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O Novo Aeroporto de Lishoa e o
Ordenamento do Territorio em Portugal

RESUMO

Na localizagéo de wm novo aeroporto de Lisboa ndo podem deixar de
ser determinanies a localizagdo da procura dos seus servigos e a
articulagdo com os servigos dos demais modos de transporte: tudo
apontando, entre as duas hipGteses principais em aberio, para a sua
localizagéo na Ota, que evita o estrangulamento da travessia do Tjo,
quando quase loda a procura é anorte, e é servida directamente pelos
principais eixos rodovidrio e ferrovidrio (com maior relevo para este
dltimo). Trata-se ainda de uma solugdo muito mais barata. Mas a
consideragdo dos custos, face ds prioridades reais do pais, aponia antes
para a manutencdo por mais algumas décadas do aeroporto da Portela,
ainda longe da saturacdo e de qualquer modo com uma localizagdo
musito mais favordvel, em termos de ordenamento do territdrio, do que
a de um aeroporto que fosse construido em Rio Frio.

1. Na apreciagio das hipdteses para a localizagio do futuro aeroporto de Lisboa ndo poderd deixar
de ter um relevo muito grande, mesmo decisivo, a localizagdo da procura dos seus servicos € a
indispensavel articulagio dos servigos por ele proporcionados com 0s Servigos prestados por outros
modos de transporte: que terdo de ser conjugados, sob pena de ndo desempenhar satisfatoriamente
o papel que lhe cabe e de virem a verificar-se ou a agravarse situagOes de congestionamento €
ineficiéncia com custos muito elevados para 0 nosso pais.

Trata-se de preocupagio que julgamos que ndo tem sido devidamente considerada, em relagio aos
varios modos de transporte, nas referéncias que tém vindo a lume na imprensa portuguesa; devendo
assumir um relevo prioritrio a articulagdo com as ferrovias nacionais de grande tréfego.

2. Amera observagio dos mapas com alocalizacio da populagio ou ainda por exemplo da actividade
industrial (ver os mapas 1 e 2) é esclarecedora do papel que devera caber ao futuro aeroporto de
Lishoa, em conjugacio com os aeroportos igualmente internacionais do Porto e de Faro (também de
Beja?): devendo o aeroporto do Porto estar vocacionado para servir a Regido Norte, parte da Regido
Centro e aindaa Galiza', 0 aeroporto de Faro o Algarve e o sul do Alentejo € por seu turno o aeroporto
de Lisboa (com vocagio para um papel mais alargado, dada a maior oferta que decerto continuard a
proporcionar) em primeira linha os distritos de Lisboa, Setbal, Santarém e Leiria, a0s quais serdo de
acrescentar os distritos de Castelo Branco, Portalegre e Evora, mais préximos do aeroporto de Lishoa
do que de qualquer dos outros dois’”.
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Na logica de aproveitamento maximo dos
seus servigos deve por seu turno ter-se
especialmente em conta, dentro da drea
referida, onde é maior a procura: sem dtivida
por parte de uma grande maioria de pessoas
que residem ou trabalham no conjunto do
distrito de Lisboa, mais populoso e onde se
localizam as principais instituicoes do pais;
mas, segundo um inquérito feito, sendo
ainda a procura dos distritos de Santarém,
Leiria e Coimbra maior do que a procura do
distrito de Settbal.
Estando agora e continuando seguramente
Mapa 1 aestar no futuro a maior procura a norte do
Tejo, uma primeira condicionante nio
poderd deixar de ser a travessia do rio.
| ] <%  Defacto,comasualargura nazona de Lishoa
— soes  qualquernova travessia serd de custos muito
B 1001e  clevados, nio se tornando possivel construir
<« [ >»0  umanova ponte ou um tinel em cada dois
ou trés anos (tendo designadamente em
conta muitas outras necessidades, nos mais
variados dominios, que tém de ser satisfeitas
também no nosso pais).
Sendo assim € de prever que qualquer ponte
nova ou tiinel que venha a ser construido vird
com atraso em relagio 2o trdnsito entretanto
criado, levantando em vérias horas de cada dia
sérios problemas a quem se dirigisse a0 (ou
do) aeroporto, na sua grande maioria pessoas
residentes ou com actividade na capital e nos
demais concelhos do norte do Tejo; sendo
prejudicados ainda, desnecessariamente, todos
0s que por razdes diversas tém de atravessar o
tio com frequéncia.
£ j4 totalmente diferente 2 Situacio a norte,
designadamene na Ota: dispondo de uma
i de cores infraestrutura muito favordvel, a auto-estrada
[ do IP-1, que passa a uma distdncia muito
[ »-= pequena, bastando construir um né e uma
[ e curta via de acesso a0 aeroporto; havendo
além disso alternativas muito mais faceis se
se verificar a sua saturacdo, com a
VAB da Indiistria (1957) possibilidade de se proporcionarem ligagoes

hab./Km?
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alternativas em delta a partir da CRIL e da
CREL, com encargos financeiros facilmente
suportéveis’ (ver o mapa 3).

E esta implantagio na rede rodovidria
nacional é de molde a servir também em
boas condi¢oes as demais dreas de maior
procura do aeroporto.

3. Numa solucio pensada para o futuro,
para o século XXI, ndo pode contudo
admitir-se que um aeroporto como o de
Lisboa seja servido apenas por ligacoes
rodovidrias: perpetuando o que acontece
com os trés aeroportos internacionais
actuais, de Lisboa, Porto e Faro, que nao
tém nenhuma ligagio ferrovidria (ou do
metropolitano, no caso de Lisboa) a servi-
-los. Mesmo que se chegue por comboio a
alguma dessas cidades, ou se queira seguir
de comboio para algum outro destino, hd
que recorrer de permeio a um outro
transporte colectivo (geralmente de mé
qualidade) ou, com mais frequéncia, a um
transporte individual (automével particular
ou tixi): com a incomodidade e a demora
resultantes da utilizacio sucessiva de dois ou
trés meios de transporte e contribuindo-se
desnecessariamente para agravar o
congestionamento dos trajectos, em muitos
casos jA muito densos, entre 0s AETOpOrtos
e as estagdes de caminho de ferro ou 0s
locais de origem e destino dos passageiros.
Com a situacio portuguesa contrasta o
éxito que j4 hoje estd a ser conseguido em
paises, como por exemplo a Alemanha, a
Franca, a Holanda e a Suica, onde os
aeroportos internacionais principais sao
servidos por linhas de grande circulagio,
numa congregacio de interesses de que
todos beneficiam (incluindo as companhias
de caminhos de ferro, com o aumento da
procura dos seus servigos, face a uma oferta
ainda longe da saturacio).

Nio pode contudo tratar-se, importa
sublinhd-lo, de ligacdes apenas aos

LED@UA 11

Frequéncia didria de comboios de passageiros (1986)
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aeroportos, sendo entao bem menor o dmbito nacional (ou mesmo internacional) dos servicos
proporcionados e sendo seguro que constituem ligagdes ndo rentéveis: num mundo que ndo se
compadece com faltas de rentabilidade, quando é possivel evita-las. De facto, a experiéncia negativa
de outros paises mostra que 0 movimento de um aeroporto nio justifica sé por siligagoes ferrovidrias
(ou de metropolitano) frequentes, caindo-se por isso no circulo vicioso de as pessoas fugirem A sua
utilizagdo como consequéncia de serem pouco frequentes e de diminuir a frequéncia por ser pequena
a procura: tudo contribuindo, pois, para se agravarem os prejuizos causados e a qualidade dos servigos
prestados.

Para se verem as oportunidades que, neste quadro, se abrem na 4rea de Lishoa serd também s6 por
si esclarecedora a observagio de um mapa, 0 mapa 4, com a frequéncia das ligagdes ferroviarias.
Resulta claramente desta observagio que s6 serd séria uma solucio na linha do norte. No caso da
Ota, estando a linha a poucos quilémetros de distincia da actual base aérea, ser4 tarefa ficil desloca-
la por forma a que atravesse o aeroporto no seu trajecto. Ja em relacio a Rio Frio (as observagdes
sobre Rio Frio aplicar-se-tam também ao Montijo), ainda que se construisse uma linha para o servir
(com um enorme custo) tratar-se-ia de uma linha com o trafego confinado fundamentalmente ao
aeroporto, insuficiente, como se sublinhou, para sustentar ligagdes frequentes e rentveis'

Nio poderia nunca deixar de ser assim, face 4 pequena densidade populacional e ao tipo de actividade
economica (fundamentalmente agricola, em exploragdes de grande extensio) que se encontra a sul
e a leste dessa zona, no limite da mancha de maiores densidade populacional e actividade industrial
da costa ocidental portuguesa (ver mais uma vez os mapas 1 e 2), ‘fugindo’ Rio Frio por completo da
mancha. E ninguém julgard ou terd sequer a coragem de dizer que um aeroporto provocard uma
dindmica tal que atraird a esse hinterland os milhGes de habitantes (deslocando-se das suas regides
actuais, nao podendo ‘esperarse’ por um crescimento natural...) que justificariam comboios com
grande frequéncia ...
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Ndo pode alids deixar de chocar-nos a falta de seriedade de uma sugestdo feita recentemente (ver a
referéncia no Semandrio Econémico de 15 de Maio de 1998), de que Rio Frio teria a seu favor um
TGV vindo de Sevilha... A haver TGV em Portugal s6 terd sentido “entroncando” na linha do Norte,
pois $6 o servigo simultdneo a Lisboa e ao Porto, numa drea de atracgdo de mais de seis (ou mesmo
sete) milhdes de habitantes, poderd dar-The rentabilidade (era esse o trajecto considerado no mapa
das redes da Unido Europeia: ver 0 mapa 5), € seria de perguntar quantas vezes por dia passaria e
pararia em Rio Frio um TGV vindo de Sevilha ...

S6 uma linha de comboio no trajecto Lishoa-Porto, servindo, nestes distritos € nos distritos de permeio,
virios milhdes de pessoas (a que acrescem muitas outras que vém dos distritos vizinhos ou a eles se
dirigem), poderd de facto proporcionar no nosso pais a frequéncia de ligagbes requerida pelo acesso
a um aeroporto; tendo alids 4 hoje a linha do norte, mesmo antes da melhoria de servigos que se
avizinha (com os pendulinos), cerca de trés dezenas de comboios didrios em cada sentido (entre as
5.30 e as 0.20 horas) e vindo obviamente o aeroporto gerar uma procura adicional justificativa de
uma cadéncia ainda maior dos comboios em circulagio.

Com especial relevo, a actual ligacio intermodal da estacio do Oriente proporciona ainda um acesso
privilegiado através de toda a rede do metropolitano de Lishoa, com uma malha que continuard a ser
alargada.

4. Numa argumentagio que nos tocatia de um modo pessoal foi também j4 dito que a localizagio em
Rio Erio seria um factor de desenvolvimento do Alentejo, v.g. através do turismo de alta qualidade
(e da promogio de culturas agricolas de maior valor acrescentado: ver o Didrio de Noticias de
4 de Julho de 1998).

A promogio do Alentejo exige todavia acges de outras naturezas, pouco ou nada dependentes da
localizagio do aeroporto: deslocando-se o tal turismo de alta qualidade em automoveis, para 0 Baixo
Alentejo de preferéncia a partir de Faro (aeroporto que, tal como o aeroporto do Porto, deve ser
valorizado) e sendo irrelevante, em geral (havera uma diferenca de dezenas de minutos nos trajectos:
recorde-se a nota 2), que o acesso seja feito a partir de Rio Frio ou da Ota (com a utilizagdo da ponte
de Vila Franca ou da ponte Vasco da Gama).

Como novidade aparece alids agora 0 antincio pelo Governo do ‘novo’ Aeroporto de Beja, em pleno coragio
do Alentejo e aberto precisamente a charters ¢ a avides de turismo, a0 servigo do referido turismo com
maior capacidade financeira (segundo se anunciou, destina-se também ao transporte de mercadorias).

5. A ponderagio acabada de fazer acerca do desenvolvimento do Alentejo tem de ser integrada numa
preocupagdo geral com um desenvolvimento mais equilibrado e mais completo do nosso pais.
Tendo-se dado relevo até agora basicamente 2 localizagio desejavel do aeroporto em resposta s
condigdes existentes e previsiveis, importa sublinhar por seu turno que deverd tratar-se de localizagao
capaz de contribuir paraa melhoria do ordenamento do nosso tetritrio.

Assim acontecerd em particular com a articulagio que a Ota podera ter, sem paralelo, com as redes
rodovidria e ferrovidria nacionais, proporcionando sem congestionamentos um servigo favoravel a
grande parte do pais, incluindo dreas do interior até agora desfavorecidas mas com boas possibilidades
de desenvolvimento.

Trata-se de preocupagio com um melhor ordenamento do territorio que infelizmente, a0 que
sabemos, ndo tem havido nos estudos em curso, em relagio a uma infra-estrutura que deveria ser
considerada numa perspectiva nacional...”.
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6. Procurando contrariar os argumentos que, tendo em conta s interesses dos habitantes de Lishoa
e do pais, apontam inequivocamente para a localizagio na Ota, poder4 haver quem defenda Rio Frio
por ser muito maior o investimento a fazer aqui: ndo s6 com o aeroporto, dado que tem de ser
comprado o terreno e feito tudo de novo, como mais cedo com uma nova ponte sobre o Tejo, cuja
construgdo teria de ser antecipada. Trata-se pois de solucdo que custaria mais algumas centenas de
milhdes de contos.

E-nos penoso ter de refutar esta posi¢io, num pais em que faltam recursos para tantas infra-estruturas
bésicas (e onde entre Pedras Rubras e o Montijo, numa distincia de pouco mais de 300 km, jd h4
hoje 14 pistas de aeroportos e aerodromos e em breve 16, com um aerédromo em CONSstrucio em
Fitima e um outro aprovado para a Figueira da Foz: além dessas as de Cortegaca, Espinho, S. Jacinto,
Cernache, Leiria, Monte Real, Tancos, Ota, Alverca, Portela, Sintra e Cascais, em média de 18,8 em
18,8 km...; néo sendo necessério acrescentar sequer uma linha mais lembrando que, em vez de se
criarem desnecessariamente estrangulamentos (em pontes) e de se “forcarem” investimentos
(v.g. em compras de terrenos), deverao antes promover-se as infra-estruturas bsicas de que carecemos
realmente, ndo s6 no dominio dos transportes como nos dominios da saude, da educagio, do apoio
tecnoldgico, da justica € em tantos outros, com o que se dard também que fazer as empresas e a0s
trabalhadores portugueses..."

7. Num quadro de prioridades nacionais, em que 0 Governo deve mover:se, a questio que tem de
por-se com todo o rigor ¢ contudo a questdo de saber se se justifica de facto a construcdo de um
novo aeroporto no préximo futuro, face as possibilidades oferecidas pelo aeroporto da Portela’,
onde ainda neste ano (1998) foram investidos cerca de 20 milhdes de contos.

Num caso desta envergadura ndo podemos ser determinados (mais uma vez, no nosso pais...) por
optimismos sem fundamento: ndo podendo desconhecer-se que tém um movimento vérias vezes
superior aos seus cerca de 7 milhdes de passageiros aeroportos com as mesmas condicoes basicas
(casos de Gatwick, com mais de 25 milhides, e de muitos outros) e que haverd um desvio significativo
do tréfego interno com uma melhor ligagio ferrovidria Lisboa-Porto (com os pendulinos) e com a
conclusido em breve da auto-estrada para o Algarve®

O desvio seria alids especialmente acentuado com a localizacio do aeroporto a cerca de trés dezenas
de quilémetros de distancia de Lishoa, com uma perda sensivel na concorréncia com o transporte
ferrovidrio e rodovidrio. Assim se justifica que tenha uma opinido muito negativa acerca da construgio
de um novo aeroporto o Presidente de uma companhia, como a Portugdlia, especializada em percursos
mais curtos, internos € mesmo internacionais.

Tanto para os agentes econémicos como para outros profissionais que necessitam de se deslocar
com frequéncia de avido (alguns quase diariamente) a localizagio do actual aeroporto de Lishoa tem
de facto vantagens assinalaveis, com um atractivo que motiva igualmente os responsdveis das agéncias
de viagens a ter reticéncias em relagio a uma localizagio mais afastada. Sio alids bem conhecidas as
reac¢Ges que houve no estrangeiro (Washington é apenas um exemplo, entre muitos outros) quando
as companhias foram obrigadas a afastar-se das cidades.

No reverso da medalha sdo de apontar os inconvenientes de poluicio sonora e de seguranga da
localizagao actual. Mas s3o muito sensiveis os progressos que tém sido feitos com a diminuicio do
ruido dos avides e os riscos de acidentes s6 em parte sio diminuidos com o afastamento do aeroporto
(0 dltimo desastre grave “no aeroporto” de Amesterdio teve lugar com a queda do avido a trinta
quilémetros de distincia).

iy
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£ de sublinhar por fim que o aeroporto da Portela, com a proximidade da Estagdo do Oriente (onde
se investiram 40 milhdes de contos...), acaba por estar muito préximo da rede ferrovidria principal,
com as virtualidades referidas em 3. Um servigo de navette, com um corredor proprio, entre esta
estaio (servida também pelo metropolitano, como ji recorddmos) e o aeroporto percorrerd
uma dist4ncia mais curta do que a distdncia entre 0s terminais de alguns aeroportos internacionais.

8. Temos assim que mesmo em termos de pais, na perspectiva do ordenamento do territério, a
solugio da Portela é claramente superior a de Rio Frio.

£ j4 mais vantajosa a solugdo da Ota. Mas estando o aeroporto da Portela, beneficiado com
investimentos em curso, ainda muito longe da saturagio, serd de manté-lo algumas décadas mais, em
articulagio com os aeroportos do Porto e de Faro; devendo dar-se prioridade 4 implantagio de infra-
-estruturas de facto necessrias e inadidveis (ainda que menos “vistosas™), algumas delas condicionando
alids um melhor aproveitamento do aeroporto que vird a ser construido’.

E com o tempo, sem antecipar prazos, serd de caminhar consequentemente para a construcao
de um desejével aeroporto novo na Ota ou em algum outro local sobre a linha férrea Lishoa-Porto.

My e b fud

Manuel Carlos Lopes Porto
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

"Trata-se de um papel de relevo j agora e ampliado em breve com a melhoria das ligagdes rodovidrias (no futuro também
ferrovidtias), proporcionando ligagdes directas a vdrias cidades europeias (mesmo com os cancelamentos da TAP..) de
que 0s galegos ndo dispdem na sua regido: ganhando por isso tempo, dado que ndo tém que mudar de avido em Madrid ou
em Barcelona.

2 Rio Frio estd 2 235 km de Faro e 2 328 km de Pedras Rubras, acentuando-se pois com a localizagio do aeroporto ai a maior
prosimidade, que ja hoje se verifica, entre os aeroportos de Lisboa e de Faro, para s servir uma drea de permeio pouco
populosa. Ficando o aeraporto na Ota serd j4 menor a disténcia a Pedras Rubras, de 267 km, do que a Faro, de 291 km.
£ todavia muito menor o desequilibrio entre as distincias, alis justificado pela populagio e pela actividade econdmica
servidas (é impressionante a diferena nas “manchas” mostradas pelos mapas) e nio deixando de qualquer modoa populagio
€ 0s agentes econémicos do Alentejo, com estradas boas € descongestionadas, de estar de um modo geral 2 menos de
centena e meia de quilémetros de um aeroporto internacional (Faro ou Lisboa). Trata-se de um bom servigo, acrescido
ainda com a préxima abertura da Base Aérea de Beja ao trifego civil (nunca se consentiu que tal acontecesse com Monte
Real...), onde vai ser feito um investimento de 13 milhGes de contos: ficando 2 uma distincia de 166 km de Faro, 153 km de
Rio Frio e 183 km da Portela, ou seja, quem esteja de permeio a menos de uma hora de qualquer deles.

¥ £ na mesma 16gica, embora haja af um equilibrio muitissimo maior com a populagio e a actividade econémica que estdo
também a sul (veja-se de novo os mapas 1 e 2), que se compreende que o aeroporto do Porto esteja a norte do Douro (rio
que de qualquer modo é atravessivel com pontes varias vezes mais baratas).

¥ No pode tratar-se de uma extensio da travessia da ponte 25 de Abril, apenas com duas vias (uma em cada sentido),
condicionadas a um servigo suburbano com muitas paragens; contrastando também a este propésito a linha do norte, com
quatro vias a partir de Lishoa, com as quais podem conjugar-se o trifego suburbano e as ligagbes répidas, a0 aeroporto da.
Ota e a outras cidades do pais.

L3
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> Com esta preocupagio ver jé do autor A Localizagdo do Novo Aeroporto de Lishoa e a sua Articulagdo com os Demais
Meios de Transporte, Centro de Estudos Geograficos da Universidade de Lishoa, 1992 (ou ainda O Ordenamento do Territdrio
Face aos Desafios da Competitividade, Almedina, Coimbra, 1996, pp. 25-7).

Para além das consideragGes mais limitadas no espago (em fungfio apenas da drea de Lisboa) que tém sido feitas est4 agora
a dar-se um relevo justificado aos impactos ambientais das duas hipéteses principais em analise, Ota ¢ Rio Frio,

§ Embora reconhecendo-se que sio obras menos vistosas, talvez politicamente menos rendosas do que uma “obra de
regime”...

" Tendo naturalmente esta andlise de ser feita por quem ndo esteja financeiramente interessado na construgio do novo
aeroporto (ou de novas pontes). Seria de facto de esperar outra resposta, quando se fez a pergunta (para que se fez?), que
nio fosse a do chumbo pelos “dois constrcios interessados na construgio da nova estrutura aeroportudria” da sugestio de
em alternativa se alargar a Portela, que esgotaria “a sua capacidade em 2007"... (ver o Semandrio de 18 de Julho do 1998)?

* Vai pois muito para além de 2007 2 saturagio do aeroporto da Portela...

? Estamos a pensar em especial na ligagdo rdpida Lishoa-Porto, desejavelmente retomando-se o projecto de articulacio desta
linha com uma ligagdo em TGV ao importante mercado (com populagio a servir...) de Madrid {ver de novo o mapa 5).

-
2
-
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A Nulidade dos Actos Administrativos de
Gestao Urbanistica

RESUMO
Na categoria dos actos administrativos de gestdo urbanistica adquirem
particular relevo aqueles que investem o particular no poder de realizar
operagies urbanisticas.
Quando nulos, estes actos administrativos podem exigir a reconstituicao
da situacdo de facto exisiente antes da respectiva prdtica, o que coloca
aquestdo de saber em que termos poderdo proceder eventuais pretensoes
conservaidrias dessa mesma situacdo de facio.
Para que se possa determinar se existe compatibilidade enire o regime
geral danudidade dos actos administrativos com a pretensdo de conservar
as situagdes de facto criadas por actos administrativos de gesido
wrbanistica nulos (tema a tratar no prximo niimero desta Revista), o
presente artigo destina-se a clarificar trés aspectos, a saber: (1) indicagdo
das situacoes de nulidade dos actos administrativos em geral;
(2) identificacdo dos actos adminisirativos de gestdo urbanistica, com
particular relevo para aqueles que conferem ao particular o poder de
realizaroperacdes urbanisticas; (3) por fim, indicagdo e andlise das vérias
_causas de nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica.

Nota prévia*

Como quaisquer outros, 0s actos administrativos de gestao urbanistica, quando nulos, ficam sujeitos
20 regime geral da nulidade dos actos administrativos, previsto no artigo 134.° do CPA—ao contririo
do que acontece, por exemplo, no ordenamento juridico espanhol, 0 nosso legislador optou por ndo
atender s especificidades daquela categoria de actos administrativos, e desconsiderou umaexigéncia
acrescida no sentido da sua conservacio que, segundo alguma doutrina, “encontra fundamento
em evidentes razdes de seguranga juridica que impedem o desconbecimento daquelas situagées
que se apresentam consolidadas™ .

Nesse regime, assume particular importncia a regra que fixa a improdutividade juridica total dos
actos administrativos nulos. Uma das mais importantes categorias de actos adminisirativos de gestdo
wrbanistica é com certeza a dos actos administrativos que investem o particular no poder de
realizar legalmenie uma operagdo urbanistica; quando nulos, tais actos administrativos nao
conferem naturalmente o poder referido, razio por que tém de considerarse ilegais eventuais
operacdes urbanisticas que possam ser-lhes “atribuiveis” (na medida em que sejam realizadas por
causa desses actos administrativos). A declaragio de nulidade exigird pois a adequagao do facto a0
direito, o que vai implicar a reconstituicdo da situagdo existente antes da prdtica do acto
administrativo nulo, ou seja, a destruigio da operacdo urbanistica realizada.

No estrito plano da legalidade, a destruigdo das situagoes de facto consolidadas “ao abrigo” de actos
administrativos nulos constitui, portanto, uma consequéncia natural da declaragdo de nulidade;
porém, em certas circunstincias, supomos que haverd razoes para considerar legitimamente atendivel
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a pretensao de conservar a situagdo de facto que o destinatirio do acto administrativo nulo possa
manifestar. £ indesmentivel que, apesar de nulo, o acto administrativo é susceptivel de criar um
clima de confianga, que explica a actuacio do particular,

Por outro lado, conjugado ou ndo com o factor referido, hi que considerar que a destruicio da
operagao urbanistica realizada pode ser desaconsethdvel mesmo do ponto de vista do préprio interesse
piblico implicado. Isto ¢, pode suceder que a aplicagio do regime da nulidade seja mais onerosa
para o interesse publico do que a manutencio da situagio de facto ilegalmente criada.

Portanto, aaplicagao estrita do regime geral da nulidade dos actos administrativos (sobretudo quanto
as consequéncias destrutivas da declaragio de nulidade) aos actos administrativos de gestdo
urbanistica nulos pode esbarrar com interesses particulares e pihlicos no sentido da conservagéo
de situages de facto ilegais. O objecto deste estudo € o de identificar os casos em que nos parece
dever aceitar-se a prevaléncia desses interesses de natureza conservatoria — dada a sua extensio,
optou-se por dividir o estudo em duas partes, apresentando agora a primeira e deixando a segunda
para o prximo nimero desta Revista. A primeira parte centra-se essencialmente na identificacio dos
actos administrativos que podem ser qualificados como actos administrativos de gestdo urbanistica,
destacando dessa categoria aqueles que podem colocar o problema de fundo que pretendemos
abordar, ou seja, 0 da nulidade dos actos administrativos de gestio urbanistica que investem o particular
no poder de realizar operagdes urbanisticas. Na segunda parte, depois de uma breve referéncia ao
regime geral da nulidade dos actos administrativos, analisaremos a sua compatibilidade com a
manutengio das situages de facto atribuiveis a actos administrativos de gesto urbanistica nulos.

1. A nulidade dos actos administrativos em geral

Em coeréncia com um principio tradicional do direito administrativo portugués, o CPA prevé duas
formas de invatidade do acto administrativo’: a anulabilidade (artigo 135.°) que, em harmonia com
0 sistema de administragdo executiva, é a invalidade-regra, e a nulidade (artigos 133.° € 134.%), tipo
excepcional de invalidade que, diz-se, exige uma “especial gravidade do vicio” que inquina o acto
administrativo — essa conclusio, do caricter especialmente grave da patalogia diagnosticdvel no acto
administrativo nulo’, forma-se a partir de um dado objectivo do direito positivo, o regime legal da
nulidade. Com efeito, a severidade ¢ a radicalidade de um tal regime’ s6 é explicavel se se aceitar
que a invalidade em causa encontra a sua origem num vicio que abala profundamente a estrutura do
acto administrativo, € que, por isso mesmo, “exige” a exclusao de toda a sua operatividade juridica’
Assim se compreende “que o legislador escolha com toda a cautela os casos em que tio severa
sangao se aplica, limitando-se a um pequeno niimero de ilegalidades graves e evidentes™,

1.1.0s vicios do acto administrativo que originam a sua nulidade

1.1.1. A “nulidade por natureza”

Tradicionalmente, entendem a jurisprudéncia’ e uma parte da doutrina portuguesas’ que a
configuracio do regime da nulidade nio casa bem com a “delegagio” no juiz (e na doutrina) da
competéncia para determinar ou identificar os vicios do acto administrativo susceptiveis de implicar
nulidade; por isso, exclui-se a designada nulidade por natureza, aceitando-se apenas a nulidade
por determinagdo da lei — como se sabe, essa nio é a regra no direito alemio, onde a Lei do
Procedimento Administrativo, além de elencar um catdlogo de vicios que conduzem 2 nulidade,
formula uma cléusula geral com o seguinte teor: “é nulo o acto administrativo afectado por um
vicio especialmente grave, desde que isso resulte evidente de uma avaliagdo razodvel das
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circunsincias a tomar em consideragdo” (§ 44.°/1). Ora, ainda que ndo exista no direito portugués
uma férmula semelhante, que consagre abertamente a figura da nulidade por natureza, supomos, apesar
disso, que é com um sentido proximo desse que deve ser interpretada a 1.2 parte do artigo 133./1 do
CPA, onde se estipula que “sdo nulos os actos a que falte qualquer dos elementos essenciais”

Com efeito, tendo em conta a consequéncia prevista para a respectiva falta, ndo nos parece que o
conceito de “elemento essencial” possa ser considerado elemento de existéncia de um acto
administrativo. Como ¢é sabido, a doutrina tradicional distinguia os requisitos de validade, cuja falta
geraria a invalidade do acto administrativo (nulidade ou anulabilidade), dos requisitos de existéncia,
cuja falta poderia gerar um acto administrativo inexistente ou uma situagao de inexisténcia de acto
administrativo: no primeiro caso, de inexisténcia juridica, estariamos diante de uma declaragio
que tem pelo menos a aparéncia de um acto administrativo, existindo nela factores (apenas aparentes
mas) que viabilizam a sua identificabilidade como uma declaragio ainda imputavel & Administrago
publica’; no segundo caso, estarfamos diante de uma declarago ou acgio materialmente inexistente
(inexisténcia de facto) ou diante de uma declaragio ou acgio desprovida de qualquer aparéncia que
a associe 4 Administracdo (trata-se por isso de um acto ou facto completamente estranho o direito
administrativo).

Em nossa opiniio, a nulidade consagrada no artigo 133.°/1 do CPA ndo se aplica aos casos de actos
administrativos inexistentes indicados pela doutrina portuguesa”; quanto a nds, tais casos eram e
sdo situagdes de inexisténcia de acto administrativo; com efeito, s falta a uma declaracio um
requisito para a qualificar como acto administrativo (boc sensu, requisito de existéncia) nao nos
parece que, ainda que seja s6 para afirmar a sua inexisténcia juridica, ela deva ser qualificada como
um acto administrativo — nenhuma das fungdes assinaladas ao acto administrativo exige que assim
seja qualificada uma declaragio que néo o € sendo aparentemente’ . Julgamos por isso que 0s actos
administrativos inexistentes (os que como tal eram qualificados pela doutrina nacional) ndo se
converteram em actos nulos; trata-se antes de declarages estranhas ao conceito de acto administrativo.
Quando uma declaragio conjuga os elementos que permitam qualificd-la como um acto adminis-
trativo— (4) “estatuicio autoritdria” (b) de uma “autoridade administrativa”, (c) “emitida no uso de poderes
de direito administrativo”, () “destinada a regular uma situagdo concreta e individual”, (¢) “produzindo
efeitos juridicos externos” —, existe um acto administrativo; se um desses elementos falta, ainda
que um acto administrativo parega estar presente (v.g., O sujeito que o emitiu pretendeu fazer-se
passar por autoridade administrativa), o caso ¢ de inexisténcia de acto adminisirativo.

Assim, noartigo 133.9/1, alocugiio falta de elementos essenciais nio pretende referirse a falta de um
requisito de existéncia do acto administrativa”, pois é manifesto que nele estd pressuposta uma
declaragio qualificavel como acto administrativo, que portanto ndo o € sO na aparéncia; outra
interpretacio levaria ao resultado inconsequente de, por exemplo, ter de se qualificar como um acto
administrativo (embora nulo) uma declaragio completamente estranha 2 Administragio publica.
Alei usa portanto a locugio falta de elementos essenciais para identificar uma patologia de um acto
administrativo, isto é, de uma decis3o atribuivel 2 Administragio, que preenche todos os requisitos
do conceito de acto administrativo que o CPA usa (cfr. artigo 120.%)". A compreensio do sentido da
locugio terd de se articular, por um lado, com a circunstincia de estar em causa um acto
administrativo, e por outro, com o facto de se tratar de um acto administrativo invdlido.

Sendo assim, terd de se aceitar que o CPA ndo reservou para o legislador a definigdo de todos os
vicios geradores de nulidade, deixando para o juiz e paraa doutrina a tarefa de identificar 0 que ¢, em
cada caso, um elemento essencial de um acto administrativo; e € justamente neste ponto que, quanto
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a nGs, se deve entender que o CPA acabou por acolher uma formulagio préxima da que consta da
VWVIG, admitindo, por essa via, a figura da nulidade por natureza. Ou seja, caberd ao aplicador da
lei identificar o vicio do acto administrativo que representa, no caso concreto, a falta de um elemento
essencial, qualificagio que naturalmente s6 pode admitir-se se o vicio em causa for grave (por
exemplo, caréncia de poder”®).

1.1.2. A nulidade por determinaggo da lei

A existéncia de um vicio grave é, portanto, uma condi¢io necessaria para que, na falta de umalei que
0 preveja, o juiz possa declarar a nulidade de um acto administrativo. Embora se possa dizer que
devesse sé-lo (sobretudo na parte em que exige um vicio grave, isto é, um vicio que afecta tdo
intensamente um dos componentes estruturais do acto administrativo — sujeito, ohjecto, conteudo,
fim, forma, procedimento — que torna intoleravel aceitar a sua operatividade), em muitos casos, 0
critério da gravidade ndo é adoptado pelo legislador para definir os vicios que conduzem 2 nulidade
do acto administrativo. Se desse defeito o CPA ndo padece, visto que os casos de nulidade que prevé
(cfr artigos 29.° € 133.%/2) correspondem efectivamente a patologias graves dos actos administrativos,
0 mesmo nao pode certamente dizer-se de muitas leis avulsas que, por vezes, condenam ao regime
da nulidade actos administrativos com vicios que estio longe de obedecer a esse critério de gravidade”.
Para a correcta aplicagio do respectivo regime, convém por isso ter em conta a circunstincia de a
nulidade (legal) nio ter muitas vezes o valor de uma qualificacdo necessdria ou natural, que se
impde em face da particular gravidade de uma infracgio cometida pela autoridade administrativa, ja
que manter se converte numa qualificacdo contingente, varidvel em fungio da “tictica” legislativa.
Justamente, por, em certos casos, ter passado a resultar de opgdes inspiradas em factores alheios 3
gravidade estrutural do vicio, tem de aceitar-se que uma infracgio que condena hoje um acto ao
regime da nulidade pode muito bem amanhi deixar de conduzir a esse resultado”. Embora
reconhegamos que a circunstincia acabada de referir nio legitima uma diferenca absoluta na definicio
dos regimes juridicos aplicveis a0s actos administrativos nulos, supomos que ha razdes para, na
apreciagio de cada caso, o aplicador dever ter em conta a natureza do vicio que origina a nulidade.

2. Conceito de actos administrativos de gestdo urbanistica

2.1. Gestdo urbanistica

Agestdo urbanistica pode ser definida como o conjunto das actividades relacionadas coma ocupagio,
uso e transformagio do solo, quer sejam realizadas directamente pela Administracio Publica, quer
pelos particulares sob a direcgio, promogio, coordenagio ou controlo daquela®.

Acontece, porém, que, Uma vez que as regras e s principios relativos 2 ocupagio, uso e transformagio
dos solos estdo previstas, quase sempre e cada vez mais, em instrumentos de planeamento territorial
(em especial, em planos municipais), aquelas actividades de intervengio nos solos s6 podem ser admitidas
desde que se conformem ou, pelo menos, ndo contrariem as disposicoes daqueles instrumentos.
Isto significa que as decisdes urbanisticas deixaram praticamente de ser baseadas em factores ou
pardmetros casuisticamente definidos, uma vez que a gestio urbanistica acaba por coincidir, quase
sempre, com a execugio das disposicoes dos planos. Utilizando as palavras de Alves Correia, pode
dizer-se que a gestdo urbanistica é, cada vez mais, uma execugio de planos”,

No entanto, estes dois termos ndo coincidem na integra. O conceito de gestio urbanistica & mais
amplo do que o de execugo dos planos, na medida em que abarca ndo apenas esta mas também
todas as actividades de ocupagio, uso e transformagio dos solos que se realizem em 4reas ndo
abrangidas por instrumentos de planeamento”
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2.2. Operagdo urbanistica

Referindo-se a gestdio urbanistica as actividades de intervengdo nos solos e as decisOes que sobre
elas incidem, torna-se, desde logo, necessario identificar quais s3o aquelas actividades, que passaremos
a designar por operagoes urbanisticas.

As operagdes urbanisticas consistem, pois, no conjunto das actividades de transformagio material
dos terrenos para fins urbanisticos, ou seja, para usos artificiais distintos do mero uso natural (agricola)
de que todo o terreno é susceptivel”.

De acordo com esta nogio, $30 operagdes urbanisticas, designadamente, as operacdes de loteamenio,
as obras de urbanizagdo, as obras de construgdo civil, as obras de demoli¢do e os trabalbos de
reestruturacdo dos terrenos”.

Vejamos, pois, em que consiste cada uma delas.

2.2.1. As operacdes de loteamento e as obras de urbanizagio

As operacdes de loteamento e as obras de urbanizagdo sempre constituiram importantes formas de
intervencio nos solos, permitindo a edificagio de habitacdes e de dreas de comércio e industria
dotadas das necessarias infra-estruturas e equipamentos urbanisticos.

0 diploma que veio estabelecer, pela primeira vez e de uma forma sistemdtica, o regime de sujeicdo
alicenciamento das operagdes de loteamento urbano e das obras de urbanizagdo, foi 0 DLn.? 46 673,
de 29 de Novembro de 1965. Este regime foi alterado em 1973, pelo DL n.° 289/73, de 6 de Junho,
diploma que veio atribuir importantes poderes 4s cAmaras municipais no licenciamento destas
operacdes, disciplinando ainda a intervencio da administracio central de uma forma mais limitada
do que até ai era admitida (apenas estava prevista a intervengio da Direcglo-Geral dos Servicos de
Utbanizagio, através da emissdo de um parecer, quando na drea nio existisse plano de urbanizagio
ou 0s pedidos ndo se conformassem com o instrumento de planificagio urbanistica aplicével a0
local). Aquele diploma de 1973 foi substituido pelo n.% DL 400/84, de 31 de Dezembro, que alterou
profundamente o processo de licenciamento das operages de loteamento e de obras de urbanizagio,
que, por sua vez, foi revogado pelo diploma actualmente em vigor, 0 DLn.% 448/91, de 29 de Novembrro,
com as alteracbes introduzidas pela Lei n.° 25/92, de 31 de Agosto, pelos DLs n.” 302/94,
de 19 de Dezembro, € 334/95, de 28 de Dezembro, e pela Lei n.° 26/96, de 1 de Agosto®.

Nos termos deste tltimo diploma, s30 operagdes de loteamento urbano todas as “acgdes que tenbam
por objecto ou efeito a divisdo em lotes, qualquer que seja a sua dimensio, de um ou vdrios
prédios desde que um deles se destine imediata ou subsequentemente a consirugdo urbana’.
Ndo foi sempre esta, no entanto, a nogio de loteamento urbano constante da lei. O primeiro diploma
que regulou o regime juridico das operagdes de loteamento, DL n° 46 673, definia a operagdo de
loteamento como “...a operagio ou o resultado da operacio que tenha por objecto ou tenha tido por
efeito a divisio em lotes de um ou vérios prédios fundiarios, situados em zonas urbanas ou rurais,
para venda ou locagio simultdnea ou sucessiva e destinados 4 construgao de habitages ou de
estabelecimentos comerciais ou industriais”. Tal nogo revelou-se incompleta uma vez que deixava
de fora uma série de situacdes que nio se concretizando através de contratos de venda e de locagio,
logravam na pritica os mesmos efeitos™. Desta forma, o diploma seguinte, o DL n.° 289/73, veio
alargar a nogdo a todas a divisdes em lotes € ndo s6 aquelas que resultassem de contratos de compra
e venda ou de locagio”, ao determinar que a operacio de loteamento consiste na “..opera¢do que
tenba por objecto ou simplesmente tenbha como efeito a divisdo em lotes de qualquer drea, de um
ou vdrios prédios, situados em zonas urbanas ou rurais, e destinados imediata ou
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subsequentemente a construgdo dependente de licenca da Cadmara Municipal da situagdo do
prédio ou prédios, nos termos do presente diploma.”

Porsuavez, 0 DLn.® 400/84 veio definir as operagoes de loteamento (para efeitos de licenciamento municipal)
como as “...acgoes que tenham por objecto ou simplesmente tenbam por efeito a divisdo em lotes de
qualquer drea de um ou varios prédios, destinados imediata ou subsequeniemente, g construgdo”.
A nogio de loteamento constante do DL n.° 448/91 esclarece, relativamente a esta tltima nogio
apresentada, que basta que pelo menos um dos lotes se destine a construgio, para estarmos perante
uma operacio de loteamento urbano.

Decorre assim do actual diploma que uma operacio de loteamento é constituida pela presenca cumulativa
de um conjunto de elementos a saber: () divisao (material ou juridica) em lotes (%) de um ou vérios
prédios (c) e o destino imediato ou subsequente de, pelo menos, um dos lotes a construcio urbana®.
Um aspecto a realgar a proposito das operagdes de loteamento € o de que, na maior parte das vezes,
elas tém de ser acompanhadas pela realizagio de obras de urbanizagio”. Estas correspondem a todas
as obras de criagdo e remodelagio de infra-estruturas que integram a operacio de loteamento e as
destinadas a servir aldeamentos turisticos e as ocupacdes industriais, nomeadamente, arruamentos
vidrios e pedonais, € redes de abastecimento de 4guas, de gds e de telecomunicagdes e ainda espacos
verdes e de utilizagio colectiva (cfr. artigo 3.%b do DL n.° 448/91, disposicio que distingue as obras
de urbanizagio integradas em operagdes de loteamento e as obras de urbanizagio no integradas
em operagdes de loteamento — quanto a estas ultimas s6 tém relevo, para efeitos do DL n.° 448/91,
as obras de urbanizagio destinadas a servir os aldeamentos turisticos € as ocupag6es industriais™).

2.2.2. Obras de edificacio ou de construgio civil *

As obras de construgdo civil podem ser definidas como “conjunios erigidos pelo homem, com
quaisquer materiais, reunidos e ligados artificialmente ao solo ou a um imével, com cardcter de
permanéncia e com individualidade propria distinta dos seus elementos””.

Foi coma Portaria de 6 de Junho de 1838 que, pela primeira vez em Portugal, se admitiu a possibilidade
de as obras de construgio ficarem sujeitas a um controlo preventivo, efectuado por um érgio
municipal. Até essa data, o direito de construgdo constituia uma actividade livre que apenas se
enconsrava limitada pelos direitos dos proprietdrios vizinhos,

No entanto, a sujeicdo obrigatoria das obras de construgio civil a controlo prévio por parte da
camara municipal apenas surgiu com o Cédigo Administrativo, aprovado pelo Decreto de 18 de Marco
de 1842, tendo o seu regime sido fixado de forma sistematica pelo Regulamento de Salubridade das
Edificagoes, aprovado pelo Decreto de 14 de Fevereiro de 1903, que sujeitava a licenciamento municipal
as obras de construgdo, reconstrugio ou alteragio dos edificios nas cidades de Lisboa e Porto, bem
como a habitagio dos edificios construidos ou reconstruidos.

Este Regulamento viria a ser revogado pelo Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas (RGEU),
aprovado pelo DL n.® 38.382, de 7 de Agosto de 1951, que manteve a sujeio a licenciamento prévio
das obras de construgio, introduzindo-lhe algumas preocupagdes de caricter urbanistico,
designadamente no que respeita a localizacio, funcionalidade e estética das edificacdes urbanas.
Sem revogar o RGEU € sem alterar profundamente a estrutura dos procedimentos nele previstos, o
DLn.°166/70, de 15 de Abril, veio introduzir um novo regime de licenciamento das obras particulares
que se manteria até 2 entrada em vigor do DL n.° 445/91, de 20 de Novembro, alterado sucessivamente
pela Lei n® 29/92, de 2 de Setembro, pelo DL n° 250/94, de 15 de Outubro, e pela Lei n.° 22/96,
de 26 de Julho, que fixa o actual regime juridico do licenciamento de obras particulares™.
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Nos termos do artigo 1.°/1,a do DL 445/91, o conceito obras de construgdo civil abrange,
designadamente, as obras de consirugdo de novos edificios (obras de construgio propriamente
ditas), as obras de reconstrugdo (operagdes materiais que consistem em construir de novo um
prédio que j4 existia, mantendo-se este com a mesma drea, forma e estrutura, embora com materiais
diferentes da construgao inicial)”, as obras de ampliagdo (de aumento da 4rea de construgio, em
altura ou em extensdo)”, as obras de alteragdo (de reforma da sua estrutura ou do seu aspecto exterior)”,

as obras de reparagdo (de realizacio de benfeitorias que impegam a deteriorago do imovel de modo
aque a edificacio mantenha o estado de conservagio adequado ao seu uso)” e as obras de conservagdo
(obras destinadas a manter uma edificagdo nas condicOes existentes 4 data da sua construgao
reconstrugio, ampliagio ou alteracio, designadamente as obras de restauro, reparagao ou limpeza)”.

Para além destas, e dado que a referida enumeragio € meramente exemplificativa, o conceito de obras
de construcio civil abrangerd ainda quaisquer outras obras que impliquem um uso urbanistico do solo.

2.2.3. Obras de demoligdo

As obras ou os trabalhos de demolicio sdo as que se destinam 4 destruigdo de edificios existentes.
Paradoxalmente, o DL n.° 445/91 considera as obras de demoli¢do como um dos exemplos de obras
de construgdo civil. Ou seja, este diploma ndo se limita a submeter as obras de demoli¢do a0 mesmo
regime a que estio submetidas as obras de construgio civil, mas, além disso, considera-as mesmo
como um caso tipico deste tipo de obras, a0 estabelecer que sdo obras de construgdo civil
“ . designadamente (..) demoligoes de edifica¢oes”.

2.2.4, Trabalhos de remodela¢io de terrenos

Os trabalhos de remodelacio de terrenos podem ser definidos como aqueles que implicam a
destruicio do revestimento vegetal, a alteraco do relevo natural e das camadas do solo arével ou 0
derrube de 4rvores de alto porte ou em macigo, desde que ndo possuam natureza exclusivamente
agricola, florestal, pecudria ou cinegética.

Tal nocio est4, em certa medida, em consondncia com a que decorre do DL n.° 445/91, que sujeita a
licenciamento municipal os trabalhos que, ndo possuindo natureza exclusivamente agricola, impliquem
aalteracio da topografia local. Este artigo fornece uma nogdo que veio limitar a que decorria da sua
redaccio inicial, jd que ai se fazia referéncia aos trabalhos de alteragio da topografia local sem se
excepcionar os que tivessem natureza exclusivamente agricola, o que permitia abranger todas e
quaisquer actividades que implicassem uma transformagio estrutural das caracteristicas do terreno
(limitaco introduzida com a Lei .2 29/92, de 5 de Setembro). Quanto a este aspecto, também nds
entendemos” que a exclusio peca por defeito, pois, para efeitos de licenciamento, deviam estar
dispensados todos os trabalhos de transformagio dos solos sem relevdncia urbanistica, ou seja,
para os fins que tenham a ver exclusivamente com um aproveitamento ou exploragio conforme a
sua propria natureza e, portanto, nao s agricola mas também florestal, pecudria ou cinegética”.

2.3. O acto administrativo de gestdo urbanistica

O tema central deste artigo é o danulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica. Importa,
pois, delimitar essa categoria de actos administrativos e indicar, de entre eles, 0s que podem colocar
questdes mais pertinentes no contexto do problema que se estuda neste artigo —nao obstante a sua
normal conexdo com eles, ndo sdo actos administrativos de gestdo urbanistica certos actos de
entidades piiblicas exteriores aos municipios, praticados em procedimentos administrativos previos
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ou mesmo integrados no procedimento de licenciamento da obra de construgio civil: estio em
causa actos relacionados com a operagio urbanistica (sobretudo com a construcio de edificios), mas
que nao visam prosseguir interesses publicos de natureza urbanistica”; por outro lado, pelo facto de
0 acto administrativo de gestio urbanistica ser um acto administrativo, ficam excluidos os actos que,
embora inseridos em procedimentos de gestio urbanistica, ndo sdo actos administrativos: é o que se
passa.com s actos de aprovagio dos vrios projectos de especialidade que ointeressado tem de apresentar”.
Em geral, pode definir-se o acto administrativo de gestdo urbanistica como uma decisdo pela qual
uma autoridade administrativa exerce um controlo sobre a legalidade ou a conveniéncia de
uma operagdo urbanistica a realizar ou jd realizada.

