma omissao ilicita da administracao que
acarretaria a responsabilidade dos 6rgaos administrativos incumbidos de o fazerem e de-
veria ser sancionada nos termos do Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do
Estado e demais Entidades Pblicas (actualmente, o artigo 7.2 da Lei n.2 67/2007, alterada
pela Lei n.231/2008 de 17 de Julho).

Ora, uma das criticas mais apontadas a este diploma era a de apenas fixar as condutas
proibidas, nao afirmando, pela positiva, as condutas permitidas nas zonas classificadas
como REN. Em resposta a esta critica, o Decreto-lei n.2 180/2006, de 6 de Setembro, veio
rever o regime da REN e identificar um conjunto de usos e ac¢des compativeis com a afec-
tacao de certas areas a reserva ecoldgica, uma vez que nao pdem em causa a permanéncia
dos recursos, valores e processos ecologicos que a REN pretende preservar. Estas ac¢oes
estao previstas no anexo IV. Apenas a titulo de exemplo podem referir-se: a instalacao de
estufas para producao agricola, em estrutura ligeira; a implantacao de pequenas estruturas

v

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

RevCEDOUA 2.2007 J
173



"w

revCEDOUA

> Dossier

e infra-estruturas de rega; a construcao de habitacao para fixacao em regime de residéncia
propria e permanente dos agricultores; implantacdo de apoios as zonas de recreio balnear;
alteracdes ou ampliacdes de estabelecimentos industriais; novas exploracdes de recursos
geoldgicos ou ampliacao das ja existentes; producao de electricidade a partir de fontes de
energia renovaveis; ampliacao de edificacoes existentes destinadas a habitacao e outras
nao abrangidas pelos nlimeros anteriores, nomeadamente empreendimentos turisticos,
hotéis rurais, equipamentos de utilizacdo colectiva, etc. Note-se, porém, que alguns destes
usos poderao depender de uma comunica¢ao prévia ou uma autoriza¢ao da Comissao de
Coordenacdo e Desenvolvimento Regional competente (artigo 4.2 n.22).

Neste regime da REN, o risco de inundac¢ao assumia ja um relevo especial. Da analise
do anexo IV podia depreender-se que, nas zonas ameacadas pelas cheias, a maior parte
das acgdes insusceptiveis de prejudicar o equilibrio ecolégico estava sujeita a autorizagao
ou, pelo menos, a comunicacao prévia. Para além disso previa-se, no anexo V, um conjunto
de acg¢des que, apesar de ndao porem em causa o equilibrio ecolégico das areas integradas
na REN, s seriam permitidas se nao prejudicassem a livre circula¢dao das aguas.

Actualmente, o regime juridico da REN estd contido no Decreto-lei n.2 166/2008, de
22 de Agosto, que revogou o Decreto-lei n.2 93/90, de 19 de Marco. O Decreto-lei n.2
166/2008 veio conferir ao risco de inundacdo uma atenc¢dao sem precedentes nos diplomas
que anteriormente versavam sobre o regime juridico da REN.

Agora a prevencao e reducdo do risco de inundacao passa a figurar de forma explicita
no elenco dos objectivos da REN (artigo 2.2 n.2 3 e)).

Para além disso, foram criadas as dreas de prevencgdo de riscos naturais (artigo 4.2 n.2
4), nas quais o risco de inundac¢do assume especial destaque. Na verdade, trés dos cinco
tipos de areas de prevencdo de riscos naturais reportam-se expressamente ao risco de
inundacdo: zonas adjacentes — alinea a); zonas ameacadas pelo mar e zonas ameacadas

Jardim do Paléacio do Marqués de Pombal, em Oeiras, em Fevereiro de 2008 (Adriano Pereira).
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Inundagdo na Europa (Dwight Peck, Secretariado da Convengdo de RAMSAR)

pelas cheias ndo classificadas como zonas adjacentes nos termos da Lei da Titularidade
dos Recursos Hidricos (a acima citada Lei n.2 54/2005) — alineas b) e c) respectivamente.
Estas areas sao definidas na Sec¢do Il do Anexo I. Como podemos verificar, o novo regi-
me da REN acaba por acolher uma figura juridica com tradi¢dao no ambito do regime do
dominio pdblico hidrico: a zona adjacente.