Desse conceito resulta que:

) A decisio efectua um controlo da legalidade ou da conveniéncia da operacio urbanistica, 0 que
significa que a Administragio fica, desde logo, incumbida de verificar a conformidade e compatibilidade
da operago em causa com o “bloco da legalidade” aplicavel, maxime, com as leis e com planos de
ordenamento do territdrio que abrangem a drea em que a operacio urbanistica ir4 ter lugar;
por outro lado, em certos casos, e dentro de parimetros fixados, a Administragio poders ainda
pronunciar-se sobre a conveniéncia da operagio em causa. E o que acontece, no dominio do
licenciamento de obras, quando a cimara municipal indefere o licenciamento por a obra “afectar
manifestamente a estética das povoagdes”, por “auséncia de arruamentos e infra-estruturas de
abastecimento de dgua e saneamento” ou (agora também no dominio dos loteamentos) quando a
operagdo projectada “constituir comprovadamente uma sobrecarga incomportavel para as infra-estruturas
existentes” — cft. artigo 63./1,d, e 2,a,b do DL n.° 44591 e artigo 13.%/2,¢ do DL n.° 448/91. O mesmo
se verifica no caso previsto no artigo 44.%/2 deste dltimo diploma quando se prevé que a cAmara
municipal pode indeferir o pedido de licenciamento de uma operagio de loteamento por a mesma
“ser justificadamente inconveniente para o ordenamento do territério, designadamente por serem
inadequados 0 uso, a integragio e os indices urbanisticos propostos”.

i) A decisdo pode ocorrer antes da realizacdo da operagdo, destinando-se entio a realizar um
controlo preventivo sobre a sua legalidade, ou pode ocorrer depois, caso em que se destina a verificar
a conformidade da operacio jd realizada com as decisdes de controlo preventivo que a autorizaram.
Tendo em conta a variedade de situages, o acto administrativo de gestio urbanistica podera ser
qualificado como um acto prévio ou final, como um acto parcial ou global, como um acto operativo
em relagdes juridicas entre entes publicos ou em relac6es entre entes piblicos e particulares, como
um acto informativo, como um acto autorizativo ou, finalmente, como um acto verificativo,

Por outro lado, convém assinalar que o acto administrativo de gestdo urbanistica pode ser EXpresso ou
silente, valendo neste caso uma regra de deferimento (cfr artigos 67. do DL n.°448/91 e 612 do DL n.2 445/91).
Finalmente, diga-se que, em qualquer dos tipos assinalados, o acto de gestdo urbanistica é um acto
administrativo real, isto €, um “acto cujo objecto de regulaio imediata é uma coisa”, v. g., aaptidio
de um solo para ser objecto de uma operagio urbanistica ou a legalidade de uma obra realizada®.
No ordenamento juridico portugués, sio actos administrativos de gestio urbanistica os actos de
informagdo prévia, certos pareceres (na medida em que sejam actos administrativos de controlo da
legalidade e do mérito das operacdes urbanisticas), os actos de licenciamento da utilizagdo de
edificios, os actos administrativos que investem o interessado no poder de realizar operagoes
urbanisticas, bem como os actos que indeferem requerimentos tendentes 4 realizagio de operacdes
urbanisticas (actos administrativos de contetido negativo). Vejamos mais atentamente cada um desses
tipos de actos.
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2.3.1. Actos de informagio prévia

Um primeiro acto administrativo de gesto urbanistica € o que dé resposta ao pedido de informagao
prévia formulado pelo particulat, nos termos dos artigos 7.° do DLn.* 448/91 e 10.° do DL n.® 445/91.
0 pedido de informagio prévia é a faculdade reconhecida a qualquer interessado com legitimidade
para requerer autorizacio de realizacio de uma operagdo urbanistica, de solicitar 4 cimara municipal
informago sobre a possibilidade de a realizar, bem como os respectivos condicionamentos”, Constitui
um instrumento de seguranca dos particulares, que diminui o risco da ndo aprovagio da operagio
urbanistica, cujos custos sio normalmente elevados”.

Ora, a informagcdo prévia fornecida pela cimara municipal ndo ¢ uma mera declaragio de natureza
informativa mas um verdadeiro acto administrativo que se pronuncia (de uma forma prévia ou
antecipada) sobre alguns aspectos da operacdo urbanistica em causa (loteamento, obras de
urbanizagio ou obras de construgio)”, embora nio seja com base nele que o interessado pode levar
a cabo essa mesma operagio urbanistica. Trata-se, por isso, de um acto administrativo prévio®, de
natureza verificativa e sem cardcter permissivo; para poder realizar a operagao urbanistica, o
particular tera que dar inicio a2 um outro procedimento administrativo, tendente 2o licenciamento
urbanistico, este sim, o acto que, pronunciando-se de forma final ou definitiva sobre a operagio
urbanistica, tem natureza permissiva.

De entre 0s aspectos mais importantes do regime juridico deste instrumento sobressai o da natureza
vinculativa do seu contetdo, de onde resulta que a informacio prévia é constitutiva de direiios,
ainda que com efeitos temporalmente limitados (pode falar-se por isso de uma estabilidade
tempordria dos efeitos deste acto)”.

Com efeito, é o proprio legislador quem vem afirmar que a deliberagio que aprova a informagio
prévia favordvel é constitutiva de direitos para o particular. Trata-se de um caso excepcional em que
éa propria lei quem atribui o cardcter constitutivo a um tipo de actos administrativos. Tal qualificacio
vem esclarecer por definitivo as dividas que se levantavam relativamente a um acto que, dado o seu
contetido que na aparéncia era simplesmente informativo (e que na realidade € constitutivo), nao
criaria na esfera juridica do requerente o direito de realizar a operacao urbanistica mas apenas uma
expectativa juridicamente protegida.

Ao classificar tal acto como constitutivo de direitos, alargaram-se as garantias dos administrados, ja
que passa a ser possivel aplicarlhe as regras do art. 140.° do CPA, ficando, por isso, a Administrago
sem a possibilidade de o revogar Livremente (quando seja valido): se for apresentado um pedido de
licenciamento no prazo de um ano a contar da notificagio da informagdo prévia, quando esta tenha
sido favordvel e vélida, 2 cimara municipal, na decisio sobre o pedido de licenciamento, est obrigada
a respeitar o contetido da informagdo prévia que prestou”.

Convém clarificar que o contetdo da informagcio prévia é vinculativo, ndo apenas nos casos em que
a informacio seja favorvel A pretensdo do particular, mas também naqueles casos em que a cimara
municipal presta uma informagio desfavordvel, indicando os termos em que a mesma pode ser
revista, por forma a cumprirem-se as normas estabelecidas (cft. artigos 12.%/2 do DLn.° 445/91 e 7.°-4/2 do
DL n.° 448/91). Com efeito, “..a informagdo terd também, neste caso, cardcter vinculativo na
medida das informagoes fornecidas ao requerente (assim serd, por exemplo, se a camara municipal
emitiu informacdo desfavordvel sobre a possibilidade de realizar determinada obra, indicando
quie ela serd susceptivel de aprovagdo se a edificacdo pretendida tiver menos um piso)” .

Neste caso, tendo sido proferida uma informagio prévia desfavoravel, mas com a indicacéo dos termos
em que o projecto se conformaria 2 ordem juridica, se o projecto posteriormente apresentado para
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autorizacio se adequar 4 informagdo prestada, a cAmara municipal deveré licenciar a obra ou a operagio
de loteamento, pois, também neste sentido, a informacio ¢ vinculativa”.

Dado o seu caricter vinculativo e constitutivo de direitos, a informagio prévia emanada ¢, como
dissemos, um verdadeiro acto administrativo verificativo e, uma vez que se pronuncia sobre a
possibilidade de se realizar uma determinada operagio urbanistica, é um verdadeiro acto
administrativo de gestdo urbanistica.

2.3.2. Actos de controlo da legalidade e do mérito das operagdes urbanisticas — os pareceres
vinculativos

No dominio dos procedimentos de licenciamento de algumas operacGes urbanisticas a lei exige, por
vezes, a emissao, antes da deciso final, de pareceres vinculantes (ou parcialmente vinculantes,
também designados por pareceres conformes, uma vez que apenas comportam um efeito
determinante do contetido da decisio conclusiva do procedimento se forem emitidos num sentido
desfavoravel as pretensoes apresentadas pelos requerentes).

£ 0 que acontece, designadamente, com o artigo 40.%/2 do DL n.° 448/91 que determina que, quando
se trate de drea ndo abrangida por plano municipal de ordenamento do territério o “licenciamento
das operagcbes de loteamento estd sujeito a parecer vinculativo da comissdo de coordenacao
regional competente”.

A especificidade destes pareceres ¢ a de nio desempenharem a sua tradicional funcio meramente
instrutdria, auxiliar ou consultiva (de aconselhamento ou de informagio) dos procedimentos
decisorios, antes fixarem “.. o sentido para a resolugdo desse procedimento que o 6rgdo com
competéncia deciséria ndo pode afastar™.

Trata-se de pareceres que desempenham, por um lado, uma fungdo de controlo da legalidade dos
actos de licenciamento de certas operagdes urbanisticas, j4 que se destinam a verificar o “cumprimento
das disposigoes legais e regulamentares vigentes” — cfr. artigo 43.%/1, in fini, do DL n.% 448/91. Por outro
lado, trata-se de pareceres que desempenham também uma fungio de administragio activa, jique se
destinam igualmente a “...assegurar um.correcto ordenamento do territério e averificar a articulagdo
com planos e projectos com interesse regional, intermunicipal ou supramunicipal ...

Como se afirma no Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 23 de Fevereiro de 1995
(proc. n.° 34 478), neste caso, a comissio de coordenacio regional exerce uma competéncia
dispositiva pr6pria, na prossecusso de interesses piblicos que Ihe estio cometidos (no sentido de
que 0 poder da Administragzo Central emitir pareceres vinculantes nos procedimentos de licenciamento
de loteamentos corresponde ao exercicio de competéncias préprias, nio representando qualquer forma
de tutela, isto €, de fiscalizagio numa drea de interesses publicos estranhos ao Estado).

Por fim, trata-se de pareceres que surgem no 4mbito de uma relagdo administrativa interorganica
externa, entre 0 6rgao de uma comissao de coordenagio regional (ou o 6rgao homologante) e uma
camara municipal. Deste modo, se da perspectiva do particular a quem se destina a decisdo do
procedimento, o parecer € um acto sem efeitos externos, 0 mesmo j4 ndo se poderi dizer relativamente
a0 6rgao administrativo destinatdrio dele, uma vez que o exercicio da sua competéncia fica prejudicado
com a emissdo do parecer. Assim, nesta relagdo interorginica, o parecer acaba por adquirir todas as
caracteristicas tipicas dos actos administrativos.

Desta forma, na perspectiva que apont4mos, estes pareceres vinculativos podem ser considerados
como actos administrativos de gestdo urbanistica, uma vez que se pronunciam sobre a legalidade ou
oportunidade da operacio urbanistica com vista ou seu licenciamento ou recusa de licenciamento.
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2.3.3. Actos de licenciamento da utilizagio de edificios

Alicenca de utilizagio, tal como estd desenhada no DL n.° 445/91, s6 adquire autonomia quando se
refere a alteracdes de uso ndo precedidas de obras sujeitas a prévio licenciamento, dado que nas
restantes situacdes o uso a que se destinam as edificacGes € fixado no prdprio acto de licenciamento
das obras e expresso no respectivo alvard (cfr. artigo 22.2, /).

Os termos como o referido diploma apresenta o alvard de licenga de utilizagao levam-nos a concluir
que a sua fungio ndo € tanto (ou ndo é apenas) a de efectuar um controlo relativo ao inicio da
efectiva utilizagio da edificacio e da sua adequagio as normas legais e regulamentares relativas a0
tipo de utilizaiio previsto, mas também a de realizar um controlo destinado a averiguar se as obras
realizadas estio em conformidade com o projecto aprovado e 0s seus condicionamentos quanto
existam (cfr. artigo 26°/2: “a licenga de utilizagio destina-se a comprovar a conformidade da obra
concluida com o projecto aprovado, com as eventuais alteragoes efectuadas ..., com as condigdes do
licenciamento e com o uso previsto no alvard de licenga de construgdo”). Isto significa que a licenca
de utilizagio funciona também como um controlo @ posteriori da legalidade das obras™. Por
desempenhar essa funcdo, a licenga de utilizagao deve ser considerada como acto administrativo de
gesido urbanistica.

2.3.4. Actos administrativos de gestao urbanistica de contetido negativo

Nio obstante a sua eficicia negativa, sio obviamente actos de gestdo urbanistica os actos
administrativos de indeferimento do pedido de licenciamento apresentado com vista a realizagio de
uma operacio urbanistica: essa eficicia negativa tanto pode resultar de um acto expresso de recusa
de licenciamento como de um acto expresso de recusa de aprovagio do projecto de arquitectura ou
de um projecto de especialidade que deva ser aprovado pela cAmara municipal.

24. Em especial, os aclos adminisirativos de gestéo urbanistica que investem o interessado 10
poder de realizar operagées urbanisticas

Embora os quatro tipos de actos administrativos acabados de elencar integrem o conceito de actos
administrativos de gestdo urbanistica, o certo é que hd uma diferenga substancial entre todos eles e
0s actos que investem o interessado no poder de realizar operagGes urbanisticas: estes actos, que sa0
todos actos permissivos (na estrita medida em que conferem ao interessado uma permissao para
fazer algo), sio os que colocam, ou melhor, que podem colocar a questdo central deste estudo, que,
como j4 adiantimos, é a de verificar a compatibilidade entre o regime geral da nulidade de actos
administrativos e o interesse na conservagio de situagdes de facto criadas directamente ao abrigo de
actos nulos.

Sdo dois os tipos de actos administrativos que integram esta subcategoria de actos de gestdo
urbanistica: 0s actos de autorizagio de trabalhos de escavagio e 0s actos de licenciamento de operagoes
de loteamento, de obras de urbanizacio e de licenciamento de obras de construgao civil.

2.4.1. Actos de autorizagio para trabalhos de escavagio

Estabelece 0 artigo 18.%/1 do DL n.% 445/91 que, “ap6s a aprovagio do projecto de arquitectura e do
projecto de estabilidade ou do projecto de escavagio e contengo periférica, pode a cimara municipal
conceder, a pedido do interessado, autorizagio para os trabalhos de escavagio até a profundidade
do piso de menor cota”.

Como Filipa Urbano Calvio afirma, a autorizacio para trabalhos de escavagio € o exemplo de escola
lustrativo do conceito de acto administrativo parcial, acto de natureza pré-deciséria que se
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caracteriza por constituir uma decisdo final mas apenas sobre uma parte do objecto da autorizagio,
apresentando um carécter permissivo”, E justamente este cardcter permissivo (que nio existe no
acto administrativo prévio) que integra a autorizagio para trabalhos de escavacio na categoria dos
actos administrativos que investem o interessado no poder de realizar uma operacio urbanistica.

2.4.2. Actos de licenciamento de operagdes de loteamento, de obras de urbanizacio e de licenciamento
de obras de construgio civil

Uma vez que todas as operagdes urbanisticas que referimos no ponto 2.2. constituem formas relevantes
de ocupagio e de transformagio do solo com incidéncias importantes a0 nivel do ordenamento do
territorio, do ambiente e dos recursos naturais € com repercussio na qualidade de vida dos cidadios,
elas estdo, em principio, sujeitas a um prévio controlo administrativo que garanta a defesa dos
interesses publicos e o respeito pela legislagio vigente. Esse controlo ¢ efectuado por 6rgios do
municipio mediante a emissdo de um acio de licenciamento. De facto, no dominio dos diplomas
que regulam as mais importantes operagdes urbanisticas, o controlo preventivo efectuado sobre elas
sempre consiste no prévio licenciamento municipal daquelas actividades ou seja, na emissio de
actos que podemos designar licencas de urbanismo”.

A propria Lei dos Solos, aprovada pelo DL n.° 794/76, de 5 de Novembro, e posteriormente alterada
pelo DLn.° 313/80, de 19 de Agosto, estabelece, no art. 1.2, que “z alteragdo do uso e da ocupagio
dos solos para fins urbanisticos, incluindo os industriais, carece de prévia autorizagdo da
Administracdo publica. Esta aprovagdo visa o adequado ordenamento do territério para um
equilibrado desenvolvimento sécio-econdmico das suas diversas regides e inclui o controlo e
superintendéncia dos empreendimentos da iniciativa privada”. Ou seja, estabelece esta lei o
principio da necessidade de um acto de controlo prévio da Administragdo para a realizacdo de
qualquer operagdo urbanistica que os proprietdrios dos solos pretendam levar a cabo. Nio utiliza,
no entanto, o termo ficenga ou (licenciamento) mas os termos autorizacdo e aprovagdo como se
da mesma coisa se tratasse”.

Tem-se questionado a doutrina sobre se a legalmente designada “licenca” serd juridicamente uma
licenga ou uma autorizacdo”.

Segundo a concepgdo maioritdria (para ndo dizer totalitria), a resposta a esta questao encontra-se
intimamente ligada a0 complexo problema da conceptualizagio do direito de propriedade e das
faculdades nele contidas, designadamente do ius aedificand; (direitos de lotear, de urbanizar e de
construir). De facto, aqueles que defendem o ius aedificandi como um componente essencial do
direito de propriedade atribuem a licenca urbanistica a natureza de autorizagéio (permissiva), enquanto
aqueles que véem o ius aedificandi como um poder que acresce 2 esfera juridica do proprietario,
tendem a ver a licenga urbanistica como uma verdadeira icenca (autorizacio constitutiva de direitos).
Todavia, mesmo para aqueles que consideram o ius aedificandi como uma faculdade que acresce 4
esfera juridica do proprietdrio, nem sempre a licenca urbanistica é vista como uma verdadeira
autorizagio-licenca. Neste ponto tudo dependera da determinacio do “acto” através do qual a
administragio confere aquele direito ao particular. £ que, estando hoje, como estamos, num estadio
em que a possibilidade de utilizagio dos solos para fins urbanisticos estd praticamente toda pré-
determinada em planos, bem se pode perguntar se a atribuicio do jus aedificandi ndo decorrerd do
préprio plano (caso em que a licenca urbanistica terd a natureza de mera autorizagio permissiva) ou,
pelo contririo, daaprovagio dos projectos concretos (caso em que a licenca urbanistica terd a natureza
de verdadeira licenga).
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A este proposito, Alves Correia afirma que a resposta depende do tipo de plano que estiver em vigor
naquela 4rea. Segundo este Autor, se um plano de pormenor tiver determinado previamente que
um terreno se destina 3 construgio de habitagdes e tiver fixado a sua implantagdo e a sua altura, bem
como o nimero de pisos, a actividade de “controlo” da administragio no momento da apreciago do
projecto é uma actividade quase totalmente vinculada, pelo que se poderd dizer que o proprietdio
goza de um verdadeiro direito que the foi conferido pelo plano urbanistico”.

Embora a questdo de saber se o ius aedificandi integra ou nio o direito de propriedade comporte
um assinalével interesse dogmatico”, pritico™ e até ideologico”, é no entanto indiscutivel que,
independentemente da concepgio que se defenda (permissio do exercicio de um direito pré-existente
ou concessio de um direito novo), o direito de construir nio “vive de vita propria”, j4 que (pelo
menos) o seu exercicio depende de um acto administrativo”.

f exactamente por isso que, em certo sentido, se pode dizer que a questdo fundamental que os
actos de licenciamento urbanistico colocam é a de saber se o interessado (proprietario) € titular de
um direito & “licenga” (atribua-lhe ela um s novo ou nio), questao que depende essencialmente
da natureza (vinculada ou discriciondria) da competéncia exercida pela Administragdo pablica
municipal”.

Como j4 vimos, 0s actos de licenciamento podem ter subjacente um controlo administrativo sobre a
conveniéncia na realizacio da operagio urbanistica: é isso que resulta, por exemplo, de a licenca de
construcio “poder” ser indeferida em caso de auséncia de arruamentos e infra-estruturas de
abastecimento de 4gua e saneamento ou se se entender que a obra projectada pode constituir uma
sobrecarga incomportével para as infra-estruturas existentes (cfr. artigo 63.%2 do DL n.° 445/91)
uma vez que fonte da discricionaridade administrativa sdo também os conceiios legais imprecisos”,
que existem na lei (“obra susceptivel de manifestamente afectar a estética das povoagoes, a sua
adequada insercio no ambiente urbano”), tem de reconhecer-se, também por isso, que 0 acto de
licenciamento tem subjacente um juizo de natureza discriciondria®.

Dada 2 sua natureza juridica, a licenca urbanistica desempenha todas as fungdes dos actos
administrativos:

- fungdes concretizadora e estabilizadora: a licenga urbanistica define o direito aplicdvel a0 caso
concreto implicado na pretensio apresentada, criando seguranga juridica ad boc e pro futuro:
ad hoc, na medida em que, para o caso concreto, elimina a inseguranga resultante da norma geral e
abstracta; pro futuro, na medida em que alicenga define e regula as condigdes de exercicio do poder
em que o particular fica investido. Por forca da sua forga juridica vinculativa, a licenca, enquanto
decisio administrativa que estd “no mundo”, tem de ser considerada e respeitada por todas as
instncias terceiras (privadas ou piblicas)”, embora ndo desencadeie um efeito conformador de
relagdes juridicas de direito privado (direito das coisas)”;

- fungdio tituladora: embora as licengas urbanisticas no sejam actos susceptiveis de execugao administrativa
(é nesses que & mais visivel a fungio aqui em causa), é no entanto 6bvio que se trata de decisoes que
atribuem a0 destinatério um #itulo; mesmo que esse titulo ndo seja suficiente para o destinatdrio
exercer o poder em que ¢ investido, ele assegura-lhe contudo o direito de obter os instrumentos
que a lei exija para que o poder em causa possa ser exercido (v.g,, direito 4 emissdo do alvard);

- fungdo procedimental: alicenca urbanistica é o acto principal de um procedimento administrativo,
integrando a respectiva fase constitutiva ou deciséria;

- fungdo processual: a licenga urbanistica é susceptivel de impugnagio, administrativa ou judicial, pelo
Ministério Publico ou por qualquer interessado (titular de um interesse directo, pessoal e legitimo).

*3)
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Por fim, tendo em conta as habituais classificactes dos actos administrativos”, a licenca urbanistica é
qualificavel como:

- umacto administrativo carecido de colaboragdo do interessado: a respectiva pratica depende de
requerimento (procedimento de iniciativa particular);

- um aclo administrativo constitutivo: embora contenha “momentos verificativos” (na medida em
que a autoridade administrativa “verifica” a compatibilidade da pretensdo que Ihe é apresentada com
odireito urbanistico), alicenga cria uma situagdo juridica nova, investindo o interessado no poder
de realizar a operagdo urbanistica; a conjugacio de momentos verificativos e constitutivos nio faz
dela, no entanto, umaverificagdo constitutiva”, dada a natureza discriciondria da competéncia implicada;
- um acto administrativo de efeitos multiplos: trata-se de um acto susceptivel de tocar de forma
diferenciada as esferas juridicas de virias pessoas; assim, em relacio ao destinatario (interessado), é
um acto constitutivo de direitos ou interesses legalmente protegidos, que o investe no poder de
realizar a operagio urbanstica, criando ainda algumas posicdes juridicas instrumentais da realizacio
desse poder (direito ao alvard); ainda nessa qualidade, a licenca é um acto administrativo ndo
revogavel liviemente (cfr. artigo 140.%/1/b, do CPA); por outro lado, a licenca pode tocar, agora
desfavoravelmente, a esfera juridica de terceiros (no contexto das relages de vizinbanca)®;

- um acto adminisirativo de eficdcia duradoura: a licenca urbanistica cria uma relagio juridica de
cardcter duradouro entre a autoridade administrativa e o interessado; trata-se de uma relagdo juridica
integrada por um poder administrativo de inspecgdo ou de fiscalizacdo (do cumprimento da lei e
das especificagoes da propria licenga) e pelo simétrico estado de sujeicdo do particular;

- um acto administrativo real: o objecto imediato da regulagio contida na licenca ¢ uma coisa™
- um acto administrativo final e global: nos actos de licenciamento, a autoridade administrativa
pronuncia-se definitivamente sobre todos os aspectos técnicos e juridicos envolvidos no projecto apresentado.

24.3. Actos de aprovagio de “loteamentos e de obras publicas”

O principio de que a licenca municipal de urbanismo é um acto necessdrio para a realizacio de
todas as operagdes urbanisticas conhece uma excep¢io de peso, j4 que de uma licenca desse tipo
ndo necessitam as operagdes urbanisticas realizadas pela prépria Administragio puiblica (loteamentos,
obras de urbanizacio e obras de construcio); € o que se passa com:

- as operagGes de loteamenio e as obras de urbanizacdo de iniciativa das autarquias locais, da
adminisiracdo directa do Estado e da administragdo indirecta do Estado que prossiga fins de
interesse publico na drea da habitacdo (artigo 1.%/2 do DL n. 448/91),

- as obras de urbanizacdo ndo integradas em operagées de loteamento da iniciativa da
adminisiragdo directa do Estado ou de entidades concessiondrias de servigos publicos ou
equiparadas quando tais obras prossigam fins de interesse publico (art. 1.%/3 do DL n.° 448/91);
-asobras de construgdo civil de iniciativa da administragdo directa do Estado, dos institutos piiblicos
que tenbam como atribuicdes especificas a promogdo e gestdo do parque babitacional, de
construgoes e edificagdes do Estado, da administragdo indirecta do Estado nas dreas de jurisdicdo
portudria e no dominio publico ferrovidrio e aeroportudrio directamente relacionadas com a
respectiva actividade e das entidades concessiondrias de servios publicos ou equiparados
indispensdvels & execugdo do respectivo contraio de concessdo (artigo 3.%/1,, ¢, d, ¢, f) do DLn.0445/91)".
No entanto, apesar da dispensa do licenciamento municipal, a lei exige a respectiva aprovagdo pela
entidade que loma a iniciativa da operacdo urbanistica — assim, tratando-se de operacdes de
loteamento e obras de urbanizagio de iniciativa das autarquais locais, estas devem ser aprovadas
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pelo respectivo 6rgio executivo quando a 4rea esteja abrangida por plano municipal de ordenamento
do territério, ou entio pelo seu 6rgio deliberativo tratando-se de drea ndo abrangida por aquele tipo
de instrumento de planeamento (artigo 64.%/1, a, b, do DL n.° 448/91). O mesmo acontece com as
obras de construgio civil da iniciativa do municipio (artigo 3.%/2 do DL n.° 445/91) e das entidades
referidas no artigo 3%1, ¢, d, e, f do mesmo diploma legal, estando tal aprovagio apenas dependente
de um parecer da cimara municipal, parecer este que, no entanto, ndo € vinculativo.

Tais “aprovagdes” nio sio dctos de natureza permissiva, uma vez que nenhum poder conferem a
terceiros; trata-se antes de actos administrativos que encerram formalmente um procedimento
decisorio do dominio da designada administragdo de infra-estrutura. A autonomizagio desses actos
em diplomas urbanisticos sugere a necessidade de eles deverem observar os mesmos parimetros
que regem a pratica dos actos de licenciamento; nessa medida, as aprovaqOes serdo dctos de natureza
verificativa (de verificagio da legalidade do loteamento ou da obra a realizar) — estamos aqui diante
de mecanismos especificos de aprovagdo dos projectos que atendem ds suas caracteristicas
especificas, tratando-se, relativamente 3s operagdes de iniciativa do Estado, de instrumentos que
possibilitam ultrapassar eventuais posicoes antagénicas do Estado e dos municipios surgidas a
propésito de acgdes de ocupagio dos solos”.

Aregra de que a aprovagio cabe a um 6rgio da entidade que toma a iniciativa da operagio urbanistica
apenas nfo se verifica quando se trata de operacdes de loteamento promovidas pelo Estado (que,
para além da aprovagdo pelo ministro da tutela, necessitam ainda da aprovagio do Ministro do
Equipamento, do Planeamento e da Administragio do Territdrio —artigo 65./1 do DL n.° 448/91) ou
de obras de construcio civil da iniciativa das freguesias (pois, nesse caso, é necessdria a aprovagdo
prévia da cimara municipal —artigo 3.°/2 do DL n.% 445/91). Nestes casos, mas apenas neles, podemos
dizer que a dispensa de licenciamento municipal ndo significa a dispensa de um controlo prévio
daquelas operacdes a efectuar por uma terceira entidade”, mas tio s6 a ndo aplicagdo das regras
procedimentais previstas pela lei para o licenciamento municipal .

Os actos de aprovacio das operagdes urbanisticas nas situagdes em que elas estejam dispensadas de
licenciamento municipal em virtude da entidade que as promove deverdo, em qualquer caso, ser
considerados como verdadeiros actos administrativos de gestdo urbanistica.

3. A nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica

3.1. Causas de nulidade dos actos administrativos de gesido urbanistica

No nosso ordenamento juridico sdo multiplas as causas de nulidade desta categoria de actos
administrativos. Com efeito, para além dos vicios que, em geral, geram a nulidade de qualquer acto
administrativo, hd que contar, desde logo, com as causas de nulidade que decorrem directamente do
regime juridico das mais importantes operagdes urbanisticas (cfr. artigos 52.%2 do DL n.° 44591 e
56./2 do DL 1.2 448/91); além disso, devem ter-se em presentes ainda outros diplomas que prevéem
causas de nulidade dos actos administrativos de gestdo urbanistica: para fornecer apenas alguns
exemplos, essa & consequéncia para os actos administrativos que violem o regime da Reserva Ecoldgica
Nacional (artigo 15.° do DL n.° 93/90, de 19 de Margo, alterado pelos DLs n.”316/90,
de 13 de Outubro, € 213/92, de 12 de Outubro), da Reserva Agricola Nacional (artigo 34.° do DLn.° 196/89,
de 14 de Junho, alterado pelo DL n.° 274/92, de 12 de Setembro) ou das dreas percorridas por
incéndios (artig 1.° do DL 0.2 327/90, de 22 de Outubro).

No dominio dos DLs n.* 445/91 e 448/91 sdo varias as causas de nulidade dos respectivos actos
administrativos: violagdo de planos (regionais, especiais e municipais) de ordenamenio do
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territrio, normas provisorias, dreas de desenvolvimento urbano prioritdrio, dreas de construcao
prioritdria, e ainda, agora apenas no dominio do licenciamento de obras particulares, a violacdo de
alvard de loteamento, a desconformidade com pareceres vinculativos, autorizacoes e aprovagies
legalmente exigidas e a falta das aprovagoes por parte da Administracdo central no caso dos
projectos referidos no artigo 48.° do DL n.° 445/917 .

Aexisténcia de diferentes causas de nulidade dos actos administrativos de gestio urbanistica é uma
consequéncia da diversidade de interesses piiblicos que, por via do estabelecimento daquela forma
de invalidade, se pretende salvaguardar.

Por vezes, 0 que estd subjacente a cominagio da nulidade é a vinculacdo situacional dos terrenos:
€, designadamente, o que se passa com os actos que contrariem o regime da Reserva Agricola
Nacional, em que se pretende garantir a afectacdo dos terrenos com maior aptidio agricola para
esse fim, ou com os actos que contrariem o regime da Reserva Ecoldgica Nacional, em que estd em
jogo a proteccio de factores ambientais através da afectagio de dreas essencialmente vocacionadas,
dadas as suas caracteristicas, para a “protec¢io de ecossistemas e a permanéncia e intensificacio
dos processos biolégicos indispensaveis a0 enquadramento equilibrado das actividades humanas”™.
Noutras situagoes, 0 que estd em causa € a protecgdo de interesses publicos de cardcter parcelar,
tutelados por entidades exteriores a0 municipio — é o que se passa com a nulidade decorrente da
desconformidade do acto administrativo de gestdo urbanistica com os pareceres vinculativos,
aprovagoes ou autorizagées legalmente exigiveis ou com o ndo cumprimento do disposto no
artigo 48.° do DL n.° 445/91. A exigéncia da participacio procedimental daquelas entidades visa evitar
que 0s actos de gestdo urbanistica causem lesdes nos interesses publicos (culturais, ambientais,
econdmicos, etc.) de que sdo titulares.

Da andlise das normas juridicas que impdem a sangio da nulidade aos actos administrativos de gestao
urbanistica pode concluir-se que o interesse piiblico protegido, nio s6 no é sempre 0 mesmo, como
n3o tem sempre 0 mesmo valor, razio por que deve concluirse que a infraccio geradora da nulidade
nao tem sempre o mesmo grau de gravidade”.

Veja-se, por exemplo, 0 que se passa com a nulidade que decorre da violagio de planos municipais
de ordenamento do territério.

Como vimos, a lei estabeleceu a violagio dos PMOT como uma das causas de nulidade dos actos de
gestdo urbanistica, fazendo-o, no entanto, sem operar qualquer distingio apoiada na natureza ou no
conteddo da concreta norma juridica infringida pelo acto administrativo: ndo tem certamente o mesmo
grau de gravidade a violagdo de uma disposicdo cujo contetido resulta do exercicio de uma
discricionaridade de planificacdo e violacdo de uma outra que se limita a consagrar restrigoes
decorrentes de standards urbanisticos. Apesar de, em qualquer dos casos, se estar diante de uma
violagdo de PMOT, a verdade € que tem de aceitar-se o cardcter diferenciado do grau de gravidade da
infracglo, sobretudo porque, no primeiro caso, os drgaos municipais estio a violar uma norma que
tanio poderia ter o contetido que tem como um qualquer outro. Isto decorre do facto de, através da
regulacio associada aos planos municipais, os tipos de utilizagao dos solos, designadamente para fins de
construgio, serem uma consequéncia do plano, isto é, o resultado de opcdes da entidade planificadora
tomadas com base em aspectos técnicos ligados a planificagio—apenas em casos excepcionais, as prescriges
dos planos estabelecem modos de utilizagio dos solos determinados pela respectiva situacdo factual
especifica (vinculagdo situacional). Como é sabido, a actividade planificadora resulta de uma
discricionariedade de regulacdo administrativa (discricionaridade de planificagdio) que permite aos
municipios a escolha das solugdes que se consideram mais adequadas para o desenvolvimento urbanistico.

I
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£ no dominio da escolha do regime de uso, ocupagio e transformagio dos solos, ou seja, na fixagao
do designado zonamento funcional — estabelecimento dos destinos ou vocagdes das vérias parcelas
do territério — que, aquela discricionariedade de planificagdo aparece com maior visibilidade.
£ 6bvio que nem todas as disposigoes dos planos sio exclusivamente o resultado de opgdes
discriciondrias da autoridade planificadora; com efeito, algumas delas tém o seu contetdo
condicionado por um conjunto de determinag3es indicadas em acto legislativo que fixa limites, critérios
e parimetros que vinculam o poder planificador dos municipios. Ora, ndo hd divida que a violagdo
de uma norma do plano que se encontra vinculada a este tipo de parAmetros envolve uma maior
gravidade do que a que resulta da violagio de uma norma cujo conteddo (modo de utilizagio dos
solos) é acidental, ou seja, resulta de escolhas conscientes da autoridade planificadora, pelo que
pode dizer-se que o destino dos solos tanto podia ser o que foi fixado como, sem violagio de qualquer
norma, poderia ter sido um outro.

3.2. A conversdio legal de casos de nulidade em casos de anulabilidade

3.2.1. Aquestio

Os diplomas que em 1991 aprovaram s regimes juridicos do licenciamento de obras particulares o do
licenciamento de operagdes de loteamento urbano estabeleceram a sangao da nulidade para os actos
administrativos ndo precedidos da consulta das entidades cujos pareceres, autorizagoes ou aprovagoes
fossem legalmente exigiveds (cfr. artigos 52.%/1, @, do DL n.° 445/91 € 56./1, @ do DL n.° 448/91).

Coma alteracio do regime decorrente daqueles diplomas (quanto ao primeiro, pelo DLn.® 250/94 e,
quanto 20 segundo, pelo DLn.° 334/95, de 28 de Dezembro, alterado por ratificagao, pela Lei n.© 26/96,
de 1 de Agosto), aquela situagio alterou-se, e a lei passou a estabelecer, nos dois casos, 0 seguinte:
“sao anuldveis os actos administrativos que decidam pedidos de licenciamento (...) € que ndo tenham
sido precedidos de consulta das entidades cujos pareceres, autorizagdes ou aprovagoes sejam
legalmente exigiveis”.

Importante para compreender o sentido desta conversio legal de uma nulidade em anulabilidade é
indagar se ela se deve a uma (pura) desqualificagio do “mesmo” vicio ou antes a uma alteracio
substancial da exigéncia legal que, quando ndo cumprida, d4 origem ao vicio. Com efeito, pelo menos
em abstracto, poderia entender-se que a invalidade deixou de ser a nulidade porque a infraccdo jd
ndo tem o mesmo grau de gravidade: tratando-se em qualquer caso da falta de um parecer obrigatério
(vicio de procedimenio, destespeito de uma formalidade essencial), podetia dizer-se que, antes,
esse acto tinha um valor juridico procedimental mais intenso do que no mbito dos novos regimes.
Se fosse esse 0 ¢aso, nd0 estaria em causa o mesmo vicio, 0 que, por si s6, prejudicaria a aplicagio
dos novos regimes.

Sucede, no entanto, que ndo ha nenhum indicio de que a alteragao se tenha ficado a dever a qualquer
desvalorizacio da intervengio consultiva e critica das entidades a consultar. Pelo contririo, o que
parece ter movido o legislador foi o objectivo de proceder a um novo arranjo das CONSequeéncias
das ilegalidades dos actos de licenciamento, por se ter apercebido de que o anterior regime da
nulidade era uma resposta muito severa do ordenamento juridico para sancionar vicios que nao
possuiam um grau de gravidade merecedor de tdo pesada consequéncia”.

Assim, parece-nos que o legislador pretendeu afinar e melborar o regime das invalidades aplicdveis
aos dactos de licenciamenio, estabelecendo regimes diferentes para vicios com diferentes graus de
gravidade. Ao fazé-lo, quis “emendar” o regime legal anterior, que, num dmbito alargado, consagrava a
sancdo da nulidade, que se aplicava a vicios graves, mas também a vicios objectivamente menos graves.
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3.2.2. O principio “tempus regit actus” € os seus desvios

Configura um verdadeiro principio geral do direito administrativo a regra de que os actos
administrativos se regem pela lei existente 4 data da sua pratica. Trata-se, na verdade, de uma directa
consequéncia do principio da legalidade da Administragdo.

Portanto, se, a0 praticar um acto administrativo, a Administracio infringe uma regra juridica que
conforma a sua actuacio, esse acto é invalido.

Seria, contudo, errado supor que 0 momento da pratica do acto é o tnico momento determinante
para aferir da sua conformidade com o ordenamento juridico.

Ja hd muito tempo que, a esse propdsito, a doutrina tem chamado a atengio para a necessidade de se
olhar para 0 acto no seu momento genético mas sem esquecer que, por vezes, ele esté na origem de
uma relagio juridica duradoura na vigéncia da qual a sua eficicia juridica se mantém.

Como ilustragio disso, atente-se no seguinte texto:

“Ndio ha diwida que o acto administrativo, em certo sentido, se tem ainda de dizer instantdneo: isto
vale quando se tem em conta o momento da perfeicdo. Para esse efeito indubitivelmenie que o acto
tem de se considerar num s6 momento. J&, porém, se o que se aprecia é a questdo da legitimidade, ou
segja, 0 problema do confronto com as normas que regulam o acto, nenbum obstdculo ligico se poe
a que 0 confronio venha a proceder-se em momenio posterior ao da perfeicio™.

Assim, a0 lado da designada invalidade origindria, a doutrina reconheceu uma outra figura de
invalidade, a invalidade sucessiva ou superveniente®, que resulta de um acto, originariamente vélido,
se ter invalidado por forga de uma alteragio superveniente da situacio de facto ou de direito que
esteve na base da sua pratica.

Se isto € assim, a verdade é que a invalidade sucessiva, provando que ha desvios a0 principio tempus
regit actum, nao serve para os efeitos do problema aqui colocado, onde est4 configurada uma situacao
“quase” contrria. De todo 0 modo, ela prova que os actos administrativos se regem pela lei existente
a data da sua pritica, mas a sua validade ndo fica imune as alteracdes dessa mesma lei.

Mas, se a construgao da invalidade sucessiva mais nada nos pode dar, a verdade ¢ que, agora para
efeitos essencialmente processuais, o problema inverso do que est na origem daquela figura também
tem resposta na doutrina.

A hipotese € a de um acto originariamente invdlido mas que, por alteracio superveniente dos
pressupostos de facto ou de direito, seria considerado actualmente valido (v.g., se fosse praticado no
mbito de uma nova lei). A questio que estd colocada, bem mais proxima da que nos ocupa, tem
uma dimens&o processual no dominio da designada atendibilidade de novas circunsténcias. Sobre
essa questdo, diz Vieira de Andrade: “poderd defender-se a ndo atendibilidade das novas
circunstdncias e, porianio, recomendar a anulagdo judicial do acto, visto que pode baver sempre
inleresse em anular os efeitos ja produzidos (...). Ainda assim, haverd situacées em que tal serd
descabido ou intoleravelmente contrdrio a interesses, publicos ou privados, relevantes no caso™.
Ou seja, para o Autor, o principio é o de que o acto originariamente invalido continua, ndo obstante
a alteracao da lei que sucessivamente o “valida”, a poder ser anulado, advertindo, no entanto, que
isso € assim sobretudo por causa dos efeitos (ento ilegais) que o acto j4 produziu. A situagdo poderd
jd ndo ser essa quando a anulagio afecta intoleravelmente interesses publicos ou privados, caso em
que devem tirarse todas as ilagbes da alteragio da lei aplicavel 4 pritica do acto®.

Como ja se advertiu, nenhuma das situagbes até agora consideradas é igual Aquela que estd subjacente
aquestdo que aqui se pretende tratar: num caso, hd um acto originariamente vdlido que, por alteracio
dos pressupostos, se invalida; noutro caso, verifica-se a situaggo inversa, de um acto originariamente
invélido que, por alteracio dos pressupostos, se valida.
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No entanto, uma conclusio é segura: o principio do tempus regit actum sofre desvios significativos
sempre que, tendo ocorrido uma alteragio da lei que baseou a sua pratica, existe a pretensdo de
sobre ele actuar com um acto de segundo grau (anulagio ou declaracdo de nulidade).

Na situagio que nos interessa analisar, 0 problema ¢, portanto, outro: nele temos um acto
originariamente nulo que, se fosse praticado em momento posterior com 0 mesmo vicio, j4 nao
seria nulo mas meramente anuldvel.

Dir-se-ia, pois, que a aplicagio da nova lei ndo provoca qualquer alteragio num factor essencial:
ainvalidade do acto. Na verdade, seja qual for a lei que consideremos, o acto sera sempre invlido.
Todavia, como se sabe, ndo ¢é indiferente a qualificacio da invalidade de que um acto padece.
O ordenamento juridico estabelece regimes assaz diferenciados para os dois tipos gerais de invalidade
que prevé — uma diferenca fundamental cifra-se em que o acto nulo ndo produz efeitos juridicos, a0
passo que o acto anuldvel € operativo juridicamente.

£ sobretudo esta diferenca que nos permite encontrar uma analogia com as duas situagoes anteriores,
no sentido de que o que estd em causa é saber que efeitos tem sobre um acto com uma invalidade
determinante da sua ineficdcia juridica a alteracio da lei que conformou a sua pritica, que agora
ndo determinaria essa ineficicia juridica; ou seja, a superveniéncia ndo opera agora ao nivel da validade
(validando um acto originariamente invilido ou invalidando um acto originariamente vdlido) mas
pode operar ao nivel da eficicia (fazendo com que um acto originariamente ineficaz possa agora
produzir efeitos juridicos).

E assim que, nesse sentido, podemos estabelecer uma equivaléncia entre essa situago e a do acto
inicialmente invilido que ndo deve ser actualmente anulado.

Sem querer precipitar conclusdes antes de explorar outros aspectos igualmente relevantes, sempre
se dird que a analogia detectada nos parece juridicamente relevante para efeitos da indicagao do
regime de invalidade que deve considerar-se aplicdvel.

3.2.3. Factores a considerar na resposta a questio

Para demonstrar que o regime da anulabilidade, que sanciona o concreto vicio da falta de parecer
obrigatério, se deve aplicar aos actos administrativos praticados antes da entrada em vigor desse
regime, podem invocar-se 0s argumentos seguintes:

a) os inleresses envolvidos

Independentemente do modo como o direito soluciona a questio, olhemos o sentido para que
apontam os interesses envolvidos na resolugao do problema.

Por um lado, estio em causa os interesses dos cidadios de qualquer modo implicados em negdcios
juridicos ligados aos loteamentos ou, eventualmente, s construgdes entretanto edificadas (loteadores,
construtores, vendedores, adquirentes, instituicdes de crédito, agéncias imobilidrias, residentes) —
interesses privados — e, por outro, o interesse publico.

0 sentido dos interesses privados nao é dificil de adivinhar: com certeza, todos os cidadios envolvidos
nos negdcios juridicos relativos aos loteamentos e as construgdes os celebraram na pressuposicao
(confianga) de que os actos de loteamento eram eficazes, pelo que estdo naturalmente interessados
em que as suas posicdes juridicas nio sejam perturbadas por factores a que sdo completamente
estranhos e em cuja ocorréncia nio tiveram qualquer responsabilidade. O interesse privado aponta
por isso claramente no sentido da solugdo que dé mais rapida estabilidade as suas posicoes juridicas.
Mais problemético (pelo menos em tese) € 0 sentido para que aponta o interesse publico. Ao referirmo-
-nos 2 este, ndo podemos deixar de estar a pensar exclusivamente no interesse piiblico actual (0 que
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fazemos independentemente da solucio que venha a ser preconizada quanto ao regime a aplicar).
Para se perceber o sentido do interesse piiblico actual, h4 dois factores determinantes: por um lado,
procurar saber se a vigéncia de actos de licenciamento ilegais comporta algum efectivo prejuizo para
o interesse publico; por outro lado, saber se esse interesse ptiblico actual nio se opord mesmo a
qualquer solugo que ndo implique a vigéncia daqueles actos originariamente nulos.
Quanto 20 primeiro factor, pense-se no seguinte: como pode aceitar-se que o interesse ptblico actual
determine a aplicagdo de um regime que implique ineficécia dos actos de licenciamento quando,
para 0 mesmo vicio, a lei actual (vectius, o interesse piblico actual) indica um vicio que nio inviabiliza
a eficicia daqueles actos?
Ou seja, como pode o interesse piblico actual ter duas respostas tdo diferentes (opostas) para o
mesmo problema, que variariam apenas em fungio de um factor absolutamente indiferente neste
contexto (a data da pratica do acto)?
Se ¢ assim verdade que o interesse publico actual ndo se opée a uma resposta no sentido da eficicia
juridica dos actos de licenciamento originariamente nulos, supomos que, a mais disso, 0 mesmo
interesse exige mesmo essa solugdo.
Com efeito, propugnar a aplicagio do regime da nulidade ¢ uma solucio que, sem trazer beneficios
paraninguém, acarreta significativos encargos financeiros. E, ento, a questio a colocar é esta: como
pode aceitar-se esse encargo financeiro (e a grande perturbagio dos interesses privados) para realizar
um interesse publico actual pura e simplesmente ficticio?
b) 0 bom senso
Outro factor que consideramos oportuno para testar a adequagio de uma solugio refere-se a0 bom
senso ou razoabilidade de cada um das duas vias de solugio em confronto. Para efectuar esse teste,
vamos admitir duas situagdes: a de um acto que licencia uma operacio de loteamento a favor de A
em Novembro de 1997, com o vicio resultante da falta do parecer X (nos termos da lei aplicavel, o
vicio em causa determina uma anulabilidade; assim, ndo obstante o acto ter sido praticado hi pouco
mais de um ano, ele j4 ndo pode serimpugnado) e a do acto que licencia uma operacio de loteamento
afavor de B em 1977, com o vicio resultante da falta do mesmo parecer X (3 face da lei em vigor na
€poca, esse vicio gerava nulidade). Recusando-se a relevincia da alteracio da lei, ter4 de se aceitar
que este acto, ndo obstante ter sido praticado h vinte anos, continua a poder ser atacado e assim se
manterd sempre. Como o demonstram as situagdes concebidas, a aplicaio de um regime diferente
implica a solucdo absurda de, quanto 2 mesma ilegalidade, tutelar completamente a situagao de A,
titular de uma licenga hd pouco mais de 1 ano, e desproteger completamente B, titular de uma
licenga com o mesmo vicio h4 mais de vinte anos!
¢) o principio da proporcionalidade
Como se sabe, uma das facetas do principio da proporcionalidade ¢ a que obriga os 6rgios publicos
a prosseguir o interesse piblico utilizando as vias menos custosas para os interesses dos particulares.
No caso que nos ocupa, ndo pode dizer-se que a “legalizacio” dos actos de licenciamento
originariamente nulos corresponda ao interesse pablico actual: essa é a solugio mais satisfatdria do
ponto de vista dos interesses privados, mas, atendendo a0 facto de a lei continuar a considerar ilegal
a falta de pareceres nos actos de licenciamento, ndo pode dizer-se que o interesse publico seja
compativel com aquela “legalizagio” pura e simples. Significa isto que, na nossa perspectiva, 0s actos
em causa ndo se tornaram legais. Sucede, no entanto, que o mesmo interesse publico actual nio
rejeita, em geral, a operatividade juridica dos actos referidos; isto €, embora os considere ilegais,
aceita que eles possam produzir efeitos juridicos, atribuindo aos destinatirios o poder de lotear ou
de construir. Se, a0 contrario da lei anterior, a lei actual admite aquela eficicia, o que representa um
I
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beneficio para os interesses privados, ndo se vé como ndo considerar no caso essa solugao, que,
como se vé, é ditada pelo principio da proporcionalidade. Assim, de acordo com esse principio,
que obriga os drgaos publicos a prosseguir o interesse pablico usando a via menos custosa para o
particular, deve considerar-se aplicavel o regime da anulabilidade. Mas ainda por uma outra razio se
tem de considerar que 0 mesmo principio sustenta aquele resultado: € que hd que ter em conta 0
concreto vicio que esta na origem da nulidade dos actos administrativos: tratava-se de um mero vicio
de procedimento. Ora, parece-nos que a consequéncia da nulidade se revela uma “resposta pesada”
para sancionar a violagio da formalidade. De resto, 0 mesmo pensa o legislador, que até aboliu a
nulidade para este caso! Tudo se complica ainda mais quando a nulidade ¢ invocada 5, 12 ou 14 anos
depois da pritica do acto, justamente num momento em que ja hd uma lei que passou a sancionar o
mesmo vicio com a anulabilidade. Tudo parece revelar a pretensio de produzir um resultado
desproporcional, tanto mais que a (eventual) declaracio de nulidade ndo beneficiaria o interesse
publico. Ou seja, a declaragdo de nulidade por vicio de procedimento seria desproporcional em
face da configuracdo actual do vicio, bem como do resultado final que airavés dela se poderia
pretender alcangar.

d) o principio da boa-fé

Com consagracio hoje explicita no 4mbito do direito administrativo (cfr. artigo 6.%-A do CPA), o
principio da boa-fé ndo pode deixar de ser invocado em apoio da aplicacio do regime da anulabilidade
(em prejuizo do da nulidade). De facto, os titulares de alvards, bem como todos aqueles que, de
qualquer modo, intervieram no trfico juridico proporcionado pelos actos administrativos
licenciadores actuaram na convicgio da legalidade de toda a situagdo, depositando confianga (legitima)
nos actos camardrios. Vir hoje, passados 5, 12 ou 14 anos, colocar a questdo da nulidade ¢ abalar de
forma brutal a boa-fé desses cidaddos e pér em causa um valor elementar do ordenamento juridico:
a seguranga juridica. £ em grande medida por fora da necessidade de proteger a boa-fé dos
administrados que Vieira de Andrade afirma: ‘talvez ndo devesse admitir-se a declaragdo de nulidade
de actos favordveis a todo o tempo, mas apenas num prazo razodvel, contado do conbecimento
do vicio, dentro de um limite méximo, e medido também em funcdo da boa-fé do particular
beneficiado™; noutro texto, 0 Autor considera a declarao “administrativa” de nulidade de actos
favoraveis “maceztavel quando o vicio é inteiramente impuidvel ao 6rgdo administrativo™

M do demonstra que, mesmo sem ter em conta a vetificada alteracio da lei, a aplicagao integral do
regime da nulidade tem sido seriamente questionada, exactamente por ndo ter em devida conta a
boa-fé dos administrados. Por maioria de razio, no caso, a alteracio da lei “obriga” o intérprete ou 0
aplicador a escolher o regime que proteja de modo mais eficaz a boa-fé e a confianga legitima dos
administrados cujas posicdes juridicas foram de algum modo tocadas pelos actos de licenciamento.
Portanto, o principio da boa-fé é um poderoso argumento no sentido da ndo aplicacio do regime da
nulidade. E certo que sempre se podera dizer que, mesmo com a aplicagio desse regime, 0s
particulares nio ficam totalmente desprotegidos, uma vez que sempre tém direito a uma indemnizagio
pelos prejuizos sofridos. Sabe-se, no entanto, que a completa reintegragio de todos os danos
provocados pela inseguranca causada por uma declaragio de nulidade nunca se verifica.

3.2.4. A resposta

Tendo em conta os argumentos aduzidos, parece-nos que a resposta a questo de saber qual o regime
aque ficaram sujeitos os actos de licenciamento urbanistico ndo precedidos de consultas obrigatrias,
praticados antes da entrada em vigor dos diplomas que passaram a considerd-los meramente anuldveis,
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deve ser no sentido de os considerar anuldveis. Contra esse resultado, supomos que nio procede o
argumento derivado do regime da nulidade do acto administrativo, que parte da premissa de que o
acto nulo nio se adequa a “conversio” que aqui se aceita, Trata-se de um argumento pouco consistente,
que tem subjacente uma pré-compreensdo errada do regime da nulidade: como j4 vimos, 0 acto nulo
ndo ¢ um ndo-acto; existe no mundo juridico, produz até alguns efeitos, gera expectativas que tdo
legitimas sio que, em caso de frustragio, ddo mesmo lugar a indemnizagdo. Por isso, parece-nos que,
embora ndo seja um acto perfeito, o acto nulo pode, no entanto, ser “recuperado” ou “convertido”
num acto anuldvel (havendo obviamente lei nova que baseie essa conversio)”.

Pt e Jomts e e

(Pedro Gongalves)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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(Fernanda Paula Oliveira)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

(¥) Abreviaturas utilizadas:

CPA — Cddigo do Procedimento Administrativo
DL — Decreto-Lei

' Cfr., neste sentido, Margarita Beladiez Rojo, Los Vicios de los Actos Urbanisticos e su Revisién, in Revista de Administracién
Piblica, n.° 138, pp. 143 e ss.

* Por invalidade entende-se uma certa desconformidade do acto administrativo com o “bloco da legalidade” ou com as
“regras de boa administrag2o” que ele deve respeitar — essa desconformidade chama-se vicio,

A definigio exposta exige alguns esclarecimentos: por um lado, nem todos os vicios implicam invalidade, distinguindo-se
0s vicios invalidantes dos vicios nao-invalidantes (irregularidades); por outro lado, a invalidade ndo existe s6 nos casos
em que o acto administrativo € desconforme com uma fattispecie abstracta de natureza juridica, pois, para ser vlido, além
de nio ser desconforme com essa fattispecie, o acto administrativo terd ainda de ser compativel com todos 0s principios e
normas da ordem juridica (“bloco da legalidade™); por fim, os vicios podem representar a violagio de principios e de
normas juridicas, bem como a violagio de regras nio juridicas (vicios de mérito).

O sistema dualistico de invalidades do acto administrativo ndo é uma originalidade portuguesa: também na Alemanha
(cft., por todos, H.-U. Erichsen, Alfgemeines Verwaliungsrecht, 1995°, pp. 291 e ss) e na Espanha (cft., por todos, Cosculluela
Montaner, Manual de Derecho Administrativo, 1994, pp. 346 e ss) a lei distingue dois tipos de invalidade do acto
administrativo e, também ai, a anulabilidade é a regra.

Em Franga e na Itlia, sistemas administrativos que desconhecem disposicdes legais gerais sobre a invalidade dos actos
administrativos, a doutrina e a jurisprudéncia dividem-se quanto 4 respectiva tipologia (inexisténcia/nulidade/anulabilidade;
inexisténcia/nulidade; nulidade/anulabilidade), detectando-se porém uma tendéncia maioritdria no sentido da admissibilidade
deum sistema dualistico, que distingue tipos de invalidade segundo um critério da gravidade do vicio do acto administrativo,
confirmando-se a existéncia de uma invalidade-regra com um regime idéntico ao da anulabilidade — cfr, Laubadére Nenezia/
Gaudemet, Traité de Droit Administratif, 1, 1993, pp. 277 e ss, Franco Bassi, Lezioni di Diritto Amministrativo, 1995“,
p. 103, Landi/Potenza, Manuale di Diritto Amminisirativo, 1990, pp. 294 e ss, Feliciano Benvenuti, Appunti di Diritto
Amministrativo, 1987, pp. 105 ess.
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¥ Considerando a nulidade “il pity marcato stato patologico in cui pud versare un provvedimento amministrativo”, cft. Bruno
Cavallo, Provvedimenti e Atti Amministrativi, in Trautato di Diritto Amministrativo, dir. de G. Santanietlo, 1993, p. 300.

“Neste sentido, cft. Vieira de Andrade, Validade (do acto administrativo), in Diciondrio Juridico da Administragao Pablica,
VI, 1996, p. 586.

5 Embora ndo disponha da forga rresistivel e intangivel que caracteriza os actos administrativos legais, 0 acto anulivel é
plenamente eficaz (sobre aquelas dimensdes de irresistibilidade e de intangibilidade, cfr. Aldo Sandulli, Manuale di Diritio
Amministrativo, 1989°, p. 689).

8 Cfr. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 1, 1984, p.518.

74 nulidade do acto administrativo deriva, ainda hoje, da propria lei e ndo da nawreza das coisas” (cfr., entre outros,
Acordios STA/13, de 23.10.90, proc. n® 23 811, ¢ de 27.06.95, proc. n.° 26 483).

8 Cfr. Marcello Caetano, ob.cit., p. 512; recusando o conceito de acto administrativo inexistente, cft. Rogério Soares, Direito
Administrativo, 1978, pp. 233 e ss.

? No direito portugués, o conceito de acto administrativo inexistente referiu-se sempre a actos (aparentemente
administrativos, mas) ndo atribufveis 4 Administragio publica, por ndo serem praticados por titulares de érgaos
administrativos; ou seja, o acto administrativo inexistente seria o resultado da falta do elemento (essencial) orginico do
acto administrativo; a situagio é muito diferente em Itdlia ou em Franga, ordenamentos onde a categoria da inexisténcia
cobre patologias de actos inequivocamente atribuiveis 2 Administragdo (cfr. Roberto Caranta, Llnesistenza dell’Atto
Amministrativo, 1990, pp. 146 e ss, Galateria/Stipo, Manuale di Diritto Amministrativo, 1993%, p. 383 e ss, Giuseppe
Guarino, Atti e Poteri Amministrativi, in Dizionario Amministrativo, 1983%, pp. 231, e J.-M. Auby, Linexistence des Actes
Administratifs, 1951. pp. 49 € ss); na doutrina alemd, o conceito de acto administrativo inexistente (ou acto administrativo
aparente - Scheinve raltungsaki) ambém nio ¢ desconhecido, sendo usado para indicar actos € operagoes ndo qualificveis
como actos administrativos (Nichtverwaliungsakte), seja por impossibilidade de imputagago a uma autoridade administrativa,
seja por se tratar de actuagdes de autoridades administrativas que revestem outras formas, seja por a actuaciio em causa
ainda ndo ser um acto administrativo — cfr. Wolff/Bachof/Stober, Verwaltungsrecht, 1, 1994°, pp. 697 e ss, M. Wallerath,
Allgemeines Verwaltungsrecht, 1992°, p- 208.

" Em sentido contrario, cft Marcelo Rebelo de Sousa, Inexisténcia Juridica, in Diciondrio Juridico da Administragio Publica,
vol. V, 1996, pp. 231 e ss. Também em Itdlia hd quem defenda a absorgdo da inexisténcia pela nulidade (v.g., Bruno Cavallo,
ob.cit., p. 298); todavia, como j4 se disse, a situagdo af é diferente, pois, segundo a doutrina, a inexisténcia abrange todos 0s
vicios que ndo se reconduzem A trilogia incompeténcia/violagio de lei/desvio do poder, ficando muito longe de se referir
apenas 205 actos administrativos ndo imputdveis 4 Administragio (nesse sentido, cfr. Aldo Sandulli, I Limiti di Esistenza
dell’Atto Amministrativo, in Rassegna di Diritto Pubblico, 1949, pp. 125 € s8).

1 Sobre as fungdes (concretizadora, estabilizadora, tituladora, procedimental e processual) do acto administrativo,
cft. Wolfgang Lwer, Funktion und Begriff des Verwaltungsakts, in Juristiche Schulung, 1980, pp. 805 e ss, Peter Krause,
Rechtsformen des Verwaltungshandelns, 1974, pp. 144 e ss, Fritz Ossenbiihl, Die Handlungsformen der Verwaltung,
in Juristiche Schulung, 1979, pp. 681 e ss, e Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, Cédigo do
Procedimento Administrativo, Coimbra, 1997, pp. 540 € ss.

™ B sentido (aparentemente) contrério, cfr. Acérddo STA/L?, de 30.01.96 (proc. n.° 35 752), in AD-STA, 414.

B peferindo-se 2 uma “essencialidade funcional”, diferente da “essencialidade estrutural®, cf. Vieira de Andrade, Validade,
cit.,, p. 587.

¥ Ao contririo do que se passa com a cldusula geral da nulidade do direito alemdo, que exige a gravidade e a evidéncia do
vicio (cfr. Stelkens/Bonk/Sachs, Verwaliungsverfabrensgeseiz, 1993* pp. 982 e s5), parece-nos que, 2 face da lei portuguesa,
& bastante a sua gravidade ou “essencialidade”.

5 A caréncia de poder é o vicio que resulta de ndo existir qualquer norma juridica que atribua a uma qualquer autoridade
(administrativa ou nio) competéncia para criar o efeito pretendido pelo autor do acto; trata-se de um vicio ndo previsto
no artigo 133.%/2, que nio pode deixar de conduzir 2 nulidade do acto administrativo — cfe., Roberto Caranta, 0b.cit.,
pp. 167 € ss, € Wolff/Bachof/Stober, ob.cit., p. 700,
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% Neste sentido, cfr. Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, ob. cit,, p. 641,
" Encontraremos exemplos dessa contingéncia no regime legal dos vicios que afectam os actos administrativos de gestio urbanistica.

* Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, 1993, pp. 64-65, e
Estudos de Direito do Urbanismo, 1997, pp. 61 e 126.

* Anogio de gestio urbanistica que por vezes encontramos coincide com a de execugio de planos. Veja-se a que consta em
Normas Urbanisticas, Principios e Conceitos Fundamentais, de Costa Lobo/Sid6nio Pardal/Paulo Correia/ Sousa Lobo,
DGOTDU/Universidade Técnica de Lisboa, Vol. I, 1995, p. 195, onde ela ¢ definida como o “conjunto das medidas e
acgoes em que se traduz a implementagdio do processo de planeamento, nomeadamente dos planos urbanisticos e dos
Seus programas de realizagdo. Sendo o processo de planeamento continuo e uno, planeamento e gestéio séio indsssocicveis”—
cft. ainda a mesma obra, Vol. I1I, p. 58.

% A distingdo entre  actividade de gestdo urbanistica realizada em drea abrangida por planos municipais e a que se realiza
em drea ndo abrangida por aqueles instrumentos de planificacio releva, sobretudo, para efeitos do procedimento de controlo
a que fica subordinada,

Sendo a actividade de gestio urbanistica tendencialmente coincidente com a actividade de execugcdo dos planos, ela deve
ser considerada como uma atribuicio essencialmente municipal. Gom efeito, existindo PMOT, as decisdes relativas 2 ocupagio
dos solos s2o tomadas com ampla autonomia pelos municipios.

* Cfi. Rdmon Ferndndez, Manual de Derecho Urbanistico, 1995", p. 118,

% Para Osvaldo Gomes, a nogio de operagdo urbanistica  mais ampla do que a apresentada. Segundo o Autor, as operagdes
urbanisticas 530 o conjunto das obras € empreendimentos que visam a criagdo de aglomerados populacionais, a expanséo
ou renovagdo dos existentes, bem como a realizacdo de construgoes ou de modificagdes estruturais em consirugies
existentes. Desta forma, as simples obras ou trabalhos de urbanizagio ou de realizacio de infra-estruturas ndo sio operacées
urbanisticas sendo antes partes de operacGes urbanisticas. Este Autor acaba, no entanto, por apontar as operacdes de
loteamento e obras de urbanizagio, bem assim como a realizacio de obras particulares, como exemplos tipicos de operacdes
urbanisticas, o que coincide com 2 nogio de que partimos — cft,, do Autor, Operagdes Urbanisticas e Medidas Preventivas,
in Direito do Urbanismo (coord. Freitas do Amaral), INA, 1989, pp. 378 ¢ 380.

® Sobre o regime juridico das operagoes de loteamento nos virios diplomas legislativos, cfr. Normas Urbanisticas, cit.,
vol. 11, pp. 86 € ss.

% Osvaldo Gomes, Manual dos Loteamentos Urbanos, 19832, p.67.
% Duarte de Almeida e outros, Legislacdo Fundamental de Direito do Urbanismo, 1994, p. 512.

% para uma anglise mais detalhada desta nogio, cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 79-82, notas 57 € 58, ¢ Duarte
de Almeida e outros, ob. cit., pp. 512 € ss.

Sobre a evolugo do conceito ao longo dos varios diplomas, cfr. esta ltima obra, pp. 511512, e Osvaldo Gomes, Manual
dos Loteamentos Urbanos, cit., pp. 64 e ss.

u Segundo as Normas Urbanisticas, Principios e Conceitos Fundamentais, cit, vol. I, p. 198, o loteamento urbano consiste
no ‘fraccionamento de um prédio (ou conjunio de prédios) em lotes, sua infra-estruturagdo e estabelecimento das
condigbes de edificagdo. Trata-se de um caso particular de parcelamento da propriedade, para fins urbanos, que, para
além da subdivisio da propriedade, requer a execucdo de infra-estruturas, a eventual dotagdo de equipamentos
colectivos deniro da drrea objecto da operagio e o enquadramento no sistema urbano”. Esta nogdo de loteamento, que
abrange a realizagio de obras de urbanizado, traduz a situagio mais frequente, embora possam existir igualmente operacées
de loteamento sem a correspondente realizagio daquelas obras quando a drea a lotear esteja j4 servida de todas as infra-
-estruturas € equipamentos necessirios; cfr., também, Normas Urbanisticas, cit., vol. 111, p. 85.

# As obras de urbanizagio s20 as obras de construcio das redes de, pelo menos, os seguintes sistemas urbanos: rede vidria
pavimentada (rodovidria ou pedonal), rede de abastecimento domicilidrio de 4gua, rede de drenagem de dguas residuais e
pluviais, rede de energia (clectricidade e, eventualmente, de gés) e rede de {luminagio publica. Eventualmente poderi
considerar-se a rede telefonica que, com a introdugio das redes de fibras Gpticas pode ainda estender-se 3s telecomunicacbes
em geral (televisdo por cabo, teleprocessamento de informagio, etc.) — cfr. Normas Urbanisticas, cit., vol. I1L, p. 96,
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¥ Embora se facam coincidir as nogdes de edificagdo e de construgdo, parece-nos mais correcto o segundo termo para
aquilo que aqui nos interessa. De facto, nem sempre aquelas nogdes coincidem.: € que, se todaa edificagio € uma construgio,
nem toda a construgio se traduz necessariamente numa edificagio — cfr. Pereira da Costa, Regime Juridico de Licenciamenio
de Obras Particulares Anotado, 1993, pp. 25-26.

% Cfr. Pereira da Costa, ob. i, p. 25.

31 Sobre a evolugio legislativa relativa 4 sujeigdo a licenga municipal das obras de construgio civil, cfr. Alves Correia,
As Grandes Linbas, cit., pp. 113-115, em nota, e Estudos de Direito do Urbanismo, cit,, p. 113, e Duarte de Almeida e
outros, ob. cit., pp. 791-792.

3 Cfr. Pereira da Costa, ob. cit., p. 26, e Alves Correia, As Gratides Linbas, cit., p. 116, em nota.
B Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 116, em nota.
3 Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 116, em nota.
 Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 116, em nota.

¥ Cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., pp. 115-116. Sobre 2 nogio de obras de construgio, cfr. Dominique Moreno,
Le Juge Judiciaire et le Droit de I’ Urbanisme, 1991, pp. 16 € ss.

% No mesmo sentido, cfr. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., p. 794.

* por outro lado, hd que nio esquecer que a ressalva feita pelo artigo 1.° do DL n.° 445/91 em relagio aos trapalhos que
tenham uma finalidade estritamente agricola refere-se apenas a trabalhos que alterem a topografia local e j4 no 3s edificagdes.
Assim, todas as edificacbes que tenham um fim exclusivamente agricola (v.g construgio de um barracéo para alfaias agricolas)
est4 sujeito a licenciamento municipal. Contrariamente, no dominio do DLn.° 166/70, de 15 de Abril, as obras situadas fora
das localidades e respectivas zonas de protecgio que consistissem em “construgdes ligeiras de um s6 piso respeitantes a
explorages agricolas ou pecudrias, quando implantadas a mais de 20 metros da via publica” estavam isentas de
licenciamento municipal, Para efeitos do DL n.° 445/91, apenas os trabalhos de alteragio da topografia local que ndo
tenham um fim exclusivamente agricola, € que estardo sujeitos a licenciamento.

¥ W determinadas operagbes urbanisticas (obras de construgdo civil — construgio, reconstrugio, ampliagio, alteragio,
etc)) que, ndo obstante estarem sujeitas a licenciamento municipal, carecem de prévia aprovagio (ou parecer) da
administragio central (cfr. artigos 48.° e ss do DL n.2 445/91) —assim, v.g.: o licenciamento da construgio de empreendimentos
turisticos carece sempre de parecer da Direccio-Geral do Turismo (DL n.° 167/97, de 4 de Julho); o licenciamento da
construgio de determinados tipos de unidades comerciais de dimensao relevante dependem de parecer positivo da comisso
de coordenagio regional (que integra o contetido dos pareceres da Direccio Regional do Ambiente e da Junta Auténoma
das Estradas), estando ainda dependente de uma autorizagio prévia da competéncia do Ministro da Economia (DL n.°218/7,
de 20 de Agosto); o licenciamento da construgio de instalagdes desportivas de uso publico carece, em principio, de parecer
favordvel do Instituto Nacional do Desporto (DL n.° 317/97, de 25 de Novembro) — sobre estes € outros casos, cfr. Alves
Correia, Direito do Urbanismo (Legislagdo Bdsica), 1998, p. 403, em nota,

Mediante as referidas autorizagGes ou pareceres, as entidades exteriores ao municipio pronunciam-se sobre determinados
aspectos parcelares conexos com a pretensdo final do interessado, e que sao pressuposto da decisio final sobre aquela
pretensio. Trata-se, podemos dizer, de decisGes administrativas prévias, inseridas num procedimento adminisirativo
complexo, que exige 2 coordenagio de virios momentos decisdrios independentes.

Nio se trata de actos administrativos de gestio utbanistica, uma vez que a fungdo que eles desempenham nfo éa de fazer
a ponderagio dos interesses publicos urbanisticos do empreendimento que se pretende levar a cabo, mas a apreciagio da
pretensdo em face de outro tipo de interesses publicos que estdo co-envolvidos na realizacio do empreendimento em
causa. E que este tipo de empreendimentos, dada a sua complexidade, afecta uma pluralidade de interesses diferentes,
tutelados por diversas entidades administrativas, que so por isso chamadas a pronunciarse sobre o impacto que tal
empreendimento tem nos interesses de que sdo titulares.

Nestes procedimentos, 0 acto administrativo de gesto urbanistica propriamente dito € o licenciamento municipal do edificio
onde aquele empreendimento vai funcionar. A aprovagio ou o parecer da administragio central pronuncia-se sobre outros
aspectos do empreendimento (a sua viabilidade econdmica, técnica € as necessidades sociais ou de outra natureza a que ele
permitira dar resposta), sem se pronunciar, porque o € da sua competéncia, sobre 0s seus aspectos urbanisticos.
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“ Estio em causa os projectos das especialidades —j4 nio o projecto de arquitectura — que vio, nos termos da Portaria n.° 1115-B/9%4,
de 15 de Dezembro, o projecto de estabilidade que inclua o projecto de escavagio e contencio periférica; o projecto de
alimentagio e distribuigio de energia eléctrica; o projecto de instalagdo de gs, quando exigido legalmente; o projecto de
redes prediais de 4gua e esgotos; o projecto de instalacbes telefénicas e de telecomunicagGes; o estudo de isolamento
térmico ¢ o projecto de instalagGes electromecinicas de transportes de pessoas e, ou metcadorias — cfr; artigo 3.°.

Tais actos de aprovagio de projectos estdo finalisticamente orientados para a preparagdo do acto final de licenciamento,
esgotando-se a sua fungio nessa vocagdo auxiliar. Expressio da inexisténcia de autonomia funcional desses actos é a
referéncia legal a circunstincia de o deferimenta do pedido de licenciamento “incorporar” a aprovagio de todos os projectos
apresentados (art. 20.%/3 do DL n.® 445/91); mesmo que a entidade competente paraaprovar o projecto nio seja o municipio
(0 que pode suceder, j4 que as entidades consultadas neste 4mbito tanto podem emitic parecer sobre 0 projecto como
autorizd-lo ou aprovd-lo), o acto de aprovagio é absorvido pelo deferimento do pedido de licenciamento. Numa palavra,
quando positivas, 0s actos em causa $40 actos instrumentags.

Claro que o mesmo ndo se pode dizer j4 quando se verifica uma recusa da aprovagao dos projectos. Nessa eventualidade,
e sobretudo nos casos em que a aprovacio é da competéncia da cAmara municipal, a recusa terd de ser considerada uma
decisdo conclusiva do procedimento de licenciamento, que, portanto, provoca efeitos imediatos externos e lesivos na
esfera do requerente. Como tal, devem essses actos ser considerados verdadeiros actos administrativos.

' Sobre o conceito de actos administrativos reais (dingliche Verwaltungsakie), cfr., por todos, Wolff/Bachof/Stober,
ob. cit., p. 654, que os definem como os actos que operam a qualificagdo juridica de uma coisa em atengiio s suas
caracteristicas; tais actos tém um efeito pessoal apenas indirecto. Nio obstante 2 sua natureza real, n3o pode naturalmente
confundir:se o acto de gestdo urbanistica com o acto administrativo intransitivo (acto sem destinatdrio).

2 Chr, Alves Correia, As Grandes Linhas, cit, p. 131, nota 77.

Este instrumento urbanistico existe quer no direito italiano (certificato urbanistico), quer no direito francés (certificat
d'urbanisme), quer no direito alemio (Vorbescheid).

O certificato urbanistico ¢ um documento emanado pela autoridade municipal, a pedido de quem tenha legitimidade
para formular um requerimento para concessio de construgio, no qual sio indicadas todas as prescrigdes urbanisticas e de
construgdo em relacdo 4 drea onde se pretende construir. Trata-se de um instrumento declarativo que atesta formalmente
a susceptibilidade de se construir em determinada zona por referéncia 4s normas urbanisticas e de construgdo af vigentes.
Este certificato tem a validade de um ano e deve ser emanado pela Administracio num prazo de 60 dias a contar da
apresentacio do pedido. A falta de cersificato no prazo indicado nio significa que o pedido de concessio de construgio
ndo possa ser solicitado. Pelo contrério, este ndo sé pode ser solicitado como a falta da emissdo deste intrumento faz jogar
as regras do deferimento técito — cft. Fillipo Salvia/ Francesco Teresi, Diritto Urbanistico, 1986 p. 205, nota 51.

O certificat d'urbanisme francés é considerado, essencialmente, como um acto de informagio, mas um pedido de autorizacio
apresentado ap6s a emissio de um certificat d'urbanisme positivo, dentro do prazo de validade deste, nio poderd ser
rejeitado pela Administragio com base no motivo de que as regras de urbanismo foram entretanto alteradas.

Neste aspecto, o certificar d'urbanisme tem um cardcter criador de direitos apesar de ser, essencialmente, um acto de
caricter informativo € ndio uma verdadeira autorizagio. Cfr. Henri Jacquot, Rapport Sur Sécurité  Juridique des Constructeurs
et Certificat d'Urbanisme”, in Droit et Ville, 1991, pp. 43 e ss; Jégouzo/Pittard, Droit de I'Urbanisme, 1980, pp. 75-78; Albert
Lanza, Le Certificat d'Urbanisme, Actualité Juridique — Droit Administratif, 1984, pp. 294 ss; Ministére de I'Equipement et
du Logement, Le Guide du Certificat d'Urbanisme, Paris, 1989, pp. 18-21.

AVorbescheid (acto administrativo prévio) ¢ um acto escrito, valido em regra pelo periodo de dois anos, em que, depois de
verificar o preenchimento de determinados pressupostos que condicionam o deferimento de um eventual pedido de
autorizagdo da construgio, a autoridade administrativa decide que, nas condicbes consideradas, o deferimento desse pedido
poderd ter lugar. A doutrina atribui-lhe um cardcter misto: por um Jado, trata-se de um acto verificativo, em que a Administraciio
se pronuncia sobre a verificagiio antecipada de uma parte dos pressupostos de um acto posterior (2 autorizagio de construir)
€, por outro lado, 0 mesmo acto também pode ser considerado uma prontncia pela qual a Administracio assume o
compromisso vinculativo de emitir o acto de autorizagio de construir (sera, neste sentido, uma promessa) — cft., por entre
a extensa bibliografia sobre a figura, Hansjochen Diirr, Bauvorbescheid und Baunachbarklage, in Neue Juristiche
Wochenschrift, 1980, pp. 2295 e ss, idem, Rechtsnatur und Bindungswirkung des Bauvorbescheids, in Juristische Schulung,
1984, pp. 770 € ss; W.-R. Schenke, Rechisprobleme gestufier Verwaltungsverfabren am Beispiel von Bauvorbescheid und
Baugenehmigung, in Die offentliche Verwaltung, 1990, pp. 489 e ss, e H.-J Schneider, Die Bindungswirkung des
Bauvorbescheids und der Vertrauensschutz des Bauberrn, in Baurecht, 1988, pp. 13 e ss.

¥ Cfr. Alves Correia, As Grandes Linhas, cit, p. 132, nota 7.
O instituto de informagio prévia, embora facultativo, € de grande wtilidade para os particulares, correspondendo a uma
pratica mais ou menos corrente que equivale 3 apresentacio de “estudos prévios” ou “anteprojectos”, que permitem 3
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Administragio uma primeira abordagem 2 pretensio urbanistica dos particulares. Neste aspecto, o pedido de informago
prévia corresponde aos anteriormente designados “pedidos de viabilidade”, em consequéncia dos quais a Administracio
emitia “pareceres de viabilidade”; sobre os pareceres de viabilidade cfr. Bastos Rodrigues, O Licenciamento de Obras
Particulares e a Implantacdo de Construgio — Zonamenio, Breves Contributos Para o Seu Estudo”, in Revista de Diteito
Autdrquico, 1992, p. 77. Tal pedido funciona, por um lado, como um procedimento que permite 2 Administragio economizar
tempo e custos na apreciagdo posterior do projecto, tanto mais que, conformando-se o projecto apresentado com a
informagio prévia favordvel anterior, a decisdo final sobre o pedido de licenciamento verd os seus prazos reduzidos
(arts. 36.°/4; 41.9/4, € 47./4, do Decreto-Lei n.° 445/91 e 44.%/3, do Decreto-Lei n.° 448/91).

Mas, por outro lado; ele funciona sobretudo como um instrumento de certeza e de economia para os particulares, ja que
no pedido de informagio prévia, contrariamente a0 que acontece em relagio ao direito 2 informagio (art. 7.° do Decreto-
Lei n.2 445/91 e art. 6.° do Decreto-Lei n.° 448/91), a Adminisiragio é chamada a pronunciar-se sobre uma pretensio
concreta, mediante a apresentacio de um conjunto de elementos suficientes para a habilitar a proferir um jufzo de viabilidade
sabre tal pretensdo — cfr. Duarte de Almeida e outros, cb. cit., pp. 823-826; referindo-se 4 vantagem da “calculabilidade” da
Vorbescheid, cfr, M. Wallerath, ob. cit., p. 189.

# Neste sentido, cft. Bsteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, ob.cit., p. 121, sobre as informagdes que
pressupdem um processo decisorio (que desempenham as fungdes concretizadora e estabilizadora dos actos administrativos).

% Sobre este conceito, ¢ft. Filipa Urhano Calvio, Os Actos Precdrios e 0s Actos ProvisGrios no Direito Administrativo, 1998, pp. 47
e ss; em geral, sobre 0s “actos administrativos intermédios”, cf. Vasco Pereira da Silva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido,
pp. 462 e ss. Também o acto de aprovagio do projecto de arquitectura, nodoménio do licenciamento de obras, deve ser considerado
um acto administrativo prévio. A cimara municipal, ao pronunciar-se, na apreciagio do projecto de arquitectura, sobre uma série
deaspectos referidos nalei (arts. 17.%/1, 36./1,41./1 do DL .0 445/91) fé-lo de um modofinal e vinculativo, ou seja, tais aspectos
ficarn definitivamente decididos. A aprovagio do projecto de arquitectura €, em relagiio a tais aspectos, constitutiva de direitos
para o requerente do licenciamento. Tais direitos ndo podem a ser postos em causa no decurso do procedimento.

A aprovagio do projecto de arquitectura ndo tem, porém, tal como a informagdo prévia favordvel, cardcter permissivo,
sendo, por isso, um mero acto prévio.

Por tudo sto, também a aprovagio do projecto de arquitectura deve ser considerada um acto administrativo de gestio urbanistica.

% Cfr. artigos 12.9/3, € 13.2 do DL n. 445/91, que sio também aplicados por remissdo feita pelos dos artigos 31.°,37.%1
42.9/1; cfr. também artigo 7.%-A/3, 4 do DL n.2 448/91.

“ Uma divida que se coloca, a este propdsito, € a de saber se tal cardcter vinculativo se mantém mesmo se entre a datada
decisio sobre o pedido de informagio prévia e a data de decisio sobre o pedido de licenciamento tiverem entrado em
vigor para a drea normas urbanisticas que estabelegam regras de ocupagio dos solos diferentes das que antes vigoravam.
Em sentido negativo, cfr. Comissio de Coordenagiio Regional da Regido Centro, Regime de Licenciamento de Obras
Particulares (Decreto-Lei .9 250/94, de 15 de Outubro, Anotado), 1995, p. 19, € Loteamentos Urbanos, 1997, p. 17. Em
sentido positivo, cfr. Fernanda Paula Marques de Oliveira, As Medidas Preventivas dos Planos Municipais de Ordenamento
do Territdrio, Alguns Aspectos do seu Regime Juridico, 1998, p. 118.

Considera-se também como informagio prévia favordvel a falta de deliberagio da cimara municipal sobre o pedido de
informacio prévia no prazo de 20 dias a contar da recepgio do requerimento (artigo 12.%/1) pois, nos termos do artigo 61.9/1,
do DL 1.2 445/91, e do artigo 108.%/3, @, do CPA, h4 lugar a deferimento técito. Neste caso, 0 acto técito de deferimento tem
o sentido de uma informacdo favoravel a pretensdo apresentada — cf. também artigos 7.-4/1 € 67.° do DL n.® 448/91.

% Cfr. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., pp. 831-832.

# A informagio prévia vincula a cAmara municipal nos exactos termos da informagio prestada, o que significa que nem
sempre a Administracio fica obrigada a deferir um eventual pedido de licenciamento. Efectivamente, mesmo que 0 projecto
apresentado se conforme com a informacio prévia favoravel, a cimara municipal poderé sempre indeferir o pedido de
licenciamento com base em qualquer dos fundamentos do artigo 63.° do DL n.? 445/91, desde que a razao que motiva 0
indeferimento no tenhasido objecto de apreciagio do pedido da informagio prévia, ndo constando dos elementos entregues
pelo interessado nem do conteddo da informagio prestada — cft. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., p. 832.

O parecer nio tem valor de um juizo que aconselba um certo sentido para a deciséo, mas o de um juizo que impde o
sentido dessa decisdo — cfr. Pedro Goncalves, Apontamentos sobre a Fungdo e a Natureza dos Pareceres Vinculantes,
in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 0, 1996, pp. 3 e 7.

5! Sobre esta dupla fungio das licengas de utilizago, cfr. Duarte de Almeida e outros, ob. ci., pp. 795 € 876-877.
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* Cfi. Filipa Urbano Calvio, ob.cit., p. 53; em geral, sobre a autorizagio parcial, cfr. Vasco Pereira da Silva, ob.cit,, pp. 462 e s5;
quanto 20 direito alemdo, para além de referéncias aos actos administrativos parciais em qualquer manual de direito
administrativo, cfr., especialmente sobre a “Bilbaugenebmigung’”, Finkelnburg/Ortloff, Gffentliches Baurecht, 1994, p. 114 e ss.

» A submissio das operagdes urbanisticas a licenciamento prévio significa “... submeter todas as actividades que implicam
um uso artificial do solo (através da transformagio material do solo ou do espago) a um controlo prévio, cuja finalidade
consistc em comprovar a conformidade das mesmas com as normas aplicaveis a cada caso” — cfr. Normas Urbanisticas,
cit., vol. THL, p. 37. Convém, no entanto, ter presente, que certas operagdes urbanisticas estio dispensadas, por lei, deste
controlo preventivo, ficando, algumas delas, sujeitas, apenas, a um procedimento de comunicagio prévia. Eo que acontece,
por exemplo, com as obras previstas no artigo 3.%/4 do DI n.° 445/91, que dever ser comunicadas 3 cimara municipal, nos
termos do n.” 6 do mesmo artigo. Este procedimento de comunicagio prévia consiste na obrigacio de apresentar 4 cimara
municipal uma informago instruida com as pegas escritas e/ou desenhadas indispensaveis, assinadas por técnico legalmente
habilitado, e acompanhada do termo de responsabilidade. A execucio material da obra apenas pode efectuar-se decorridos
30 dias ap6s aquela informagdo. No prazo de 20 dias a contar da entrega dos elementos referidos, deve o presidente da
camara determinar a sujeicio da obra a licenciamento municipal quando a mesma ndo se integre na previsdo don.?4 ou as
obras em causa nio obedegam s normas legais e regulamentares em vigor. O acto de comunicagdo prévia consiste num
acto de iniciativa de um procedimento administrativo, praticado por um particular dirigido a autoridade administrativa
competente com o propésito de lhe anunciar o exercicio de um direito. A caracteristica tipica das comunicacdes prévias
estd no facto de tal acto ndo dar necessariamente lugar a um dever de decidir do 6rgdo administrativo competente
(significando a inércia deste a ndo oposicdo ao exercicio do direito nos termos comunicados), embora dé origem a um
procedimento—na verdade, acomunicagdo d4 inicioa um procedimento administrativo, pois hd, pelo menos, uma fase instrutéria
destinada & verificagio da compatibilidade dos termos do exercicio do direito com o interesse publico; essa fase pode, no entanto,
ndo ser seguida de uma fase decisoria; cfr. Esteves de Oliveira/Pedro Gongalves/Pacheco de Amorim, ob. cit., pp. 377-378.

* Aeste proposito, escreveu Miguel Sardinha: “Em recente parecer da Procuradoria-Geral da Repiiblica (Parecer
de 22 de Margo de 1991, homologado pelo Secretdrio de Estado da Administragéo Local e do Ordenamento do Territério
e publicado no D.R, Il Série, de 9-7-91) chamou-se a atengdo, a propésito do DL n.° 400/84, de 31 de Dezembro, para o
facto de o legislador, em matéria de loteamentos, néo ser muito rigoroso no uso dos conceitos de dicencap, «aprovagdo»
e «autorizagdor”~ ofr. O Novo Regime Juridico das Operagdes de Loteamento e de Obras de Urbanizacdo (Decreto-Lei n.° 448091,
de 29 de Novembro), Comentado e Anotado, 1992, pp. 15-16.

% Para Rogério Soares, o termo autorizagio abrange um largo conjunto de actos que tém como denominador comum
referirem-se a actividades excepcionalmente retiradas 4 disponibilidade de um sujeito (privado ou publico), mas que se
tornam possiveis depois da actividade de um agente administrativo que conclua que o exercicio de determinados poderes
por aquele sujeito ndo vai contender com a reatizagio das finalidades publicas.

Dentro desta figura ampla de autorizagio inclui o Autor (naquilo que agui nos interessa) as autorizagGes constitutivas de
direitos ou autorizagoes-licencas e as autorizacies permissivas. As primeiras sdo actos administrativos através dos quais
0 agente administrativo atribui a0 sujeito privado o poder que Ihe foi retirado pela lei, enquanto a segunda € o acto pelo
qual o agente permite o exercicio de um direito ou o seu exercicio com certas restrigdes sendo apenas este (0 exercicio)
que se encontra limitado por lei—cfr. Rogério Soares, 0b. cit., pp. 116-121; em sentido idéntico, esclarece Freitas do Amaral
que a “autorizagio” € o acto pelo qual um 6rgdo da administragio permite a alguém o exercicio de um direito (oude uma
competéncia) pré-existente e a “licena” o acto pelo qual um érgio da Administragio atribui a alguém o direito de exercer
uma actividade que € por lei relativamente proibida — cft. Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. 111, 1989, p, 129;
sobre esta distingéo, cft. também Normas Urbanisticas, cit., vol. TI, p. 39.

% Bm nossa 0pinido, isso serd assim se estiver em causa a regulamentagio feita por um plano de pormenor, mas j4 ndo se
estiverem em causa planos directores municipais e planos de urbanizagdo, dado o seu contetido serem geral mais abstracto
do que o daqueles instrumentos, ndo definindo, por isso, com toda a precisio, o contetido do us aedificandi.

Sobre as virias concepgdes e a dificuldade em determinar a natureza juridica das licencas de urbanismo, cfr. Pereira da
Costa, 0b. cit., pp. 28-29.

¥ Sobre isso, cft: Walter Leisner, Baufreibeit oder siaailiche Baurechisverleibung’, in Deutsches Verwaltungsblatt, 1992, pp. 1065 e ss.

* Aquestio de saber se 0 jus aedificandi integra ou ndo o direito de propriedade tem, de facto, uma importancia fundamental
em matéria de planeamento urbanistico, para a resolugio da problemdtica das expropriagoes do plano, ou seja, para efeitos
de determinar se as restrigbes provocadas no direito de edificar pelas disposicoes dos planos devem ser tratadas como
medidas expropriativas gerando, por isso, um direito a indemnizacio — sobre a problemdtica do dus aedificandi e das
expropriagdes do plano, cfr. Alves Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, 1989, pp.348ess., e 491 ess.
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% Cfr. Salvatore Lombardo, Vicissitudini del Ius aedificandi, in Foro Amministrativo, 1988, pp. 2395-¢ ss.

[ . [y . fos 2 ; : . A
Y Cfr. Salvatore Lombardo, ob.cit,, p. 2397. Como j4 vimos, isso s6 ndo € assim nos excepcionais casos em que a realizagio
da operagio urbanistica estd dependente de mera comunicagdo i autoridade administrativa.

61 ~ . ST = x .
Repare-se que 2 questio de saber se o interessado tem um direito  licenga ndo depende da questio de saber se a licenga
lhe “concede” o ius aedificandi ou se se limita a permitirlhe o exercicio desse direito, de que ele ji é titular,

N Cfr., por iltimo, Maria Francisca Portocarrero, Discricionaridade e Conceitos Imprecisos: Ainda Fard Sentido a Distingao?,
in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 10, 1998, pp. 26 € ss.

% Alves Correia (Grandes Linbas, cit., pp. 128 e ss, em nota) refere-se ao cardcter vinculado das licengas de construgio,
todavia, adverte o Autor para a necessidade de entender esse cardcter em termos limitados, aceitando, em certos casos
(designadamente, por forca de “conceitos imprecisos-tipo”), que & camara municipal dispde de um “certo espago de
discricionaridade na apreciagio dos pedidos de licenciamento de obras”.

% Cfr. Wolfgang Lower, ob. cit., p. 807.

5 Sohre o “efeito vinculativo” dos actos autorizativos legais (vinculatividade de autoridades terceiras e efeito preclusivo
de pretenses juridico-civilisticas de terceiros), cfr. Gomes Canotilho, Actos Autorizativos Juridico-Publicos e
Responsabilidade por Danos Ambientais, in Boletim da Faculdade de Direito, vol. LXIX, 1993.

% Referindo-se apenas A licenca de construgdo, afirma Alves Correia (Grandes Linbas, cit., p. 128, nota) que uma das suas
principais caracteristicas reside na “submissdo exclusiva a regras de direito do urbanismo”, esclarecendo que isso quer
dizer que «“a licenga de construgdo” ndo & um instrumento adequado para verificar o respeito de situagdes juridico-privadas,
cuja definicio ndo cabe 3 Administragdo PGblica, mas sim aos tribunais». As licencas urbanisticas tém assim de respeitar os
direitos (de natureza real) de terceiros, ficando a sua legatidade disso dependente.

7 Cfi, por todos, Wolff/Bachof/Stober, ob.cit., pp. 644 € ss.

% Referindo-se a uma parte verificativa (feststellende Teil) e 2 uma parte constitutiva (verfiigende Teil) da Baugenebmigung,
cft. Finkelnburg/Ortloff, ob.cit., pp. 93 € 98-99.

% Sohre isso, cfr. Gomes Canotilho, Anotagdo ao Acérddo do STA e 28 de Setembro de 1989, in Revista de Legislagio e
Jurisprudéncia, n.° 3813, pp. 359 € ss, Anténio Cordeiro, A Proteccdo de Terceiros em Face de Decisoes Urbanisticas, 1995,
Lorena de Séves, A Proteccdo Juridico-Publica de Terceiros nos Loteamentos Urbanos e Obras de Urbanizagdo, in Revista
do Cedoua, Ano 1,n.° 2, pp. 51 e ss.

P g obre o cardcter real das licencas (de construgio) e as suas consequéncias, cft. Alves Correia, As Grandes Linkas, cit., p 126 (nota).

7 sto acontece em virtude de ndo existir no nosso ordenamento juridico o principio da universalidade subjectiva do dever
de solicitar o licenciamento municipal das operagdes urbanisticas. Sobre este principio no dominio do licenciamento de
obras, cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit. p. 118, em nota, e Pereira da Neves, Vinculagéio Urbanistica da Propriedade
Privada (polic)), 1991, p. 191.

™ No debate parlamentar a propésito da ratificagio do DL n.° 448/91 que veio a dar origem 3 Lei 0.0 25/92, afirmou-se que
a dispensa de licenciamento municipal das operagdes de loteamento ¢ obras de urbanizacio da iniciativa do Estado ndo
significava, de modo algum, uma legitimagio da inobservincia por parte dele das disposicdes legais e regulamentares
vigentes e dos principios de disciplina urbanistica € de ordenamento do territério, bem como das normas dos PROT e dos
planos municipais de ordenamento do territério, as quais vinculam todas as entidades publicas. Para uma critica a esta
solugdio, cfr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 87.

7 Assim, essas aprovagdes devem ser consideradas actos de natureza auiorizaiiva ou permissiva.

7 No entanto, algumas regras do procedimento de licenciamento aplicam-se no caso das referidas aprovagoes, como é o
que acontece com as operagdes de loteamento promovidas por junta de freguesia as quais s aplica a exigéncia de parecer
da respectiva comisso de coordenagio regional se a drea ndo estiver abrangida por plano municipal de ordenamento do
territdrio (cfr. artigo 43.2 do DL n.® 448/91, por remissio do artigo 64.°/6 deste diploma legal).

LB

-



UL CED@A

" £ importante referir que as causas de nulidade acima apontacias perecem valer; na actual redacgio dos DLs n.”* 44591 e 44891,
apenas para os actos de licenciamento municipal das operagdes urbanisticas e j4 ndo no dominio das aprovagdes referidas em 2.43,
Com efeito, a redacgio actual dos artigos 56.%2 do diploma primeiramente referido e 52./22 do diploma indicado em segundo
lugar determinam que “sdo nulos os actos administrativos que decidam pedidos de licenciamento, no Gmbito do presente
diploma...”. Parecem, assim, ficar de fora os actos administrativos que decidam sobre operagdes urbanisticas que ndo sejam
Dedidos de licenciamento — como ¢ o caso das referidas aprovagdes, cujo procedimento nio est regulado naqueles diplomas,
Ora, a ser assim, esta solugio parece-nos altamente criticavel. Nio vemos motivos para que os actos de aprovagio das operacdes
urbanisticas ngo sejam considerados nulos nas mesmas situacoes em que o 540 os actos de licenciamento municipal daquelas
operagbes. Mais correcta nos parece a redacgio inicial dos referidos artigos onde se determinava serem nulos os “..actos
administrativos...” respeitantes Aquelas operac@es, 0 que permitia abranger todos os actos administrativos que fossem praticados
no dominio das operagdes urbanisticas e nfo s6 s actos de licenciamento — cft. Duarte de Almeida e outros, ob. cit., p. 708,
E isto € tanto mais importante quanto a maior parte das nulidades referidas nos diplomas em andlise apenas o sio por
determinagio dalei; assim, por exemplo, o acto s6 é nulo por violagio de plano de ordenamento do territério se a lei assim
o determinar (¢ o que acontece com a violagio dos PEOT s — cfr. artigo 13.° do DL n.0 151/95, de 24 de Junho).

Aactual redacgio dos DLs n.™ 445/91 e 448/91, no que concerne 4 questio da nulidade, parece levar 2 solugio (absurda) de
que serdo nulas as operagtes urbanisticas de iniciativa dos particulares se tiverem sido licenciadas pela cimara municipal
em violagio de um PMOT e j4 nio o serdo as operagdes urbanisticas de iniciativa das autarquias locais ou da administragio
directa ou indirecta do Estado (dispensadas de licenciamento municipal) se tiverem sido aprovadas em violagio dos mesmos
instrumentos de planeamento.