0 acolhimento desta figura juridica, aliado a obrigagao de os municipios delimitarem as
areas integradas na REN (artigo 9.9 pode constituir um avango importante na preven¢ao
do risco de inundacdo, visto que podera contribuir para acabar com a inércia que se tem
verificado até ao momento no que respeita a criagao de zonas adjacentes. Nos termos do
artigo 43.2 n.2 1, a delimitacdo da REN a nivel municipal tera de ser feita no prazo de trés
anos contando a partir da publicacdao das orienta¢des estratégicas que, por seu turno, tém
de ser elaboradas no prazo de um ano a contar da data de tomada de posse da Comissao
Nacional da REN (artigo 41.2 n.%1).

Os usos e acgdes compativeis com 0s objectivos de protec¢do ecoldgica e ambiental
e de prevencdo e redugdo de riscos naturais de areas integradas na REN sdo fixados no
Anexo Il. Criaram-se novas categorias de usos e ac¢des compativeis, e algumas das ja
existentes foram reorganizadas. A titulo de curiosidade, acrescentou-se a possibilidade
da instalacdo de campos de golfe (excluindo as areas edificadas) em zonas adjacentes,
desde que obtida a respectiva autorizagao. Outro exemplo das altera¢des operadas foi a
possibilidade da pratica da actividade agricola em masseiras nas zonas adjacentes passou
a ser permitida ap6s a obten¢ao de uma autorizagao.

IV - O futuro do “direito da prevencdo das inundacoes”: a Directiva relativa a avaliagao
e gestdo do risco de inundacao

Além dos diplomas ja analisados, outros diplomas enquadradores abordam igualmente
o risco de inundacao.
v
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0 Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (aprovado pela Resolu¢do do Conselho
de Ministros n.2 86/2007), por exemplo, prevé que os fundos estruturais e de coesdo
poderdo ser canalizados para o financiamento de medidas de reducao e prevencao do
risco de inundacao.

Também o Plano de Implementacdo da Estratégia Nacional de Desenvolvimento Susten-
tavel 2005-2015 (aprovado pela Resolu¢ao do Conselho de Minsitros n.2 109/2007 de 20
de Agosto de 2007) sugere varias medidas de prevencao e reducdo do risco de inundacao:
a criacao de sistemas de incentivos a requalificacao e reconstrucdao urbana; a adopg¢ao
de solugdes arquitectdnicas inovadoras; o zonamento das areas ameacadas por cheias e
inundacdes; a definicdo dos usos compativeis nas areas inundaveis de acordo com a mag-
nitude do risco; as medidas de salvaguarda e as medidas de prevenc¢ao e mitigacao desses
riscos; e o reforco da capacidade de monitorizacdao e gestao das areas inundaveis.

Ao nivel supra-nacional, esta € uma preocupacdo cada vez mais presente no dia a dia
das Instituicdes Europeias. O Tratado de Lisboa, por exemplo, inclui um novo preceito a
propdsito da proteccdo civil: “a Unido incentiva a cooperagao entre os Estados-Membros a
fim de reforcar a eficacia dos sistemas de prevencao das catastrofes naturais ou de origem
humana e de proteccdo contra as mesmas” (artigo 196.9). Aqui, os objectivos a atingir ao
nivel europeu sao: apoiar e completar a ac¢ao dos Estados-Membros ao nivel nacional,
regional e local em matéria de prevencao de riscos, de preparacao dos intervenientes na
proteccao civil nos Estados-Membros e de interven¢ao em caso de catastrofe natural ou
de origem humana na Unido; promover uma coopera¢ao operacional rapida e eficaz na
Uniao entre os servicos nacionais de protec¢ao civil; favorecer a coeréncia das acgdes
empreendidas ao nivel internacional em matéria de proteccao civil.

A este propdsito, digna de ser assinalada é também a clausula de solidariedade, pre-
vista no artigo 222.2: “A Unido e os seus Estados-Membros actuardo em conjunto, num
espirito de solidariedade, se um Estado-Membro for alvo de um ataque terrorista ou vitima
de uma catastrofe natural ou de origem humana”.