" Cr. Alves Correia, As Grandes Linbas, cit., p. 55.

A comprovar que a importdncia do interesse piblico em causa nem sempre ¢ a2 mesma, veja-se as recentes alteracoes
legislativas ocorridas no dominio dos DLs n.% 445/91 e 448/91. Efectivamente, o legislador, entendendo embora inicialmente
que determinados vicios procedimentais deveriam gerar nulidade (falta de pareceres, autorizagdes ou aprovagdes legalmente
exigiveis), acabou por estabelecer para este vicio a sangio da anulabilidade.

No dominio do DI n.° 448/91, o legislador foi ainda mais longe a0 “transformar” em anulabilidade a consequéncia do vicio
do acto que viole os pareceres vinculativos, autorizagdes ou aprovaces legalmente exigiveis.

Estas frequentes alteracoes traduzem a ideia de que, no dominio do direito do urbanismo, muitas nulidades apenas o sio
por determinacio da lei € ndo também por natureza,

" Nem se diga, em contrdrio disso, que a alteragio fica a deversse  circunstincia de, agora, existirem planos municipais de
ordenamento do territdrio, o que, por si s6, desvaloriza as intervengdes consultivas da administragio estadual: tal argumento
improcede, pois, como se sabe, os regimes juridicos dos loteamentos urbanos e das obras particulares também se aplicam a
dreas ndo abrangidas por plano municipal de ordenamento do territério (artigos 42.% e ss do DLn.2 44591 e artigos 40.2 e ss do
DLn.°448/91), sendo certo que, por exemplo, no caso dos loteamentos, a falta do parecer da CCR, que nesse caso é obrigatoria
(artigo 43.%), ndo tem uma consequéncia diferente daquela que resulta da falta de um qualquer outro parecer obrigatério,

» Rogério Soares, Interesse Piiblico, Legalidade e Mérito, p. 394.
®Sobre esta figura, cfr. Pedro Gongalves, Revogagdo (de actos administrativos), in Diciondrio Juridico da Administragio Pblica, p. 308.
* Vieira de Andrade, A Justica Administrativa (ligoes), 1998, p. 207.

82 oy ) . s : =
Neste contexto, Barbosa de Melo, Direito Administrativo I (polic.), acrescenta um argumento importante (que nio vale

sempre): por um principio de economia processual ndo faz sentido provocar a invalidagdo de um acto mediante uma

sentenga que ndo pode ser executada, uma vez que o interesse puiblico actual se opde 4 cessagdo dos efeitos do acto,

* Vicita de Andracle, A “Reviscio” dos Actos Administrativos no Direito Portugués, in Cadernos de Ciéndia de Legislagio (INA), p. 188.
¥ Chr. Validade, cit., p. 591.

% ALein.° 26/96 também qualificou como anuldveis as licencas de loteamento e de obras de urbanizacio que “nio estejam
em conformidade com os pareceres vinculativos, autorizacées ou aprovagoes legalmente exigiveis”, vicio que, na versio
inicial do DL n.°448/91, gerava nulidade. Embora nio se trate de um vicio de natureza formal, entendemos que os argumentos
invocados no texto para sustentar a aplicagio actual do regime da anulabilidade abrangem também este caso.
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Os Efeitos da Sentenca na
Lei de Acgao Popular

RESUMO

O presente artigo debruga-se sobre o tema dos efeitos da sentenga na Lei
consagradora do “Direito de Participacdo Procedimental e Accdo
Popular” (Lei n.° 83195, de 31 de Agosto), previsto no respectivo artigo 18.°.
Procede-se ao enquadramento do tema em sede juridico-constitu-
cional — uma vez que aquela Lei surgiu em virtude da imposi¢do
legiferante contida desde a Revisio Constitucional de 1989 no n.° 3 do
ariigo 52.° da CRP — e no dmbito da propria Lei n.° 83/95.

Além da descricdo das diversas variantes do regime dos efeitos subjectivos
do caso julgado na lei de accdo popular, é também feita a sua apreciagdo
critica. E o correspondente juizo é claramente positivo, afigurando-se
logicas e razodveis as solugdes previstas. Tal valorizagdo é baseada na
convicgdo de que o objecto da Lei n.° 83/95 € a tutela dos interesses at
previstos numa perspectiva comunitdria ou objectiva — enquanto
(meros) interesses difusos. E é necessdria para a sua compreensio a
distingdo de tais situagdes dos processos em que se pretende a tutela de
posicdes juridicas substancialmente tuteladas — direitos subjectivos ou
interesses legalmente protegidos.

I Introducdo

A ansiada publicagio, em Agosto de 1995, da lei consagradora do direito de acgdo popular para a
prevencio, cessacio ou perseguicio judicial das infracgdes previstas no n.° 3 do artigo 52.° da
Constituicio ndo foi ainda correspondida na prética com uma sua utilizacao efectiva, ja que os casos
jurisprudenciais de uso deste novo expediente processual s3o ainda extremamente €scassos.

A este diploma legal (Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto) foi dado o complexo nome de “Direito de
participacio procedimental e de ac¢io popular”, em virtude de se terem reunido no mesmo texto as
dimensdes procedimental e processual do direito de acgio popular. No rigor da classificagio clssica
tal reunido no deixa de ser um pouco estranha, pois 0 direito de acgdo popular € tradicionalmente
entendido na sua dimensio jurisdicional, ndo assumindo uma vertente procedimental’. Por essa
razio, a0 longo do trabalho referir-nos-emos 2 Lei n.° 83/95 como a “Lei de Acgdo Popular” (LAP),
ainda para mais porque serd sempre a sua dimensio jurisdicional que nos interessard.

A escassez de uso da LAP na praxis jurisprudencial nio serdo porventura estranhas as dificuldades
relacionadas com alguns aspectos do respectivo regime. Na verdade, os problemas suscitados por temas
como o do regime especial de representacio processual, do direito de exclusdo por parte dos titulares
dos interesses em causa ou dos efeitos das sentencas respectivas poderdo eventualmente continuar a
suscitar um clima de diividas e perplexidades, quer por parte dos cidaddos, quer por parte dos proprios
profissionais do foro. Tal clima é pouco propicio a um acesso mais ficil e generalizado a justica e aos
tribunais para defesa de direitos e interesses de tho significativo relevo individual € social como o ambiente.
Pretende-se com 4s breves consideracdes que se seguem contribuir para o estudo de um desses temas,
fazendo a correspondente anilise critica do regime consagrado na Lei n.? 83/95, de 31 de Agosto.
E esse tema é o dos efeitos das sentencas proferidas em recursos ou acgbes administrativos accionados
ao abrigo deste texto legal.
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Anossa atengio centrar-se-d, desta forma, apenas nos meios processuais administrativos possibilitados
por esta lei —a qual, como € sabido, permite também o recurso a acgdes civeis e penais (artigos 22.°
e segs.). E dentro dos meios administrativos, ocupar-nos-emos principalmente do recurso contencioso
de anulagzo de actos administrativos, meio processual que continuaa ser 0 mais tipico no acesso aos tribunais
administrativos, apesar e todaa evolugio no sentido de reforgar as componentes subjectivistas do contencioso
administrativo e de permitir um uso mais generalizado de ac¢des nos tribunais administrativos”.
Nio obstante as necessarias limitagdes colocadas a um trabatho deste género, s6 depoais de
enquadrarmos a Lei n.° 83/95 e de passarmos um répido relance por alguns dos seus aspectos mais
significativos nos debrugaremos sobre o tema que nos interessa: o dos efeitos da sentenga. Apds a
sua descricio somos, necessariamente obrigados a fazer a sua valoragio critica. Ao longo do texto, e
sempre que tal se mostre de interesse, efectuaremos referéncias comparatisticas a alguma legislacio
estrangeira, principalmente 4 brasileira, fonte inconfessada da LAP— ndo apenas a lei brasileira de accio
popular (Lein.° 4.717, de 29 de Junho de 1965), mas também a Lei de Acgdo Civil Pablica (Lei n.° 7.347,
de 24 de Julho de 1985)’ —, e ainda 2 lei norte-americana das class actions.

II. Enquadramento juridico-constitucional da Lei n.° 83/95

£ do conhecimento geral a forca e o alcance das disposicdes juridico-constitucionais relativas 4 tutela
doambiente, 20 consagrarem a sua protecgio simultaneamente como tarefa fundamental do Estado
e como direito fundamental de todos os cidaddos",

Paraalém disso, a previsao da garantia de acesso ao direito e aos tribunais na Constituicio da Republica
Portuguesa (CRP), quer em geral (artigo 20.°), quer no que especificamente respeita 4 justica
administrativa (artigo 268.°, n.” 4 e 5) é feita em termos bastante fortes e particularmente significativos
quando estamos perante direitos fundamentais como o ambiente.

Assim, € como ji tivemos ocasido de salientar noutro local’, o relevo da “Constituicio ambiental” e da
proteccdo jurisdicional do direito a0 ambiente torna-se ainda mais significativo em face da fntima
relagdo existente, no texto vigente da CRP, entre tutela jurisdicional e proteccio do ambiente.

No que especificamente nos interessa de momento deve destacar-se que a CRP consagrou um meio
suplementar de proteccio de alguns interesses publicos e direitos fundamentais (entre os quais o
ambiente), através da previsdo da ac¢do popular para a sua tutela.

Com efeito, na norma contida desde a revisio constitucional de 1989 no n.°3 do artigo 52.° da CRP
(alterada igualmente na revisio de 1997) confere-se “a todos, pessoalmente ou através de associacoes
de defesa dos interesses em causa, o direito de acgiio popular nos casos e termos previstos na lei,
incluindo o direito de requerer para o lesado ou lesados a correspondente indemnizacio,
nomeadamente para: &) Promover a prevengio, a cessagdo ou a perseguicio judicial das infraccoes
contraasadde publica (. ..),a qualidade de vida, a preservagio do ambiente e do patriménio cultural™.
Em nosso entender, devem ser retiradas desta disposi¢io constitucional algumas ilagdes que vieram
ndo apenas a influenciar o legislador mas que devem também condicionar a interpretacio e aplicagio
da lei, nomeadamente em alguns dos seus pontos mais controvertidos.

Dessas ilagGes, gostarfamos de salientar as seguintes:

—com a norma do artigo 52.°, n.° 3, a Constituigio impos um alargamento dos termos estritos em
que o instituto da acgio popular estava previsto no nosso ordenamento juridico-administrativo’,
sendo agora possivel o seu uso em geral — e ndo apenas no 4mbito local — para a tutela de alguns
direitos e interesses fundamentais, de entre os quais podemos destacar 0 ambiente;
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— adisposicio constitucional em questdo abrange outras formas de tutela jurisdicional, para além da
tradicional acgio popular (correctiva) administrativa — a que mais nos interessard ao longo deste
estudo —, apontando para ac¢des populares com dimensées civeis e penais’;

— no que toca a0 objecto da acgdo popular, e em face da reconhecida dimensdo comunitdria e
meta-individual dos interesses em causa, abriu-se 0 caminho para a existéncia de acgdes populares
dirigidas 4 tutela de inseresses difusos’.

Na verdade, a caracteristica especifica do direito de ac¢io popular ¢ a circunstincia de qualquer
cidaddo estar legitimado para litigar independentemente de ter um inieresse directo e pessoal na
matéria: o litigante ndo tem de invocar, e muito menos de provar, qualquer interesse pessoal na
questio, o que conduz a que o pressuposto processual da legitimidade ndo tenha de ser averiguado
de forma concreta e casuistica. Desta forma, ultrapassam-se as deficiéncias de uma tutela jurisdicional
baseada em concepgdes exclusivamente individualistas, que conduziam, no esquema tradicional, a
uma mera proteccio de interesses necessariamente ancorados na esfera subjectiva de um individuo.
Através da accio popular é bem nitido o alargamento das formas de acesso 2 justica e aos tribunais
ndo fazendo aqui sentido os requisitos classicos da legitimidade processual.

E uma vez que o cidaddo-autor estd legitimado a litigar independentemente da conexao dos seus
interesses pessoais (eventualmente inexistentes) com a situagao objecto do litigio, serd quantoa nos
nos casos em que a ofensa a0 ambiente nio prejudique qualificada (ou, em qualquer caso,
diferenciadamente) um ou varios sujeitos que o uso da acgio popular mais sentido fard.

Esta Gltima consideragio, como oportunamente veremos, é essencial para a compreensio da op¢o
que o legislador ordindrio tomou quanto aos efeitos da sentenca proferida no dmbito da accio popular.
E é também fundamental para contrariar algumas concepgdes que tém sido defendidas nesta sede:
concepcdes essas que, em nosso entender, ndo distinguem correctamente a tutela de posigoes
juridicas subjectivas substantivas — garantidas, em termos constitucionais, pela norma don.®1 do
artigo 66.°, que consagra um direito subjectivo fundamental a0 ambiente — da tutela de posicoes
juridicas fluidas, como aquelas alicercadas em interesses difusos. E para os titulares de (meros)
interesses difusos que o expediente da acgio popular faz sentido, pois o cidaddo (ou os cidadaos)
cujo(s) direito(s) subjectivo(s) a0 ambiente seja posto em ciusa — pOr OUtros cidaddos ou pela
Administragdo Publica — terd(3o) sempre aberta a porta dos tribunais para tutela de tais posigoes,
njo necessitando desta “cldusula geral” de atribuico de legitimidade activa.

Dai 2 nossa concordincia com Vasco Pereira da Silva quando afirma existir “uma relativa confusio
entre a tutela objectiva da legalidade e do interesse piblico, que ¢ garantida pela acgao popular, e 2
tutela juridico-subjectiva, para a defesa de direitos ou interesses proprios, que € garantida pelo direito
de accio dos titulares de direitos subjectivos, e que constitui a finalidade primeira da existéncia de
meios processuais (artigos 20.° e 268.°, n.° 4, da CRP)™".

I A Lei n.” 83/95

1. Breve abordagem

Ap6s 6 longos anos de espera, o legislador ordindrio publicou finalmente, em 31 de Agosto de 1995,
a Lei n.° 83/95, através da qual se veio regulamentar o direito de acgdo popular, cumprindo-se a
imposicio legiferante h4 muito contida na Constituigdo e obviando-se a0 que em nosso entender
constituia uma situagio clara de inconstitucionalidade por omissdo". Abriram-se assim portas
larguissimas ao exercicio do direito de acgio popular para protecgdo dos interesses previstos no
n.° 2 do artigo 1.° da LAP, destacando-se, em nosso entender, a protecao do ambiente como o
interesse relativamente ao qual o exercicio de tal direito mais significado terd.
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Nao sendo este 0 local mais adequado para fazer uma apreciagio global desta lei, deve salientar-se a
circunstancia de o mero facto da sua existéncia ser digno de louvor. Serio evidentes alguns pontos
menos claros do seu articulado, bem como uma certa confusio em que ela estd envolta
(principalmente, em nosso entender, 0 seu cariz simultaneamente procedimental e processual, quando
seria mais aconselhdvel a autonomizagio das duas dimensdes). De qualquer forma, deu-se com ela,
sem duvida, mais um passo em frente no sentido de uma garantia efectiva do acesso 2 justica e aos
tribunais para tutela do ambiente.

2. Meios processuais utilizdveis

Pondo de lado as disposicoes do capitulo I/ da Lei — relativas ao direito de participagio popular em
procedimentos administrativos — diremos muito sucintamente que no seu capitulo Il (“Do exercicio
da acgdo popular”) se consagra no artigo 12.° a possibilidade de recorrer a “accdes populares
administrativas” ", a0 “recurso contencioso com fundamento em ilegalidade contra quaisquer actos
administrativos”, 4 “acgdo popular civil”, reconhecendo-se ainda aos titulares do direito de accio
popular “o direito de dentincia, queixa ou participagio ao Ministério Pablico por violagio dos interesses
previstos no artigo 1.° que revistam natureza penal, bem como o de se constituirem assistentes no
respectivo processo” (artigo 25.9).

Deternos-emos apenas sobre os meios processuais administrativos possibilitados pela LAP, com
incidéncia muito particular no recurso contencioso de anulacio de actos administrativos.

3. Objecto da lei

Em nossa opinido, o expediente processual regulamentado nesta lei faz sentido, acima de tudo, para
defender o ambiente numa perspectiva comunitdria ou colectiva. Reafirmando o que foi avangado
no ponto anterior, diremos que quando a ofensa (ou perigo de ofensa) a0 ambiente se traduzir num
prejuizo (ou perigo de prejuizo) sentido diferenciadamente por um individuo (ou vdrios), esse
individuo gozara dos meios cléssicos de reaccio, nio devendo haver duvidas relativas 2 legitimidade
processual para os accionar. '

Em termos do recurso contencioso de anulacio de actos administrativos, nesse caso no pode haver
duvidas quanto  titularidade, por parte do recorrente, de um “interesse directo, pessoal e legitimo”
na anulagio do acto, férmula legal usada na defini¢io da legitimidade activa para interpor recursos
contenciosos de anulagio®,

Pelo contririo, quando a ofensa ao ambiente for uma ofensa difusa ou fluida, que nio se individualize
na esfera juridica de individuos perfeitamente determinados, nem esteja em causa a violagio de
normas directamente destinadas 4 protecgio de direitos subjectivos ou interesses legalmente
protegidos de certos cidadios em especial, ai € que fard todo o sentido o recurso 3 acgio popular *,
A Lei n.° 83/95, quanto a nds, aparece particularmente vocacionada para a tutela dos interesses
mencionados numa perspectiva meta-individual, sendo a dimensdo comunitéria e “objectiva” de bens
e direitos como o ambiente que estd aqui em causa. Serd entio para as “lesdes de massas””, tio
comuns em sede de ofensas ao ambiente, particularmente quando provenientes da Administragio
Puablica, que o expediente da ac¢io popular mais sentido fara. Daf a extrema importincia do direito
de acdo popular para a defesa de certos componentes ambientais de cariz marcadamente objectivo
€ comunitdrio, como por exemplo 0 patriménio cultural *,

Aideia que defendemos foi sucessivamente reafirmada nos diversos projectos de lei de acgdo popular:
no Projecto 41/VI do Partido Socialista(PS) o preAmbulo € claro a esse respeito, o referir que “¢é
precisamente enquanto instrumento de protecgdo de interesses difusos que a acgio popular se mostra
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mais interessante e potencialmente eficaz”; no preAmbulo do Projecto Rui Machete (502/VI) pode
igualmente ler-se que se pretende com ele “regular a defesa dos interesses difusos (...)", estipulando-
se expressamente no artigo 1.% “A presente lei define os casos e termos em que sdo conferidos e
podem ser exercidos (.. .) o direito de acgdo para a defesa dos direitos ou interesses difusos tutelados
pelo ordenamento juridico portugués”. No artigo 2.° deste Projecto apresenta-se a definicio de
“direitos ou interesses difusos”, onde se salienta que eles pertencem ou dizem respeito “a um conjunto
indeterminado e indetermindvel de cidaddos”.
Dai a nossa discordincia relativamente a autores que integram a ac¢do popular para defesa de
interesses difusos no contencioso de funcio subjectiva, a0 considerarem a lesdo a um interesse
difuso como lesio de uma posicio juridica individual, razio pela qual o autor/recorrente visaria
ainda a protecgio de uma posicao juridica propria”. Se o interesse difuso pode ser definido como “a
refraccio em cada individuo de interesses unitdrios da comunidade, global e complexivamente
considerada”®, a verdade ¢ que ele é normalmente caracterizado como interesse adespot, isto €,
sem dono, precisamente por pertencer aum grupo indeterminado e indetermindvel de pessoas, que
o titulam apenas por serem membros de uma determinada comunidade.
Como vimos, quando houver verdadeiros direitos subjectivos que sejam lesados ou postos em causa
pela actuagio da Administragio Pablica — designadamente quando haja pessoas qualificada ou
diferenciadamente lesadas no seu direito a gozar de um ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado—, o seu titular no necessita de recorrer a acgio popular. Nesse caso, ele terd legitimidade
para usar meios processuais destinados 3 tutela de tais posigdes juridicas, que ate podem ser meios
privilegiados para o efeito, como por exemplo, a0 nivel do contencioso administrativo, a ac¢do
para reconhecimento de direitos (subjectivos) ou interesses legalmente protegidos.
Neste Ambito devem ser compreendidas as palavras de Rui Machete, que salienta a necessidade de
distinguir tais situagdes a0 afirmar: “muitos dos interesses difusos estio conexos com interesses
individuais que se traduzem (...) em situagdes subjectivas de direitos ou de interesses legitimos.
E, por isso, absolutamente necessdrio sermos precisos quanto s fronteiras da acgio popular e quanto
adelimitaciio do objecto do processo. £ preciso também regular de forma clara as relagdes de conexdo
enitre as acgoes populares e os processos em que se fazem valer, através dos correspondentes direitos
ou interesses protegidos, interesses individuais™”.
Concepcio esta que, em todo 0 caso, poderd ndo excluir em absoluto a possibilidade de também
cidadios directa ou diferenciadamente afectados no seu direito a0 ambiente recorrerem a acgo
popular, nomeadamente se quiserem beneficiar da tramitagio especial prevista na Lei n.° 83/95
(relevante, entre outros aspectos, quanto aos regimes especiais de eficécia dos recursos e de preparos
e custas, previstos respectivamente nos artigos 18.° ¢ 20.°, e ainda quanto as possibilidades alargadas
do juiz em matéria de recolha de provas, previstas no artigo 17.%)".
J4 assinaldmos noutro local” que muitas das confusGes que se fazem sentir a este nivel passam pela
ndo consideragio de um tipo de posigdes juridicas subjectivas previstas na legislagio brasileira:
referimo-nos 20s direitos ou interesses individuais homogéneos, caracterizados pela sua origem
comum, origem essa que ndo invalida a circunstincia de se tratar de verdadeiros direitos subjectivos,
como tal merecedores de uma protecgio directa por parte de normas juridicas”.
Para Ada Pelligrini Grinover, os direitos ou interesses individuais homogéneos sio “direitos subjectivos
cldssicos divisiveis por natureza, tanto assim que cada membro pode ingressar em juizo com sua
demanda individual. (. ..) Trata-se aqui de um feixe de interesses, que pode ser tratado coletivamente,
sem prejuizo da permanéncia da tutela cldssica, individualizada para cada qual”®. Dai que “a pedra de
togue da distingio” (relativamente aos interesses difusos) sejaa da divisibilidade (direitos individuais
2
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homogéneos) ou indivisibilidade (interesses difusos) — pois na primeira situacio cada pretensio,
uma vez individualizada, pode ter tratamento diverso, a0 passo que na segunda a solucio serd
necessariamente una para todos.

Esta categoria foi criada sobretudo com o objectivo de “diminuir o nimero de demandas em trimite
no Poder Judicidrio” e de “propiciar uma vazio mais rdpida no acesso 4 justica”™. No entanto, s6
artificialmente ou por precipitacio é que tais interesses podem ser considerados meta-individuais:
precisamente o que se passa relativamente a0s direitos individuais homogéneos € que o seu tratamento
jurisdicional € feito em conjunto, numa 12 fase, devido 2 sua origem comum; mas porque se trata
aqui de posicGes juridicas subjectivas individuais, o processo ndo dispensa uma fase subsequente,
em que cada um dos titulares faz valer a sua posicio juridica individual®.

O recurso colectivo previsto na Lei do processo civil do Québec parece assimilarse 4 previsio
normativa brasileira relativa aos “direitos individuais homogéneos”. Em tal meio processual permite-se
igualmente que as pretensoes de varios cidadios sejam conduzidas em conjunto em tribunal, apesar
de se visar no respectivo processo a tutela de direitos individuais®,

4. Praxis jurisprudencial

Como comegimos logo por avangar, a praxis jurisprudencial tem demonstrado alguma resisténcia
por parte da sociedade civil no uso deste poderoso instrumento de democracia participativa”, sendo
ainda muito contados 0s casos de acgGes populares propostas para defesa dos interesses contemplados
no artigo 1.° da Lei n.° 83/95 (pelo menos no dmbito do contencioso administrativo).

IV. Os efeitos da sentenca na Lei n.° 83/95

Os objectivos e a natureza do presente estudo ndo permitem que nos alonguemos na andlise do
sentido e da razio de ser da Lei n.° 83/95, obrigando pelo contririo a que nos centremos no tema
que especificamente queremos desenvolver: o dos efeitos da sentenca™.

Sendo este um tema que sempre tem levantado dificuldades e divergéncias a0 nivel do contencioso
administrativo, a verdade € que a necessidade do seu tratamento especifico ao nivel da acgdo popular
é indiscutivel.

Por tal razéo, bem andou o legislador a0 prever uma norma especificamente dedicada ao regime dos
“efeitos do caso julgado” (¢ esta a epigrafe do artigo 19.° da LAP). O que nio invalida as dificuldades
que tiveram de ser vencidas e as ddvidas experimentadas pelo legislador, como demonstra uma
andlise do tema nos diversos Projectos de Lei: os Projectos apresentados pelo grupo parlamentar do
PCP ou nem sequer mencionavam o problema (cft. Projecto n.° 531/V1) ou remetiam expressamente a
definicio do regime da eficicia das decisdes para as leis processuais (Projectos n.* 480/V e 21/V0).
Quanto aos Projectos apresentados pelo PS, hd que salientar o 41/V1, onde se refere no predmbulo a
necessidade de “flexibilizagio dos efeitos do caso julgado”, estabelecendo-se no artigo 9.2 um regime
extremamente complexo de eficécia das decisoes. Finalmente, no Projecto de Lei n.° 502/V1, apresentado
pelo deputado Rui Machete, refere-se no preAmbulo: “Em matéria de limites subjectivos do caso julgado,
embora caminhando para soluges ‘ultra partes’, ‘secundum eventum litis’, procura apesar de tudo
conter-se dentro de solugdes prudentes”,

1. Andlise global
O legislador portugués foi, do nosso ponto de vista, bastante bem sucedido quanto ao tratamento
deste delicado problema. Por ser esta a nossa opinido, deveremos desde j4 adiantar a nossa discordancia
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relativamente a autores que tém criticado com mais ou menos severidade o regime dos efeitos da
sentenca na LAP”. O regime autonomo e especifico previsto, bem como os poderes atribuidos ao
julgador por forma a adequar a cada caso concreto os efeitos da sentenga, apresentam quanto a nds
vantagens que 0s n0ssos tribunais se deverdo encarregar de potenciar. Vejamos ento qual esse regime
e as diferentes variantes que apresenta.

2. Regra geral: eficdcia esga omnes da decisdo

Aregra geral prevista no n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto, € a da eficicia geral ou
erga omnes da sentenga, o que nos parece uma decisao acertada. Como salientou Almeida Santos
no debate parlamentar sobre acgio popular, se ao alargamento da legitimidade possibilitado pela
acgio popular “ndo corresponder um alargamento da eficicia do caso julgado, entdo aacao popular
é um logro, porque é uma acgo que acresce a todas as demais mas que ndo evita nenhuma”.

Tal eficicia geral mais sentido faz para quem pensa, como nds, que o recurso a LAP tem a sua verdadeira
razio de ser quando est4 em causa a tutela de posigdes juridicas meta-individuais ou pluri-subjectivas
¢ em que a situagio trazida a jufzo tem um alcance claramente objectivo € comunitdrio: como afirma
Grasso, “é co-natural a uma jurisdicio de direito objectivo a eficicia erga omnes da sentenga””,

Se o impetrante vem a juizo defender uma posigio juridica que € sua, mas apenas pela circunstancia
de pertencer a uma comunidade de cidaddos mais ou menos ampla, nada mais natural do que a
aplicacio da respectiva decisio a essa comunidade de cidadios. As palavras de Pasquale Landi sdo
lapidares: “A unidade da situagio substancial reclama uma deciséo jurisdicional unica, que discipline
arelacio na sua integralidade objectiva, para exprimir a propria eficicia em face de todos os sujeitos,
partes e terceiros interessados™”.

Aregrageral don.® 1doartigo 19.° da Lei n. 83/95 faz perfeitamente sentido para os outros titulares
de (meros) interesses difusos: a partir do momento em que uma ac¢ao ou recurso em que esteja em
causa esse seu interesse seja julgada(o), ndo poderdo estes cidadaos propor nova acgao ou recurso.
A logica da solugio é evidente: se assim ndo fosse, as acgdes populares, cuja propositura jaé
extremamente facilitada pela sua propria natureza, tenderiam a multiplicar-se indefinidamente, o
que no teria qualquer razio de ser.

2.1. Decisdes de procedéncia: as sentencas anulatorias, em especial

Quando o meio processual usado for o recurso contencioso de anulagdo de um acto administrativo”
e adeciso do recurso for de provimento, mais razoes hd para afirmar a sua eficicia geral. Isto porque,
ainda que o autor vise a protecco de uma posicio juridica individualizada, o tribunal decide anular
(ou declarar nulo) um acto administrativo, decisdo essa que se impord 4 Administracio e da qual
beneficiario todos os individuos directa ou indirectamente lesados pelo acto™.

Fsta eficécia geral deve ser perspectivada de duas formas: a primeira tem a ver com a impossibilidade
de a Administragio levar por diante uma actuagdo que um tribunal julgou ilegal, julgamento esse
com o qual ela tem de se conformar, beneficiando todos os individuos com esse cumprimento da
legalidade (e ndo violagdo dos interesses conexos); em segundo lugar, ela inviabiliza a interposi¢ao
de um novo recurso com o mesmo objecto, uma vez que o tribunal j sobre ele se pronunciou.
Perante decisdes anulatorias de actos administrativos, as dificuldades surgem em face da existéncia
de outros efeitos que hoje se reconhece poderem resultar para o cidaddo especificamente lesado
numa sua posicio juridica subjectiva (caso ela exista), nomeadamente em sede de execugdo da
sentenca: os efeitos ultraconstitutivos da sentenca anulatéria. A doutrina chama maioritariamente a
atencio para dois efeitos existentes ao lado do efeito principal de uma sentenca anulatoria (o efeito
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constitutivo, que passa pela anulagio retroactiva do acto administrativo em causa): o efeito
repristinatorio ou reconstitutivo, pelo qual se visa a reconstituigio da “situaco actual hipotética”
em que o lesado se encontraria se o acto ndo tivesse sido praticado ou tivesse sido praticado sem a
ilegalidade; e o efeito conformativo ou preclusivo, pelo qual a Administragio fica obrigada a, no
futuro, conformar a sua actuagio de acordo com o julgado”.
S6 que tais efeitos poderdo ser feitos valer em sede de execucdo da sentenca. Af, os cidaddos que
tenham direitos ou interesses diferenciados ou qualificados em tal execugio poderio fazer valer tais
posicoes juridicas através de um meio processual especificamente previsto para o efeito: 2 “execucio
de julgados”, que apesar de ser classificada pela nossa lei como “meio processual acessorio”
(artigos 95.° e segs. da LPTA) deverd ser concebida como “uma acgdo declarativa complementar ao
recurso de anulagio, cuja sentenga vai, num momento posterior, conhecer a situacio e produzir
autonomamente esses efeitos condenatérios, declarativos e constitutivos™™,
Nesta compreensdo das coisas entronca particularmente bem “a ideia de que o contencioso de
- anulagio se deve manter como contencioso da legalidade do acto, reservando-se para a execucio de
julgados a discussdo e decisdo sobre os direitos dos interessados a uma determinada actuagio
administrativa, decorrentes do eventual incumprimento pela Administracio dos seus deveres relativos
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a situagdo concreta””.

2.2, Sentengas que neguem procedéncia 4 acgio/recurso

Os problemas dos efeitos do caso julgado sio sempre mais delicados nos casos em que estio em
causa posi¢des juridicas substancialmente protegidas, sobretudo se a decisdo for de nio provimento.
Serd que em tal caso também se deve afirmar a eficicia geral da sentenca, mesmo se o recurso
(ou eventualmente a acgdo) tiver sido interposto por um individuo titular de um mero interesse
difuso, havendo no entanto individuos especificamente prejudicados, ou Cuja posicio seja
qualificadamente defendida por uma norma juridica?

Serd entao que quando a sentenca negar provimento ao recurso (ou 4 acgdo), todas as pessoas
relacionadas com a situagdo, gozem elas ou ndo de posigdes juridicas qualificadas ou, pelo menos,
diferenciadas, ficardo impedidas de propor uma nova acio/recurso com o mesmo objecto?

Para evitar uma resposta negativa aquela questio, foi por muitos defendida— e é ainda, pelos criticos
do regime positivado na Lei n.° 83/95" — a autoridade do caso julgado secundum eventum litis:
a0 passo que a decisdo de provimento produziria efeitos erga omnes a de rejeigio produzitia apenas
eficicia inter partes, em geral e ndo apenas no caso de improcedéncia por insuficiéncia de provas”.
No entanto, e de acordo com 0 n.° 1 do artigo 19.° da Lei n.° 83/95, ndo foi essa a regra fixada pelo
legislador: para além dos casos em que a sentenca seja julgada improcedente por insuficiéncia de
provas, aregra continua a ser a da eficicia geral da sentenca, ndo abrangendo no entanto os titulares
de direitos ou interesses relacionados com a situagdo litigiosa que tenham exercido o seu direito de
se auto-excluirem da representacio.

De qualquer modo, € para além da rigidez de tal principio ser temperada pelo “direito de auto-
-exclusdo” (do qual curaremos de seguida) pensamos que a articulagio da eficdcia Subjectiva com a
eficdcia objectiva do caso julgado tenderd a ultrapassar boa parte das perplexidades.

Como € sabido, s limites objectivos do caso julgado sio essencialmente definidos a partir do objecto
do processo, por sua vez determinado a partir do pedido e da causa de pedir®,

Ora bem: s6 na medida do pedido formulado e da causa de pedir que o fundamenta é que se forma
0 casojulgado”. Como tal, na sequéncia de uma sentenca de indeferimento de um recurso contencioso
de anulagio ou de néo provimento de uma accio.destinada  tutela de simples interesses difusos,
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¢ perfeitamente pensavel uma nova acgio/recurso com um novo pedido e uma nova causa de pedi,
porventura directamente ligados 2 lesdo de uma posigdo juridica substantiva. E se a questdo ao nivel
do recurso ndo faz muito sentido — principalmente em face do curto prazo para a sua interposicao,
que torna extremamente improvavel um caso em que um recurso tenha jd sido julgado improcedente
€ Seja proposto outro, relativamente a0 mesmo acto —jd ao nivel de uma acgdo de responsabilidade
tem toda a razdo de ser.

Julgamos por isso perfeitamente pensavel a situagio em que, aps uma acgio proposta paraa reparagdo
do dano difuso ambiental ter sido julgada improcedente, um cidadio — ou um grupo de cidaddos
determinados — especificamente lesado(s) por exemplo no(s) seu(s) direito(s) subjectivo(s) a0
ambiente venha(m) propor uma accio de responsabilidade que pode ter origem no mesmo facto
ilicito, ndo sendo abrangida pela excepgio de caso julgado pelo facto de o pedido ser diferente (a
reintegracio de um direito subjectivo lesado) e ser também nova a causa de pedir (a concreta violagio
desse mesmo direito subjectivo)”. Concepgio que sai reforcada pela ideia de que de um facto ilicito
unitdrio pode resultar uma pluralidade de efeitos materiais lesivos para 0 bem protegido”,

Para reforcar esta compreensio das coisas, deverd assinalar-se que hd até quem defenda s6 ser possivel
formular na accio popular um pedido de indemnizagdo referido a todos os lesados, “ndo sendo
admissivel utilizar essa accio para obter o ressarcimento dos prejuizos sofridos por apenas um ou
alguns dos varios lesados”“. Se nem sequer a forma de processo —ou, pelo menos, o tipo de acesso
40 processo — for a mesma, resultam claras as diferencas entre as duas situagoes € a impossibilidade
de os efeitos do caso julgado da sentenca proferida no 4mbito da acgio popular impedirem o acesso
a0 processo de cidadaos lesados na sua esfera juridica substantiva.

3. Problemas relativos & representacdo adequada do grupo e a possibilidade do “opt-out”

Um dos aspectos fundamentais das class actions norte-americanas prende-se com a nece551dade de
o autor da acgio assegurar uma “adequacy of representation” em relago ao grupo respectivo”. Nio
obstante alguns paralelos existentes entre a nossa LAP € as class actions norte-americanas, a verdade
é que o legislador portugués se afastou decididamente de tal exigéncia. Apesar da enorme ressonéncia
comunitdria dos processos de acgio popular e da regra da eficicia geral do respectivo caso julgado,
“0 autor representa por iniciativa prépria, com dispensa de mandaio ou autorizagdo expressa,
todos os demais titulares dos direitos ou interesses em causa que nio tenham exercido o direito de
auto-exclusio” (artigo 14.2, n.° 1; itdlico nosso)"”.

0 legislador procurou contornar as dificuldades levantadas por tal solugao atraves da previsao, no
artigo 15.° do direito de auto-exclusdo por parte dos titulares dos interesses em causa. Non.® 1 dessa
norma dispde-se: “Recebida a petigio da acgio popular, serdo citados os titulares dos interesses em
causa (...) paraoefeitode (. . .) passatem a intervir no processoa titulo principal . ..) € para declararem
noS autos se aceitam ou ndo ser representados pelo autor ou se, pelo contrério, se excluem dessa
representagio, nomeadamente para o efeito de Ihes ndo serem aplicéveis as decisoes proferidas”. Esta
importantissima faculdade —normalmente designada por “opt-out”—poderd ser exercidaaté ao termoda
produgio de prova ou equivalente (cfi n.° 4 do mesmo artigo 15.°), sendo certo que a passividade dos
“tulares dos interesses em causa” vale como aceitacio, nos termos da parte final don.® 1 do mesmo artigo.
Como assinala Giussani”, o exercicio do direito potestativo de auto-exclusio consiste no direito
“de recusar preventivamente os efeitos da sentenca que se formaro em juizo de forma representativa,
sem qualquer necessidade de demonstrar a inadequagio da representacao desenvolvida em seu
favor pelos sujeitos que ai participem”.
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Esta possibilidade torna-se decisiva uma vez que, como se impunha, o juiz a articulou com a eficicia
do caso julgado: em face do n.° 1 do artigo 19.9, a eficicia geral da decisio nio abrange os titulares
dos direitos ou interesses que tiverem exercido o direito de se auto-excluirem da representacio.
Estamos entao agora em condides de dar uma resposta mais global ao problema da eficicia subjectiva
do caso julgado das decisdes que indefiram o pedido: para além das ressalvas j4 feitas a propdsito dos
limites objectivos do caso julgado, tais decisdes nio terdo eficicia (geral) relativamente aos individuos
que expressamente tenham feito o “opt-out”, valendo para todos os restantes cidadios. Serd esta
uma outra forma de acautelar a posiio dos titulares de direitos subjectivos ou de interesses legalmente
protegidos conexos com a situagio.

Os titulares de posigoes juridicas substantivas subjectivamente tuteladas sempre poderao propor
uma nova ac¢ao ou recurso no caso de terem exercido o direito de auto-exclusdo. Possibilidade esta
que tanto podem usar no caso de provimento da primeira 4CGA0 OU TECUrs0 — aC¢A0 OU FECUISO €SSES
cuja sentenca, por hipétese, ndo permite uma cabal satisfacio ou reconstituicio da posicio juridica
violada —ou no caso de uma decisio negativa. Sendo certo que é neste segundo caso que tal faculdade
mais sentido e importincia tera.

Eevidente quea solugio ndo € perfeita, podendo originar situagdes de injustica: a citacio dos titulares dos
interesses em causa na acgao ou recurso contencioso prevista no artigo 14. esta longe de garantit, pelo
menos com um grau de certeza minimamente consistente, que tais individuos tiveram efectivamente
conhecimento dela. Isto porque tal citagio ndo obedece a formalidades excessivamente rigorosas, conclusio
que decorre facilmente da andlise dos n." 2 € 3 do mesmo artigo 15.° (destaque-se principalmente a
desnecessidade de identificagio pessoal dos destinatdrios, como se impde em todos os casos em que se
trate de titulares de meros interesses difusos).

No entanto, pelo menos no caso do recurso contencioso de anulagio, os perigos de tal regime sao sempre
limitados pelo reduzido prazo para a interposicio do recurso contencioso de anulagio (2 meses): mesmo
que o titular do direito ou interesse ndo tenha tido possibilidade de se auto-excluir — sendo por isso
mesmo abrangido pelos efeitos de uma sentenca de no provimento—a verdade é que quando tal sentenga
for proferida com certeza expirou hd muito o prazo de 2 meses que ele teria para accionar tal meio processual.

4. O caso especial da sentenga juigada improcedente por insuficiéncia de provas

Para além desta excepgao ao regime-regra da eficécia geral das sentengas proferidas em acgdo popular,
consagra-s€ uma outra no n.° 1 do artigo 19.°: o caso de a sentenga ter sido julgada improcedente
por insuficiéncia de provas.

Parece-nos perfeitamente justificada a opgdo do legislador (2 imagem, alids, do que estipulou o
legislador brasileiro™): se o fundamento para a deciso (negativa) do juiz tiver sido a insuficiéncia de
provas, sempre serd pensdvel uma nova acgio ou recurso, ainda que com o mesmo objecto, com o
mesmo pedido e com a mesma causa de pedir, desde que o autor ou recorrente — que até pode ser
0 mesmo! — alegue possuir novos elementos que poderdo provar a razio que lhe assiste. Alids, a
improcedéncia da ac¢do por insuficiéncia de prova “pode indiciar uma actuagdo menos diligente do
autor da ac¢io popular ou até um conluio dessa parte com a contraparte demandada, situagdes das
quais importa proteger todos os demais interessados””.

Acrescente-se apenas que, neste tipo de situacio, ndo faz muito sentido distinguir as situaces em
que comaacgdo/recurso se pretende a defesa de posigdes fluida ou difusamente protegidas, daquelas
em que se fazem valer posicées juridicas substantivas. Como menciondmos, é até pensdvel que o
responsavel pelo accionamento do primeiro processo volte a juizo, desde que com provas que
permitam 20 juiz uma nova e diferente apreciacio da situacio sub iudice.
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5. Poderes especiais do juiz

Uma caracteristica geral da Lei n.° 83/95 tem a ver com o papel de grande protagonismo atribuido ao
julgador: para além do regime especial de indeferimento da peticdo inicial nas suas “maos” (artigo 13.°),
da iniciativa prépria de que goza em matéria de recolha de provas (artigo 17.9) e das possibilidades
de atribuir efeito suspensivo ao recurso (artigo 18.%), o juiz tem ainda poderes de modelagdo dos
efeitos da sentenca, como estabelece o n.° 1 do artigo 19.°%,

Alids, este papel de grande relevo do juiz nos processos de acgio popular ¢ perfeitamente justificado,
nomeadamente por estar em causa 2 dimensdo objectiva da defesa do interesse pablico e de valores com
evidente relevo social e comunitirio, atibuindo-se-he poderes especiais que permitam assegurar a tutela de
wisinteresses (configurados pelo nosso ordenamentojuidico-constitucional como verdadeiros bensjuridicos™).
Em face da disposigdo contida no n.% 1 do artigo 19.°, a eficicia geral das sentencas proferidas ao
abrigo da LAP pode também ser afastada pelo juiz “fundado em motivagbes proprias do caso concreto”.
E tal solucio é perfeitamente compreensivel: em face da diversidade de meios processuais
possibilitados pela presente lei e das situages concretas trazidas a juizo, € importante atribuir ao
julgador o poder de afastar a eficicia erga omnes da decisao que ele proprio profira, por considerar
que naquele caso ndo se justifica. Em termos de justica do caso concreto pode ser decisivo no
“fechar a porta” a novas acgoes ou recursos que eventualmente permitam uma mais adequada defesa
do ambiente (se for esse 0 caso).

Como tal, e em face dos fundamentos concretos da procedéncia ou improcedéncia da accdo, “nem
sempre que a acgio € procedente sio beneficiados os demais interessados e nem sempre que a
accio improcede esses interessados ficam impossibilitados de exercer a accao popular relativa ao
mesmo interesse difuso””.

Também por aqui o “risco” de os titulares de posigdes juridicas substantivas relacionadas com o
objecto do recurso ou da acgio serem prejudicados pelos efeitos da respectiva sentenga é minorado:
as “motivacdes proprias do caso concreto” referidas no n.° 1 do artigo 19.° (justificadoras de uma
eventual restricio por parte do juiz da eficicia geral da sentenca) poderio precisamente ter a ver
com ddvidas do julgador sobre a eventual existéncia de direitos subjectivos ou interesses legalmente
protegidos titulados por cidaddos que ndo participaram no processo.

Serd porventura este 0 argumento mais forte para contrapor aqueles que criticam a nao adopcdo (em
geral) do caso julgado secundium eventum litis, em termos de s6 a sentenga de provimento ter eficicia
erga omnes, mantendo a sentenga de improcedéncia a tradicional eficicia inter partes. Com este
expediente, sempre o juiz poderé acautelar posigoes juridicas substantivas tituladas por cidaddos que
ndo participaram no processo € que poderiam ser postas em causa por uma sentenca de improcedéncia
resultante de um meio processual accionado para defesa de meros interesses difusos.

6. O caso especial das acgoes de responsabilidade

Para terminar a rapida andlise dos efeitos das sentengas proferidas em ac¢do popular, ndo queremos
deixar de referir o problema das acgdes de responsabilidade expressamente previstas nesta lei
(nos seus artigos 22.° e seguintes).

Em face do n.° 1 do artigo 22.°, a responsabilidade por violagio dolosa ou culposa dos interesses
tutelados por esta lei “constitui o agente causador no dever de indemnizar o lesado ou lesados pelos
danos causados”. E sem o referir expressamente, o legislador abre a porta para a propositura de
acgdes para o ressarcimento de simples interesses difusos, quando considera que ‘A indemnizagio
pela violagio de interesses de titulares ndo individualmente identificados ¢ fixada globalmente”
(n.° 2 do artigo 22.%; sublinhado nosso).

s
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Concordamos plenamente com Cunhal Sendim quando defende que “No sistema Jus-ambiental
portugués os danos ecoldgicos devem imperativamente ser ressarcidos através de restauracio
natural™. De qualquer modo, as dificuldades priticas que tantas vezes se levantam a tal forma de
restauragdo exigem que se preveja a obrigagdo de os infractores pagarem uma indemnizacio com
vista ao ressarcimento dos danos (como estabelece 0 n.° 3 do artigo 48.° da Lei de Bases do Ambiente).
Eao analisar-se o direito 4 indemnizagio por danos ambientais (privados), nio julgamos ser meramente
académica a hipétese de existir um direito de indemnizagdo por parte de um cidadio lesado no seu
direito subjectivo ao ambiente (ou de varios, mas qualificada ou diferenciadamente lesados)
e, cumulativamente, existir também tal direito por parte dos titulares de meros interesses difusos
(ou, pelo menas, por parte de determinada comunidade, globalmente considerada).

Esta dltima hipotese s6 faz para nds sentido se se generalizar a solucio prevista non.2 5 do artigo 22.°
para os casos de montantes correspondentes a direitos prescritos: o destino a dar aos montantes
provenientes de eventuais indemnizagdes por violagio de interesses difusos terd de ser o de um
qualquer “Fundo” destinado a0 pagamento da procuradoria e 20 apoio no acesso ao direito e aos
tribunais para defesa dos interesses protegidos por estalei (maxime do ambiente) e, eventualmente,
a promogdo de iniciativas benéficas para o ambiente (por exemplo, acgdes de reflorestaco, plantacio
de jardins e de bosques, limpeza de matas, etc.)”.

Em termos de eficicia do caso julgado, podem por-se aqui problemas especificos. Principalmente
quando uma acgio de indemnizacio for proposta por titulares de interesses ndo individualmente
determinados, a possibilidade do “opt-out” faz todo o sentido para os titulares de direitos ou interesses
subjectivos substantivamente tutelados, que ndo perderdo assim a possibilidade de ver ressarcido
esse seu direito ou interesse violado.

Mas como vimos, mesmo que o ndo tenham feito poderdo estar em condicges de Propor uma nova acgio,
designadamente por o pedido e o seu fundamento (causa de pedir) serem diferentes, estando em causa
posicoes juridicas substantivamente tuteladas e directamente lesadas pelo facto ilicito em questio.

V. Balanco critico

Conforme fomos adiantando ao longo do tratamento — essencialmente descritivo — dos efeitos da
sentenca na LAP, o regime ai previsto merece, no essencial, 2 nossa concordincia,

Néo obstante, as criticas que lhe sio dirigidas provém de diversos sectores da doutrina e tém assumido
por vezes uma carga negativa bastante forte. Em nosso entender, tais criticas s tém razio de ser
quando se perde de vista 0 que para n6s € algo de essencial: o facto de a accio popular se justificar
acima de tudo paraa defesa dos interesses por ela tutelados numa perspectiva supra ou meta-individual
ou comunitria.