Mas o momento mais marcante da regulamentacdao deste risco natural, ao nivel eu-
ropeu, foi a adopcao de uma Directiva visando harmonizar os regimes nacionais de pre-
vencdo de inundacdes. A percepcdo de que nem a Directiva-Quadro das Aguas, nem os
mecanismos de protec¢ao civil, eram suficientes para lidar com os riscos de inundagoes,
levou o Parlamento e o Conselho a adop¢ao da Directiva 2007/60/CE, de 23 de Outubro,
relativa @ avaliacdao e gestao dos riscos de inundacdes. Esta directiva vem assegurar um
tratamento juridico auténomo do risco de inundagao. Para além disso, pelo seu caracter
pioneiro, podera mesmo vir a constituir um modelo de futuros enquadramentos legais da
prevencao de outros tipos de riscos.

Todavia, é de realcar que a Directiva Inundacdes nao opera uma ruptura total com o
quadro juridico existente, exigindo, pelo contrario, que os Estados-Membros procedam a
articulacao desta, com a Directiva-quadro das aguas, a qual continua, portanto, a ser um
instrumento importante nesta matéria, apesar das suas insuficiéncias.

Alias, os dados recolhidos pelos Estados-Membros no momento da elaboracao dos
planos de gestao de bacia hidrografica — em cujas finalidades se inclui a atenuac¢ao dos
efeitos das inundac¢des — poderao ser utilizados no momento da avaliagao preliminar dos
riscos de inundagdes (capitulo Il da Directiva 2007/60/CE).

Sendo o prazo de transposicdo de cerca de dois anos (até 26 de Novembro de 2009), é
de esperar que o Estado portugués o venha a fazer mais cedo, em virtude da recomendacao
da Assembleia da Repdiblica que, nesse mesmo sentido, aprovou a Resolugdo n.2 15/2008,
de 3 de Abril de 2008. Deste modo, e independentemente do disposto na Directiva, o
Governo estad obrigado a prevenir o risco de inundacdo através da adopc¢ao de um Plano
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Nacional de Reducao do Risco de Inundac¢des que estabeleca um conjunto de medidas nas
areas do planeamento, da prevencao e da resposta operacional as ocorréncias.

Antes de mais, a directiva obrigara o legislador nacional a um esforco de precisao con-
ceitual quanto aos conceitos de inundacdo e de cheia. Com efeito, apesar de serem tomadas
como sinénimas pelo pdblico em geral, e pelo proprio legislador nacional em determinadas
situacdes, as expressdes “inundacao” e “cheia” reportam-se a realidades distintas.

De acordo com o Glossario Internacional de Hidrologia da UNESCO/OMM (Organizacgao
Meteoroldgica Mundial), a inundac¢do é uma “submersdo de areas fora dos limites normais
de um curso de agua ou [uma] acumula¢ao de agua proveniente de drenagens, em zonas
que normalmente nao se encontram submersas”. Nos temos do mesmo glossario, cheia
pode definir-se como “uma subida, geralmente rapida, do nivel de um curso de agua até
um maximo a partir do qual desce em geral mais lentamente”.

0 art. 2.2 n.2 1 da directiva 2007/60/CE, por seu turno, define inundacdo como a:
“cobertura temporaria por dgua de uma terra normalmente ndao coberta por agua. Inclui
as cheias ocasionadas pelos rios, pelas torrentes de montanha e pelos cursos de agua
efémeros mediterranicos, e as inundac¢des ocasionadas pelo mar nas zonas costeiras, e
pode excluir as inundacdes com origem em redes de esgotos”. Ao contrario da OMM, a
Directiva ndo prevé uma definicao de cheia.

Do confronto dos dois conceitos resulta que a definicao fornecida pela Directiva tem um
ambito diferente da defini¢ao dada pela OMM. Na verdade, a definicao da Directiva inclui
no conceito de inundacao a cobertura temporaria de uma terra por aguas do mar, sendo
por isso mais abrangente do que a definicdo da OMM. Nestes casos existe a submersao
de terras normalmente ndo cobertas por dgua sem ocorréncia de cheias, uma vez que nao
estamos a falar de cursos de agua.