E quando esta em causa a defesa de interesses difusos que faz sentido recorrer 4 ac¢io popular: em
tais situagdes, n2o se encontrando o impetrante numa posigio juridica qualificada ou diferenciada — por
ndo ser diferenciadamente afectado v. g no seu direito a um ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado —a tinica forma de ele adquirir um titulo legitimador que Ihe permita aceder aos tribunais
para defesa de tais interesses é a acgio popular”. Mas mesmo que ndo se negue aos titulares de
posigdes juridicas substantivas a possibilidade de recorrerem 4 accio popular para acederem  via
judicial, essa situagdo para nds é atipica, ndo sendo certamente tal tipo de casos que o legislador teve
em vista ao estabelecer este regime de eficicia da sentenga.

Conforme tivemos ocasido de defender mais desenvolvidamente noutro local®, em matéria de
ambiente (assim como nos outros direitos e interesses protegidos pela Lei n.2 83/95) é fundamental
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distinguir os diversos titulos legitimadores que poderio abrir a porta dos tribunais para defesa de
tais interesses, distingio essa que tem influéncias processuais significativas, designadamente quanto
a0s efeilos das sentengas respectivas.

Quanto a n6s h4 aqui que separar dois grandes tipos de situa¢des: aquelas em que hd um (ou varios)
direito subjectivo fundamental (a0 ambiente) lesado pela actuagdo da Administracdo e as restantes,
em que 2 actuagio (do particular, da associagio ambientalista, do Ministério Pdblico ou do 6rgéo
administrativo) se destina a defesa de um énzeresse geral, como tal ndo titularizado por um ou vérios
individuos perfeitamente diferenciados; na primeira situagdo, estd em causa a tutela de um direito
fundamental e de um bem juridico na sua dimensao ou vertente individual ou personalistica;
na segunda est4 em questdo o bem juridico na sua perspectiva supra-individual (pluri-subjectiva ou
colectiva). Note-se que esta dupla perspectiva se faz sentir igualmente ao nivel da ordenagio juridica
do dano ambiental’,

Sempre que haja uma notéria qualificagdo ou diferenciagdo do interesse do recorrente, estando este
numa posicio que ndo € comum a uma multiplicidade de sujeitos, j4 estaremos no campo das posioes
juridicas subjectivas substantivamente protegidas. O que estd em causa no processo ja ndo sio interesses
difusos, mas relagdes juridicas poligonais™, que tém subjacerites direitos, j4 que falar em relagdo juridica
implica falar em direitos e ndo em interesses — sendo a tutela dirigida aqueles direitos.

Quando estdo em causa situacdes dispersas, difusas ou espalhadas (pelo menos do ponto de vista
subjectivo) e a necessidade de tutela se sente relativamente a estas posigdes dispersas (ainda que
tituladas num ente representativo, como uma associagao de defesa do ambiente) a actividade judicial
visa a tutela dos interesses experimentados por diversas pessoas relativamente ao bem ambiente,
interesses esses que deverdo ser tratados de forma indivisivel. Os titulares de tais interesses difusos
podem recorrer 4 via judicial por intermédio da acgdo popular, mas nunca poderdo pretender o
reconhecimento de uma situacio juridica individualizada, uma vez que o interesse que se tutela
pertence a fodos 0s membros da comunidade em causa”.

Como salientdmos, a categoria dos direitos ou interesses individuais hbomogéneos € responsével por
muitos dos equivocos de hoa parte da doutrina sobre s interesses difusos. Nestes casos, apesar de
haver vdrios sujeitos individualmente afectados por uma conduta administrativa, tal ndo implica
que a sua posicdo se “degrade”, tornando-se num mero interesse difuso. Nao € por haver somente
um individuo ou um elevado niimero de sujeitos lesados no seu direito subjectivo a um ambiente de
vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado que a protecgio de tal direito em termos substanciais
deixa de ser imperiosa, havendo como Unica especificidade o facto de ela ser comum a vérias pessoas.
O seu tratamento conjunto — devido 2 sua origem comum — ndo implica que a solugio do litigio
seja idéntica para todos eles, pois sdo direitos subjectivos em sentido cléssico, divisiveis pela sua
propria natureza e que permitiriam a cada um dos sujeitos (apenas incidentalmente agrupados)
desencadear isoladamente os mecanismos processuais conducentes a sua tutela. Assim, apesar de
ser exercida colectivamente pelos interessados, estamos ainda perante uma tutela referida a situacoes
individualizadas, em que se visa (no nosso caso) a tutela substancial do ambiente.

Em conclusdo, diremos que 2 abertura do acesso ao direito e aos tribunais para defesa dos interesses
previstos na Lei n. 83/95 corresponde um alargamento dos efeitos (subjectivos) do respectivo caso
julgado. E tal solugdo é quanto a nds de louvar, pois todos os titulares de posices juridicas difusas ou
“espalhadas” poderdo beneficiar da sentenga proferida num recurso ou numa acgio movido apenas
por um deles, assim como ficardo inibidos de intentar um novo recurso/acgio com o mesmo objecto,
na sequéncia de uma sentenca de indeferimento.
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O ponto fulcrar para “salvar” tal regime passa por uma clara demarcagio de tais casos relativamente
a outros nos quais se fagam valer posigdes juridicas subjectivas substancialmente protegidas por
normas juridicas (direitos subjectivos ou interesses legalmente protegidos): ai a situacio é diversa, e
qualquer processo que vise a sua tutela terd um objecto diferente — por serem também diferentes o
pedido e causa de pedir respectivos — daquele em que se litigou sobre interesses difusos. Como tal, os
efeitos do caso julgado da sentenca relativa a este Gltimo processo ndo inibirio os titulares de posicoes
juridicas substanciais de reclamarem a actividade jurisdicional para tutelarem as suas posicGes juridicas.
A colectivizagio das acgdes e da legitimidade ndo pode excluir a legitimidade e a accio individual,
nem representar o perigo de “socializacao” das respectivas posiGes juridicas substantivas: é para os
titulares de direitos subjectivos e de interesses legalmente protegidos que a tutela jurisdicional efectiva
continua a ser predominantemente dirigida.

(José Eduardo Figueiredo Dias)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

" Por essa razio, tivemos j& ocasido de manifestar as nossas dividas quanto 2 vantagem de tal “reunizio™ cfr. José Eduardo F
Dias, Tistela Ambiental e Contencioso Administrativo, Colec. Studia Iuridica, n.2 29, Coimbra Editora, 1997, p. 214,

* Como momento extremo desta evolugio temos a recente revisio constitucional de Setembro de 1997, que veio parificar
aacgio de reconhecimento e o recurso contra actos no n.° 4 do seu artigo 268.°: sobre as novidades trazidas 3 caracterizagdo
do modelo portugués de justica administrativa pela Gltima revisdo constitucional, cfr. Vieira de Andrade, A Justica
Administrativa— Ligoes, Almedina, Coimbra, 1998, p. 45

? Sobre a influéncia de tais leis na nossa lei de acgio popular, cfr. o predmbulo do Projecto Lei n.° 502/VI do PSD (“Projecto
Rui Machete”) onde se reconhece que “No que concerne ao direito de accio popular contenciosa, 0 projecto toma em
atengio a lei brasileira n.° 7.347, de 24 de Julho de 1985, que também influenciou o projecto socialista n.2 41/VI sobre a
mesma matéria”. Cfr., igualmente, Marques Antunes, O Direito de Acgdio Popular no Contencioso Administrativo Portugués,
Lex, Lisboa, 1997, p. 24.

‘A forca € 0 alcance das normas constitucionais relativas a0 ambiente levam Gomes Canotilho a falar numa auténtica
“Constitui¢do do ambiente”: cfr. “Procedimento Administrativo e Defesa do Ambiente”, Revista de Legislagdo e
Jurisprudéncia, ano 124.° (1991), 0.0 3.802, p. 8. Cfr., igualmente, José Eduardo Dias, Tistela Ambiental. . . cit., pp.80ess, e
Rui Medeiros, “O Ambiente na Constituicio”, Revista de Direito e de Estudos Sociais, ano XXXV (1993), pp. 377-400.

® Cft. 0 n0sso Tutela Ambiental. .. , Cit., pp. 77 € ss.

S1al disposicio estd sistematicamente inserida na Parte 1 da Constituigio (“Direitos e deveres fundamentais™), mais
concretamente no catdlogo dos “direitos, liberdades e garantias de participagio politica”, 0 que demonstra a sua grande
“forga” normativa.

7 Até 1995, a acgio popular estava prevista na legislacéio ordindria portuguesa apenas para o dmbito local, concretamente
pelo Cddigo Administrativo de 1940 (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 31.095, de 31 de Dezembro de 1940), nos seus
artigos 369.°  822.°: o primeiro consagrava aacgdo popular supletiva, que escapa ao Ambito do contencioso administrativo,
e 0 segundo a acgdo popular correctiva, pela qual se atribui a0 particular legitimidade para a interposicio de recursos
contenciosos de anulagio de actos administrativos, com vista 3 fiscalizacio da sua legalidade. Sobre aac¢do popular tradicional
vide Robin de Andrade, 4 acgdo popular no direito administrativo portugués, Coimbra Editora, 1967, passim.
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¥ Segundo Gomes Canotilho e Vital Moreira (CRP Anotada, Coimbra Editora, 3. ed., 1993, p. 281) “o enunciado don.3
aponta claramente para uma garantia de acgdo popular peranie qualquer tribunal (tribunais civis, tribunais criminais,
tribunais administrativos, etc.)”.

? Nesse sentido, cfr. Gomes Canotilho/Vital Moreira, ob. cit., p. 281, Os mesmos Autores esclarecem (0b. cit., p. 282):
“A acgio popular tem sobretudo incidéncia na tutela de interesses difusos, pois sendo interesses de toda a comunidade,
deve reconhecer-se a0s cidadios u#i cives e ndo uti singuli, o direito de promover, individual ou associadamente, a defesa
de tais interesses”.

Y Cfr. Responsabilidade Adminisirativa em Matéria de Ambiente, Principia, Lishoa, 1997, p. 39.

" Jos¢ Eduardo Dias, Tutela Ambiental , cit., pp. 216 e segs. Era esta também a opinido de boa parte da doutrina,
nomeadamente em face das dificuldades em atribuit aplicabilidade imediata a um preceito de marcado cariz processual:
cft,, por todos, jorge Mitanda, Manual de Direito Constitucional, IV, Coirbra, 2.2 ed., 1993, p. 235; id., “A Constituicio e 0
Direito do Ambiente”, in: Direito do Ambienie, INA, 1994, pp. 353-365 (p. 365).

2 Nos termos da Declaracio de Rectificacio n.° 4/95, de 26 de Setembro (DR, I Série-A, n.° 236, de 12.10.95) a epigrafe do
artigo 12.° da Lei n.0 83/95 é “Acgdio Popular Administrativa®, o mesmo se passando no texto do n.° 1 do mesmo artigo.
Vieira de Andrade classifica a accio popular administrativa para defesa de interesses difusos como uma acgdo especial, na
sistematizacio que efectua das diversas modalidades de acgio administrativa (meios principais): cfr.A Justica Administrativa,
cit., p. 125.

B Cfr. artigo 821.%, n.° 2, do Cédigo Administrativo e 46.%/1.°, do Regulamento do Supremo Ttibunal Administrativo.

¥ No mesmo sentido, cft. Gomes Canotilho/Vital Moreira, ob. cit. , p. 281; Teixeira de Sousa, “A protecgao jurisdicional dos
interesses difusos: alguns aspectos processuais”, in: Textos Ambiente e Consumo, 1volume, CEJ, 1996, pp. 231-245 (p. 235 € 237);
e, na mesma obra colectiva, Manuela Flores Ferreira, “Acesso Colectivo a Justica e ProtecgZo do Meio Ambiente”, pp. 353-363
(p. 358) (se bem que esta titima Autora defenda também a tutela dos interesses individuais homogéneos por esta via).

5 Sohre a relagio entre massificagio dos conflitos e a crise do processo civil cidssico, cfr. Herman Benjamim, "A insurreicdo
da aldeia global contra o processo civil cléssico”, Textos — Ambiente e Consumo, CEJ, pp. 277-351 (pp. 284 e s5.).

6 Nesse sentido, Eduardo Vera-Cruz Pinto, “Contributos para uma perspectiva histérica do direito do patrimonio cultural
em Portugal”, in: Direito do Patrimdnio Cultural, INA, 1996, pp. 205251 (p. 232). Sobre a natureza inaproprivel do valor
proteceio e valorizagio do patriménio cultural, cfr. Carla Amado Gomes, “O patriménio cultural na Constituigio”, in:
Perspectivas Constitucionais — Nos 20 anos da Constitui¢do de 1976 , vol. 1, Coimbra Editora, 1996, pp. 337-380
(especialmente pp. 342 e ss. € 372).

7 Ch, entre outros, Marques Antunes, ob. ¢if., p. 35, e Carla Amado Gomes, ob. cit., p. 343,n.°21.
¥ Gomes Canotilho/Vital Moreira, ob. cit., p. 282.

¥ Cft. Rui Machete, “Algumas notas sobre os interesses difusos, 0 procedimento € o processo”, in: Estudos em Homenagem
do Professor Doutor Jodo de Castro Mendes, Faculdade de Direito de Lishoa, Lex, 1995, pp. 651-662 (p. 660).

2 Contrariamente 4 tal possibilidade cfr. Vasco Pereira da Silva, afirmando expressamente que “s6 se estd perante a acgo
popular quando a actuagio dos individuos e dos grupos em causa nao se destine  satisfagio de um interesse proprio”
(ob. cit., p. 40).

2 Cfr. A tutela ambiental, cit., p. 250 e ss.

2 A categoria dos “interesses ou direitos individuais homogéneos” € tratada no artigo 81.° do Codigo de Defesa do
Consumidor (Lei n.° 8079/90), sendo estes direitos ou interesses ai definidos como os “decorrentes de origem comum”™.
Por forca do artigo 21.° da Lei de Acgdo Civil Pdblica a categoria € valida também no direito do ambiente.
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% Ada Pelligrini Grinover, “O processo coletivo do consumidor”, cit,, pp. 224 e segs. Sobre o tratamento doutrinal da
categoria cfr,, igualmente, Morato Leite, “Interesses meta-individuais: conceitos-fundamentacoes e possibilidade de tutela”,
in: Cidadania Coletiva, Paralelo 27, FlorianGpolis, 1996, pp. 27-43 (pp. 35 € s5.).

* Cft. Morato Leite, ob. cit., p. 35.

% Expressamente nesse sentido, cfr. Brahe Fernandes/Silva Guimardes, ‘A Legitimagio do Ministério Pblico na Tutela dos
Interesses ou Direitos Individuais Homogéneos”, in: Cidadania Colectiva, cit., pp. 141-170. Os Autores explicam (p. 160)
om0 se passam as coisas em termos da tramitagdo processual: “O que ocorrerd é uma apuracio genérica na qual a defesa
processual dos direitos individuais é feita de forma indivisivel, ocasionando (....) uma sentenca condenatdria genérica que
reconhece a existéncia do dano geral e a responsabilidade do réu pelos danos causados, ndo individualizando os
consumidores lesados. Em uma fase posterior, haverd a habilitagio dos consumidores, das vitimas ou seus sucessores, a
titulo individual, momento no qual procederio a liquidagio de sentenca (... .) devendo, nessa oportunidade, serem provados
a existéncia do dano individual, o nexo de causalidade com o dano genérico apontado na sentenca € o montante deste dano”.

% Segundo Colaco Antunes (A Tutela dos Interesses Difusos em Direito Administrativo: para uma legitimagdo
procedimental, Almedina, Coimbra, 1989, p. 184, nota 111), esse recurso colectivo permite “a representagio sem mandato
0 que favorece o acesso 4 justica dos demandantes, mantendo-se o cardcter individual dos direitos a fazer valer em jutzo.
Com efeito, 56 0 recurso é colectivo; ele visa a defesa dos direitos individuais. Cada um dos membros deve ter um interesse
juridico actual, directo e pessoal”. Mais desenvolvimentos sobre este recurso colectivo poderio encontrarse em Francis
Caballero, “Plaidons par Procureur! De |'archaisme procédural a 'action de groupe”, Revue trimestrielle de droit civil, 84°
année (1985), n.° 2, pp. 247-276 (pp. 267 e ss.).

£ precisamente um instrumento de democtacia participativa que aqui estd em causa: nesse sentido, cfr. as palavras de
Almeida Santos no “Relatério e Parecer da Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias sobre o
Projecto de Lei n.° 502/VI — Direito de participagio procedimental e de accio popular (PSD)" de 20.04.95 (VI Legislatura,
4.2 sessio legislativa); do mesmo, cfr. “Breve Justificagio” (do Projecto de Lei de Acgio Popular apresentado pelo PS), O
Acesso d Justica em Matéria de Ambiente, Ambiforum, Lishoa, 1993; também Gaido Rodrigues, “Acgio Populac”, in: Textos
— Ambiente e Consumo, pp. 247-253, alude (p. 248) a0 “enorme salto em frente na participagio democratica dos cidaddos”
permitido pela acgio popular.

% Sobre o tema dos efeitos da sentenca continua a ser referéncia indispensével a obra de Freitas do Amaral, A Execugdio das
Sentengas dos Tribunais Administrativos, Lisboa, 1967. Mais recentemente, cft. Aroso de Almeida, Sobre @ autoridade do
caso julgado das sentencas de anulagao de actos administrativos, Almedina, Coimbra, 1994, passim e Vigira de Andrade,
A Justica Administrativa, cit,, pp. 223 e ss.

®Clr, por todos, Lebre de Freitas, ‘A acgio popular ao servigo do ambiente”, in: Ab Uro ad Omnes— 75 anos da Coimbra
Editora, pp. 797-809 (pp. 801 e ss.),

¥ Ch. Didirio da Assembleia da Repiblica, V Legislatura, 3.2 Sessio Legislativa, I Série, n.° 46, 21 de Fevereiro de 1990, p. 1632.

*! Eduardo Grasso, “Una tutela giurisdizionale per I'ambiente”, Rivista di Diritto Processuale, vol. XLII (I Série), 1987,
pp. 505-531 (p. 524).

* Pasquale Landi, La Tistela Processuale dell “Ambiente, CEDAM, 1991, p. 172. O mesmo Autor explica (ob. cit., p. 163) que
€ “caracteristico do dano a0 ambiente, tendencialmente passivel de difusio material, interessar juridicamente a um niicleo
indeterminado e indetermindvel de sujeitos os quais, em virtude do ilicito, se tornam titulares da legitimatio ad causam’,

¥ Meio processual a0 qual a Lei n.© 83/95 d4 claramente protagonismo, quanto a nds correctamente: cfr. 0 n.° 1do seu
artigo 12.° e o artigo 18.°.

* Como demonstra Vieira de Andeade a propasito do efeito constitutivo da sentenga anulatéria — o seu principal efeito
juridico —, “esse efeito de demoli¢io do acto produz-se automaticamente no mundo juridico™: cft. “Actos consequentes e
execugdo de sentenga anulatoria (Um caso exemplar em matéria de funcionalismo publico)’, Revista Juridica da

LY

©® .



C_'ED@UA | BOLTRIND

Universidade Moderna, AnoL,n.° 1,1998, pp. 2945 (p. 29); mais desenvolvidamente, do mesmo Autor, A Justica Administrativa,
cit., pp. 225 e ss.

% Cfr. Vieira de Andrade, ob. cit,. loc. cit. na nota anterior e Aroso de Almeida, ob. cit., Coimbra, 1994, passim.

* Cfr. Vieira de Andrade, A Justica Administrativa, cit., p. 229 s. Com base em tal construgio o mesmo Autor (ob. ¢it. , loc.
cit.) caracteriza o processo de execugdo de julgados como “uma espécie de ‘mini-acgdo de reconhecimento de direitos’,
em que, numa tramitacio expedita, se declara o ‘direito da situagio™.

¥ Vieira de Andrade, “Actos consequentes. ..”, cit., p. 38.

% Cfr. Lebre de Freitas, ob. cit. , p. 802 e Teixeira de Sousa, “Legitimidade Processual e Acgio Popular no Direito do Ambiente”,
in: Direito do Ambiente, INA, 1994, p. 409-429 (p. 428).

¥ § esse o regime consagrado na lei brasileira para os inferesses individuais homogéneos, nos termos do artigo 103.° do
Codigo de Defesa do Consumidor (aplicdvel em matéria de ambiente por remissio expressa da Lei de Acgao Civil Publica):
sobre a solugio, cfr. Ada Pelligrini Grinover, “O processo colectivo do consumidor”, cit., p. 226.

 Veja-se 0 que estabelece o artigo 498.% do Codigo de Processo Civil. Na doutrina tradicional, cfr. Manuel de Andrade,
Nogées Elementares de Processo Civil, Coimbra Editora, 1979, p. 320 € Rui Machete, “Caso Julgado”, in: Diciondrio Juridico
da Administracdo Piblica, vol. I, pp. 271-292 (p. 289). Mais recentemente, Aroso de Almeida, ob. cit., especialmente p. 37.

 Note-se que, como defende Pedro Gongalves [“Os meios de tutela perante os danos ambientais provocados no exercicio
da funcio administrativa”, Lusiada — revista de ciéncia e cultura, n°® especial (Actas do / Congresso Internacional de
Direito do Ambiente da Universidade Lusfada, Novembro de 1995), p. 67-85] no que especificamente respeita a0s “recursos
organizados pelo autor popular (...) a legitimidade exige que os fundamentos do recurso contencioso (causa de pedir)
estejam numa relagio de conexdo ou de pertinéncia com os interesses a defender” (p. 80, n.° 28).

“ prevendo essa situacio, no direito brasileiro, cft, Eidis Milaré, “Tutela Juridico-Civil do Ambiente”, Revista de Direito
Ambiental, Editora Revista dos Tribunais, n.° 0, 1996, pp. 26-72 (p. 71).

* Nesse Sentido, Pasquale Landi, 0b. cit., p. 199.
# Teixeira de Sousa, “A protecgio jurisdicional...”, ¢i., p. 242.

% Sobre a adequacy of representation & o seu conirolo por parte do juiz, cf., por todos, Andrea Giussani, Studi sulle “class
actions”, CEDAM, 1996, pp. 216 € segs.

* Cfr. Rui Machete, “Algumas notas...”, it., p. 639, e Ada Pelligrini Grinover, ‘A agdo popular portuguesa: uma andlise
comparativa”, Lusiada — revista de ciéncia e cultura, cit., pp. 245-260, que nos refere (p. 250): “alei portuguesa distanciou-
-se — como 2 brasileira — do critério da representatividade adequada das class actions (...)".

7 0b. cit., p. 123.

* Cfr. o artigo 18.° da Lei de Acgio Popular, 0 artigo 16.° da Lei de Acgio Civil Publica e o artigo 103.° do Cdigo de Defesa
do Consumidor. Na doutrina, cfr. Rodolfo de Camargo Mancuso, A¢do Fopular— protec¢do do erdrio priblico; do patrimdnio
cultural e natural; e do meio ambiente, Ed. Revista dos Tribunais, 1994, p. 167, e Pacheco Fiorillo/Abelha Rodrigues/
Andrade Nery, Direito Processual Ambiental Brasileiro, Del Rey Editora, Belo Horizonte, 1996, pp. 135 e seg.

# Teixeira de Sousa, ‘A proteccio jurisdicional. ..”, cit., p. 244. Exactamente no mesmo sentido, Rodolfo de Camargo Mancuso,
ob. cit., p. 198.

* Saliente-se que também no que se refere a0 regime geral das acgbes e recursos de impugnagio de normas assistem ao
juiz poderes (discriciondrios) quanto aos efeitos da declaragdo: nesse sentido vide 0 n.° 3 do artigo 11.° do Estatuto dos
Tribunais Administrativos e Fiscais.
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' As referéncias doutrinais sobre o papel mais activo que os julgadores devem desempenhar nos processos de accio
popular sao generalizadas: cfr,, entre outros, Ada Pelligrini Grinover, “A acgio popular portuguesa...”, cit,, p. 12 (que
enquadra tal papel num movimento mais geral, a0 considerar que “Todo o direito processual moderno caminha hoje rumo
aampliagdo dos poderes do juiz”); Teixeira de Sousa, ‘A protecgio jurisdicional...”, cit,, p. 236; e Manuela Flores Ferreira,
ob. cit., p. 361.

* Teixeira de Sousa, “A protecgio jurisdicional. ..”, ¢it., p. 245.

* Cfr. Cunhal Sendim, Responsabilidade Civil por Danos Ecoldgicos — Da Reparagéio do Dano Através de Restauragéio Natural,
Coimbra Editora, 1998, p. 261. Esta concepgio é defendida e fundamentada pelo Autor ao longo de toda a obra: oft especialmente
p-153¢€ss.

* Nos termos do artigo 13.° da Lei da Acgdo Civil Ptblica brasileira, havendo condenagio em dinheiro, a indemnizacio pelo
dano causado reverterd a um fundo gerido por um Conselho (do qual faz em parte o Ministério Pdblico e representantes da
comunidade), sendo o5 seus recursos destinados 4 reconstituicio dos bens lesados.

No sentido do texto, defendendo a “destinagio publica da indemnizagio (afectando-a, por exemplo, a um fundo para a
protecgdo ecoldgica, ou colocando-a ao servico da politica de ambiente)’, Vasco Pereira da Silva, ob. cit., p. 42; também
Manuela Flores Ferreira (ob. cit., pp. 360 e ss.) se pronuncia da mesma forma.

8 Segundo Rui Machete ("Algumas notas...”, cit., p. 656), “por definigio; a accio popular (...) ndo pode ser exercida para
defesa de interesses exclusivamente pessoais”.

* Cft. 0 nosso Tutela Ambiental. .. | cit., pp. 246 € ss.

7 Nesse sentido, cfr. Cunhal Sendim, que salienta (ob. cit., p. 105) “a relevincia individual da protecgio jus-ambiental
(fundamentacdo subjectiva)”; todavia, os bens juridicos em questio “ndo sio somente aptos a satisfazer necessidades
exclusivas de um individuo considerado singularmente, (sendo) comuns a um grupo indeterminado de pessoas, € nio
divisiveis por sujeitos determinados”, razo pela qual o Autor conclui (p. 109): “Deste modo, a tutela ambiental é também
marcadamente objectiva, i. €., determinada pelos interesses da colectividade”.

*Sobre a nogio de relacio jurfdica poligonal cfr,, entre outros, Gomes Canotilho, “Relagdes Juridicas Poligonais, Ponderagio
Ecoldgica de Bens e Controlo Judicial Preventivo”, Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 1 (Junho 1994),
pp- 55-66 (especialmente pp. 55-58), € José Eduardo Dias, Tutela Ambiental. .. , cit., pp. 315 e ss.

* Neste sentido, Sendra/Catena/Llobregat/Serrano, Curso de Derecho Procesal Administrativo, tirant lo blanch, Valencia,
1992, p. 139, afirmam com exactidio que o reconhecimento de situagdes jurfdicas individualizadas “se define unicamente
em fungio da titularidade de um direito subjectivo esgrimido por um sujeito individual, e ndo perante a sociedade inteira,
€m Cujo nome actuam os actores populares”.
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P ropriedade Horizontal e Loteamento:
Compatibilizacao

RESUMO

A propriedade borizontal é um instituto de direito privado que assenta
na existéncia de fraccées autdnomas na mesma unidade fisica,
sobrepostas ou seccionadas verticalmente, ou de conjuntos de edificios
constituindo uma unidade funcional. O alargamento do seu regime a
conjuntos de edificios veio dar consagracdo a solugoes jé previstas na
legislagdo de outros paises e permitir resolver problemas derivados da
existéncia de construgoes que, em virtude da evolugdo econdmica, 1ém
de ser adaptados a novas realidades, além de permitir a constituicdo
dos chamados conjuntos em condominio fechado.

Tendo a Administragdo, e designadamente as cdmaras municipais, uma
fungéio de controlo sobre 0 uso e utilizagdo dos solos, de que constitui
manifestagdio o licenciamento de operagdes de loteamento, hd que
estabelecer critérios de distingdo entre propriedade borizontal e
loteamento, de modo a que, mediante a constituigdo de propriedade
horizontal, nos casos de seccionamento vertical, se ngo encubram
verdadeiras operacoes de loteamento.

1. Introducgao da questdo

Para 2 constituicio da propriedade horizontal, é imprescindivel que a cAmara municipal certifique,
mediante pedido do interessado, formulado no requerimento inicial para o licenciamento da
construgio ou no requerimento para a concessdo da licenca de utilizagio e emissdo do respectivo
alvard, ou ainda em requerimento avulso, que os edificios a submeter a esse regime satisfazem os
requisitos legais, sem o que nio podem ser lavrados os respectivos instrumentos notariais de
constituicio ou de modificagio do titulo constitutivo (artigos 15.°,n." 1 e 3, e 26°,n."1,9e10,do
Decreto-Lei 0.0 445/91, de 20 de Novembro, e artigos 59.° € 60.°, do Cédigo do Notariado)'. Por
outro lado, as cAmaras municipais tém competéncia para o licenciamento de operagoes de loteamento
(artigo 13.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro).

Se a possibilidade, aceite pacificamente, de se configurar como propriedade horizontal o
seccionamento vertical de edificios suscitava, com relativa frequéncia, dévidas sobre a linha divisoria
entre este tipo de propriedade horizontal e as operacoes de loteamento, com a introdugo no Codigo
Civil, pelo Decreto-Lei n.° 267/94, de 25 de Outubro, do artigo 1438.%-A, que veio alargar o instituto
a conjuntos de edificios, as dificuldades sentidas aumentaram.

A distingdo ndo ¢ dispicienda, pois que, se uma determinada situagdo, em vez de constituir uma
operacio de loteamento, puder considerar-se dentro do regime da propriedade horizontal, para
além dos ganhos em tempo, evitam-se as cedéncias gratuitas de terrenos para o dominio publico do
municipio, destinados a espagos verdes e de utilizagio colectiva, € infra-estruturas, ou a respectiva
compensagio em numerdrio ou espécie (artigo 16.° do Decreto-Lei n.° 448/91), ndo exigiveis nos
licenciamentos de obras de construcdo civil, assim como 0 pagamento das respectivas taxas, que tém
um peso significativo na construcio’.
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Esta problemdtica tem actualidade, em parte por razdes de ordem econémica e, por outro lado, face
4 abertura trazida pelo mencionado artigo 1438.%-A, pela tentativa, de alguns técnicos autores dos
projectos submetidos a licenciamento, de ladearem a legislagio sobre loteamentos. Rui Vieira Miller’
aponta o caso das antigas quintas que foram sendo abandonadas e cuja reconversio é possivel pela
permissdo do regime da propriedade horizontal em relagio as diversas moradias que as compdem.
Talvez mais actual é o caso dos edificios das antigas empresas téxteis do chamado “Vale do Ave”,
algumas de grande dimensio e de significativo peso econdmico, que entraram em declinio e acabaram
por fechar as portas. A inica solugao para esses edificios, para que ndo passem a constituir auténticos
fantasmas de um tempo que passou, consiste em dividi-los em vrias fraccoes, onde passam a estar
albergadas, ndo uma mas virias empresas de dimensdes mais reduzidas.

Indicam-se trés exemplos de pedidos de licenciamento municipal em regime de propriedade
horizontal, além de um quarto em que esta ndo era invocada mas que tem a ver com a disciplina das
operagdes de loteamento, sobre os quais nos pronunciaremos no final deste trabalho.

Primeiro exemplo— O proprietdrio que adquiriu o edificio de uma fabrica de confecgbes em processo
de execucdo fiscal, requereu o licenciamento de obras de alteragio com vista 4 constitui¢io da
propriedade horizontal, as quais consistiam na divisio do edificio em quatro fracgdes destinadas a
industria, sendo comuns a cobertura, as instalagdes gerais (4gua e electricidade) e o logradouro:
Segundo exemplo — Um proprietdrio requereu o licenciamento da construgio em banda de cinco
moradias e, tendo sido notificado de que devia requerer licenca para loteamento, apresentou alteragio
a0 projecto que consistia na criagio de um acesso comum s garagens no algado posterior, de uma
zona verde comum e de um novo acesso 4 parte posterior do prédio. Num caso idéntico, foi requerido
0 licenciamento de seis pavilhdes industriais, sendo comum apenas o logradouro;

Terceiro exemplo — Foi apresentado um projecto de arquitectura respeitante 4 construcio de dois
blocos de habitagbes, um deles, correspondente 4 primeira fase, constituido por cinco moradias
unifamiliares em banda e o outro englobando quatro moradias unifamiliares em banda, um local
destinado a comércio e outro a servicos, sendo todos os locais construgdes distintas e tendo como
parte comum um jardim;

Quarto exemplo — Projecto de arquitectura que contempla um tnico edificio constituido por quatro
divisGes (armazéns) sem qualquer comunicagio interna entre elas. Confrontado com a necessidade
de requerer o licenciamento de uma operacio de loteamento, o interessado alega tratar-se de um
tnico edificio e justifica aquela incomunicabilidade com o facto de nos compartimentos se pretender
armazenar produtos altamente inflamaveis e ser intengio eliminar o risco de propagacio de incéndios.
Muitos outros casos existem em relagao aos quais ndo serd por vezes fcil distinguir se deve permitir-se
a constituicdo da propriedade horizontal, ou se é obrigatéria uma operagio de loteamento. H, pois,
que delimitar ambos os institutos, com o médximo pormenor possivel, para que o enquadramento
das diversas situagoes seja mais claro.

2. A propriedade bhorizontal

A propriedade horizontal, que alguns autores referem ser j4 muito antiga’, é um instituto recente’
com a amplitude que Ihe ¢ reconhecida actualmente, da segunda metade deste século e tem na sua
origem duas espécies de causas determinantes. Uma, de ordem social, consiste na concentracio
demografica, associada ao desenvolvimento industrial e as sequelas da Segunda Guerra Mundial.
Aescassez de casas provocou necessariamente a especulaciio dos pregos dos terrenos para construgao,
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das edificacdes e das rendas e conduziu 4 necessidade de colmatar as deficiéncias através da construgio
de edificios em altura, que, em pouco espaco, albergavam um nimero de familias significativo, para
as quais anteriormente seriam necessdrios diversos prédios e grandes dreas de terreno. Tais
construgdes permitiram a aquisicio de habitagdo propria a melhores preos e evitaram a alta das
rendas, possibilitando assim satisfazer a necessidade de habitacdo as classes médias € humildes,
eliminando quezilias entre senhorios e inquilinos. Trouxeram novas condicdes de conforto e de
seguranca que ndo existiam nas edificages individuais, facilitaram as lides domésticas, tanto mais de
realcar quanto é certo que de cada vez mais os membros dos agregados familiares trabalham fora de
casa, diminuiram as despesas de conservacio, fomentaram a construgo e, por outro lado, constituiram
um meio de canalizagio de poupangas'

Uma outra causa é de ordem técnica e consiste nos progressos da engenharia, nas novas técnicas e
materiais utilizados na construgio, que permitiram o aparecimento de enormes edificios em altura,
aptos para comportarem dezenas, e até centenas e milhares de pessoas em condigoes de comodidade
ndo inferiores 4s que eram auferidas nas casas isoladas’.

A propriedade horizontal consiste no seccionamento por pisos da propriedade, horizontalmente, de
modo que cada um fica a constituir uma fraccdo auténoma. £ também chamada “propriedade por
andares”ou “por pisos”. As expressdes nio s3o totalmente correctas, na medida em que pode haver
mais do que uma fracgio em cada piso, e, entio, o seccionamento acaba por ser horizontal e vertical.
Acresce que, actualmente, é permitida a propriedade horizontal em relago a conjuntos de edificios.
De qualquer modo, a normal e a realidade subjacente 4 propriedade horizontal consiste na
sobreposicao, piso por piso, das varias fracgdes autonomas.

2.1. A propriedade vertical

Tem sido aceite, quase pacificamente, como incluida no conceito de propriedade horizontal, a chamada
propriedade vertical, a qual resulta ndo do seccionamento por andares mas na vertical. Eocasodo
edificio de rés-do-chdo ser dividido em duas frac¢bes, ao lado uma da outra, desde que existam
partes comuns’. Esta espécie de propriedade horizontal cria outros problemas que nao existem na
propriedade horizontal em altura, pois que, além de ser como que um desvio ao instituto, de acordo
com as atras aludidas razoes para a sua consagracio, é por vezes dificil identificar as partes comuns
necessdrias para que uma divisio possa ser considerada propriedade horizontal. Num prédio
construido na vertical, ndo restam davidas de que tem de haver um solo comum, um telhado que
cobre todo o edificio, escadas e elevadores de acesso aos andares, hall de entrada, etc., mas ja ndo €
assim quando as fracgGes ndo sio sobrepostas mas se encontram lado a lado, pois que 0 solo ndo € 0
mesmo, podem niio ter entradas comuns, nem escadas ou elevadores, pode cada habitagio ter telhados
diferentes. Por vezes, pretende-se constituir a propriedade horizontal sendo comum apenas o
logradouro para as fracgdes. Como adiante se verd, isto é pouco, mas fica a divida de saber-se qual o
minimo de partes comuns para se poder considerar a propriedade horizontal.

Antes da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 267/94, de 25 de Outubro, a defini¢io da propriedade
horizontal resultava dos seguintes perceitos do Codigo Civil:

Artigo 1414.°— As fraccies de que um edificio se compoe, em condigoes de constituirem unidades
independentes, podem pertencer a proprietdrios diversos em regime de propriedade borizonial;
Artigo 1415.°— S6 podem ser objecto de propriedade horizontal as fraccbes autnomas que, além
de constituirem unidades independentes, sejam distintas e isoladas entre si, com saida propria
para uma parte comum do prédio ou para a via publica.
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£ necessdrio, antes de mais, que a construgao que se pretende submeter a0 regime da propriedade
horizontal constitua um s6 edificio, que “as fraccdes resultantes de divisdo ndo tenham autonomia
estrutural, por estarem integradas na estrutura unitaria e mais vasta de um tnico edificio”.

As diversas fracgOes tm ainda de ser autonémas, devendo “s6 por si bastar para a habitaio, para
comércio ou industria ou profissdo liberal””. Mas nio se trata de uma autonomia total, pois se nio
concebe a propriedade horizontal sem a existéncia de partes comuns (entradas, elevadores, escadas,
telhados, solo, etc.). Refere Mota Pinto ser necessério que “as unidades obtidas por seccionamento
vertical, tendo autonomia, todavia ndo sejam to autonomas que deixem de ser interdependentes™.
Ndo basta, para determinar esta interdependéncia, a existéncia de um logradouro ou de um jardim

- comum,” sendo necessério que haja partes comuns no préprio edificio.

2.2. A propriedade borizontal de conjuntos de edificios

Néo podia, assim, falar-se em propriedade horizontal em relacio a conjuntos imobilirios, constituidos
por diversos edificios afectados a um tnico fim e com elementos ou servicos comuns a todos eles
(instalagbes gerais, jardins, garagens e outros locais de lazer; etc.), de que se apontava como exemploas
aldeias turisticas, por o artigo 1414.% do Cdigo Civil falar “em fracdes de um edificio e ndo em edificios
que constituiriam, eles proprios, fracgdes de um conjunto mais vasto” e “o principio da tipicidade ndo
permitir que the ampliemos os contornos”, embora se admitisse que “de jure condendo”, o alargamento
do regime da propriedade horizontal a tais situacdes fosse o regime mais adequado.”

Noutros paises, ja entao a situacio era diferente. No Brasil, a Lei n.° 4591, de 16 de Dezembro de
1964, que dispde sobre o condominio em edificagdes, determina no artigo 1.° que “as edificaces ou
conjuntos de edificacdes, de um ou mais pavimentos, construidos sob a forma de unidades isoladas
entre si, destinadas a fins residenciais ou ndo residenciais, poderio ser alienados, no todo ou em
parte, objectivamente considerados, e constituird, cada unidade, propriedade auténoma sujeita s
limitagdes desta lei”. De igual modo, em Franga, a alinea @) do artigo 1.° da Lei n.2 65557, de 10 de Julho de
1965, prescreve que “¢ imperativamente submetido ao regime da compropriedade todo o imével
construido ou grupo de iméveis construidos cuja propriedade est4 repartida entre vérias pessoas,
por lotes compreendendo cada um uma parte privativa e uma quota parte de partes comuns”.
Com o Decreto-Lei n.° 267/94, de 25 de Outubro, foi introduzido no Cédigo Civil o artigo 1438.9-A,
que consagrou a “propriedade horizontal de conjuntos de edificios”, nos seguintes termos: O regime
previsto neste capitulo pode ser aplicado, com as necessdrias adaptacoes, a conjuntos de edificios
contiguos funcionalmente ligados entre si pela existéncia de partes comuns afectadas ao uso de
lodas ou algumas unidades ou fraccoes que os compéem. Este preceito constitui o regime geral,
completado por alguns regimes especiais adiante referidos.

Sa0 os seguintes 0s requisitos especificos da propriedade horizontal em relagio a conjuntos: 4) que
se trate de edificios contiguos. O termo “contiguo” pode significar “que toca em”, “que estd em

H
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contacto”, “pegado”, ou ser sinénimo de “vizinho”, “préximo”. Pode o artigo referir-se exclusivamente
a construgdo em banda, se a expressao for atribuido o primeiro significado, ou, num sentido mais
lato, abranger as construgdes que, ndo estando encostadas, estejam aproximadas e fagam parte de
um mesmo todo, como serd o caso de reconversio de antigas quintas abandonadas através da
construgdo em recinto fechado de vdrias unidades habitacionais auténomas servidas por instalacdes
para fruicio em comum dos virios proprietdrios, a que alude Rui Vieira Miller, ou das ja referidas
aldeias turisticas. Pendemos para esta segunda hipdtese, porque as razdes que justificam a abertura
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do regime da propriedade horizontal a conjuntos de edificios sdo as mesmas em qualquer das
hip6teses, por ser essaa solucio em relagio a empreendimentos turisticos € porque € imprescindivel
a ligacio funcional de todos os edificios. Alids, nos preceitos mencionados de outros paises nao se
faz qualquer referéncia 4 contiguidade dos edificios. &) Em segundo lugar, ndo basta que haja virios
edificios em recinto fechado, pois que é necessaria a existéncia de partes comuns e, mais ainda, que
entre estas e cada edificio privativo haja um comunhéo funcional. Se os edificios se destinam a
habitacio, as partes comuns tém de satisfazer necessidades proprias da habitagio.

Quanto a regimes especiais € no que respeita a empreendimentos turisticos, cuja instalacio e
funcionamento estio regulados no Decreto-Lei n.° 167/97, de 4 de Julho, a unidade de exploracio
do empreendimento, de que ¢ uma manifestagio o facto de as licengas urbanisticas respeitarem ao
conjunto e nio a cada construgio individualmente (artigos 11.° e 15.%), ndo ¢ impeditiva de a
propriedade das varias fracdes imobilidrias que o compdem pertencer a mais de uma pessoa
(artigo 45.9, n.° 2), sendo consideradas fracges imobilidrias as partes componentes do
empreendimento susceptiveis de constituirem unidades distintas e independentes, devidamente
delimitadas, destinadas ou ndo ao uso comum dos utentes, desde que, nos termos da lei geral sejam
consideradas fraccdes auténomas ou como tal possam ser consideradas (artigo 46.°). As relagdes
entre os proprietatios das varias fracgdes imobilidrias € aplicével o regime da propriedade horizontal
(artigo 47.°, n.° 1). Se em relagio aos aldeamentos turisticos, regulados pelo Decreto Regulamentar
n.° 34/97, de 17 de Setembro, estamos perante a propriedade horizontal de conjuntos de edificios,
pode também essa situago verificar-se quanto a0s apartamentos turisticos (mesmo diplomay), visto
que os respectivos estabelecimentos podem ocupar unidades de alojamento de um ou mais edificios
que formem um conjunto urbanistico coerente e integrar apartamentos dispersos em vrios edificios
(artigo 38.°, n.% 2) e aos hotéis-apartamentos ou aparthotéis, na medida em que os estabelecimentos
hoteleiros podem dispor de unidades de alojamento e zonas comuns fora do edificio principal,
desde que 0s edificios constituam um conjunto harménico e articulado entre si, inserido num espago
delimitado e apresentando expressio arquitectdnica e caracteristicas funcionais homogéneas, podendo
a recepcio ser comum (artigo 17.° do Decreto Regulamentar n.° 36/97, de 25 de Setembro).

Ainda no que respeita a empreendimentos turfsticos, hd a realgar o direito real de habitagdo periddica,
regulado no Decreto-Lei n.° 275/93, de 5 de Agosto. As unidades de alojamento de cada
empreendimento, que podem repartit-se por um ou vrios imaveis, obrigatoriamente propriedade
de uma tnica entidade, além de serem independentes, devem ser distintas e isoladas entre si, com
safda proptia para uma parte comum do edificio ou do empreendimento, ou para a via pablica (artigo 5.%,
n.°1, alineas a) e ¢). Daautorizagio da sua constituicao pela Direcgdo-Geral do Turismo € da escritura
publica de constituigio constam os poderes dos respectivos titulares, designadamente sobre as partes
do empreendimento que sejam de uso comum [artigos 6.°, n.” 2, alinea m), e 3, e 7.°]. Se 0
empreendimento compreender mais de um imével, serd feita uma dinica descrigéo predial , no caso
de execucio por fases, cada fase serd registada por averbamento 4 descricdo (artigo 9.°). Porqué nao
alargar este regime aos casos de construgio por fases de blocos em regime de propriedade horizontal?
Isso facilitaria sobremaneira a vida aos construtores imobilidrios, permitindo-lhes disponibilizar
menores meios financeiros.

Um outro caso especial a ter em conta é o constante do artigo 15.% n.? 3, do Decreto-Lei n.° 448/91,
de 29 de Novembro (lei dos loteamentos). As parcelas de terreno que o loteador € obrigado a ceder
para espacos verdes e utilizagio colectiva, infra-estruturas vidrias e equipamentos, podem ingressar
no dominio publico do municipio ou manter a sua natureza privada, constituindo, neste caso, partes
comuns dos edificios a construir nos lotes resultantes da operagio de loteamento e regendo-se pelo
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disposto no Cédigo Civil sobre propriedade horizontal. Ndo h4 aqui qualquer conflituosidade entre
loteamento e propriedade horizontal, antes os dois institutos se conciliam perfeitamente. Nio estamos
perante um caso de constituigdo da propriedade horizontal em relacio a um conjunto de edificios,
nos termos referidos. Na verdade, efectuada a operagio de loteamento, as partes a que alude 0 n.° 3
do preceito ficam sujeitas ao regime da propriedade horizontal, mas o mesmo ndo sucede com 0s
prédios constituidos pelos lotes e respectivas edificagdes. Estas continuam a reger-se integralmente
pelas regras da propriedade comum, sujeitas ao estatuto do loteamento, sem as restricoes derivadas
da propriedade horizontal. O estatuto da compropriedade, se fosse aplicavel 4 hipétese do n.°3 do
artigo 15.% frustraria as intengdes do legislador de as partes em causa ficarem na totalidade ao dispor
de todos os prédios, ao possibilitar, por exemplo, que qualquer proprietario do loteamento pudesse
requerer a divisdo ao fim de cinco anos (artigo 1412.°, do Codigo Civil).

2.3. Adaptagdo do regime legal a propriedade vertical

Surge, porém, a interrogago sobre qual o verdadeiro regime da propriedade horizontal de €oNjuntos
de edificios. Aplica-se integralmente o regime do Cédigo Civil? Em relagio a um conjunto imobilidrio
composto por varios edificios separados fisicamente, deverdo considerar-se comuns todas as partes
enunciadas no artigo 1421.°, n.° 1, do Cédigo Civil, designadamente o solo, os alicerces, colunas,
pilares, paredes mestras e todas as partes restantes que constituem a estrutura de cada prédio, assim
como os telhados e terragos de cobertura, sendo certo que este preceito é imperativo, estando os
conddminos impossibilitados de convencionar que qualquer parte dos edificios nele referidas fique
a pertencer em exclusivo a uma das fracgbes auténomas?” Estando os proprietdrios das fracgdes
sujeitos a limitacOes proprias do regime da propriedade horizontal, inexistentes no direito de
propriedade normal (artigo 1422.°, n.° 2), serd que o dono de uma habitagio inserida num conjunto
a que alude 0 artigo 1438.°-A terd, por exemplo, de obter autorizagio da assembleia de condéminos
para destinar parte da sua habitagio a escritdrio para o exercicio de profisso liberal?

Todo o regime da propriedade horizontal do Cédigo Civil foi pensado de acordo com o disposto
nos artigos 1414.° e 1415.°, ou seja, nio incluindo os conjuntos de edificios. Com a introducao do
artigo 1438.%-A, podiam ter-se-The adaptado os diversos preceitos que regem o instituto, de modo o
abranger todas as hipoteses. S6 que o legislador seguiu o caminho mais cémodo e remeteu esse
encargo para o interprete, a0 permitir a aplicagio do regime da propriedade horizontal a conjuntos
de edificios, “com as necessarias adaptagGes”. Ora, se na verdade repugna aceitar que os alicerces de
um predio de dez andares pertengam em exclusivo a0 proprietario de uma fracio do rés-do-chio,
porque sustentam todo o imével, j 0 mesmo nio acontece em relagio a edificios separados, em que cada
um deles tem s seus proprios alicerces. Se estes ndo tiverem a consisténcia conveniente, um possivel
desabamento terd consequéncias diferentes conforme se trate de um tnico edificio ou de um conjunto de
edificios. Serd esta uma das adaptagdes a fazer, no sentido de permitir que no titulo constitutivo da
propriedade horizontal se excluam da comunhio aquelas partes enumeradas no n.° 1 do artigo 1421.°
que, de acordo com as especificidades derivadas do facto de as diversas frac¢des nio fazerem parte
do mesmo edificio, ndo sirvam o conjunto mas apenas uma fraccio. Serd o caso dos elementos
referidos nas alineas 4) e b). Manuel Henrique Mesquita®, referindo-se, em relagio 4 propriedade
vertical, 20s casos intermédios entre situagGes tipicas de autonomia plena das fraccdes resultantes
da divisdo € as situacdes tipicas de propriedade horizontal, em que exista autonomia em relagio a
algumas das partes do edificio que o artigo 1421.°, n.° 1, considera comuns, mas falte em relagio s
demais, sustenta que tais situagdes deviam ser submetidas a0 regime da propriedade horizontal,
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“mas tAo-somente quanto Aqueles elementos em que exista comunhio”. Ese nada se disser no titulo constitutivo,
pensamos que tais elementos se devem considerar comuns, sob pena de se criarem incertezas em relagio a
casos duvidosos. Passario, assim, tais elementos a ficar sujeitos ao regime don.° 2 do mesmo artigo 1421.°.
Quanto a0s empreendimentos turisticos, o artigo 47.%, n.° 2, alinea &), do Decreto-Lei n. 167/97,
de 4 de Julho, prescreve a obrigacio de a entidade titular da licenca de utilizagio do empreendimento,
ou, se essa ainda ndo tiver sido emitida, da licenca de construgio, de elaborar um titulo constitutivo da
composicio do empreendimento, no qual é especificada obrigatoriamente a identificagdo das instalagbes
e equipamentos comuns do empreendimento, Para além disto, 6 em relagao aos aldeamentos turisticos
se enumeram as instalacdes e 0s equipamentos necessariamente comuns, entre 0s quais se nao contam
os elementos refetidos nas alineas &) € b) do n.° 1 do artigo 1421.° do Codigo Civil.

Em relacio ao artigo 15.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro, da letra e do espirito
do preceito resulta que s as parcelas de terreno cedidas que nele sio mencionadas constituem
parte comum dos edificios implantados nos lotes. Com a operagio de loteamento, hd parcelas que se
individualizam, assim como as respectivas construgdes, embora fiquem sujeitas a um regime especial
derivado do alvar4, que constitui o regulamento pelo qual se norteiam os adquirentes dos lotes.
No que respeita s limitagdes impostas aos condéminos resultantes das caracteristicas proprias da
propriedade horizontal (artigo 1422.° do Cédigo Civil), julgamos que se devem manter, em regra,
nos casos de conjuntos de edificios. Alids, a sua manutengdo justifica-se ainda mais neste caso, pois
que, diferentemente do que sucede com a propriedade horizontal sobre um Gnico edificio, a unidade
funcional dos diversos edificios constitui uma caracteristica fundamental. Alids, procedendo a
adaptacio a que alude o artigo 1438.%-A, do Codigo Civil, quando na alinea a) do n®2 daquele preceito
se alude a actos ou omissdes dos condéminos que afectem a linha arquitecténica ou o arranjo estético
do edificio, deve acrescentar-se “ou conjuntos de edificios”.

Sendo a enumeragio dos actos proibidos aos condéminos no n.° 2 do artigo 1422.° meramente
exemplificativa” devem considerar-se vedados quaisquer actos que afectem a unidade funcional do
conjunto, O artigo 49., n.° 1, do Decreto-Lei n.° 167/97, de 4 de Julho, estipula a obrigacio de o
proprietario de qualquer unidade de alojamento que constitua fracgdo imobilidria de um
empreendimento turistico, esteja ou ndo integrada na sua exploraco turistica, de: &) Nio alterar
substancialmente a sua estrutura externa ou o seu aspecto estético exterior, de forma a nio afectar a
unidade do empreendimento; b) No aplicar o mesmo a fim diverso daquele a que se destina; ¢) Nao
praticar quaisquer actos ou realizar obras que sejam susceptiveis de afectar a continuidade e a unidade
urbanistica do empreendimento ou prejudicar a implantacio dos respectivos acessos.

Voltando 2o artigo 15.2,n.°3, do Decreto-Lei n.2448/91, ndo se estabelece um regime de propriedade
horizontal em toda a sua plenitude, mas exclusivamente se estipula que passem a reger-se pelas
normas da propriedade horizontal as partes comuns nele referidas. Em tudo o mais se passa como se
a5 mesmas nio existissem e, assim, 0s proprietrios n4o estao sujeitos a quaisquer restriges derivadas
da compropriedade impostas 20s condéminos e relativas aos prédios. Doutro modo, estar-se-ia a
impor uma interdependéncia entre os adquirentes dos lotes que ndo € propria de um loteamento.

3. O Loteamenio

Aregulamentagfio da divisio fundidria para construgio surgiu como necessdria apds a Segunda Guerra
Mundial, em virtude do enorme surto de desenvolvimento da construgio originado por aquele conflito.
Paises europeus houve que tiveram de ser totalmente reconstruidos, ou quase. O afluxo das pessoas
dos meios rurais 3s cidades acentuou-se. Aumentando a procura de habitagio, necessatiamente a
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oferta teve de se lhe acomodar. S6 que isso fez-se, inicialmente, sem regras. Urbanizacdes apareceram
sem infra-estruturas, em terrenos inapropriados, e originaram graves problemas para as populagées,
para o Estado e para as autarquias. Os abusos cometidos deixaram marcas bem visfveis, entre eles se
contando a utilizagio, antes do inicio de vigéncia do Decreto-Lei n.° 400/84, de 31 de Dezembro, de
sucessivos destaques de parcelas para construcio, permitindo-se o fraccionamento de terrenos sem
sujeicdo as leis de loteamento. Ainda hoje hé casos desses em que os arruamentos que deviam existir
se encontram em terra batida.

Esse estado cadtico se refere o prembulo do Decreto-Lei n.° 46 673, de 29 de Novembro de 1965,
que constituiu o primeiro diploma a fixar o regime do loteamento. Nele se fala do préximo futuro
desenvolvimento urbanistico, da actividade especulativa e do aproveitamento indiscriminado de
terrenos para a construgao urbana, assim como das respectivas consequéncias de lesdo de
compradores de boa fé, da criagdo de problemas de ordem financeira para as cimaras municipais”.
Pode dizer-se que o regime dos loteamentos surgiu como uma necessidade imposta por uma correcta
ocupagio do solo, de modo a que as urbanizagdes se localizem nas 4reas mais adequadas, destinado
a"evitar, n40 56 a desagregacio da propriedade riistica mas, sobretudo, a sua desagregacio selvagem
que, ndo controlada, levaria a proliferagio da construgio sem estruturas bdsicas minimas de
enquadramento urbanistico”.

3.1. Operagdo de loteamento é toda a acgdo que tenha por objecto ou por efeito a divisiio em lotes,
qualquer que seja a sua dimensdo, de um ou vdrios prédios, desde que pelo menos um dos lotes se
destine imediata ou subsequentemente a construgdo urbana (artigo 3.°, alinea a), do Decreto-
-Lein.®448/91, de 29 de Novembro). Este conceito tem de ser completado com o disposto no artigo 5.9,
visto que, sempre que da operagdo material efectuada resultem dois lotes, tanto se pode configurar
um loteamento como um simples destaque. O loteamento pressupde a verificagio cumulativa dos
requisitos a seguir mencionados.

Em primeiro lugar, a divisio em lotes tem de resultar de uma conduta do proprietdrio ou proprie-
tdrios, ficando deste modo excluidas as divisdes resultantes de actos da propria Administra¢io
(v.g., a abertura de uma estrada) ou de acontecimentos naturais (um terramoto, por exemplo)” ou
de decisdes judiciais, como quando por sentenca se reconhece a existéncia de um caminho publico
pelo meio de um terreno e que era considerado particular. Deve ainda essa conduta ser voluntiria,
0 que deriva do emprego da palavra “ac¢io” em vez de “operacio”, como constava, na definicio de
operagio de loteamento, dos artigos 1.° dos Decretos-Lei n.” 46 673 e 289/73" 2.

A divisdo pode resultar de actos juridicos ou de meras operacdes materiais, nio se exigindo em
relagio a estas um prazo para a efectivagio da divisio, como sucede em Franca, onde se estipula um
periodo de dez anos (artigo R.135-1, do Codigo do Urbanismo). E exemplo de divisdo resultante de
meras operagoes materiais a construgdo, simultinea ou sucessiva, de duas ou mais edificagdes sobre
0 mesmo prédio indiviso®. José Osvaldo Gomes”, optando pela necessidade de loteamento neste
caso, dd noticia de jurisprudéncia espanhola no sentido de a mesma néo configurar um parcelamento
emssentido legal. Em Franga, a jurisprudéncia e a doutrina encontra-se dividida nesta matéria, havendo
decisoes do Conselho de Estado em ambos os sentidos”. O texto da lei desfaz as dvidas que possam
existit, pois, na verdade, quem constroi diversas edificagbes sobre 0 mesmo prédio estd, na prética, a
dividi-lo em lotes, embora a divisio seja posterior 3 construcio. Mais tarde ou mais cedo, os diversos
edificios, a que sdo atribuidos diferentes artigos matriciais, sio separados, arrastando consigo o terreno
adjacente. A segunda construgio e as posteriores tém como efeito a divisio em lotes.

el



CED®UA DOUTENA

Todavia, ndo constitui operacio de loteamento a construgio de diversos edificios no mesmo prédio
quando os mesmos constituem uma unidade fisica ou funcional”, como sucede com os complexos
econdmicos, industriais, comerciais, agricolas ou agro-pecudrios. Nao hd em tais casos qualquer
vontade de realizar uma operagio urbanistica, encontrando-se as diversas construgdes numa relagao
de complementaridade ou acessoriedade.

Em segundo lugar, tem de haver uma divisao fundidria” de um prédio, na totalidade ou somente
parte”, ou de varios prédios. Pode o loteador juntar diversos predios, ou partes de mais de um
prédio, mesmo que tenha de adquirir algum, desde que formem uma “unidade fundidria”, ndo sendo,
por isso, permitido um Gnico loteamento com vérios prédios separados”, assim como podem 0s
diversos prédios pertencer a diferentes titulares, caso em que o requerimento de licenciamento
deve ser conjunto™.

Os lotes resultantes da divisdo, dois ou mais, podem ter qualquer drea. Esta especifica¢io nao constava
do Decreto-Lei n.° 46 673, 0 que, no dizer de Augusto Lopes Cardoso™, levantava a diivida sobre a
possibilidade de as operacdes de loteamento de prédios fundidrios que visassem a divisio de lotes
com 4rea igual ou superior a 0,50 hectare ndo ficarem sujeitos 4 disciplina do decreto, dadaa estatuicao
do artigo 107. do Decreto n.° 16 731, de 13 de Abril de 1929, que proibia a divisio de prédios
résticos de superficie inferior a um hectare ou de proviessem novos prédios de menos de 0,50 hectare.
A Procuradoria-Geral da Reptiblica emitiu parecer em 8-4-69, no sentido da nio existéncia de limite
méaximo das 4reas dos lotes, homologado por despachos dos Ministros do Interior € das Obras Pablicas,
de 4-6 € 15-5-69”, entendimento que ficou consagrado com a referéncia do Decreto-Lein.® 289/73 a
“qualquer area”.

Em terceiro lugar, os lotes devem destinar-se 4 construgdo urbana, imediatamente ou em momento
posterior, nio sendo necessdrio que se destinem a alienago imediata, podendo o loteador manté-
Jos, sem limite de tempo, na sua titularidade. A lei ndo limita a afectagio das construgdes”, como o
fazia 0 Decreto-Lei n.° 46 673, que a restringia 2 habitagio e a estabelecimentos comerciais ou industriais.
Problema que se coloca com certa acuidade é o da necessidade ou nao de licenciamento de loteamento
quando se trata da divisdo de terrenos construidos. Alves Correia™ sustenta a ndo inclusio de tais
casos na nocio de loteamento e Jean-Louis Bergel” comunga dessa ideia, mesmo na hipotese de a
divisio de terreno ser acompanhada da reposigio das condigdes para lotear. A pritica registral, quando
se dividem prédios urbanos, € a da sua admissibilidade sem loteamento quando as construgoes
sejam anteriores a 6 de Junho de 1973, data da entrada em vigor do Decreto-Lei n.% 289/73, desse
mesmo dia. Se forem posteriores, é exigida a realizagio de uma operagio de loteamento. Isto contraria
aletra da lei, mas pensamos que € abrangido pelo seu espirito. Tratar-se-4, em tal caso, da legalizacio
de uma situacio, como sucede em relagio 2 legalizagio de construgdes ndo licenciadas (artigo 167.°
do Regulamento Geral das Edificacdes Urbanas). Ndo parece ser de aplicar a Lei n.? 91/95,
de 2 de Setembro, que estabelece o regime excepcional para a reconversdo urbanistica das dreas
urbanas de génese ilegal (AUGI), aos casos aqui considerados de se pretender dividir uma construgao
(por ex., fabril) em virias sem a constitui¢io do regime da propriedade horizontal. Hé s6 um edificio
que pretende dividir-se em varios. O proprietdrio encontra-se numa situagio legal, so que pretende
constituir uma outra situacio. Ndo houve anteriormente qualquer operagio que tivesse por efeito a
divisio. O que se pretende ¢ efectuar agora essa operagdo. Aquele diploma abrange apenas as
divisdes clandestinas em lotes, como sucedeu, antes do inicio de vigéncia do Decreto-Lei n. 400/84, de
31 de Dezembro, com a pratica corrente de destaques sucessivos que configuravam verdadeiros
loteamentos.
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Basta que um dos lotes se destina a construcio, qualquer que seja a afectacio do edificio (habitagio,
industria, comércio, prestacio de servigos, etc.)”. Desfez-se a divida existente no dominio dos
diplomas anteriores sobre a necessidade de ndo bastar a construgio em um dos lotes”. Construindo-
-s¢ apenas num deles, esta situacio pode ndo obrigar a uma operagio de loteamento, sendo suficiente
um simples destaque, desde que fiquem cumpridos os requisitos previstos no artigo 5.° do Decreto-
-Lein.®448/91, de 29 de Novembro. Em tal hipétese, a solugio é fornecida por José Osvaldo Gomes™
a0 exigir para o loteamento a intencio de realizar uma operacdo urbanistica®, que ndo existe quando
a divisao do solo ndo estiver acompanhada da realizagio de obras de urbanizacio. $6 quando estas
ndo sdo exigiveis € que os interessados podem recorrer ao destaque de lotes.

4. Compatibilizacdo dos regimes da propriedade horizontal e do loteamento

Competindo as cAmaras municipais a dupla tarefa de verificar se existem as condigbes para a
constitui¢ao da propriedade horizontal e de evitar que se faga um uso ou utilizacio dos solos
inadequados através de operagdes urbanisticas que fogem 4 malha da legislacio sobre loteamentos,
cabe-lhes a tarefa, por vezes espinhosa, de delimitar os campos de aplicacio de cada um dos institutos,
sendo certo que 0s reptos que constantemente lhes sio colocados nesta matéria sio uma realidade.
Se antes do Decreto-Lei n.° 267/9%4, de 25 de Outubro, j4 havia casos intermédios entre situacbes
tipicas de propriedade horizontal € aquelas que efectivamente 0 nio eram e que obrigavam  realizacio
de operagbes de loteamento, com a introducio do artigo 1438.9-A, a0 abrir-se a nogio de propriedade
horizontal a0s conjuntos de edificios com identidade funcional, a distin¢io tornou-se mais dificil,
por que agora nem € preciso que os diversos edificios estejam unidos. No regime anterior, Manuel
Henrique Mesquita” apresentava “como solugdo preferivel (por ser a que confere a tutela mais adequada
a0s interesses em jogo e a que melhor se harmoniza, além disso, como espirito do artigo 1421.°, n.© i)}
submeter as situagdes deste tipo ao regime da propriedade horizontal — mas tio somente quanto
aqueles elementos em que exista comunhdo”. Como atrds se referiu, ndo era suficiente para se
configurar uma situagio de propriedade horizontal a existéncia de logradouros ou jardins comuns,
sendo necessdrio que esses elementos se concentrassem no préprio edificio (telhado, entradas,
instalages gerais, etc.).

No regime actual, sendo elementos determinante, para caracterizar a propriedade horizontal, nio sé
a unidade fisica da construgio onde se inserem as fraccées, mas também a unidade funcional, hdo-de,
com certeza, multiplicar-se os casos em que se torna mais complicado estabelecer as fronteiras entre
a propriedade horizontal e o loteamento. Hé-de ser precisamente essa ligacio 4 mesma finalidade, a
interdependéncia entre cada edificio e as partes comuns, a necessidade de cada edificio, para manter
a sua identidade, ser completado com aquelas, o estabelecimento de regras que enquadrem cada
unidade num todo préprio, de modo a ser considerado como um elemento permanentemente ligado
a0 conjunto, que hi-de determinar a propriedade horizontal. Quando existir autonomia de cada
edificio, de modo que possam ser desprezadas as partes comuns, ai haverd que proceder aloteamento.
Assim, em relagio aos quatro exemplos referidos no inicio, propomos as seguintes solugdes:
Primeiro exemplo — Consiste em dividir uma unidade fisica em quatro fraccdes auténomas, sendo
comuns alguns dos elementos referidos no artigo 1421.°. £ um dos exemplos intermédios referidos
por Manuel Henrique Mesquita, que configura uma situagio de propriedade horizontal, devendo ser
considerados comuns apenas os elementos indicados.

Segundo exemplo — Sio varios edificios construidos em banda. Qualquer deles é independente dos
demais, inexistindo elementos interiores comuns de ligacio de modo a formarem um conjunto.
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¥ insuficiente a existéncia de logradouro comum, acessos exteriores ou zona verde, para determinar
a constituigao da propriedade horizontal. Existe aqui uma operagio urbanistica que implica a realizagio
de uma operacio de loteamento.

Terceiro exemplo — Dois blocos de habitacoes, cada um constituido por varias unidades fisicas,
construidas em banda, sem elementos comuns que estabelecam a unidade funcional entre eles e as
habitagées. Impoe-se também o loteamento, por se tratar de vérias construgdes autdnomas entre as
quais ndo existe interdependéncia.

Quarto exemplo — Uma tinica construgio, com divisdes incomunicdveis internamente, em virtude
da natureza das matérias-primas a utilizar na laboracao, ndo pode falar-se em operagio urbanistica.
Ndo h4 loteamento nem propriedade horizontal, pelo que, essa incomunicabilidade ndo deve ser
razio para o indeferimento do pedido de licenciamento da construgio, salvo se outras razes existirem.
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(Antonio Pereira da Costa)
Advogado

' As cAmaras municipais compete verificar se, sob o ponto de vista utbanistico, de acordo com o Regulamento Geral das
Edificacdes Utbanas e demais diplomas aplicaveis, os prédios em regime de propriedade horizontal obedecem aos diversos
requisitos legais. Por isso, o titulo constitutivo da propriedade horizontal € nulo, nos termos do artigo 1416.°, n.° 1, do
Cédigo Civil, na parte em que contraria o projecto aprovado, designadamente no que respeita a0 destino das fracgdes ou
das partes comuns, como decidiu o Supremo Tribunal de Justica no Assento de 10 de Maio de 1989 (Didrio da Repiiblica,
I Série, n.° 141, de 22-6-89; Sardinha, José Miguel, Estudos de Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territdrio,
Lishoa, SPB Editores, 1998, p. 398).

? Esta constitui a razio por que em alguns planos directores municipais se contempla o desagravamento das taxas devidas
pelo licenciamento de construgdes levadas a efeito em terrenos loteados (por ex., os artigos 65.° do Regulamento do PDM
de Coimbra e 118.2, .25, do Regulamento do PDM de Sesimbra, publicados nos Didrio da Repiblica de 22-4-94 € 2-2-98,
respectivamente).

A Propriedade Horizontal no Cédigo Civil, Coimbra, Almedina, 3.2 edicéo, 1996, p. 326.

# Alguns autores referem que 2000 anos a.c. se realizavam na Babilonia vendas de fracgdes divididas de casas, que a propriedade
horizontal era ji contemplada nas Ordenagfes Filipinas e que o seu incremento se deu a partir da Primeira Grande Guerra,
em virtude dos enormes estragos por esta provocados (Pardal, Francisco Rodrigues, e Fonseca, Manuel Batista Dias, Da
Propriedade Horizontal no Cédigo Civil e Legislagdo Complementar, Coimbra Editora, 3.2 edicao revista a actualizada,
1983, p. 59).

> Sobre a “origem, evolugio e justificagio pratica da propriedade horizontal”, Miller, Rui Vieira, ob. cit., p.46, e Mendes,
Armindo Ribeiro, Revista da Ordem dos Advogados, ano 30, 1970, p. 5.

§ A aderéncia das classes mais abastadas 2 aquisicio de apartamentos € um facto indesmentivel, para habitacio propria,
normal, de férias ou de fim-le-semana, e também para investimento, o que, neste caso, em algumas terras, Concorre para
ainflaio dos precos e paraa criagio de stocks de fracgdes desocupadas, muitas das quais assim continuardo, principalmente
devido a deficiente dimensionamento dos empreendimentos. Em épocas de crise, como ainda recentemente, estes
investidores acabam por ser concorrentes dos proprios empresérios imobilidrios.
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” Navarro, Luis Francisco Lopes, no artigo “O Regime Juridico Portugués da Propriedade Horizontal”, Boletim do Ministério
da Justi¢a, n.° 60, p. 545; Diccionario de Derecho Privado, Madrid-Barcelona, Editorial Labor, S.A.; Predmbudo do Decreto-
-Lei n.2 267/94, de 25 de Outubro.

! Pereira, Fernando Correria, Tribuna da Justica, ano {Il, n.° 31, p. 16; Pardal, Francisco Rodrigues, e Fonseca, Manuel
Batista Dias, ob cit., p. 91; Mesquita, Manuel Henrique, Direitos Reads, Sumdrio das lighes a0 curso de 1966-1967, Coimbra,
1967, p. 273, e Revista de Direito e de Estudos Sociais, ano XXIlI, 1976, p. 84, Almeida, L. P. Moitinho, Propriedade Horizontal,
Coimbra, Almedina, 2.2 ediciio, 1997, p.17, e Scientia luridica, 1975, tomo XXII, n.” 124-125, p- 547; Pinto, Mota, Direitos
Reais, Segundo as prelecgdes a0 4.° Ano Juridico de 1970-71, coligidas por Alvaro Moreira e Carlos Fraga, Coimbra, Almedina,
1972, p. 272, e Revista de Direito e de Estudos Sociais, ano XXI, p. 106; Lima, Pires, € Varela, Antunes, Codigo Civil anotado,
vol. II, Coimbra Editora, 1972, p. 350; Miller , Rui Vieira, ob cit., p. 83.

¢ Mesquita, Manuel Henrique, Direitos Reats, cit., p. 273.

" Duarte, Jacinto, Guia Pratico da Propriedade Horizontal, 1979, p. 10.

" Direitos Reais, cit., p. 272.

= Cardoso, Augusto Lopes, Revista dos Tribunais, ano 92.9, 1974, p. 12; Gomes, José Osvaldo, Manual dos Loteamentos
Urbanos, Coimbra Editora, 2.2 edicio, 1983, p. 9.

B Mesquita, Manuel Henrique, Revisia de Direito e de Estudos Sociais, cit., p. 86; Pereira, Fernando Correia, obra cit., p. 17
" Obra cit,, p. 326.

 Lima, Pires, e Varela, Antunes, obra cit., p. 362.

* Direitos Reais, cit., p. 274.

" Miller, Rui Vieira, obra cit., p. 177.

* Ao Decreto-Lei 0.2 46 673, de 29 de Novembro de 1965, sucederam-se 0 Decreto-Lei n.° 289/73, de 6 de Junho, 0 Decreto-
-Lei n.° 400/84, de 31 de Dezembro, € 0 actualmente vigente Decreto-Lei n.° 448/91, de 29 de Novembro.

¥ Correia, Fernando Alves, Estudos de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 1997, p.68; Acérdio do Supremo Tribunal
Administrativo, 1.2 Seccdo, de 2-11-94, apéndice do Didrio da Repiblica de 1997, p. 7474.

» Ferreira, Maria do Patrocinio Paz, e Oliveira, Luis Perestrelo, O Novo Regime Juridico dos Loteamentos Urbanos anotado,
Coimbra, Almedina, 1985, p. 8; Gomes, José¢ Osvaldo, obra cit., pp. 71 e 76, € Direito do Urbanismo, Instituto Nacional da
Administracdo, 1989, p. 396; Correia, Fernando Alves, As Grandes Linbas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo
Portugués, Coimbra, Almedina, 1993, p. 79.

# Ferreira, Maria do Patrocinio Paz, e Oliveira, Luis Perestrelo, local cit.
OartigoR. 315-1do Code de1 " Urbanisme francés refere-se a “operagio de divisio”, e dai o entendimento doutrinal de que
ndo interessa o cardcter voluntario da divisio (Bouyssou, Fernand, et Hugot, Jean, Code de | ' Urbanisme commenté et
annoié, Litec-Libraire de la Cour de cassation, 1996, p. 720; Bergel, Jean-Louis, Guide Juridique Dalloz, vol. 1ll, p. 337-1.

% 45 acgéio € uma conduta humana voluntaria que assenta na categoria da finalidade” (Ascensio, José Oliveira, Teoria Geral
do Direito Civil, vol. Ill, Acgbes e factos juridicos, p. 13).

B Ferreira, Maria do Patrocinio Paz, e Oliveira, Luis Perestrelo, obra cit., p. 9; Correia, Fernando Alves, As Grandes Linhas...,
cit., p. 79.

¥ Manual dos Loteamentos Urbanos, cit., p. 89.
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% Bouyssou, Fernand, et Hugot, Jean, obra cit., p. 721; Bergel, Jean-Louis, obra cit., p. 337-2.

B Gomes, José Osvaldo, Manual dos Loteamenios Urbanos, cit., p. 95; Ferreira, Maria do Patrocinio Paz, e Qliveira, Luis
Perestrelo, obra cit., p. 9.

' Nos diversos diplomas sobre loteamentos, s6 0 Decreto-Lei n.° 46 673 se referia a “prédios fundidrios”, como sucede com
0 artigo R. 351-1, do Code de 'Urbanisme francés. Augusto Lopes Cardoso, em artigo subordinado ao titulo “Do conceito
de loteamento urbano”, justifica a eliminagio dessa referéncia com o facto de se pretender afastar a ideia de 56 poderem
ser loteados terrenos anteriormente aplicados & cultura (Revista dos Tribunais, ano 92.°, 1974, p. 202).

B Manual dos Loteamentos Urbanos, cit., p. 78.

® Correia, Fernando Alves, As Grandes Linbas..., cit,, p. 81; Gomes, José Osvaldo, Manual dos Loteamentos Urbanos, cit.,
p. 76, € Direito do Urbanismo, cit., p. 396; Cardoso, Augusto Lopes, Revista dos Tribunais, cit., p. 204; Acdrdio do Supremo
Tribunal Administrativo, 1.2 Seccio, de 30-11-94, apéndice ao Didrio da Repiiblica de 1997, p. 8595; Bergel, Jean-Louis,
Guide Juridique Dalloz, 3, p. 337-1.

0 Conselho de Estado francés decidiu que prédios separados por caminhos publicos constituem duas unidades diferentes que
obrigam a diversos loteamentos (14-12-84 ¢ 18-5-88) e que um caminho desafectado de um metro de largo, fechado por um
portio, e inteiramente situado sobre uma de trés parcelas vendidas, ndo dividia duas propriedades distintas (18-11-88) (Bouyssou,
Fernand, et Hugot, Jean, Code de L'Urbanisme, citado, p. 721).

* Correia, Fernando Alves, local cit.

# Revista dos Tribunais, cit., p. 201.

* Didrio da Repiblica, 2.3 Série, de 16-7-69, e Boletim do Ministério da Justica n.° 190, p. 193.

3 Correia, Fernando Alves, As Grandes Linbas..., cit., p. 81.

* Local cit.

% Guide Juridique Dalloz, p. 337-2.

% Correia, Fernando Alves, As Grandes Linbas..., cit., p. 81.

¥ Gomes, José Osvaldo, Manual dos Loteamentos Urbanos, cit., p. 84.

*® Obra cit., pp. 69 e 70.

% A Lei espanhola sobre o Regime do Solo e Ordenamento Urbano (Texto refundido do Real Decreto Legislativo 1/1992,

de 26 de Junho) considera, no artigo 257, parcelamento urbanistico  a divisdo simultinea ou sucessiva de terrenos em dois
ou mais lotes quando possam dar lugar 4 constitui¢io de um nticleo de povoagao”.

® Direitos Reais; cit., p. 274.
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Le Régime Juridique des Plans
d’Urbanisme en France'

Le droit francais, depuis la Révolution, fait de la propriété un «droit inviolable et sacré» (article 17 de
la Déclaration des Droits de 'Homme de 1789), confirmé par le Code Civil en son article 544:
da propriété est le droit de jouir et disposer des choses de la maniére la plus absolue». Le droit pour
un propriétaire d'utiliser son terrain — et donc de construire — semble total.

Pourtant, la nécessité pour la puissance publique de réglementer 'utilisation des sols s'est également
imposée, sans entrer en conflit avec le droit de propriété: le roi Henri IV en 1607 avait voulu protéger
le domaine public en édictant la régle d'alignement des maisons par rapport aux voies publiques;
en 1852, le baron Haussmann, préfet du département de la Seine, obligea, a Paris, les constructeurs
3 demander une autorisation de btir. Peu 2 peu vont se multiplier les régles d’urbanisme, élaborées
par le Parlement (lois), le gouvernement (décrets), ou les collectivités locales (délibérations du conseil
municipal, arrétés du maire). Ces régles nombreuses, quelquefois enchevétrées, ne sont pas identiques
sur tout le territoire, car les politiques d’aménagement sont différentes: les 36 600 communes n'ont
pas toutes la méme taille, le méme nombre d’habitants, les mémes budgets, les mémes options
politiques. De son cOté, I’Etat ne peut étre indifférent a ces politiques, car e territoire frangais est le
patrimoine commun de la nation» (article L 110 du Code de I'Urbanisme). Depuis la loi de
décentralisation du 7 janvier 1983, les communes ont un réle majeur en matiére d’urbanisme:
le maire et Je conseil municipal sont des acteurs importants du développement urbain. Mais ils doivent
respecter les régles qui leur sont imposées (1) et ils peuvent eux-meémes choisir d'élaborer des regles (ID).

I — Les Régles Imposées aux Communes

De nombreuses regles doivent étre respectées par les communes, qu'elles aient ou non un plan.
On peut les classer en cing catégories.

1. Les prescriptions nationales
Citons quelques exemples:

— La loi sur la montagne: elle a pour objet de préserver les terres agricoles, pastorales et forestieres
des Alpes, du Massif central, des Pyrénées et des Vosges;

— La loi sur le littoral: elle s’applique aux communes riveraines des mers, des océans et des grands
plans d’eau. Elle interdit la construction de nouvelles routes a moins de 2 000 métres du rivage, elle
interdit les constructions d’immeubles le long de la bande littorale;

—Laloi sur les zones voisines des aéroports: elle interdit, a proximité des aérodromes, les constructions
autres que celles réservées a I'activité aéronautique;

— Laloi sur I'air: elle vise 4 éviter les constructions polluantes.

* Conferéncia proferida no 4mbito do curso do CEDOUA, em 23 de Outubro de 1998.
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2. Les prescriptions fixées a quelques régions

— Les schémas: en raison de I'importance de la région parisienne (20% des Francais y habitent),
I'Brat élabore, apres consultation des collectivités locales, un schéma régional approuvé par décret:
le schéma directeur de la région Ile-de-France (s.d.ri.f). Les régions insulaires (Corse, Guadeloupe,
Martinique, Réunion) possedent aussi un schéma présentant leurs perspectives d’aménagement;
— Les directives territoriales d’aménagement: I'Etat, depuis 1995, peut indiquer aux collectivités
locales ses volontés d’aménagement. C'est le cas des directives d’aménagement de la Basse-Seine ou
du secteur de la Loire, entre Nantes et Saint-Nazaire, en cours d’élaboration,

3. Les projets d’intérét général

LEtat, les grands établissements publics ou entreprises publiques (EDF, SNCF) peuvent imposer aux
communes une operation d’aménagement ou d'équipement présentant un réel intérét public:
le gouvernement a ainsi imposé un projet d'intérét général aux communes de IEst de Paris, l'implantation
dEurodisneyland  Marne-la-Vallée. Les communes ne peuvent s opposeraun projet d'intérét général (p.ig).

4. Certaines régles nationales d’urbanisme

Le réglement national d'urbanisme contient quelques régles, imposées 4 toutes les communes,
permettant d'interdire des constructions ou de ne les autoriser qua des conditions trés strictes.
Ainsi, un projet de construction ne peut porter atteinte 2 la salubrité ou 2 la sécurité publique (article
R. 111-2 du Code de I'Urbanisme), ne peut se faire sur un terrain exposé a un risque d'inondation ou
davalanche (R..111-3), ne peut étre mal desservi par les voies publiques (R, 111-4),...

5. Les servitudes administratives

De méme qu'il existe des servitudes civiles, il existe des servitudes publiques — et donc des restrictions
au droit de construire — imposées par 'administration. Les servitudes peuvent résulter par exemple
de l'existence d'une zone sensible aux incendies de forét, d’une mine, des nécessités de la défense
nationale, de la présence d’'un monument historique: lorsqu’une construction est située 2 moins de
500 métres de visibilité d'un monument historique, 'Architecte des Batiments de France doit donner
son accord au projet (article R. 421-38-4 du Code de I'Utbanisme).

II — Les Regles Choisies par les Communes

Depuis la loi de décentralisation de 1983, les communes ont une option 4 prendre en matiére
d’aménagement: ou bien elles font un plan d’occupation des sols (p.o.s.) ou bien elles nen font pas.
En France, la moitié des communes a un p.o.s..

1. Délaboration du p.o.s.

Pour qu’une commune puisse se doter d'un plan d’occupation des sols, il faut qu'elle ait,
préalablement, réfléchi avec les communes environnantes aux orientations fondamentales de
I'aménagement du territoire concerné, 2 la destination générale des sols et au tracé des grands
équipements de transports: cette réflexion, qui doit prendre en compte les régles imposées par
I'Etat, aboutit 4 un schéma directeur (article L. 122 du Code de I'Urbanisme).

| R
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Dans le cadre des orientations du schéma directeur qui la concernent, la commune peut prendre la
décision de faire un plan d’occupation des sols (p.0.s.). Cette décision de prescrire I'élaboration
d’un p.o.s. est prise, sur la proposition du maire, par le conseil municipal. Le conseil municipal peut
décider soit de faire un p.o.s. pour la totalité du territoire de la commune soit de faire un p.o.s. pour
une partie du territoire seulement (article L. 123 du Code de 'Urbanisme).

1.1. Le p.o.s. est préparé par un groupe de travail, présidé par le maire, ol sont présents des conseillers
municipaux, des fonctionnaires municipau, des représentants de I Brat, de la région, du département,
des représentants des milieux économiques (entreprises, commercants, artisans, agriculteurs) et des
personnalités appelées par le maire en fonction de leur expérience. Ce groupe prépare un projet que le
maire présente au conseil municipal puis adresse aux communes environnantes et a I Etat. Si le projet
ne recueille pas d’opposition, une enquéte publique est organisée: pendant au moins un mois, les
habitants peuvent prendre connaissance du projet, écrire leurs observations sur un registre et s'entretenir
avec un commissaire-enquéteur, nommé par le président du tribunal administratif. Lorsque I'enquéte
est terminée, le commissaire-enquéteur écrit un rapport et indique si, compte tenu de 'enquéte, il est
favorable ou défavorable au projet. Aprés lecture de ce rapport, le conseil municipal peut —éventuellement
apres avoir modifié le projet de p.o.s. —approuver le plan d’occupation des sols.

1.2. Le p.o.s. contient quatre catégories de documents:

1.2.1. Un rapport de présentation qui:

* Expose les perspectives d’évolution de la commune: évolution démographique, économique,
sociale, projets d’activités, modes d’habitat, équipements collectifs;

* Montre quels choix d’urbanisme ont été faits;
* Justifie que le p.o.s. respecte les régles imposées aux communes (cf. supra, I) et est compatible

avec le schéma directeur élaboré avec les communes environnantes.

1.2.2. Des cartes qui font apparaitre les voies de circulations, les quartiers ou monuments historiques
et surtout qui divisent la commune en plusieurs zones et secteurs;

* Zone U: zone ol 'on peut construire. Le p.o.s. peut la diviser en secteurs (UA, UB, UC,. ..ou Ul, Uz,
U,...ouU,U U ...y
3 A Bb' Be

e Zone NA: zone d’'urbanisation future. Il sera possible d’y construire plus tard, soit par une
modification du plan d’occupation des sols, soit par une opération d’aménagement (zone d’activité
concertée, lotissement,..);

* Zone NB: zone déja construite ou 'on ne prévoit pas de nouvelles constructions;
» Zone NC: zone 2 protéger en raison des richesses naturelles (agricoles ou minieres);

* Zone ND: zone que la commune veut protéger en raison de la qualité des sites.

1.2.3. Un réglement qui indique, pour chaque zone et chaque secteur de zone, les possibilités de
construction: le permis de construire un immeuble dans I'une des zones ne pourra étre délivre que
si Ia construction projetée respecte effectivement le réglement de Ia zone ot elle est située.
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Le réglement prévoit ainsi des dispositions concernant: les types de constructions interdites, le type
de constructions soumises 2 conditions, les regles d’acces de-l'immeuble et de desserte par les réseaux
(eau, assainissement, €lectricité), les régles d'implantation par rapport 4 Ia voie publique ou aux
propriétés voisines, les réglements concernant la hauteur, 'aspect extérieur, le nombre de places de
stationnement, la surface des plantations, ... Le réglement peut fixer, pour chaque zone ou secteur,
un coefficient d’occupation des sols (c.0.5.): sile c.o.s. est de 1, cela signifie que le propriétaire d'un
terrain de 1000 m’ peut construire un immeuble de 1000 m’de surface; si le c.o.s. est de 2, sur un
terrain de 800 m’, il pourra construire un immeuble de 1600 m’,. ..

1.2.4. Les documents annexes, qui rappellent notamment la liste des regles imposées 4 la commune
(prescriptions nationales, servitudes, .. .).

1.3. Le p.o.s. approuvé par le conseil municipal a deux conséquences essentielles:

1.3.1. Il donne au maire le droit de délivrer lui-méme les autorisations d’urbanisme. Tout propriétaire
qui veut demander un permis de démolir, un permis de construire, une autorisation de lotir un
terrain,. ... s'adresse a la mairie. Le maire fait instruire le dossier par ses services et délivre 'autorisation
ou la refuse selon que le projet est ou n'est pas conforme au p.o.s. En faisant cela, le maire engage la
responsabilité de la commune;

13.2. 1l donne au conseil municipal la faculté d'instituer un droit de préemption urbain: celui-ci 2
pour conséquence que tout propriétaire qui veut vendre un bien ne pourra réaliser Ia vente que si
son notaire en informe le maire de la commune et que si le maire renonce, dans les deux mois, 3
acheter ce bien. Si la commune achéte ce bien, ce doit étre en vue d’une opération de lutte contre
I'insalubrité ou de développement de I’habitat social ou de la réalisation d'un équipement collectif
(stade, €cole, théatre municipal, résidence pour personnes Agées, . ..).

1.4. Le p.o.s. peut étre contesté devant le tribunal administratif,

Dans le délai de deux mois suivant la délibération approuvant le p.o.s., les habitants et propriétaires
de la commune ainsi que le Préfet (teprésentant le Gouvernement) peuvent contester le p.0.s. devant
le tribunal administratif et demander son annulation. Cette contestation doit étre soutenue par la
démonstration de I'llégalité du p.o.s. dans son élaboration ou dans son contenu.

1.5. Le p.o.s. peut par la suite évoluer.

Sile p.o.s. 4, en général, une durée de vie de dix A vingt ans, il est loisible au maire de proposer de le
changer:

* Soit il 'agit d'un changement modeste, et le maire utilise une procédure de modification (vote du
conseil municipal et enquéte publique);

* Soit il s"agit d'un changement important, et le maire utilise la procédure de révision: on recommence
toute la procédure pour arriver 4 un nouveau p.o.s.
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2. La volonté de ne pas avoir de p.o.s.

Une commune n'est pas obligée d’avoir un p.o.s. Quel est le régime juridique des communes sans
plan d’occupation des sols? Il 'y applique trois régles:

2.1. La régle de constructibilité limitée (article L 111-1-2 du Code I'Urbanisme): & I'exception des
parties de la commune déja urbanisées, il est en principe interdit de construire dans une commune
non dotée d’un p.0.s.;

2.2. Lorsqu'il ya construction d'un immeuble, dans la partie urbanisée de la commune, le projet doit
respecter tout le réglement national d’urbanisme: regles de distance par rapport a la route, regles
visant 4 garantir ensoleillement, régles concernant 'aspect ou la hauteur des constructions, ...

2.3. La responsabilité des autorisations de construire appartient 4 IEtat: ce sont les services de I'Brat
qui instruisent le dossier et indiquent au maire s'il doit accorder ou refuser le permis de construire.

Au total, la décentralisation n'a pas comporté d’obligation en matiére d’élaboration des plans
d'urbanisme: les communes n'ont pas été obligées de prendre cette compétence, elles ont pu la
laisser 4 I'Btat. Mais, dans le débat politique local, I'urbanisme, 'aménagement, la construction ont
une importance considérable. Les maires des communes qui ont un p.o.s. ont plus de pouvoir que
les maires des communes sans p.o.s.: mais ils ont aussi plus de responsabilités, juridiques et politiques.

Patrick Gérard
Professeur Agrégé des Facultés de Droit (CNAM - Paris)

w
Lo
-



CEDOUA




B CE @ A R

2/1_87-T319%9)

A Avaliacdo Europeia de Impacte Ambiental:
a sina belga e a ventura lusa

I Comissdo das Comunidades Europeias v. Reino da Bélgica

“Avaliacdo dos efeitos de determinados
projectos no ambiente — Directiva 85/337/CEE do Conselbo”

Acordao do Tribunal de Justica (Sexta Sec¢do)
2 de Maio de 1996

No processo C-133/94,

Comissdo das Comunidades Europeias, representada por Rolf Wigenbaur, consultor juridico principal, e Marc H. van der
Woude, membro do Servigo Juridico, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo no gabinete de
Carlos Gémez de la Cruz, membro do Servico Juridico, Centre Wagnet, Kirchberg,

demandante,
contra

Reino da Bélgica, representado por Jan Devadder, director de administracio no Ministério dos Negdcios Estrangeiros, do
Comércio Externo e da Cooperacio para o Desenvolvimento, na qualidade de agente, com domicilio escolhido no
Luxemburgo na sede da Embaixada da Bélgica, 4, rue des Girondins,
demandada,

apoiado por
Reputblica Federal da Alemanba, representada por Ernst Roder, Ministerialrat no Ministério Federal da Economia, na
qualidade de agente, D-53107 Bona,

interveniente,
que tem por objecto obter a declaragio que, a0 ndo transpor completa e correctamente para direito belga a
Directiva 85/337/CEE do Conselho, de 27 de Junho de 1985, relativa 4 avaliacio dos efeitos de determinados projectos
publicos e privados no ambiente (JO L 175, p. 40; EE 15 F6, p. 9), o Reino da Bélgica ndo cumpriu as obrigacoes que lhe
incumbem por forga dessa directiva e dos artigos 5.° e 189.° do Tratado CE,

O Tribunal de Justica (Sexta Sec¢do),

composto por: C. N. Kakouris (relator), presidente da seccio, G. Hirsch, G. F. Mancini, E.A. Schockweiler e P.J. G. Kapteyn, juizes,
advogado-geral: P. Léger,
secretdrio: D. Louterman-Hubeau, administradora principal,

visto o relatdrio para audiéncia,
ouvidas as alegaces das partes na audiéncia de 16 de Novembro de 1995, na qual o Reino da Bélgica foi representado por
Jan Devadder, a Republica Federal da Alemanha por Ernst Roder e a Comissao por Wouter Wils, membro do Servigo Juridico,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 11 de Janeiro de 1996,
profere o presente
Acérdio

1. Por peticio apresentada na Secretaria do Tribunal de Justica em 6 de Maio de 1994 a Comissdo das Comunidades Europeias
propds, nos termos do artigo 169.° do Tratado CE, uma acgdo com vista a obter a declaragio de que, a0 no transpor completa
e correctamente para direito belga a Directiva 85/337/CEE do Conselho, de 27 de Junho de 1985, relativa 4 avaliagio dos
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efeitos de determinados projectos publicos e privados no ambiente (JOL 175, p. 40; EE 15 F6 p. 9,aseguir «directiva»), 0 Reino
da Bélgica ndo cumpriu as obrigacdes que lhe-incumbem por forca dessa directiva e dos artigos 5.° e 189.° do Tratado CE.
2. Por forga do artigo 12.° n.° 1, da directiva, os Estados-Membros deviam tomar as medidas necessarias para darem
cumprimento a esta num prazo de trés anos a contar da sua notificaio. Tendo a directiva sido notificada em 3 de Julho
de 1985, tal prazo expirou em 3 de Julho de 1988.

3. Por carta de 29 de Dezembro de 1989, a Comissdo, em conformidade com o disposto no artigo 169.° do Tratado, informou
0 Reino da Bélgica que considerava que a transposicdo da directiva estava incompleta e incxacta e pediu a0 Governo belga
que lhe desse conhecimento das suas observagdes a esse respeito.

4. Esse governo reagju a essa notificagio de incumprimento em 25 de Maio de 1990 ¢ em seguida fez chegar 4 Comissio,
em 26 de Julho de 1991, um complemento de informacio.

5. Entendendo que a resposta do Governo belga nio era satisfatéria, 2 Comissio, em 3 de Dezembro de 1991, emitiu um
parecer fundamentado, no qual mantinha as suas acusagdes contra o Reino da Bélgica e convidava este Gltimo a remediar
a situagio num prazo de dois meses a contar da sua notificagio.

6. Por cartas de 9 de Dezembro de 1991, de 3 de Fevereiro e de 23 de Julho de 1992, o Governo belga comunicou 4
Comissio certas medidas e projectos de medidas destinados a completar a transposicio para direito belga.

7. Consirerando, todavia, que a directiva ndo tinha sido completa e correctamente transposta, a Comissao propds a
presente acczo.

8. Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 25 de Novembro de 1994, 2 Republica Federal da Alemanha foi
admitida a intervir em apoio dos pedidos do Reino da Bélgica.

9. Na sua accho, a Comissao formula quatro acusagdes baseadas respectivamente na transposigio incorrecta, a nivel
nacional, do artigo 2.%,n.° 1, e do artigo 4.°, n.° 1, da directiva, em conjugagio com 0 Anexo /, ponto 2, na transposicio
incorrecta, pela Regido Flamenga, do artigo 2.°, n.° 1, e do artigo 4.°, n.° 1, da directiva, em conjugagio com 0 Anexo |,
ponto 6; na transposicAo incorrecta, pela Regido Flamenga, do artigo 4.%,n.22, da directiva, em conjugagio com o artigo
2.%,n.°1; ¢, em ltimo lugar, na ndo transposicdo, pela Regido Flamenga e pela Regido de Bruxelas-Capital, dos artigos
7.2 9.° da directiva.

10. Na sua peti¢io, a Comissdo formulou igualmente uma acusacio baseada na transposi¢ao incorrecta do artigo 6.%,n.2 2,
em conjugacio com o artigo 9.° da directiva.

Todavia, na sequéncia de esclarecimentos dados a esse propésito pelo Governo belga, a Comissdo, na sua réplica, abandonou
€553 acusagio.

Quanto a acusagdo baseada na transposicdo incorrecia, a nivel nacional, do artigo 2.°,n.° 1, edo artigo 4°,n.° 1, da
directiva, em conjugacdo com o Anexo T, ponto 2.

11. O artigo 2.2, n.° 1, da directiva dispde:

«Os Estados-Membros tomardo as disposices necessérias para que, antes de concessio da aprovagdo, 0s projectos que
possam ter um impacto significativo no ambiente, nomeadamente pela sua natureza, dimensdes ou localizagao, sejam
submetidos 4 avaliagdo dos seus efeitos. Esses projectos sio definidos no artigo 4.%,

12. O artigo 4.°, n.° 41, estabelece:
«Sem prejuizo do disposto no n.%3 do artigo 2.°, 0s projectos que pertencem is categorias enumeradas no Anexo [ sio
submetitos a uma avaliagio, nos termos dos artigos 5.2a 10.%.