O facto do conceito de inundagao da Directiva ser mais abrangente reveste especial impor-
tancia na medida em que se estendem os deveres de prevencao do risco de inundacao a si-
tuacdes que poderiam ter ficado excluidas se adoptasse, por exemplo, o conceito da OMM.

Quanto a estrutura da directiva, o capitulo | da directiva comeca por estabelecer as disposi-
¢Oes gerais, designadamente, as defini¢des de inundagao e risco de inundag¢ao acima expostas.
De seguida, no capitulo Il, prevé-se a avaliacdao preliminar dos riscos de inundagoes.

Com base nos dados obtidos durante a fase da avalia¢ao preliminar, determina-se no
capitulo Ill a criacdo de dois tipos de cartas: as cartas de zonas inundaveis e as cartas de
riscos de inundagdes. As cartas de zonas inundaveis sao cartas de perigo, isto &, sdo cartas
que nos indicam a probabilidade de ocorréncia de uma inunda¢ao numa determinada zona
geografica. As cartas de riscos de inundagdes, por seu turno, sao cartas que indicam as
consequéncias que a ocorréncia das inundacdes acarreta para o homem, para o ambiente,
e para as actividades econdmicas.

A partir destas cartas, o capitulo IV impde o dever dos Estados-Membros elaborarem
planos de gestao dos riscos de inundagdes. Estes planos deverao assentar em trés pilares:
prevencdo, proteccdo e preparacdo. Dada a proximidade dos dois conceitos, aproveitamos
para distinguir a prevencao da preparagao.

Na prevengao incluem-se todas as ac¢des que sao tomadas para a prevencdo do risco
ou para a reducao do perigo para as pessoas, para o ambiente e para o patriménio. Apesar
de a Directiva Inundagées nao definir prevencdo, o Decreto-lei n.2 147/2008, de 29 de Julho,
que estabelece o regime juridico da responsabilidade por danos ambientais e transpde
para a ordem juridica nacional a Directiva n.2 2004/35/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 21 de Abril de 2004, contém uma definicdo expressa de medidas preventi-
vas: “qualquer ac¢ao, ou conjunto de ac¢des, incluindo medidas de caracter provisério, com
o objectivo de reparar, reabilitar ou substituir os recursos naturais e os servicos danificados
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ou fornecer uma alternativa equivalente a
€SSes recursos ou servicos” — artigo 11.2 n.2
1 n). Parece-nos que nada obsta a que este
conceito seja aproveitado no contexto da
prevencao do risco de inundacao, até por-
que os diplomas referidos tém pelo menos
um objectivo em comum: a prevenc¢ao de
danos ambientais. Incluem-se por isso na
prevencao do risco de inundagao os planos
que proibem a edificacao em zonas expostas
a inundacoes. o
A preparacdo consiste no estado de pre- o manue 8
paracdo ou na capacidade, seja em termos  Ribeira de Frades em 2001 (SNIRH)
de recursos humanos, seja em termos de
recursos materiais, para assegurar uma res-
posta rapida em caso de emergéncia, através
de uma ac¢ao tomada antecipadamente. A
criacao de um sistema de previsao e alerta
precoce insere-se na légica da preparacao.
Sublinha-se ainda que os Estados-
Membros devem, em nome da solidariedade,
abster-se de adoptar medidas que agravem
significativamente os riscos de inundacdes,
sobretudo se o0s seus efeitos se fizerem
sentir noutro Estado, salvo se tais medidas
tiverem sido coordenadas e acordadas
entre os Estados. No caso portugués, este
problema coloca-se apenas em relacdao a
Espanha. Nao podemos deixar, portanto, de
mencionar a Convencdo sobre Cooperacao
para a Proteccao e o Aproveitamento Sus-
tentavel das Aguas das Bacias Hidrograficas
Luso-Espanholas e o Protocolo Adicional.
Esta convencdo foi aprovada, para a rati-
ficacdo, pela Resolugao da Assembleia da
Repiblica n.2 66/99. Nos termos do artigo
4.2, Portugal e Espanha comprometem-se
a .c.oordenar ?Cgoes que .Conmbua.m para Auto Estrada AE1, em Coimbra Sul, em
mitigar os efeitos das cheias. O artigo 10.2 o, snirH)
f) assinala novamente a adopcdo, individual
ou conjunta, de medidas técnicas, juridicas,
administrativas ou outras necessarias para
prevenir, eliminar, mitigar ou controlar os
efeitos das situacdes excepcionais de cheia.
No artigo 18.2, cuja epigrafe é “Cheias”,
estabelecem-se varias obriga¢des. O n.2
1 exige a coordenac¢ao das actuacdes das
Partes e o estabelecimento de mecanismos
excepcionais para minimizar os efeitos das
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cheias. No n.2 3 impde-se o dever de transmitir imediatamente as autoridades, previa-
mente definidas, a informacado sobre a existéncia de uma situacao susceptivel de provocar
uma cheia na outra parte. Quanto ao n.2 4, prevé o dever de comunicar “em tempo real,
durante as situa¢des de alarme de cheia, os dados de que disponham sobre precipitacao,
caudais, niveis, situacao de armazenamento das albufeiras e condi¢ées da sua operacao,
para apoiar a adop¢ao das estratégias de gestdao mais adequadas e a coordenac¢ao dessas
estratégias”. Destacamos, por (ltimo, a possibilidade de, durante a situacao de alarme
de cheia, a Parte afectada solicitar a outra Parte a adopcao das medidas previstas, ou
de quaisquer outras que se considerem necessarias para prevenir, eliminar, mitigar ou
controlar os efeitos das cheias (n.%s).