13. O ponto 2 do Anexo [ prevé:

«2. Centrais térmicas e outras instalagdes de combustdo com uma poténcia calorifica de, pelo menos, 300 MW e centrais
nucleares ¢ outros reactores nucieares (excluindo as instalagdes de pesquisa paraa produgio e transformagiio de matérias
cindiveis ¢ férteis, cuja poténcia méxima ndo ultrapasse 1 KW de carga térmica continua)».
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14. A Comissio alega que, segundo o artigo 4.°, n.° 1, conjugado com o artigo 2., n.° 1, da directiva, os projectos enumerados
10 Anexo I devem ser submetidos a uma avaliagio dos efeitos no ambiente. Os Estados-Membros ndo poderiam, por isso,
instituir qualquer limitacio na matéria. Ora, na Bélgica, a avaliagio obrigatéria dos efeitos no ambiente ndo esta garantida
em relaciio 4s centrais e outros reactores nucleares (com excepgio das instalagdes de pesquisa para a producio e
transformacio de matérias cindiveis € fértes, cuja poténcia méxima ndo ultrapasse 1 KW de carga térmica continua), bem
como em relacio 3s instalacbes que servem exclusivamente para armazenar permanentemente ou para eliminar
definitivamente os residuos radioactivos.

15. Na sua tréplica, o Governo belga declara que a directiva foi, quanto a este ponto, transposta para 4 ordem juridica
nacional na sequéncia das alteragdes que o decreto real de 23 de Dezembro de 1993 (Momiteur beige de 2 de Fevereiro
de 1994, p. 2142) introduziu no decreto real de 28 de Fevereiro de 1963, que adoptou o regulamento geral da protecgio da
populacio € dos trabalhadores contra o perigo de radiagdes ionizantes.

16. A Comissdo, sem contestar a conformidade da transposicio efectuada com a directiva, mantém a sua acusagio. Por um
lado, a Bélgica ndo teria transposto completa e correctamente a directiva no prazo estabelecido pelo parecer fundamentado
de 3 de Dezembro de 1991. Por outro, 4 data da apresentagio da petigio inicial, ignorava as medidas de transposicao
adoptadas, dado que s6 foi oficialmente informada pela carta de 12 de Setembro de 1994.

17. Convém salientar a este propdsito que ¢ de jurisprud@ncia constante que a existéncia de um incumprimento deve ser
apreciada em fungio da situagio do Estado-Membro tal como se apresentava no termo do prazo fixado no parecer
fundamentado, nio sendo as alteracdes posteriormente ocorridas tomadas em consideragio pelo Tribunal. (acérdio de
27 de Novembro de 1990, Comissio/Grécia, C-200/88, Colect., p. 14299, n.° 13).

18. No caso em aprego, as medidas de transposicio alegadas foram adoptadas posteriormente 20 termo do prazo estabelecido
pelo parecer fundamentado.

19. Por isso, esta acusacio deve ser acolhida.

Quanto & dcusagdo baseada na transposigdo incorrecta, pela Regido Flamenga, do artigo 2. °n.°ledoartigodn°1 da
directiva, em conjugagcdo com o Anexo L, ponto 6.

20. Entre 0s projectos que sdo submetidos a uma avaliagio, o Anexo  da directiva menciona, no seu ponto 6, as Instalagdes
quimicas integradas».

21. Na Regido Flamenga, o processo de avaliagio dos efeitos no ambiente foi integrado nos procedimentos de autorizagao
existentes, que digam respeito a instalagbes incémodas e 35 ndo incomodas.

22. Quanto s instalades incémodas, 0s processos de autorizagio foram regulados por decreto do conselho flamengo, de
28 de Junho de 1985, relativo 2 autorizagio antipoluigio (Moniteur belge de 17.9.1985, p. 13304).

23, Em execugio desse decreto, o executivo flamengo adoptou, em 23 de Marco de 1989, 0 Decreto 89-928 (Moniteur belge
de 17.5.1989, p. 8442). O artigo 3.° ponto 6, desse decreto define as instalages quimicas integradas como sendo as
instalagbes «para a transformagio por processos quimicos de:

4) hidrocatbonetos alifiticos ndo saturados contendo menos de 5 dtomos de carbono por molécul;

b) hidrocarbonetos ciclicos ndo saturados, incluindo arométicos contendo menos de 9 tomos de carbono por molécula;
com uma capacidade de 100 000 toneladas por ano ou mais».

24. Segundo a Comissio, 0 executivo flamengo fez uma interpretacao restritiva da nogio de «nstalacbes quimicas integradas».
A fixacio de critérios quantitativos ndo garante que todas as instalagdes quimicas integradas sejam submetidas 2 uma
avaliacio dos efeitos noambiente. Assim, s6 as instalagdes destinadas ao tratamento das substéncias previstas nas alineas @)
e b) da definicio dada pelo executivo flamengo e, entre elas, s6 aquelas cuja capacidade minima de tratamento seja, pelo
menos, igual a 100 000 toneladas sio submetidas ao processo de avaliagio. Ora, 0 Anexo I, ponto 6, da directiva ndo
comporta qualquer limitagdo quantitativa.

25. O Governo belga considera que a nogio de “instalagdes quimicas integradas” € vaga, o que a Comissio
reconheceu, alis, ela propria, pois que, na sua proposta relativa  modificagio da directiva [Doc. COM(93) 575 final; JO 1994,
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C 130, p. 8], define essa nogio de maneira mais precisa. Nestas condigdes, e por razoes atinentes i seguranga juridica, o
Governo flamengo néo podia agir de outra forma que atribuir ele proprio um contetido a essa nogio. Se os hidrocarbonetos
saturados ndo sdo nela mencionados, isso resulta do facto de, em razio da sua radioactividade limitada, ndo serem quase
utilizados como elementos em quimica de base. Além disso, o critério de capacidade, que n3o incide sobre a capacidade de
produgio expressa em quantidade de produto acabado, mas sabre a capacidade de transformagio expressa em quantidade
de elementos de base (pequenas moléculas), ndo comporta também qualquer limitagio real do 4mbito de aplicacio da
directiva, Assim, a defini¢io dada abrange as instalagdes quimicas mais importantes situadas no territorio da Regido Flamenga.

26. Convém declarar a esse propdsito que o Anexo I, ponto 6, da directiva ndo introduz qualquer limitagdo quanto as
instalagGes quimicas integradas sujeitas a avaliago. Em contrapartida, quando o legislador comunitario quis limitar a obrigacio
de avaliagdo, previu-o expressamente. Tal é, nomeadamente, o caso dos ponios 1, 2, 5, 7 e 8 desse anexo.

27. Por outro lado, o elemento determinante da nogio de dnstalacGes quimicas integradas» reside precisamente no seu
cardcter integrado, relevando as outras instalagdes do Anexo /I, ponto 6. Ora, como o advogado-geral salientou nos
pontos 36 a 38 das suas conclusoes, a regulamentagio flamenga nio especifica nem define esse conceito, ndo dependendo
o cardcter integrado de uma instalagio quimica da sua capacidade de tratamento nem do tipo de matérias quimicas que
ai 530 transformadas, mas da existéncia de unidades de produgio ligadas entre si e que constituem no seu funcionamento
uma tnica unidade de produgio.

28. Daf resulta que essa acusacio deve ser igualmente acolhida.

Quanio & acusagdo baseada na transposicdo incorrecta, pela Regido Flamenga, do artigo 4.5 n.° 2, em conjugacdo do
artigo 2.5 n.° 1, da directiva.

29. O artigo 4.° n.° 2, da directiva dispde:

«Os projectos pertencentes as categorias enumeradas no Anexo If sio submetidos 2 uma avaliacdo nos termos dos
artigos 5.% a 10.% sempre que os Estados-Membros considerarem que as suas caracteristicas assim o exigem.

Para este fim, os Estados-Membros podem nomeadamente especificar determinadas tipos de projectos a submeter a uma
avaliagio ou fixar critérios e/ou limiares a reter para poderem, de entre os projectos pertencentes s categorias enumeradas
1n0 Anexo I, determinar quais 0s que devem ser submetidos 2 uma avaliagio nos termos dos artigos 5.° 2 10.°%»

30. Na Regido Flamenga, o artigo 3.° do Decreto 89-928, j4 referido, contém a lista de instalagdes incomodas que devem ser
sujeitas 4 avaliagio em conformidade com o decreto do conselho flamengo, de 28 de Junho de 1985, relativo 4 autorizaciio
antipoluigio, ja referido.

31. Quanto as instalagdes nio incémodas, a lei orgénica do ordenamento do territério e do urbanismo, de 29 de Marco
de 1962 (Moniteur belge de 12.4.1962, p. 3000), introduziu um processo de concessio de licenga de construgio. Em aplicacio
desta lei, o executivo flamengo adoptou, nomeadamente, o Decreto 89929, de 25 de Marco de 1989 (Moniteur belge de
17.5.1989, p. 8450), que regula a avaliagio dos efeitos no ambiente dos trabalhos e dos actos que relevam do dmbito de
aplicagdo da lei orginica de 29 de Marco de 1962. O artigo 2.° desse decreto menciona a lista de projectos que devem ser
submetidos a uma avaliagio dos efeitos no ambiente.

52. AComisséo alega que 0 artigo 4.%,n.°2, interpretado 4 luz do artigo 2.% n.° 1, da directiva, exige que os Estados-Membros
efectuem concretamente caso a caso um estudo das caracteristicas de cada projecto enumerado no Anexo /1. Esse estudo
permite em seguida decidir se, em razio da natureza, das dimensées ou da localizago do projecto considerado, é necessaria
uma avaliago dos efeitos no ambiente. O artigo 4.°, n.° 2, segundo parigrafo, da directiva permite aos Estados-Membros
faclitar esse estudo fixando critérios e/ou limiares. Em contrapartida, ndo lhes permite fixar critérios e/ou limiares para
subtrair antecipadamente a esse estudo certos projectos enumerados no Anexo II.

33. Ora, a regulamentagio em vigor na Regido Flamenga ndo satisfaz essa exigéncia. As listas contidas no artigo 3.° do
Decreto 89-928 € no artigo 2.° do Decreto 89-929 no abrangem todos 0s projectos mencionados no Anexo I, Os projectos
excluidos nunca sdo, portanto, objecto de um estudo com vista a determinar se as suas caracteristicas requerem uma
avaliacio dos efeitos no ambiente.

34. 0 Governo belga alega que, ao adoptar os decretos criticados, 0 Governo flamengo considerou que, tendo em conta a
situagao do ambiente na Flandres, somente certas categorias de projectos citados no Anexo II, que satisfazem os limiares e
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0s outros critérios que ele determinou, deveriam, em razio da sua natureza, ser submetidos a uma avaliacdo. Considerou,
portanto, implicitamente que as caracteristicas de todos 0s outros projectos visados no Anexo ] 30 tais que n3o € necessirio
submeté-los a avaliago.

35. Segundo 0 Governo belga, apoiado pelo Governo aleméo, ndo resulta de qualquer disposigio da directiva que os
Estados-Membros possam apreciar somente i concreto que 4s caracteristicas de projectos individuais tornam supérflua
uma avaliacio dos efeitos no ambiente. Os Estados-Membros podem igualmente considerar em geral que as caracteristicas
de projectos determinados enumerados no Anexo // tornam supérflua uma avaliagéo. Os dois governos referem-se a este
propdsito 4 redacgio do artigo 4.% n.°2.

36. O Governo alemdo sustenta em particular que a redacgio desta tltima disposicdo milita a favor de uma determinagio
abstracta dos projectos a avaliar, porque, caso contrdrio, ndo seriam os Estados-Membros, mas as autoridades competentes
em cada caso concreto, que deveriam apreciar se um projecto deve ser submetido a uma avaliagdo. Além disso, a distingiio
entre «categorias» € «projectos» feita nos oitavo e nono considerandos e no artigo 4.° n.° 2, da directiva, mostra que a
escolha dos projectos cujos efeitos no ambiente devem ser avaliados pode ser efectuada de maneira abstracta.

37, Também o Governo alemio entende que o facto de uma exoneragio da obrigagio de avaliagdo s6 ser possivel, em
conformidade com o artigo 2.% n.° 3, da directiva, em relagio aos projectos que relevam do artigo 4.° n.°1, da directiva,
milita contra a necessidade de um exame detalhado dos projectos mencionados no Anexo I/,

38. O Governo belga acrescenta que, segundo o relatério da Comissio ao Parlamento Europeu e ao Conselho quanto a
execugio da directiva [Doc. COM(93) 28, vol. 1, de 2 de Abril de 1993], 2 maioria dos Estados-Membros interpretaram o
artigo 4.°, n.° 2, da mesma forma que o Governo flamengo.

39, Por fim, 0s Governos belga e aleméo invocam, em apoio da sua tese, a proposta de alteracio da directiva, feita pela
Comissio ao Conselho [Doc. COM(93) 575 final, i4 referido]. Em particular, a Comissdo propde a adopgio de um novo
artigo 4.%, n.° 3, que, conjugado com o novo Anexo I/ A, impor4 aos Estados-Membros de verificarem caso a caso a
necessidade de uma avaliagio, Ora essa proposta seria supérflua, se a obrigagio daf resultante fizesse j4 parte do direito em vigor

40. Hi que clarificar em primeiro lugar que, tal como foi especificado nos n.* 33 € 34 do presente ac6rddo, a regulamentagio
flamenga exclui da avaliacio dos seus efeitos no ambiente certas categorias de projectos referidas no Anexo /1, € isto de maneira
total e definitiva. A questio que se coloca, portanto, ¢ a de saber se tal exclusio € permitida pelo artigo 4.°,1.°2, da directiva.

41. Ora, se resulta dessa disposicio que os Estados-Membros podem sempre especificar certos «tipos» de projectos a
submeter a uma avaliacio ou fixar critérios e/ou limiares para poderem determinar quais dos projectos devem ser objecto
de uma avaliagio, hd que sublinhar que essa faculdade dos Estados-Membros € reconhecida no interior de cada uma das
categorias enumeradas no Anexo /f. Com efeito, 0 legislador comunitirio considerou ele préprio que todas as categorias de
projectos enumeradas no Anexo IJ podem eventualmente, segundo as caracteristicas que 0s projectos apresentem no
momento da sua elaboragio, ter efeitos consideraveis sobre 0 ambiente.

42. Daf resulta que os critérios e/ou os limiares mencionados nesse artigo 4.% n. 2, tém por finalidade facilitar a apreciagio
das caracteristicas concretas que apresenta um projecto com vista a determinar se estd sujeito 2 obrigacdo de uma avaliagio
¢ 004 subtrair de antemdio a essa obrigacio certas categorias completas dos projectos enumerados no Anexo 11, previsiveis
no territrio de um Estado-Membro.

43, Por conseguinte, o artigo 4.°, n.° 2, no confere aos Estados-Membros o poder de excluir global e definitivamente uma
ou virias categorias referidas no Anexo I da possibilidade de uma avaliagio.

44, Tendo em conta esta conclusio, os argumentos acima avangados pelos Governos belga e alemio, segundo 0s quais 0
artigo 4.2, n.°2, ndo exclui a possibilidade de um Estado-Membro determinar de maneira abstracta, por meio de critérios
e/ou de limiares, 0s projectos a submeter a uma avaliagio, e portanto ndo impoe uma decisio em relagio a cada projecto
concreto, independentemente da questdo de saber se se baseiam numa interpretagdo exacta do artigo 4.° n.° 2, sdo
desprovidos de pertinéncia para o presente processo.
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45. Tendo em conta o que precede, hd que declarar que a regulamentagio flamenga criticada nio transpde correctamente
o artigo 2. n.% 1, e o artigo 4.° n.° 2, da directiva, uma vez que exclui implicitamente de antemio todas as categorias de
projectos do Anexo I que ndo sio mencionadas nessa regulamentagio da possibilidade de uma avaliaio, mesmo que se
verifique que as caracteristicas dos projectos pertencentes a essas categorias exigem tal avaliagio.

46. Segue-se que esta acusacdo deve ser acolhida.

Quanto & acusagdo baseada na ndo, transposigio, pela RegiGo Flamenga e pela Regido de Bruxelas-Capital,
dos artigos 7.° ¢ 9.° da directiva

47. O artigo 7.° da directiva dispde:

«Sempre que um Estado-Membro verificar que um projecto pode ter um impacto significativo no ambiente de outro Estado-
-Membro, ou a pedido de um Estado-Membro susceptivel de ser significativamente afectado, o Estado-Membro em cujo
territorio estd prevista a realizagio do projecto transmitird ao outro Estado-Membro as informagdes recolhidas nos termos
do artigo 5. colocando-as simultaneamente 2 disposicio dos seus proprios nacionais.»

48. O artigo 9.° prevé a colocagio 2 disposicio do piblico interessado do teor da decisio final. O dltimo paragrafo deste
artigo estabelece:
«Se um outro Estade-Membro tiver sido informado nos termos do artigo 7.9 serd igualmente informado da decisio em questdos

49. A Comissio alega que a Regifo Flamenga ¢ a Regifo de Bruxelas-Capital nio transpuseram os artigos 7.°e 9.° da directiva.

50. O Governo belga admite a acusacio formulada pela Comissio no que toca 4 Regéo Flamenga. Informa, no entanto, da
existéncia de um anteprojecto do decreto cuja adopgio pord termo ao incumprimento reprovado quanto a esse ponto.

51. Em contrapartida, quanto 4 Regido de Bruxelas-Capital, o Governo belga entende que os artigos 7.° ¢ 9.° nio devem ser
transpostos, pois a situago geogréfica e o cardcter urbano dessa regido excluem a implantagio de instalagGes industriais
susceptiveis de produzir efeitos no ambiente que tenham consequéncias em outros Estados-Membros.

52. Essa tese deve ser rejeitada.
53. Com efeito, 0 argumento baseado na situagio geogréfica da Regido de Bruxelas-Capital assenta na hipdtese de quesdos
projectos localizados nas regides fronteiricas podem afectar o ambiente de um Estado-Membro. Ora, tal como a Comissio

observou com razio, tal hipdtese é erronea, porque ignora a possibilidade de poluicio através do ar ou da dgua.

54. Quanto a0 argumento baseado no caracter urbano da Regido de Bruselas-Capital, a Comissio indicou na audiéncia, sem
ser contestada pelo Governo belga, que existem nessa regido importantes instalagdes quimicas e petroguimicas.

55. Nestas condigbes, a acusagio da Comissio deve ser acolhida.

56. Dado que o Reino da Bélgica ndo cumpriu as suas obrigaes especificas decorrentes da directiva, é desprovido de
interesse examinar a questio de saber se, por essa razdo, ndo cumpriu também as suas cbrigagdes resultantes do artigo 5.°
do Tratado (v. ac6rdio de 19 de Fevereiro de 1991, Comissio/Bélgica, C-374/89, Colect,, p. 1367, n.° 13).

57. Tendo em conta o que precede, deve declarar-se que, 20 ndo transpor completa e correctamente para direito belga a
Directiva 85/337, o Reino da Bélgica ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forca dessa directiva e do
artigo 189.° do Tratado CE.

Quanto as despesas

58. Nos termos do artigo 69.° n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada nas despesas. Tendo o
Reino da Bélgica sido vencido, hd que condens-lo nas despesas. Em aplicacio do artigo 4.°, primeiro pardgrafo,

desse mesmo artigo, a Repiblica Federal da Alemanha, que interveio no processo, suportard as suas proprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos,
O Tribunal de Justica (Sexta Sec¢do)
Decide:

1) Ao ndo transpor completa e correctamente para direito belga a Directiva 85/337/CEE do Conselho, de 27 de Junbo
de 1985, relativa & avaliagdo dos efeitos de determinados projecios ptiblicos e privados no ambiente, o Reino da Bélgica
ndio cumpriu as obrigacoes que le incumbem por forca dessa directiva e do artigo 189.° do Tratado CE.

2) O Reino da Bélgica é condenado nas despesas.
3) A Repriblica Federal da Alemanba suportard as suds proprias despesas.

Kakouris Schockweiler Hirsch Kapteyn Mancini
Proferido em audiéncia piiblica no Luxemburgo, em 2 de Maio de 1996.

0 secretdrio O presidente da Sexta Secgdo
R Grass C. N. Kakouris

II. Comissdo das Comunidades Europeias v. Republica Portuguesa
“Incumprimento de Estado — Directiva 85/337/CEE”

Acérddo do Tribunal de Justica (Quinta Sec¢do)
21 de Janeiro de 1999

No processo C-150/97,
Comissio das Comunidades Buropeias, representada por Francisco de Sousa Fialho, membro do Servigo Juridico, na qualidade
de agente, com domicilio escolhido no Luxemburgo no gabinete de Catlos Gomez de la Cruz, membro do mesmo Servigo,
Centre Wagner, Kirchberg,

demandante,
contra
Republica Portuguesa, representada por Luis Fernandes, director do Setvigo dos Assuntos Juridicos da Direccio-Geral dos
Assuntos Comunitdrios, e Pedro Portugal, consultor da Direcgio-Geral do Ambiente, na qualidade de agentes, Rua da Cova
da Moura n.° 1, Lishoa,

demandada,

que tem por objecto obter a declaragio de que, ao ndo adoptar, no prazo fixado, todas as disposigoes legislativas,
regulamentares e administrativas necessdrias para dar pleno e correcto cumprimento 4 Directiva 85/337/CEE do Conselho,
de 27 de Junho de 1985, relativa 4 avaliagio dos efeitos de determinados projectos publicos e privados no ambiente
(JOL 175, p. 40; EE 15 F6 p. 9), a Repiiblica Portuguesa ndo cumpriu as obrigacdes que Ihe incumbem por forga do artigo
189.°, terceiro pardgrafo, do Trarado CE, bem como por forga do artigo 12.° da referida directiva,

O Tribunal de Justica (Quinta Secgdo),

composto por: J.-P. Puissochot, presidente de sec¢do, J. C. Moitinho de Almeida, C. Gulmann, L. Sevon (relator)
e M. Wathelet, juizes,

advogado-geral: J. Mischo,
secretdrio: R. Grass,

visto o relatdrio do juiz-relator,
ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 13 de Outubro de 1998,

D
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profere o presente
Acérddo

1. Por peticiio entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 17 de Abril de 1997, 2 Comissio das Comunidades Europeias
intentou, nos termos do artigo 169.° do Tratado CE, uma acgio destinada a obter a declaragio de que a0 ndo adoptar, no
prazo fixado, todas as disposigdes legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para dar pleno e correcto
cumprimentoa Directiva 85/337/CEE do Conselho, de 27 de Junho de 1985, relativa 4 avaliacio dos efeitos de determinados
projectos publicos  privados no ambiente (JO L 175, p. 40; EE 15 F6, p. 9, a seguir «directiva»), a Republica Portuguesa nio
cumpriu as obrigagGes que lhe incumbem por forca do artigo 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CE, bem como por forca
do artigo 12.° da referida directiva.

2. O artigo 12.°, n.° 1, da directiva prevé que os Estados-Membros tomardo as medidas necessdrias para dar cumprimento
as suas disposigdes no prazo de trés anos a contar da sua notificagio, que ocorreu em 3 de Julho de 1985,

3. Se bem que a Republica Portuguesa so tenha aderido 4s Comunidades Europeias com efeitos em 1 de Janeiro de 1986,
estava obrigada, por forca dos artigos 392.° e 395.° do Acto relativo 3s condicGes de adesio do Reino de Espanha e da
Republica Portuguesa e as adaptagdes dos Tratados (JO 1985, 1302, p. 23), a porem vigor as medidas necessarias 4 execugio
da directiva 0 mais tardar em 3 de Julho de 1988.

4. O Governo portugués comunicou 2 Comissio diplomas que, em sua Opinido, garantiam a transposi¢io da directiva, a saber
—AlLein.°11/87, de 7 de Abril de 1987 (Lei de Bases do Ambiente);

— O Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de Junho de 1990;

— O Decreto Regulamentar n.® 38/90, de 27 de Novembro de 1990, e

~—ODecreto Regulamentar Regional n.® 14/91/M, de 16 de Agosto de 1991, que aprova as adaptagdes necessdrias 4 execucio,
na Regido da Madeira, do Decreto-Lei n.° 186/90 € do Decreto Regulamentar n.© 38/90.

5. Considerando no entanto que tais diplomas ndo garantiam uma transposicio exaustiva da directiva, a Comisso indicou
a0 Governo portugués as razdes por que considerava que a transposicio ndo era exaustiva e, por carta de 25 de Janeiro de
1993, notificou este governo para lhe apresentar as suas observagdes no prazo de dois meses.

6. 0 Governo portugués transmitiu as suas observagdes 2 Comissio tendo, nomeadamente, assinalado a adopgio de uma
nova regulamentagio.

7. Considerando que esta nova regulamentagio garantia uma transposicio parcial da directiva, a Comissio desistiu de uma
parte dessas acusagdes, mas, em contrapartida, dirigiu 4 Reptblica Portuguesa, em 6 de Agosto de 1996, um parecer
fundamentado relativo 4s acusagfes que mantinha.

8. A Republica Portuguesa informou a Comissio, por carta de 17 de Dezembro de 1996, de que tinha sido constituido um
grupo de trabalho para elaborar os textos legislativos necessarios com vista a resolver as questdes suscitadas pela Comissio.

9. Nio tendo recebido os textos legislativos anunciados, a Comissio intentou a presente acgio.
10. Na sua petigio, a Comissio invocava nove acusag0es contra a regulamentagio portuguesa.

11. Em 23 de Outubro de 1997, a Repiblica Portuguesa comunicou ao Tribunal de Justica o Decreto-Lei n.° 278/97, que
altera 0 Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de Junho de 1990 (Didrio da Repiiblica n.° 233/97, 1 série A, de 8 de Outubro de 1997),
bem como o Decreto Regulamentar n,® 42/97, que altera o Decreto Regulamentar n.® 38/90, de 27 de Novembro de 1990
(Didrio da Repiiblica n.° 235/97, 1 série B, de 10 de Outubro de 1997).

12. Apds exame destas disposicdes nacionais de transposicio, a Comissio informou o Tribunal, por carta de 30 de Junho
de 1998, que desistia parcialmente da sua accio, mantendo apenas uma acusacio.

13. Com esta acusagdo, a Comissio censura 4 Reptiblica Portuguesa o facto de, segundo o artigo 11.%, n.° 2, do Decreto-
-Lei n.° 186/90, este diploma ndo se aplicar aos projectos cujo processo de aprovaco jd estava em curso na data da sua
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entrada em vigor, ou seja, em 7 de Junho de 1990, quando as disposicdes da directiva devem, por forca dos seus artigos 2.°,
n.°1, e 12.2 .21, aplicar-se sempre que seja necessdrio tomar uma decisao sobre um pedido de autorizagio, a partir de3
de Julho de 1988. Segundo a Comissdo, a Republica Portuguesa ndo pode invocar o principio da seguranga juridica para
justificar o facto de a nova regulamentagdo ndo se aplicar aos pedidos em exame, porque, enguanto néo for tomada uma
decisdo administrativa quanto aos projectos apresentados, nio existem direitos adquiridos para os donos da obra.

14. Na sua carta de desisténcia, a Comissio precisa que o Decreto-Lei n.° 278/97 ndo alterou esta situago. Pede assim que
seja declarado o incumprimento quanto a este aspecto nos termos da sua petigio.

15. Nas suas observagdes relativas a0 pedido de desisténcia parcial da Comissao, a Republica Portuguesa sublinha que a lei
nio foi tornada retroactiva por respeito do principio da seguranga juridica, consagrado no artigo 12.° do Codigo Civil
portugués, nos termos do qual a lei s6 dispde para o futuro. Qualquer excepgio a este principio tem que ser seriamente
ponderada e os interesses legalmente protegiclos ou as legftimas expectativas dos particulares nunca podem ser postos em causa.

16. Acrescenta que 05 projectos abrangidos pelo artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 186/90, ou seja, 0s projectos cujos pedidos
de aprovacio foram apresentados depois de 3 de Julho de 1988, mas antes da data de entrada em vigor da regulamentacio
nacional, eram pouco numerosos € foram todos objecto de um relatrio sobre as incidéncias ambientais.

17. No que diz respeito ao Decreto-Lei n.° 278/97, a Republica Portuguesa alega que teve o cuidado de apenas excluir da
aplicaciio retroactiva aquelas disposices que implicariam grave leséo dos direitos e legitimas expectativas dos particulares
sujeitos das obrigagdes decorrentes da legislagio em causa.

18. Quanto a este ponto, recorde-se que o Tribunal j4 declarou, no acérdio de 9 de Agosto de 1994, Bund Naturschutz in
Bayern e 0. (C-396/92, Colect., p. 1:3717), que o artigo 12.°, n.° 1, da directiva deve ser interpretado no sentido de que ndo
permite a um Estado-Membro, que a transpds na sua ordem juridica nacional depois de 3 de Julho de 1988, data do termo
do prazo de transposigio, dispensar, por meio de uma disposicio transitoria, das obrigagbes relativas 2 avaliagio dos efeitos
no ambiente exigida pela directiva 0s projectos cujo processo de aprovagio tinha sido iniciado antes da entrada em vigor
da lei nacional de transposigio dessa directiva mas depois de 3 de Julho de 1988 (v. igualmente, neste sentido, acordaos de
11 de Agosto de 1995, Comissao/Alemanha, C-431/92, Colect., p. 12189, 1n.°28; de 18 de Junho de 1998, Gedeputeerde
Staten van Noord-Holland, C-81/96, Colect., p. 13923, n.® 6 23 a 28, e de 22 de Outubro de 1998, Comissdo/Alemanha,
C-301/95, Colect., p. 1-0000, n.° 29).

19. Com efeito, nada na directiva permite interprets-la no sentido de que autoriza os Estados-Membros a dispensar da
obrigacio de avaliagio dos efeitos no ambiente os projectos cujos procedimentos de aprovagao foram iniciados depois da
data-limite de 3 de Julho de 1988 (acordios Bund Naturschutz in Bayern e o, jd referido, n.° 18, Gedeputeerde Staten van
Noord-Holland, j4 referido, n.® 22).

20. Quanto 20 fundamento do Governa poriugués assente na sua obrigacdo de respeitar o principio da proibigio de
aplicacio retroactiva da lei, saliente-se que a Comissio circunscreveu o seu pedido de declaracio de incumprimento a0
facto de a Repiiblica Portuguesa ndo ter previsto a aplicacio imediata dalei que transpoe a directiva aos pedidos apresentados
3 entidade nacional competente depois de 3 de Julho de 1988 e ainda pendentes no momento da entrada em vigor desta
regulamentacgdo nacional.

21. Além disso, recorde-se que resulta de uma jurisprudéncia constante que um Estado-Membro no pode invocar disposicoes,
priticas ou situagdes da sua ordem juridica interna para justificar o ndo respeito das obrigacdes e prazos fixados numa
directiva (ver, nomeadamente, acérdios de 28 de Margo de 1985, Comissao/Bélgica, 275/83, Recueil, p. 1097, n.° 10;
de 28 de Maio de 1998, Comissio/Espanha, C-298/97, Colect., p. 3301, n.° 14, e de 15 de Outubro de 1998, Comissao/Bélgica,
C-326/97, Colect., p. 10000, n.° 7).

22. Por fim, quanto ao fundamento assente no facto de os pedidos de aprovagio apresentados depois de 3 de Julho
de 1988, mas antes da data de entrada em vigor da regulamentagio nacional, serem pouco NUMErosos € terem todos sido
objecto de um relatorio sobre as incidéncias ambientais, recorde-se que, mesmo que tal tenha acontecido, o desrespeito
por um Estado-Membro de uma obrigagdo imposta por uma regra de direito comunitério é, em si mesmo, constitutivo de
um incumprimento, sendo irrelevante a consideragio de que esse desrespeito ndo tem consequéncias negativas (acérdao
de 27 de Novembro de 1990, Comissdo/Itdlia, C-209/88, Colect., p. 14313, n.° 14).
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23. Nestas condigdes, conclui-se que, a0 adoptar uma disposicao transitéria prevendo que uma regulamentagio nacional
de transposicio da directiva adoptada depois de 3 de Julho de 1988, data do termo do prazo de transposicio, ndo é
aplicdvel aos projectos cujo processo de aprovacio tinha sido iniciado antes da entrada em vigor dalei nacional de transposicio
desta directiva, mas depois de 3 de Julho de 1988, a Repuiblica Portuguesa nio cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem
por forca desta directiva.

Quanto as despesas

24. Por forga do artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada nas despesas se a parte
vencedora o tiver requerido. Além disso, o artigo 69.%, n.° 5, prevé que, em caso de desisténcia, a pedido da parte que
desiste, as despesas 530 suportadas pela parte contraria se tal se justificar tendo em conta 2 atitude desta ltima.

25. AComissdo pede que, apesar do seu pedido de desisténcia parcial, a Republica Portuguesa seja condenada nas despesas,
uma vez que esta desisténcia parcial se deveu 4 atitude desta tltima.

26. Atendendo a que a desisténcia parcial da Comissio se deveu A atitude da Repiblica Portuguesa, que adoptou uma
regulamentagio de transposicio da directiva depois da propositura da acgio, e atendendo a que este Estado-Membro foi
vencido quanto d acusagio subsistente na sequéncia desta desisténcia, hd que condenara Repblica Portuguesa nas despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O Iribunal de Justica (Quinta Seccdo)

decide:

1) Ao adoptar uma disposigio transitdria prevendo que uma regulamentagio nacional de transposi¢ao da Directiva 85/337/
CEE do Conselho, de 27 de Junho de 1985, relativa 4 avaliacio dos efeitos de determinados projectos publicos e privados
no ambiente, adoptada depois de 3 de Julho de 1988, data do termo do prazo de transposicio, ndo € aplicdvel aos projectos
cujo processo de aprovagio tinha sido iniciado antes da entrada em vigor da lei nacional de transposicdo desta directiva,
mas depois de 3 de Julho de 1988, a Repuiblica Portuguesa nio cumpriu as obrigagdes que The incumbem por forca desta directiva.

2) A Repiiblica Portuguesa ¢ condenada nas despesas.

Puissochet Sevon Moitinho de Almeida Wathelet Gulmann

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 21 de Janeiro de 1999,

O secretirio O presidente da Quinta Secgio
R. Grass J.-P. Puissochet
Comentario
Introducdo

Neste breve comentdrio vamos comparar dois acérdios do Tribunal de Justica, ambos relativos a acusagdes
de deficiente transposicio para a ordem juridica interna da directiva comunitdria sobre avaliacio de
impacte ambiental — a directiva 85/337, de 27 de Junho de 1985. O primeiro acérdio, de 2 de Maio
de 1996, conclui um julgamento em que foi demandado o Reino da Bélgica e o segundo acérdio,
de 21 de Janeiro de 1999, conclui um julgamento em que foi demandadaa Repuiblica Portuguesa, Embora
ambos os acdrdaos tenham sido desfavordveis aos Estados demandados, a atitude processual da Comissio
variou significativamente, transformando radicalmente a soluciio num e noutro caso.
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I — A sina belga

1. Primeira acusacdo: a omissio pretérita

A primeira acusagio feita pela Comissio a0 Reino da Bélgica e acatada pelo Tribunal de Justica, apesar
de nio ter a mesma relevincia jus-ambiental que as seguintes, foi, sem ddvida, a mais polémica e vai,
por isso mesmo, ocupar-nos proporcionalmente mais tempo.

ABélgica foi acusada de falta de transposigio para o direito belga do ponto 2 do Anexo/ da Directiva,
relativo a projectos de “centrais térmicas e outras instalagdes de combustdo com uma poténcia
calorffica de pelo menos 300 MW e centrais nucleares e outros reactores nucleares (...)".

Esta seria uma situacio de incumprimento clssica, se ndo fosse o caso de o Estado-Membro ter
reconhecido a infraccio e ter, de facto, adaptado a sua ordem juridica ao cumprimento do direito
comunitdrio, pela transposicio da directiva através de um decreto real. Fé-lo, porém, posteriormente
20 prazo dado pela Comissio' para cessagio do incumprimento, mas ainda antes da instauragdo da
accio, que ocorreu em 2 de Maio de 1994. Surpreendentemente, apenas em 12 de Setembro de 1994
notificou 2 Comissio da adopcio do referido decreto de 3 de Dezembro de 1993, tendo dele dado
conhecimento ao Tribunal de Justica, nos articulados (na tréplica).

Fis a cronologia dos acontecimentos:

1985 | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 19%0 | 1991 | 19% 1993 | 1994

it ‘ ! ! !
de 27/6/85 | = .
Fim do prazo “Acord
Notificagio de / Prazo de 2 meses ‘Transposicio Notificagio
incumprimento | para cumprimento pelo decreto da Comissio
B de 371293

desde 3/12/1991

|15 | 19% |

A questio que se levanta neste caso € a seguinte: perante 0 ndo preenchimento imediato pelo Reino
da Bélgica do dever de notificagio da Comissdo, apés a adopgio de disposicoes nacionais de
transposicio, mas face a0 cumprimento —embora intempestivo —do proprio dever de transposi¢ao
da directiva, ndo deveria o Tribunal ter tido este facto em consideragio ao proferir o seu douto acordao?
Quanto a esta questdo, nenhum dos actores da relacio triangular Estado-Comissdo-Tribunal agiu
bem neste processo, tudo conduzindo aum lamentavel desenlace: uma declaragdo judicial solene da
existéncia de uma omissdo legislativa estadual reconbecida’ e corrigida pelo Estado ainda antes da
instauragdo da acgio, hd dois anos e meio. As principais falhas foram: da parte da Bélgica, o ter
cumprido tarde e informado tardissimo; da parte da Comissio, o ter fechado os olhos a0 cumprimento;
e do Tribunal, a0 invés de ter arbitrado imparcialmente o conflito, o ter limitado os seus poderes de cognicio
aum perfodo temporal passado, proferindo um acérdao artificial que ignora a realidade dos factos.

1.1. A atitude do Estado-Membro

Sao dois os juizos de censura que podem ser apontados ao Estado Belga:

1. Ndo tendo transposto a directiva 85/337 dentro do prazo, e apesar de reconhecer a falta, persiste
no incumptimento, mesmo depois de instado pela primeira vez pela ComissZo. Finalmente cumpre,
exactamente 20 fim de dois anos a contar do prazo (de dois meses) dado pela Comissdo e quase
quatro anos e meio apds o prazo previsto pela propria directiva.
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Compreendemos, de certa forma, que apos o decurso de um segundo prazo que lhe é dado para
transposicdo de uma directiva, um Estado Membro esteja constituido numa mora qualificada
passando a estar sujeito, a partir desse momento, a que contra si seja iniciado, a todo o tempo, um
julgamento formal perante o TJCE; mas enquanto isto ndo acontecer, devera considerar-se irrelevante
qualquer medida estadual de reposicio da legalidade?

2. Nao cumpriu prontamente o dever de notificagio das medidas de transposicio 2 Comissio nem
a0 Tribunal. Com isso permitiu que a Comissdo contra si instaurasse a ac¢do, 0 que provavelmente
ndo teria acontecido se o Estado tivesse comunicado o cumprimento ainda que tardio.

Note-se que, no que respeita 2 transposicio das directivas comunitarias, sobre os Estados Membros
impende, além do dever geral de transposicio consagrado no artigo 189.0, §3, conjugado com o
artigo 5.° do Tratado e do dever especial (temporalmente balizado) de transposico consagrado em
cada directiva (artigo 12.° no caso da directiva 85/337), um dever juridico acessério de notificacio
dos actos de transposicio (artigo 12.°, n.° 2, da directiva 85/337). A configuracio da notificacio de
cumprimento como um verdadeiro dever e ndo como um mero Gnus, destinado a evitar que a
Comissdo instaure acgbes por incumprimento, foi clarificada em jurisprudéncia do Tribunal deJustica.
Fora do contexto de um procedimento pré-contencioso, o acérdio de 22 de Setembro de 1988
contra a Grécia' € claro ao estabelecer o dever de informagio completa das medidas adoptadas pelos
Estados para transposicio das directivas’. No contexto de um procedimento pré-contencioso, no
ac6rdao de 13 de Dezembro de 1991 contra a Itdlia, o Tribunal reafirma o dever de a Itdlia’ responder
a Comisso informando-a das medidas adoptadas para transposicio de directivas e conclui pela
declaragio de incumprimento, pelo Estado Italiano, desse dever’.

Em suma, como procuraremos demonstrar, se alguma censura o Estado Belga merecia, esta era devida
pelo incumprimento do dever de comunicar o cumprimento tardio da obrigagdo de transpor a
directiva 85/337, € ndo uma censura pelo incumprimento pretérito. Esta solucio nem sequer ¢ inédita
na jurisprudéncia comunitdria, pois foi precisamente essa a posicio do Tribunal no caso que op0s,
em 1991, a Itdlia & Comissio’.

1.2. A atitude da Comissdo

Se € censurdvel a atitude do Estado Membro, a0 persistir, durante anos, no incumprimento e a0 nio
comunicar, finalmente, o cumprimento, igualmente é digna de censura a inércia da Comissio na
instauragio da accio.

Ndo se compreende que, tendo tdo prontamente dado inicio a0 procedimento pré-contencioso
(menos de seis meses apds o termo do prazo de transposicio), e depois de lhe ter posto abruptamente
fim, com um prazo cominatério de dois meses (apds dois anos de negociagdes com o Estado Membro),
tenha finalmente tardado mais de dois anos a levar a questio ao conhecimento do Tribunal.

1.2.1. Um prazo para instauracio da accio?

S0 vérias as razoes da existéncia de uma fase pré-contenciosa antes de iniciado um processo de
incumprimento contra um Estado: a definigio mais precisa do objecto do litigio; a possibilidade de o
Estado fazer valer extrajudicialmente os seus meios de defesa face s acusagoes da Comissio, mas
sobretudo, a razdo fundamental consiste em dar ao Estado a oportunidade de “corrigir o seu
comporiamento antes que o Tribunal seja chamado a pronunciarse (..)"".

Ou seja, a0 ndo instaurar a acgdo dentro de um periodo de tempo razodvel, a Comissio ndo s6
atentou contra a ratio do procedimento pré-judicial, como falhou na sua misso fundamental de
“guardii dos Tratados”,
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E certo que ndo encontramos no Tratado, no Estatuto do Tribunal, no Regulamento de Processo ou
sequer nas Instrugdes ao Escrivao, qualquer referéncia a um prazo para propositura da acgio, apds o
parecer fundamentado da Comissao. Mas ndo haverd mesmo nenhum limite temporal para a
instauracio de uma acgio contra um Estado apds o parecer fundamentado? Nio poderemos, por
exemplo, admitir o prazo de trés meses, referido no artigo 170.°, como aquele que implicitamente
os Estados signatdrios do Tratado consideraram razodvel para interposicio de uma acgio desta
natureza? Com efeito, se os Estados consideraram razodvel um prazo de trés meses para emitir o
parecer fundamentado, por maioria de razdo ele deve ser suficiente paraa interposicio da acgdo.
Note-se que a fixagio deste prazo € tanto mais importante quanto estd em jogo, COMO veremos mais
adiante, o interesse em “determinar a base de responsabilidade em que o Estado Membro pode
incorrer, em consequéncia do seu incumprimento, para Com 0s OUtros Estados Membros, a
Comunidade ou os particulares.””

1.2.2. Um prazo demasiado curto para cumprimento?

Quanto 3 Sua natureza, 0 prazo paracumprimento fixado pela Comissao no seu parecer fundamentado,
¢ um prazo cominatério, acompanhado da adverténcia solene a0 Estado Membro de que, se ndo se
conformar com a opinido expressa e fundamentada pela Comissao, serd contra ele instaurada uma
acco, nos termos dos artigos 169.° e seguintes do Tratado da Unido Europeia.

Este prazo traduz a opinido da Comissdo acerca do perfodo méximo razodvel de tempo para adaptacio
do direito interno 4 legalidade comunitéria. A fixago deste prazo visa o reforgo da seguranca juridica
1o s6 do seu destinatario como dos cidadios, das Instituigdes Comunitdrias e dos restantes Estados
Membros, quanto 4 duragio mdxima provdvel do incumprimento € quanto 40 mOmENto em que
cessard a via diplomdtica e se abrird recurso & via judicial. O prazo deve ser suficientemente longo,
para permitir a0 Estado Membro a adopgao das medidas propostas e suficientemente curto para
evitar que a situacio de infracgio perdure mais tempo do que o estritamente necessario.
Aimportancia do prazo é tio grande que ele pode ser motivo para improcedéncia da acgio caso 0
Estado Membro invoque”, com a concordincia do Tribunal de Justica, que o prazo fixado para o
cumprimento foi irrazoavelmente curto.

Até 2 data, o Tribunal apenas tem considerado como excessivamente curtos 0s prazos manifestamente
irrazodveis®. Face 20 caso concreto, porém, nio deverd considerar-se objectivamente curto o prazo
de dois meses® que acabou por ser doze vezes menor do que o periodo de tempo (dois anos) que foi
necessério para que 2 Comissao instaurasse a acgao?

Assim, da correlacio do prazo com a demora da Comissdo na instauragdo da accdo, parece resultar
claramente a desproporcionalidade do primeiro prazo, o que significa, dito de outra forma, que, por
via da proporcionalidade entre os dois prazos, o Tribunal consegue objectivamente ampliar 0s seus
poderes de controlo da discricionaridade da Comissao.

Outro argumento, a favor da tese da susceptibilidade do controlo judicial, decorre do préprio fim de
composicdo amigdvel do litigio reconhecido pelo Tribunal 4 fase pré-contenciosa. Considerando
que, nos dois anos que mediaram entre o parecer fundamentado e a propositura daacgfio, ndo foram
feitas quaisquer diligéncias, ndo se desenvolveram quaisquer negociagoes, ndo poderemos considerar
que o procedimento prescreve pelo decurso do tempo? Nesse caso, estaria em causa o proptio
cumptimento da exigéncia de recurso prévio 4 via diplomética.

1.2.3. A desisténcia de queixa

Independentemente do prazo para instauragio da ac¢do, compreendemos que a Comissio, que ndo
teve conhecimento da tardia conformacio do Estado Membro com a legalidade comunitéria, por
ndo lhe ter sido comunicada a transposicdo da directiva, n3o tenha tido fundamentos para arquivar o
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processo”. Porém, quando a transposigio lhe foi notificada, mesmo durante o decurso da acgio, a
Comissao poderia ter desistido da queixa”, como fez, neste mesmo processo®, ao desistir parcialmente
do pedido, na réplica, apds esclarecimentos do Estado”.

1.3. A atitude do Tribunal

Face a esta atitude, a questio que agora se coloca € a seguinte: ndo tendo a Comissio desistido, ndo
poderia o Tribunal ter tido em consideragio o facto de a legalidade ter sido de facto reposta ainda
antes do parecer fundamentado?

Em caso afirmativo, com que consequéncias?

1.3.1. Relevancia dos factos supervenientes

Em 1971, o Tribunal de Justica afirmava que uma acgio por incumprimento contra um Estado Membro
seria desprovida de efeito #itil quando, “apés ter sido instaurada, o Estado demandado haja executado
integralmente as obrigagdes a seu cargo.”"

Consagrava assim a regra da relevincia do cumprimento objectivamente superveniente, isto &, o
cumprimento ocorrido apés a instauragio da acgio.

Posteriormente foi afirmado com espantosa frequéncia que: “No quadro de uma accio nos termos do
artigo 169.° do Tratado, a existéncia de um incumprimento deve ser apreciada em fungio dasituagio do
Estado-Membro tal como se apresentava no termo do parecer fundamentado e as alteracdes ocorridas
posteriormente nao poderdo ser tomadas em consideragio pelo Tribunal de Justica”.

O Tribunal parece receber agora a regra oposta, da absoluta irrelevincia de quaisquer factos
posteriores, ndo s6 4 demanda, como ao termo do prazo posto pela Comissio no parecer
fundamentado. Mesmo que o facto seja 0 cumprimento. Mesmo que tenham decorrido dois anos
e meio até 2 instauragio da accio.

Estaremos aqui de facto perante uma grande inflexdo na jurisprudéncia do Tribunal de Justica?
Pensamos que nlo, mas que esta aparente contradicio na jurisprudéncia resulta de a regra ser a
relevincia dos factos supervenientes (maxime, do cumprimento) e a excepcio ser a irrelevincia.
Exporemos de seguida (e para ji independentemente das consequéncias que dai decorram para o
acordio do Tribunal) alguns argumentos que fundamentam a nossa opinidio de que é altura de o
Tribunal de Justica rever a jurisprudéncia da irrelevincia dos factos supervenientes e de que ndo hd
justificagio possivel para que o Tribunal ndo atenda ao cumprimento do Estado, enquanto facto
subjectivamente superveniente numa acgo por incumprimento. Note-se, desde ja, que a nossa
argumentago se refere apenas aos factos subjectivamente supervenientes (ou seja aqueles que,
tendo ocorrido antes da instauracio da acgio, s6 foram conhecidos Dosteriormente) € nao aos
objectivamente supervenientes (0s que ocorreram posteriormente A instauragdo da ac¢io).

1.3.1.1. O respeito pela letra da norma

O primeiro argumento a favor da relevincia dos factos supervenientes decorre do préprio
Regulamento de Processo do Tribunal de Justica que, no artigo 42.°, estabelece que “E proibido
deduzir novos fundamentos no decurso da instancia a menos que se fundem em elementos de direito
e de facto que se tenham revelado no decurso da fase escrita do processo®. (..) A decisdo sobre a
admissibilidade de dedugio do novo fundamento fica relegada para a decisio final.”