Outro aspecto digno de nota é a previsao do direito a informagao e da consulta do
pablico (artigo 10.9). Este preceito obriga os Estados-Membros a disponibilizarem ao pd-
blico a avaliagao preliminar dos riscos de inundacgoes, as cartas de riscos de inundacdes
e 0s planos de gestao dos riscos de inundacdes. Para além disso, os Estados deverao
promover a participacao activa dos interessados na elaboracao, reexame e actualiza¢ao
dos planos de gestao dos riscos de inundagoes.

A garantia do direito de participacao e do direito de informagao é importante por varias
ordens de razdes. Primeiro, porque permite que os cidadaos tomem conhecimento dos
riscos e assumam a responsabilidade de tomar medidas de auto-proteccao.

Em segundo lugar, porque aumenta a aceitacao publica das medidas tomadas pelos
Estados. Com efeito, a imposicao de proibi¢cdes ou condicionamentos a edificacdao é mal
aceite tanto pelos cidaddos, como pelos proprios detentores do poder ao nivel local,
porque nao existe uma percepg¢ao clara dos riscos. O risco & pura e simplesmente igno-
rado ou negado, condenando a partida todo o tipo de politicas de prevencao de riscos.
Na verdade, a prevencdo dos riscos exige a consciencializacao dos riscos e a criacao de
uma cultura de prevengdo que s6 pode ser alcancada através de ac¢oes continuadas de
formacao e informagao, com o envolvimento dos cidadaos.

Por fim, uma das questdes que mais perplexidade nos provoca é a mobilizacao do
Fundo de Solidariedade da Unido Europeia. Na verdade, a existéncia do fundo e a ex-
pectativa de que ele possa ser acionado em caso de catastrofe natural pode conduzir os
Estados-Membros a um relaxamento das medidas preventivas de situacoes de risco. Uma
das hipdteses para atenuar este efeito dissuasor da prevencao e incentivar os comporta-
mentos preventivos seria estabelecer uma espécie de direito de regresso do Fundo, nos
casos em que se verifique que o Estado afectado nao tomou as medidas preventivas que
lhe eram exigiveis.

Apesar de tudo, a Directiva n.2 2007/60/CE tera sempre, independentemente de qualquer
critica que se possa apontar-lhe, o mérito de estabelecer uma disciplina juridica auténoma
dos riscos de inundacoes, sobretudo no caso da legislacdao portuguesa, que esteve sempre
muito dispersa, o que indubitavelmente pode trazer vantagens ao nivel da adequacao e
da eficacia das medidas preventivas a adoptar.

Por outro lado, tem o mérito de exigir um envolvimento forte tanto dos governantes
locais como dos cidadaos. Se este envolvimento nao for conseguido, qualquer politica de
prevencao ou reducao de risco estara votada ao fracasso.

Por essa razao, é previsivel que a legislacao nacional que vier a ser adoptada com vista a
transposicao da Directiva 2007/60/CE venha a constituir um ponto de viragem na gestao do
risco de inundacdo, com uma acentuacao significativa da dimensao de prevencdo de riscos.

CEDOUA
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The new land law regulation in Spain.

The law 8/2007 of 28™ May is the first one, which rules Spanish town and country planning
as “an organic set”, according to the expression contained in the beginning of its pream-
ble, and the one that embraces a comprehensive vision of the entire Country territory. A
fundamental innovation of this new law is the rejection of the land classification that has
been adopted in consecutive laws, including the ones approved after the 1978 Constitution.
The preamble justifies this omission stating that “planning land classification and catego-
rization technique used — as it has been done by law — is an urban planning technique,
therefore the legislator has no right to judge its opportunity”.The land classification that, by
means of being abandoned by law, was left to the exclusive competence of the autonomic
communities will face problems concerning its appliance to land basic situations. It is not
unthinkable that one might want to recognize the missing areas to be urbanized in rural
areas, for the town and country planning instruments — of autonomic competence - “fore-
sees or allows its passage to urban land” (article 12,2 b).In short, law 8/2007 introduces
a profound change in fundamental questions. We must still ascertain its efficiency, the
resistance to its application and wait for the decision of the Constitutional Court.

José Luis Meildn Gil
Professor of Administrative Law at the University of A Corufia

The protection of the urban and natural environment through actio popularis (contentious
and administrative action) in Spain.

In Spain, the inclusion of actio popularis in environmental laws is more frequent every day.
The same thing happens with some town and country planning laws. However, only in the
regulation of historical and artistic heritage protection, and mainly in town planning laws
it is only possible to speak about the complete consolidation of actio popularis. It was in
town planning laws that actio popularis, as we know it today, was presented for the first
time in Spain. This happened in 1956 with the approval of a Land Law (Lei do Solo). Since
the entry into force of art. 304 of the Legislative Decree 1/1992, of the 26™ June, which
approves the Revised Text of the Law on Land and Town Planning, the institute of actio
popularis is kept in Spanish Town Planning Law.

Prof. M2 Dolores Rego Blanco
University Pablo de Olavide (Spain)
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“Rainbow”, a global example: the first national marine protected area in perspective under
waters with high seas status. Discovering the rainbow treasure.

The discovery of the fascinating ecosystem of the hydrothermal vent field Rainbow in an
area of the Portuguese continental shelf beyond 200 NM opened the possibility for our
country to leave, once again, a remarkable mark in the maritime odyssey history, this
time due to a new gene for the understanding of the Law of the Sea. In 2006 Portugal
proposed, under the framework of Annex V of OSPAR Convention, the designation at the
Rainbow field of the first national marine protected area under waters with high seas status.
The subsequent acceptance of the proposal within OSPAR turned Portugal into a pioneer
example in the international scene of marine biodiversity protection. First, because the
marine protected area is located in a zone of the continental shelf beyond 200 NM. Second,
because the designation was accepted in a stage during which the process for the definition
of the outer limits of the continental shelf was not concluded. Third, and consequently,
because of the recognition of the Portuguese jurisdiction over the Rainbow field. The claim
made by Portugal an the recognition of its jurisdiction are in accordance with the articulated
interpretation of article 77.2, n.2 3, with articles 192.2, 193.2, and 194.%, n.2 5, of UNCLOS.
The challenge of this study is to sensitise for the new juridical perspectives opened with the
creation of a maritime protected area at the Rainbow field. In the first chapter we describe
the Rainbow ecosystem (235 NM / 2270-2320 meters deep). In the second chapter we refer
the controversies concerning the interpretation of the regime foreseen in UNCLOS, defending
the strengthening of jurisdiction of coastal State on environmental issues. We then
develop the claiming process and acceptance of Portuguese jurisdiction over the Rainbow
field within OSPAR. The third chapter is dedicated to the evolution of the fundamental
Portuguese legislation related to marine protected areas. Here, we analyse the impact that
the protection of offshore ecosystems, such as Rainbow, will have on the modification of
current juridical solutions. Due to its prospective feature, the autonomy granted to the
marine environment and the novelty and adequateness of the solutions, we emphasize
the recent legislative initiative of the Autonomous Region of the Azores, materialized on
Regional Legislative Decree n.2 15/2007/A. Finally, in the fourth chapter we reflect about
the establishment of the specific protective regime of the Rainbow marine protected area
and the powers of the coastal State. The immediate problem concerns the limitations to
the power of the coastal State to restrain unilaterally the rights of third States (freedoms
of the high seas). The Rainbow ecosystem is not specifically affected either by navigation
or by fishing, in the way these activities are currently developed. The human activities
susceptible of causing damage are mainly scientific research, ecotourism in a submersible
and bioprospecting. The subsequently problem is the enforcement of the adopted measures.
In both cases we interpret UNCLOS in the sense of strengthening the jurisdiction of costal
State. We conclude that biodiversity protection through marine protected areas compels
the reinterpretation of the meaning of «freedom of the high seas».
Marta Chantal Ribeiro
(Assistant of the Faculty of Law of University of Porto and CIJE researcher).
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The “Green” concerns of International Humanitarian Law.

Environmental protection in times of armed conflict is included in the frame of global
environmental problems faced nowadays. The gap between human activity and the
environmental survival imperatives (and consequently the survival of the human race) is
not only reflected in “times of peace”, but it is mandatory also “in times of war”. Therefore,
the risk in contemporary society increases with technological advance and the development
of increasingly more powerful weapons, unleashing a “new concern” for International
Humanitarian Law: the “eco-victim” next to the “human victim” in armed conflicts.
Under the point of view not only of International Humanitarian Law but also of International
Law and the Use of Force (jus ad bellum), this brief article formulates an analysis about the
international protection granted to environment in “armed conflict” situations. Similarly, it
attempts a dialogue with Environmental Law as an essential point to improve environmental
protection in times of war. As its main concern this article examines the problem of the
increasing environmental impact caused by military actions and the development of new
technologies of weapons. The analysis focuses on some principles of Droit de Genéve,
of Droit de la Haye, of 1976 ENMOD Convention, and on the International Court Advisory
Opinion about the 1996 Legality of the Threat or Use of Nuclear Weapons. It concludes that
there is a mandatory need to include environment as a normative limit-value to human
activities of military characteristics, assuring, this way, future risks. The paths shown to
change the “military” way of thinking about the environment are: a wider fundamental
approach between Environmental Law and International Humanitarian Law, the promotion
of an eco-military culture to be developed between military groups and commandos, and
changes in the military-technical sphere.

Mdrcia Mieko Morikawa
Ph. D. student at the Faculty of Law of the University of Coimbra

Public participation in decisions concerning town and country planning and environment
in Switzerland.

The public participation in “decisions” on town and country planning and environment in
Switzerland is based on three pillars.

The first one is about the administrative procedures which lead to the adoption of plans
— master plans and land use plans — or to administrative decisions. The second is the one
concerning appeals from interested parties, which, in Switzerland, is traditionally called
juridical protection. Finally, the third one relates to the instruments of direct democracy
that complement the mechanisms of administrative or contentious procedures, sometimes
overruling them and sometimes opposing to them.

Public participation in decisions concerning town and country planning and environment
presents, in Switzerland, a double diversity. Right from the start, cantonal diversity: the
cantons have used their discretionary powers in the domain of town and country planning
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and the implementation of environmental law to establish degrees and modalities of public
participation. Diversity of means: the instruments of direct democracy, which are specific
Helvetic features add to administrative procedures and court litigation.

Besides their diversity, the different means of public participation are altogether a very
developed system, which offers many possibilities of intervention to all interested players.
This system has costs: a certain complexity, frequent delays, and sometimes the system
blocks. Nevertheless it has the merit of integrating most of the disputes in the Rule of Law
and of seeking a greater legitimisation for the administrative decisions. It certainly arouses
important political debates, however, they do not focus in any way on what constitutes the
essence of public participation: the instruments of direct democracy and the neighbours’
opposition and appeals. Curiously, the debates are limited to the right of appeal granted
to environmental organizations, which can be symbolically important but is statistically
very marginal.

Thierry Tanquerel
Professor at Geneva University
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