Interpretada a conirdrio, esta norma significa que as partes podem, durante a parte escrita do
processo, revelar novos elementos de direito e de facto.

1.3.1.2. A coeréncia sistemdtica

Dificilmente se compreende como serd compativel com o regime da irrelevncia dos factos
supervenientes 4 existéncia do recurso de revisio no leque de competéncias do Tribunal de Justica.
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Este recurso extraordindrio admite que a ocorréncia de “um facto susceptivel de exercer influéncia
decisiva, 0 qual, antes de proferido o ac6rdio, era desconhecido do Tribunal € da parte requerente da
revisio”” conduza 2 revisio do acordio proferido. Nas palavras do Tribunal, “A revisio pressupde a
descoberta de elementos de facto anteriores 2 leitura do ac6rddo, até entio desconhecidos do 6rgao
jurisdicional que proferiu 0 actrdao, bem como da parte requerente da revisio e que, se pudessem ter
sido tomados em consideragfio, seriam susceptiveis de conduzir a modificacao da decisio revidenda.”
Para que haja lugar 4 revisdo € necessdria-a descoberta de um facto novo anterior a0 acérdéo, facto
esse que seja susceptivel de possuir uma influéncia decisiva neste, independentemente do tipo de
processo em curso ou do sentido do acdrdio proferido. Porém, 4 influéncia decisiva do facto novo
sobre 0 acérddo s6 é determinavel em sede de julgamento, pelo que, na realidade, para abrir um
recurso de revisio, basta que se trate de uma facto novo anterior ao acorddo. Acautela-se, com este
recurso, 4 justica numa medida quase incompativel com a seguranga®™

1.3.1.3. O direito interno

Ao nivel interno, a accio que mais se assemelha, pelos efeitos e pelo contetdo do acérdio dela
resultante, 4 acgio por incumprimento do dever de transpor directivas, instaurada nos termos do
artigo 169. do Tratado contra um Estado Membro, € o processo de fiscalizagao da inconstitucionalidade
por omissdo, previsto no Direito Constitucional Portugués®.

Entre nés, é pacificaa doutrina que diz que (..) para cessar a situagdo de omissdo inconstitucional
do legislador é preciso que baja lei, ndo podendo bastar a existéncia de iniengdes ou projectos
legislativos”. Porém, de igual forma se admite que ‘o Tribunal aguarde algum tempo razodvel para
se pronunciar no caso de esiar pendente uma iniciativa legislativa”*.

Vale a penaacompanhar de perto o raciocinio completo, em caso de existéncia e iniciativa legislativa concreta.
“Haverd omissdo relevante, quando, ndo existindo ainda norma legislativa, esteja desencadeado
o processo legislativo a ela dirigido, objectivamente cognoscivel (...)?

Poderia, porventura defender-se que o facto de ter sido apresentado o projecto ou proposta de lei
emnada altera a situagdo omissiva preexistente. A omissgo deveria apurar-se independentemente
de qualquer iter conducente ao seu suprimento, porquanto s6 dariam exequibilidade a normas
constitucionais medidas legislativas actuais e ndo futuras ou potenciais cujo conietido, embora
determindvel, estd longe de ser determinado.

Esta maneira de ver afigurar-se-ia demasiado rigida e, sobretudo, contraditoria com a fungdo do
instituto da fiscalizacdo da inconstitucionalidade por omissio. Com este instituto [da fiscalizagdo
da inconstitucionalidade por omissdo] o que estd em causa ndo é pura e simplesmenie uma
omissdo factual, mas a omissdo qualificada pela referéncia a inconstitucionalidade. Ora, se apenas
é legitimo falar em inconstitucionalidade quando se regista o ndo cumprimento da Constitui¢do
por violagdo de uma das suas normas e se no juizo da inconstitucionalidade por acio tudo esid
em, objectivamente, se infringir o disposto na Constituicdo, jd no juizo de inconstitucionalidade
por omisséo é imperativo indagar do sentido de actos concretos, praticados ou em vias de serem
praticados, para saber se eles cabem na previsio da norma constitucional de cuja exequibilidade
se cura. Deste modo, desde que se conbegam aclos positivos tendentes ao cumprimento de tal
norma constitucional, com um resultado especifico tipificado na Constitui¢do e no Regimento —
a norma ou normas legislativas — torna-se claro que ndo hd omisséo por parte do legislador.™
Face a esta argumentagdo, podemos afirmar, como regra geral, que nao se justifica uma censura a0
Estado Membro por maioria de razdo, quando a medida ja foi adoptada. A menos que se verifiquem
algumas das circunstancias excepcionais que o Tribunal considera relevantes para, ainda assim, fazer
prosseguir a acgdo. Como veremos ja de seguida, ndo foi esse o caso.

i
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1.3.2. A fundamentagio da irrelevincia

Por tudo o que foi exposto, € de mxima importincia, neste momento, averiguar qual a fundamentagio
apresentada pelo Tribunal para optar, no nosso caso concreto, pela solugio excepcional,

Como veremos, nio ¢ simples desvendar a fundamentagio deste acérdio. E que, apesar do dever
0bvio de fundamentagio dos seus acérdios*, o Tribunal claudica um pouco nesta obrigacio,
socorrendo-se de fundamentagdes condensadas de tipo remissivo, que nem sequer sio diluidas
pela leitura dos acérdios para os quais remete.

Acresce que as posigdes do Advogado Geral e do Tribunal, sendo embora convergentes quanto 2
solugdo do caso (declaragdo do incumprimento pela omissdo pretérita), ndo estio em sintonia na
sua fundamentagao juridica.

1.3.2.1. A fundamentagio do Advogado Geral

O Advogado Geral no processo” remete, nas suas conclusoes fundamentadas, para um acérdio
de 1995", com contornos algo diferentes, mas onde também a Bélgica foi considerada faltosa na
transposicio de uma directiva®.

Vejamos, mais uma vez, a sequéncia cronoldgica dos acontecimentos nesse processo:

1985 | 198 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996
v j n
o * y
— Actrdio
|
Igualmente neste caso, foram dados dois meses ao Reino da Bélgica para se conformar com um
parecer fundamentado da Comissio. Igualmente neste caso, a Bélgica alegou nos articulados
(contestagio) que a directiva foi transposta pouco mais de um ano depois do fim do prazo dado.
Porém, o grande ponto de divergéncia entre a factualidade subjacente a0s dois ac6rdios reside no
dissenso quanto 2 correcgo da tardia transposigio: aqui a Comissio discorda que o diploma legal,
que lhe foi notificado, constitua transposigio completa e correcta da directiva em causa (trata-se de
uma lei que carece de medidas de execugio na ordem juridica interna). Embora ache que a
transposiio est4 completa, 0 Governo Belga admite que futuramente serdo adoptadas outras medidas
de execucio.
Assim, a fundamentagio do Advogado Geral neste processo®, para a desconsideragio pelo Tribunal
do alegado cumprimento tardio foi: “Segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica,
eventuais dificuldades ou atrasos no processo legislativo num Estado-Membro ndo justificam atrasos
na transposicdo de disposi¢des comunitarias.”
O Tribunal, por sua vez, alega que “Resulta dos autos que, em 4 de Janeiro de 1991, data do termo
dado para a transposicao da directiva, o Reino da Bélgica nio tinha ainda adoptado qualquer medida
para a sua aplicagdo. Nestas condigoes, deve declarar-se verificado o incumprimento invocado a este
respeito pela Comissdo.” A ser assim, deixa de ter sentido a existéncia de um procedimento
preé-contencioso destinado a dar ao Estado a oportunidade de “corrigir o seu comportamento antes
que o Tribunal segja chamado a pronunciar-se”, caindo por terra toda a utilidade das diligéncias
desenvolvidas pela Comissio no sentido de obter o cumprimento espontineo do Estado.

20

..........



A\ 4

CEE © UA P  JURSPRUBENCIR

1.3.2.2. A fundamentacio do Tribunal de Justica

1.3.2.2.1. A fundamentagio iz casu

O proprio Tribunal remete, no seu acérdio, para um outro acérddo de 1990 contra a Grécia. Neste
Gltimo processo, a situagio de facto era, mais uma vez, substancialmente diversa. Vejamos um excerto
do acérdio, bem elucidativo da factualidade sub judice:

“Por fim, 0 Governo Helénico pde a tonica nos esforcos que, desde a apresentagio da peticao, foram
empreendidos pela sua administragio a fim de se adaptar as obrigagdes comunitdrias, declarando-se
também disposto a adoptar as medidas que ainda sejam necessdrias. Quanto a este ponto, deve
declararse que a existéncia de um incumprimento deve ser apreciada em fungdo da situagio do
Estado-Membro tal como se apresenta no termo do prazo fixado no parecer fundamentado, néo
sendo as alteracbes posteriormente ocorridas tomadas em considerago pelo Tribunal”.

Na realidade, nio compreendemos sequer a que alterages se quer referir o Tribunal, uma vez que 0
Estado Membro nio adoptou quaisquer medidas legislativas ou outras, mas apenas fez esforcos ¢ se
demonstrou disposto a adoptar medidas, o que & bem diferente.

De qualquer forma, o Tribunal de Justica eximiu-se de todo, nessa ocasido, a fundamentar juridicamente
a sua posi¢io, nao remetendo sequer vagamente para outras decisOes jurisprudenciais. Também ndo
podemos procurar apoio nas conclusoes fundamentadas do Advogado Geral no processo”, uma vez
que ele ndo aludiu sequer a esta questao.

1.3.2.2.2. A fundamentagio na jurisprudéncia constante

Parecia ter-se chegado a um beco sem saida do labirinto das decisdes judiciais. Contudo, mergulhando
um pouco mais na jurisprudéncia do Tribunal de Justica, encontramos dois fundamentos para a ndo
consideracio das alteracoes de direito ocorridas posteriormente a0 parecer fundamentado e, por
maioria de razio, posteriormente 4 instauragao da acgio:

*0u 0 interesse em “obter do Tribunal uma decisdo destinada a resolver uma questio de principio
de que possa depender a solugio de casos andlogos™

«ou o interesse em “determinar a base de responsabilidade em que o Estado-membro pode incorrer,
em consequéncia do seu incumprimento, para com os outros Estados-membros, a Comunidade ou
os particulares” *, Isto €, o “interesse no apuramento judicial da violagio das regras comunitdrias
com vista 20 estabelecimento da sua eventual responsabilidade” * perante terceiros.

Desde ja nos parece ter sido este o ultimo fundamenio implicito no acérdao proferido contraa Bélgica.
1.3.2.2.2.1. Primeiro fundamento: a questo de principio

Ndo nos parece que tenha sido este o argumento subjacente 2 decisdo de 1996 do Tribunal de
Justica. Trata-se de um caso simples de violagio do dever de transposicio de directivas, em que o
Estado Membro ndo alega quaisquer argumentos a seu favor € em que hd consenso entre a Comissao
e 0 Estado Membro, tanto quanto 2 existéncia da omisso estadual, como quanto 2 norma violada,
pelo que ndo parece haver “questio de principio” que justifique a prossecugio da acgao™
1.3.2.2.2.2. Segundo fundamento: a determinagio da base de responsabilidade

£ num acérdio de 1992, contraa Repiblica daIrianda®, que esta posigio do Tibunal aparece mais explicitada:
“Na audiéncia, 0 Governo irlandés informou que a regulamentagio controvertida tinha sido revogada em
11 de Marco de 1992. Todavia, segundo jurisprudéncia constante (...), 0 objecto de uma acgao proposta
nos termos doartigo 169.° do Tratado é fixado pelo parecer fundamentado da Comissao € mesmo no caso
de oincumprimento ter sido eliminado posteriormente ao termo do prazo fixado de acordo como segundo
parigrafo do referido artigo, o prosseguimento da accio conserva um interesse com vista a determinar a
base de responsabilidade em que um Estado-membro pode incorrer, em consequéncia do seu
incumprimento, para com outros Estados-membros, a Comunidade ou os particulares.”
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Neste caso concreto, o Estado Irlandés violara por ac¢do o ordenamento juridico comunitario, ao
adoptar medidas legislativas que contrariavam frontalmente disposides fundamentais do Tratado,
(maxime, o artigo 30.° relativo a liberdade de circulagio de mercadorias).

Este circunstancialismo € algo diferente do verificado no caso de 1996 contra a Bélgica, onde o
Estado viola, por omissio, disposigdes de direito comunitirio derivado e, s indirectamente, desrespeita
o direito origindrio, precisamente na medida em que prescreve o dever de transpor directivas.

Mas, mesmo independentemente de a diferente factualidade aconselhar uma fundamentagio acrescida
na segunda questdo, nio nos parece que a determinagio da base de responsabilidade se revele
absolutamente indispensdvel neste caso, por vérias razoes:

* Desconhecemos como se passard no direito belga mas, nos termos do direito interno portugués,
apenas as acgoes condenatorias podem servir de base a um processo executivo. Isto significa que a
posse pelo terceiro prejudicado (que pretenda intentar uma acgio de responsabilidade contra o
Estado), de uma copia do acérdao proferido pelo Tribunal de Justica contra o Estado Membro numa
acgio de simples apreciago, nio o dispensa do dever de instaurar uma accio declarativa de tipo
condenatdrio num Tribunal interno.

Nao havendo qualquer vantagem processual, havera vantagens em termos probatGrios? Mesmo estas
pensamos que nio.

* O Estado Membro nio negou nunca o incumprimento, nem durante o julgamento nem sequer na
fase antejudicial.

* Segundo o erdenamento juridico comunitdrio os Tribunais nacionais ndo 6 tém poder para condenar
os Estados Membros por infracgdes a0 préprio direito comunitirio”, como podem, se o entenderem,
solicitar ao Tribunal Europeu esclarecimentos de duvidas acerca da interpretacio do direito comunitdrio®,
* Dificilmente o acérdio que declara a responsabilidade do Estado aproveitar aos particulares
(€ aos terceiros em geral) prejudicados pelo Estado Membro se entre o inicio da omissio relevante e
0 acdrdio que determina a base de responsabilidade do Estado decorrerem praticamente sete anos
e desde a cessagdo da infracgio prejudicial até a0 acrdio decorrerem dois anos e meio.

1.4 As atitudes possiveis do Tribunal

Seja pelas razdes formais”, seja pelas razoes substanciais* 4 invocadas, parece-nos que a conclusio deste
processo nio deveria ter passado pela verificacio e declaragio judicial de uma omissio estadual pretérita.
Trés hipGteses alternativas serio muito brevemente analisadas, sabendo que ndo pretendemos aqui
dar respostas conclusivas, mas apenas avangar pistas para a possivel evolucio futura da jurisprudéncia
do Tribunal de Justiga em situagdes idénticas.

1.4.1. Absolvi¢io da instincia

Ndo ignoramos certamente que, conforme jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, depois
de aacgio estar instaurada pela Comissdo, j4 ndo cabe ao Tribunal ajuizar da oportunidade da decisdo
de instauragdo. Com efeito, o Tribunal de Justica j4 esclareceu que a decisdo de demandar um Estado
Membro perante o Tribunal é um poder discriciondrio da Comissdo que s6 a ela cabe apreciar”.
Consideramos, todavia, que seria altura de o Tribunal de Justica rever a sua jurisprudéncia, passando
a apreciar a oportunidade de exercicio do poder discriciondrio de interposicio ou nio acgdo pela
Comissao, uma vez que o faz com tanta amplitude com os Estados Membros®, j4 que h uma certa
razoabilidade da sua actuagio que o Tribunal deve salvaguardar, nio ficando 4 mercé das petigdes
intempestivas e por vezes mal informadas da Comissio.

Neste caso, a absolvigdo da instdncia teria sido a solugio mais razodvel.

i)
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1.42. Declaracio de violagio de dever de colaboracio

Quanto 2 possibilidade do julgamento do Reino da Bélgica com fundamento, ndo na falta de
transposicio mas, alternativamente, na violagio do dever de colaboragio®, pensamos que ela estaria
dependente da abertura de novo procedimento, nos termos do artigo 169.% com uma nova fase
antejudicial onde a Comisso fundasse a sua acusagio no artigo 5.° do Tratado”.

1.4.3. Absolvigio do pedido

Sem grandes mudangas de orientagio da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a solugio mais linear
teria sido o Tribunal ndo ter declarado a violagio do direito comunitdrio tal como foi objecto de
acusacio pela Comissio, concluindo por uma simples absolvigio do pedido.

1.5. Conclusdo

As vantagens de qualquer destas solugdes sdo consideraveis: estimulo 4 maior celeridade por parte
da Comissdo na instauracio das acgdes contra os Estados; estimulo ao cumprimento esponténeo do
direito comunitdrio pelos Estados Membros; consequente redugio do ntimero de processos chegados
20 Tribunal de Justica; dignificagio do proprio Tribunal de Justica pelo respeito pela fungio jurisdicional
que é chamado a exercer; reforco da autoridade da jurisprudéncia do Tribunal de Justica e protec¢do
da seguranca juridica tanto dos Estados como dos particulares.

2. Segunda acusagdo: a nogdo de instalacées quimicas integradas

A segunda acusagiio apontada pela Comissio a0 Reino da Bélgica, que foi igualmente considerada
pelo Tribunal como procedente, baseou-se na transposicdo incorrecta, pela regido Flamenga, do
ponto 6 do mesmo Anexo I da directiva, relativo a “instalagoes quimicas integradas”.

E inegdvel que simplesmente a nogio de “instalagio quimica integrada”, sem qualquer esclarecimento
adicional, d4 azo a fortes dividas de interpretagdo. Foi consciente disso que a nova directiva 97/11
sobre avaliacio de impacte ambiental, que veio alterar a directiva de 1985, veio rever esse ponto do
Anexo I. Desde 3 de Marco de 1997, o ponto 6 do Anexo I passou a ter uma redacgdo contrastante
com a anterior pela sua extrema precisdo”.

A preocupagio do executivo Flamengo foi, portanto, densificar uma nogao indubitavelmente vaga,
doutrinalmente muito criticada e que, j4 a0 tempo em que este julgamento decorria, fora objecto de
revisio na proposta de directiva apresentada pela Comissio com vista a alterao da directiva 85/337.
Fé-lo, porém, fixando tipos de produtos quimicos utilizados como materia-prima por essas instalacbes
e estabelecendo uma capacidade minima® para cada instalagdo. Isto equivaleu, na pritica, a isentar
de avaliagio de impacte ambiental fodas as instalagbes quimicas integradas, que transformassem
outras substincias quimicas (caso dos hidrocarbonetos saturados), independentemente da sua
dimensio e a isentar também de avaliacio de impacte ambiental fodas as instalagGes quimicas
integradas, que tivessem uma capacidade de processamento inferior 20 limite minimo fixado (por
exemplo, uma capacidade de 99 999 toneladas/ano).

Por isso, temos que concordar com o Tribunal de Justica, que nio acatou a justificagio apresentada
pelo Reino da Bélgica, afirmando, em unissono com a Comissio € o Advogado Geral que:

a) Era o conceito de integragdo e nio o de instalacdo quimica que suscitava as maiores duvidas;
b) Nio caberia nunca a0 Estado Membro a densificacio de tal conceito, pois a0 fazé-lo o Estado
estaria a restringir o 4mbito de aplicao da directiva para além do admitido.

De facto, é quanto s categorias de projectos constantes do Anexo! da directiva, aqueles cuja avaliagdo
de impacte ambiental € obrigatoria, que a margem de discricionaridade do Estado € menor. Ao definir,
como o fez, as instalagdes quimicas integradas, o Estado Belga excluiu do conceito, em concreto, um
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ndmero considerdvel de categorias que, em abstracto, l4 cabiam. No fundo isto equivaleu a desrespeitar
o fim dltimo da directiva que é a sujeigio a avaliagio de impacte ambiental de todos os projectos que
possam ter um impacto significativo no ambiente. A existéncia deste impacte, é inilidivelmente
presumida pelo artigo 4.%,n.°1, da directiva, 20 estabelecer a obrigatoriedade de sujeigio a avaliagio
de impacte ambiental de todos os projectos do Anexo I.

3. Terceira acusacao: a discricionaridade do Estado e 0 Anexo 11

Se a primeira acusagdo foi a mais polémica, esta foi a que convocou as mais importantes questGes em
termos jus-ambientais.

O Estado da Bélgica foi agora acusado de ndo ter transposto para o direito interno todas as categorias
de projectos constantes do Anexo /1.

3.1. A defesa do Reino da Bélgica

Quanto a esta acusagio, a Bélgica veio invocar em sua defesa a discricionaridade, na apreciacio dos
impactes ambientais dos projectos do Anexo I, que parece decorrer do préprio artigo 4.9, n.° 2, da
directiva: “Os projectos pertencentes as categorias enumeradas no Anexo /7 s3o submetidos a uma
avaliagio (...) sempre que os Estados-membros considerarem que as suas caracteristicas o exigem”.
Esgrimindo argumentos comuns ao Governo Aleméo, o Governo Belga procura provar que, tanto 3 luz
do texto preambular e normativo da directiva, como 4 luz das interpretagdes maioritariamente
convergentes dos Estados Membros, é livre de fazer uma apreciagio em abstracto dos impactes ambientais
das categorias de projectos do Anexo 11, E fivre, portanto, de concluir pela inexisténcia, improbabilidade
ou néo significatividade, sempre em abstracto e para 0 seu territGrio, dos impactes ambientais provenientes
das categorias de projectos do Anexo I e por isso de exclui-los de avaliagio de impacte ambiental,

3.2. A posicdo da Comissao e do Tribunal

A existéncia de tal discricionaridade foi veementemente negada pela Comissio, pelo Advogado Geral
¢ pelo Tribunal, embora com fundamentaces divergentes.

O Tribunal € a Comissdo, que reconheceram ambos a existéncia de uma presuncio de impactes
ambientais” ligada aos projectos consagrados nas listas da directiva, concordam (JuE essa presungio
¢ ilidivel quanto a0s projectos do AnexoI. Defenderam, no entanto, que ela s6 ¢ ilidivel em concreto,
face a cada projecto considerado, e nunca em abstracio, quanto a toda uma categoria de projectos.
Os critérios e/ou limiares previstos no artigo 4.2, n.° 2, destinam-se a facilitar a apreciacio dos impactes
em concreto pelos Estados. Isto significa que os Estados sao obrigados a transpor para o seu direito
interno todas as categorias de projectos constantes do Anexo /I mas que podem acrescentar a cada
projecto limiares e/ou critérios de sujei¢io a avaliacio de impacte ambiental®.

Contudo, como o proprio Tribunal foi muito claro em estabelecer, ndo podem “excluir global e
definitivamente uma ou virias categorias referidas no Anexo /I da possibilidade de uma avaliagio”,
Face a esta posicdo, afigura-se-nos legitimo perguntar se ndo poderia um Estado atingir o mesmo
resultado por outros meios, nomeadamente fixando limiares tdo elevados ou condicdes de
funcionamento tdo exigentes, que na pratica, nunca a avaliacio de impacte ambiental de determinados
projectos se verificard. Ou ainda se ndo poderia um Estado atingir o mesmo resultado pela recusa
€asoa caso, mas sistematicamente, de avaliagio dos impactes ambientais de determinados projectos.
Em nossa opinido, em ambos s casos estaria aberta a porta para a instauracio, pela Comissio ou por
outro Estado Membro potencialmente afectado pelos impactes transfronteiricos, de nova accio por
incumprimento contra o Estado Membro. Aqui, os poderes do Tribunal ndo poderiam deixar de ser
mais limitados, pelo elevado teor técnico do juizo envolvido.
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3.3. Aposi¢do do Advogado Geral

O Advogado Geral, nas suas conclusdes fundamentadas, foi muito mais longe, ao fazer decorrer 2
proibicio de rentincia 2 avaliagio de impacte ambiental para os projectos do Anexo /I de um conceito
comunitdrio amplo de ambiente.

Esta posicio do Advogado Geral recorda-nos a jurisprudéncia ADBHU”. No seu acordo de 1985, 0
Tribunal, a propésito da apreciagio da validade formal de uma directiva, faz uma das mais importantes
afirmacdes da histéria da protecgdo do ambiente pelas instituigdes europeias: “a directiva deve ser
vista na perspectiva da protecgio do ambiente, que é urm dos objectivos essenciais da Comunidade”.
Estabeleceu-se nesta data um marco na politica comunitdria de ambiente, ja que € nesta afirmagio
que passa a fundar-se” o reconhecimento de competéncias em matéria ambiental 2 CEE, apesar da
inexisténcia de qualquer referéncia no Tratado, a este propdsito.

Apesar de esta opinido ndo ter sido secundada pelo Tribunal de Justica, o Advogado Geral deste
processo defende igualmente uma posigio pioneira acerca da recepgio implicita de um conceito
comunitdrio de ambiente na directiva 85/337.

Na sua opinido, apesar de nio consagrada expressamente em qualquer texto comunitdrio, a directiva
contém “elementos de resposta”, quanto 2 nogio de ambiente adoptada pelo legislador comunitirio.
Esses elementos seriam as expressdes “meio ambiente” e “qualidade de vida” contidas no predmbulo
da directiva®, conjugadamente com os “factores” a proteger® e com a referéncia a localizagdo, 2
concepcio e 4s dimensdes de um projecto® que constituiriam descrigbes titeis do contetido danogdo”™.
P. Léger conclui assim que o legislador comunitdrio ndo tem como finalidade apenas “prevenir os
riscos para a satide humana, mas igualmente contribuir para melhorar o bem-estar do homem em
todos 0s aspectos da sua vida” *, retirando daqui um conceito amplo de ambiente.

Lamentével mas realisticamente, ndo pareceu necessario ao Tribunal socorrer-se de tdo ousada
argumentagio para fundamentar a mesma posi¢ao e, por isso, esta foi a breve incursio jurisprudencial
do conceito comunitrio amplo de ambiente, tal como ¢ defendido pela doutrina.

4. Quarta acusagcdo: os impactes transfronteiricos

Por fim, a Bélgica foi acusada de ndo ter transposto as disposicdes relativas a avaliagio e prevencio
de impactes transfronteiricos em duas das suas regides: Flamenga e Bruxelas-Capital. Acatou aacusacdo
quanto A primeira regido, mas no quanto a segunda.

Relativamente 4 regido de Bruxelas-Capital, a Bélgica avangou dois argumentos justificativos da ndo
transposicio: o cardcter urtbano da regifo e a sua localizagio geografica, ambos impedientes da
existéncia de industrias susceptiveis de provocar impactes ambientais transfronteirigos.

Quanto a0 argumento do carécter urbano, ele foi rapidamente rebatido pela existéncia de industrias
pesadas licenciadas e a laborar na regio.

Quanto a0 argumento da localizacio geogrifica, ele ¢ igualmente ficil de rebater.

Foi invocado, pela Bélgica, que a regido de Bruxelas-Capital se situa precisamente no centro geografico
da Bélgica, ndo fazendo fronteira terrestre com outros Estados Membros, mas apenas com outras
regides Belgas, pelo que estaria numa espécie de redoma ambiental”. Mas nio s3o s6 as instalagbes
situadas em regibes fronteirigas que sdo susceptiveis de produzir impactes ambientais noutros Estados.
Realmente, o dificil é imaginar como pode nio produzir impactes ambientais além fronteiras um
projecto da uma das categorias dos Anexos da directiva situado em qualquer parte do territotio
Belga, considerando que a Bélgica é um pais com uma supeficie que € um terco da de Portugal
continental”, um pais rodeado de Estados Membros por todos os lados menos por um®, um pas que
em linha recta dista em média menos de cem quilémetros de cinco paises europeus” e que num raio
de menos de mil quilémetros atinge mais oito Estados europeus”.
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Para procurar compreender a sutpreendente defesa do Estado Belga pela via da negacio dos impactes
transfronteirigos, o Tribunal alvitrou que o Estado da Bélgica teria ignorado a poluicio atmosférica e aquatica,
Pensamos, todavia, que a localizagio geogréfica do Estado Belga, no coragio da Europa, ¢ tal que mesmo
outras formas de poluigio e, sobretudo, outros riscos ambientais, poderiam fazerse sentir nos Estados vizinhos.

I — A ventura lusa

1. Acusacées ao Estado Portugués
Eram bastantes as acusages inicialmente dirigidas contra o Estado Portugués:

* Total auséncia de transposicio de algumas das categorias do Anexo I/ (eléctricos, metropolitanos
ou linhas suspensas, oleodutos e gasodutos, aquedutos, marinas, etc.);

* Nao obrigatoriedade de sujeigio a avaliagio de impacte ambiental de mais de cinquenta categorias
de projectos constantes do decreto-lei mas omissas ou nio regulamentados no decreto regulamentar
pois, de acordo com o raciocinio da Comissio, limites inexistentes néio podem ser excedidos;

* Desconsideragio da natureza e da localizagdo dos projectos, como importantes factores a
considerar na decisdo de sujei¢io dos projectos a avaliacio de impacte ambiental;

* Possibilidade de isengdo de categorias de projectos (e ndo projectos especificos);

* Omissio, quanto ao contetido do Estudo de Impacte Ambiental, da descrigdo das medidas previstas
para evitar e, se possivel, remediar os efeitos negativos significativos, bem como omissio da
indicagdo dos métodos de previsio utilizados para avaliar os efeitos ambientais e omissio da
descrigdo do patriménio arquitectonico e arqueoldgico;

* Omiss3o dos factores a proteger no decretoregulamentar (homem, paisagem, bens materiais,
Dpatrimoénio cultural);

* Violagdo das regras relativas 4 consulta pablica, a0 ndo prever a colocagio 4 disposicio do publico
dos pedidos de aprovagio, nem 0 como e 0 quando da informagcio do publico;

* Omissio do dever de informar e consultar os Estados vizinhos;

* Auséncia de obrigatoriedade de tomar em consideracio, no 4mbito do processo de aprovacio,
todas as informagdes obtidas durante a consulta publica;

* Consagragdo da auséncia de parecer, como acto técito de contetdo favoravel;

* Aplicacio da legislagio nacional apenas aos procedimentos autorizativos iniciados apos a entrada
em vigor da legislagio nacional (e no a todos os procedimentos pendentes nessa data).

Considerando que apenas esta tiltima acusagio, dirigida contra o Estado Portugués, foi objecto de
apreciacio pelo Tribunal de Justica, tendo todas as outras sido abandonadas por desisténcia da
Comissdo, vamos passar a pronunciar-nos imediatamente sobre ela procedendo posteriormente a
uma aprecia¢io global das primeiras, em confronto com o anterior julgamento do Reino da Bélgica.

2. A proibicdo de leis retroactivas
Os argumentos mais originais do Estado Portugués foram os invocados contra a dltima acusacio da
Comissio (a unica que subsistiu até ao julgamento, sem desisténcia da Comissio).
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Assim, contra a acusacio de ndo aplicagdo da legislacao nacional aos processos em curso apds a
entrada em vigor do regime legal de avaliagio de impacte ambiental, em 1990, o Estado Portugués
alegou o principio da seguranca juridica, consagrado no artigo 12.° do Codigo Civil Portugués, € o
facto de os processos entdo pendentes serem pouco numerosos € terem sido objecto de um
procedimento sumdrio de ponderagio ambiental.

Em suma: apesar dos dois anos de atraso na transposicdo, a lei ndo poderia aplicar-se aos
procedimentos instaurados durante esse periodo (apds o termo do prazo de transposicao da directiva
e antes da entrada em vigor da legislagio nacional), o que também ndo era muito grave, porque os
procedimentos eram poucos e o ambiente nio tinha sido completamente desconsiderado.

Aqui, o Tribunal, concordando com o entendimento da Comisso, considerou improcedente toda a
argumentagio nacional, relativamente aos processos iniciados apds 1998 e ainda pendentes em 1990,
os quais deveriam ter sido especialmente ressalvados e regulados pela legistagdo nacional de
transposicio. Trata-se de uma solugdo moderada e aceitdvel porque, ndo estando o processo de
autorizagio concluido, a adopgio de nova legislagio néo lesaria quaisquer expectativas, dignas de
tutela, dos promotores de projectos e, consequentemente, ndo seria afectada a seguranga juridica.

3. Relevancia do cumprimento posterior a instauracdo da acgdo

Desenvolvendo uma argumentagio claudicante mas que, surpreendentemente, se revelou eficaz
neste processo, vemos a Republica Portuguesa no papel de um Estado que, reconhecendo plenamente
aomissio legislativa (e portanto o incumprimento do subjacente dever de transposicdo da directiva),
se limita a invocar, em seu favor, dois argumentos: uma alegada conformidade das suas prdticas
administrativas internas com o direito comunitario e uma sincera intengdo™ de vir a cumprir”.
Correspondendo aos seus desejos, de facto Portugal veio a cumprir®, mas fé-lo j4 no decurso da
ac¢do por incumprimento.

Acompanhemos novamente a cronologia dos acontecimentos:

1968 | 198 | 1990 | 1991 | 19% | 1993 | 1994 | 195 | 1996 | 1997 | 198 | 19%

| I.‘l— ' =
! | Y

e ificaca Prazo de 2 meses " | /Instauracio’ Acordio
Prazo de transposicio | Notificagio de I T y
Togakaly t para cumprimento da acgio 211159
dadirective: 3/7/88 s L 68196 — 610196 I\ 15/497 /|
Desisténcia de
queixa 30/6/98

| " Grupo de trabalho C——
| legislagio 17/2/96 _-l 8¢ 10/1097

Contrariamente a0 que a actuacio da Comissdo, noutros processos semelhantes, levaria a crer, a
Comissdo considerou relevante o tardio cumprimento, cerca de meio ano depois de instaurada a
propria acgio e, no decurso do processo, desistiu de 90% das queixas.

Estamos aqui perante uma grande inflexdo na posigio processual tradicionalmente prossecutdria
assumida pela Comissio. Tolerantemente, dando supremacia a uma solugio consensual do conflito
sobre o estrito rigor dos principios, a Comissdo fechou os olhos a nove anos de incumprimento e
esqueceu nomeadamente o interesse no estabelecimento da responsabilidade do Estado™, limitando-
-se a pedir a condenagdo do Estado Portugués em custas.

Fsta posicio vai muito mais longe do que a defendida por nés. Quando defendiamos a relevancia do
cumprimento tardio verificado posteriormente ao prazo estabelecido no parecer fundamentado para que
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0 Estado-Membro cumpra o direito comunitério, mas naturalmente antes da instauragio da acgio, agoraa
Comissao atribui relevancia a0 cumprimento do Estado posteriormente 2 prépria instauracio da accio.
Estaremos de facto perante uma nova postura processual da Comissio ou ters esta desisténcia de
queixa sido uma adverténcia pontual e irrepetivel para o futuro? O tempo encarregar-se-4 de dar a
resposta e revelar a extensdo da ventura lusa.

Maria Alexandra Aragdo
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

! O prazo foi de dois meses, entre 3 de Dezembro de 1991 e 3 de Fevereiro de 1992.

#Como o proprio Tribunal jé teve oportunidade de afirmar, *(...) um Estado niio poders exonerar-se de um incumprimento
que lhe & imputado pelo simples reconhecimento da existéncia desse incumprimento (...). Porém, como veremos infra, o
reconhecimento ¢ um importante indicio da dispensabilidade do acérdio do Tribunal de Justica para determinacio da base
de responsabilidade do Estado perante terceiros.

* Proc. 272/86, Col. p. 4875.

# () 0s Estados-membros devem, por forga do artigo 5.° do Tratado CEE, facilitar 2 Comissio o cumprimento da sua
missdo, que consiste, designadamente, segundo o artigo 155.° do Tratado CEE, em velar pela aplicacio das disposigdes
adoptadas pelas institui¢des por forga do Tratado. Para que tal missio possa ser cumprida, é indispensavel que a Comissdo
seja completamente informada das medidas adoptadas pelos Estados-membros para dar cumprimento a essas disposigoes”.

’ Processo C-33/90 , Col. 15987.

§ Textualmente: “Ora, aquando do inquérito levado a cabo pela Comissdo previamente a0 processo que acabou pela
propositura da presente acgao, 0 Governa italiano omitiu fornecer-lhe varios esclarecimentos (...) sobre as medidas adoptadas
anivel regional ou local nessa regido (...). Esse pedido de informages (...) entrava no dominio da fiscalizagdo da Comissda. -
A omissao do Governo italiano, (...) deve ser considerada como uma recusa em colaborar com esta instituigio. Deve
acrescentar-se que, nio tendo fornecido essas informagdes, a Republica Italiana estd, de qualquer forma, obrigada, por

forca do dever de cooperagio leal que decorre do disposto no primeiro pardgrafo do artigo 5.° do Tratado, a dar
esclarecimentos sobre a sua atitude.”

 Referimo-nos 20 supracitado caso do processo C-33/90.
¥ Acérdio de 31.1.84, Proc. 74/82, Comissao/Irlanda, Col p. 317.

? “Se a Comissio ndo tiver formulado parecer no prazo de trés meses a contar da data do pedido, a falta de parecer nio
impede o recurso ao Tribunal de Justica”,

" Ac6rdio de 13 de Abril de 1994, proc. C-313/93, Col. p. 11279.
""Itata-se de um incidente da instincia nos termos do artigo 91.° do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica.
"0 prazo de 15 dias, par exemplo, no Acdrddo de 2 de Fevereiro de 1988, Comissio/Bélgica, proc. 293/85, col. p. 305.

® Note-se que o que se exige a0 Estado € que desencadeie um procedimento conducente 3 adopgo de medidas legislativas,
nio a mera revogagio de legislacio vigente,
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" Ainda que o tivesse feito tratar-se-ia de um arquivamento parcial, apenas quanto a este ponto, porque havia, de facto,
outras acusagoes no parecer fundamentado, como veremos infra,

> Nos termos dos artigos 77.° € 78.° do Regulamento de Processo do Tribunal de Justiga.

* Jgualmente no j4 citado processo contra a Itdlia, com Ac6rddo de 13 de Dezembro de 1991.

' Embora ndo possa ser excluida, naturalmente, a hipétese de subsistitem dvidas sérias e insandveis quanto a correcgio
ou completude da transposi¢io tardia, caso em que o Tribunal seria a instincia propria para as dirimir. Tal ndo aconteceu

neste caso em que a prpria Comissdo admite que a transposigao estd “conforme com as prescrigdes da directiva” (ponto 28
das conclusdes do Advogado Geral).

8 Acérdio de 13 de Julho de 1972, proc. 48/71, Comissdo/Itdlia, col. p. 529,

¥ Além do requerimento introdutério do pedido e do memorando de defesa, esta fase comporta ainda, como articulados
das partes, uma réplica e uma tréplica (artigo 41.° do Regulamento de Processo).

® Artigos 41.° 2 46.° do Estatuto do Tribunal de Justica € 98.° 2 100.° do Regulamento de Processo.

 Despacho do Tribunal de Justica de 25 de Fevereiro de 1992, Gill/Comisso, C-185/90 Rev, Col. p.1-993; acordao de
7 de Marco de 1995, ISAE-VP e Interdata/Comissdo, C-130/91 Rev, Col. p. 1-407; e acérdéio de 16 de Janeiro de 1996, ISAE-VP
e Interdata/Comissdo, C-130/91 Rev I1, Col. p. I-65.

20 proprio Tribunal esclarece que o recurso de revisio nzo é um meio ordindrio mas um verdadeiro recurso extraordindrio
que “permite pbr em causa a autoridade do caso julgado ligada a um acérdio transitado, com fundamento nos factos
provados em que se baseou o julgamento”. (Acorddo de 16 de Janeiro de 1996, Proc. C-130/91 Rev /7, col. 165).

B Artigo 283.° da Constituicio da Repiiblica Portuguesa.

# Constituigio da Repuiblica Portuguesa Anotada, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Coimbra Editora, 1993, anotagio ao
artigo 283.%.“Mas quando se pronuncia o TC ndo pode dar por cessada a omissio pelo facto de haver tal iniciativa legislativa.
A omissio s cessa com a existéncia da lei que dé exequibilidade 4 norma constitucional”,

5 Jorge Miranda, “ Inconstitucionalidade por omisso”, in Estudos sobre a constituigio, 1 vol,, 1997, p. 346-347.

% Artigo 63.° do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica.

P, Léger.

% Acordio de 13 de Julho de 1995, proc. C-216/94, col. p.12155.

% Directiva 89/48/CEE sobre reconhecimento dos diplomas que sancionam formagdes profissionais com uma duragio
minima de trés anos.

% Carl Otto Lenz.
3. Mischo.

Zpor exemplo 0 Acrdio de 9 de Julho de 1970, proc. 26/69, Comissao/Franga, Col. 565, ou 0 Acérddo de 19 de Dezembro
de 1961, processo 7/61, Comissao/Itdlia, Col. p. 632.

% Nomeadamente, ac6rdio de 18 de Margo de 1992, Comissio/Grécia, C-29/90, Col. 11971, ¢ ac6rdio Comissao/Irlanda,
de 2 de Dezembro de 1992, Proc. C-280/89, Col. 1 6185.
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* Mota de Campos, Direito Comunitdrio, Vol. I7, 4.2 ed, p. 513.

* Diferentemente, no segundo caso contraa Bélgica que ja analisimos supra, nio havia consenso sequer quanto 4 existéncia
de incumprimento, com o Estado a alegar, por um lado, que transpusera a directiva e a Comissio a afirmar, por outro, que
ndo houvera transposico.

% Ac6rdio de 2 de Dezembro de 1992, processo C-280/89, col. p. 16185,

7 Contrariamente ao que acontece com o préprio Tribunal de Justica.

* Através do procedimento de reenvio prejudicial do artigo 177.° do Tratado.
* porque o prazo dado ao Estado foi demasiado curto.

4 PR . . s : .
’ Porque os principios processuais fundamentais o aconselham, e porque os principios processuais fundamentais
eventualmente podem considerar-se fonte de direito comunitdrio desde que sejam comuns a0s Estados Membros, ou
ainda porque nio se verifica, no caso, o fundamento oculto da desconsideragio das alteracdes supervenientes.

“ por exemplo nos Acérdios de 21 de Junho de 1988, Comissio/Reino Unido (proc. 416/85, Col. p. 3127) e de
27 de Novembro de 1990 (processo C-200/88, Col. 14299). Neste tltimo processo, o Estado Membro demandadlo, a Repiiblica
Helénica, esgrimiu o argumento (considerado improcedente pelo Tribunal) da inoportunidade da lide, convidando a
Comissdo a ponderar a “oportunidade de sobrecarregar a j4 extremamente pesada carga de trabalho do Tribunal com
processos, como ¢ o caso, desprovidos de importincia juridica e com uma mera incidéncia de facto”.

“ Em matéria especificamente ambiental veja-se, por exemplo, o acérdio de 2 de Agosto de 1993 contra a Espanha
{processo 355/90), em que o Tribunal de Justica quase inacreditavelmente retira uma enorme margem de discricionaridade
ao Estado-Membro, a0 considerar como um poder vinculado e susceptivel de controlo a designagio das parcelas do territério
estadual mais adequadas para a protecgio das aves: “Se ¢ verdade que os Estados-membros gozam de uma certa margem
de apreciagio no que concerne 4 escolha das zonas de protecgio especial, ndo é menos verdade que a classificacio dessas
zonas obedece a critérios ornitoldgicos determinados pela directiva, tais como a presenca de aves enumeradas no Anexo ,
por um lado, e a qualificagio de um babitat como zona hamida, por outro”.

¥ No j4 citado acérdzo contra a Itdlia, esta tinha sido uma das acusagdes formuladas autonomamente pela Comissdo, o que
permitiu 20 Tribunal declarar que "Ao néio responder 2s questdes colocadas pela Comissdo na carta de 29 de Junho de 1987, a
Repuiblica Iraliana ndio cumpriu as obrigagGes que lhe incumbem por forga do primeiro pardgrafo do artigo 5.2 do Tratado CEE”,

“0 préprio Advogado Geral no processo, P. Léger, considera “indtil” equacionar essa hipdtese, “se o Tribunal decidir que
0 Reino da Bélgica ndo cumpriu as obrigacoes especificas decorrentes da directiva (...)".

s “Instalagbes quimicas integradas, ou seja, instalagbes para o fabrico de substncias 2 escala industrial, mediante a utilizacio
de processos quimicos de conversio, em que coexistam vérias unidades funcionalmente ligadas entre si € que se destinem
4 produgdo dos seguintes produtos: i) Produtos quimicos organicos de base; i) Produtos quimnicos inorginicos de base;
i) Adubos a base de fésforo, azoto ou potissio (adubos simples ou compostos); i) Produtos fitofarmacéuticos de base e
biocidas; v) Produtos farmacéuticos de base, que utilizem processos quimicos ou biolégicos; v7) Explosivos.”

% Capacidade calculada em termos de consumo de toneladas de matéria-prima por ano.

 Nem o Tribunal nem a Comissio utilizam expressamente o conceito de “presungdo” mas ele emerge com bastante
evidéncia do acordo: “Com efeito, o legislador comunitirio considerou ele praprio que todas as categorias de projectos
enumeradas no Anexo If podem, eventualmente, segundo as caracteristicas que os projectos apresentem no momento da
sua elaboragio, ter efeitos considerdveis sobre 0 ambiente”.

*® Esta foi a solugdo consagrada na versao de 1997 do mesmo artigo:

“Sem prejuizo do disposto no n.°3 do artigo 2.°, os Estados-Membros determinardo, relativamente aos projectos incluidos
no Anexo II:

@) Com base numa andlise caso a caso;

&) Com base nos limiares ou critérios por eles fixados;

se o projecto deve ser submetido a uma avaliagio nos termos dos artigos 5.2 10.°,

Os Estados-membros podem decidir aplicar os dois procedimentos referidos nas alineas @) e 4",

8
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* Processo de reenvio prejudicial n.° 240/83 a propdsito da validade da Directiva 75/439. Acérddo de 7 de Fevereiro de 1985.
® Até a0 Acto Unico Europeu, que veio atribuir competéncias ambientais 4 CEE.
5! Terceiro e décimo primeiro pardgrafos.

2 . . = ’ .
% No artigo 3.° contém o elenco desses factores. S0 eles: 0 homem, a fauna, a flora, o solo, 4 4gua, o ar, o clima e a
paisagem, bem como a interacgio entre esses factores, os bens materiais € 0 patriménio cultural,

% Artigos 2.0 ¢ 5.2, 0.2 2, primeiro travessio.

* Neste panto o Advogado Geral retomou a posi¢io doutrinal bem fundamentada de Ludwig Krdmer em “Envirennement”
(Jurisclasseur, fasciculo 1990, 1994, p. 13).

% Ponto 55 das conclusdes fundamentadas (p. 2336).
% A expressio é nossa.
%7 A Bélgica tem uma extensio total de cerca de trinta mil quilémetros quadrados.

% Faz, fronteira terrestre com quatro outros paises europeus: a Franga, a Alemanha, os Paises Baixos e 0 Luxemburgo. Tem
0 Canal da Mancha a separa-lo do Reino Unido.

» Franga, Alemanha, Paises Baixos, Luxemburgo e Reina Unido.
% Itlia, Espanha, Iflanda, Austria, Dinamarca e Suécia. Fora da Europa Comunitdria, a Suica e a Noruega.

® Comprovada pela “constituigio de um grupo de trabalho para elaborar os textos legislativos necessirios com vista a
resolver as questdes suscitadas pela Comissdo”.

% A intengdo pode ser sincera mas também ¢ irrelevante, conforme jurisprudéncia constante j citada.
8 Através do Decreto-Lei n.° 278/97 e do Decreto Regulamentar n.® 42/97, notificados 2 Comissio em 23 de Outubro de 1997.

64 : s . . A . s .
Argumento habitualmente invocado, como vimos supra, para sufragar a irrelevincia do cumprimento superveniente.
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2/1_15- 122 (1999)

Providéncias Cautelares e Tutela Judicial Efectiva:
os incontorndveis obstdculos da suspensao judicial da eficacia

Acordao do Supremo Tribunal Administrdtivo (1.2 Seccao)
Acérdao de 26 de Julbo de 1995

Assunto:
Suspensio de eficicia. Despejo administrativo. Grave lesao do interesse pablico. Associagdo religiosa. Direitos fundamentais
do cidadiio. Direito 20 ambiente. Tranquilidade publica. Licenca de utilizacio. Presungio de legalidade do acto administrativo.

Doutrina que dimana da decisdo:

I — No incidente de suspensio, encontra-se vedado ao juiz indagar da veracidade ou verosimilhanca dos pressupostos do
acto suspendendo, postulado que resulta do principio da presungéo de legalidade — também apelidado de presungio de
legitimidade — da actuagdo administrativa.

11— ACRP protege e consagra o direito fundamental 4 liberdade de culto (ar.t® 41.°,n.° 1). Todavia, os direitos fundamentais
possuem limites imanentes, umas vezes expressamente formulados no texto constitucional, outras resultantes da estipulagio
de outros direitos e deveres fundamentais com cujo 4mbito e objecto tém de ser devidamente compaginados e conciliados,
tais como, por ex., o direito 2 habitagio e condigdes de higiene e conforto que preserve a intimidade pessoal e a privacidade
familiar (art. 65.°, n.°1) e o direito 20 ambiente ¢ qualidade de vida (art.% 66.°, n.° 1).

11— Incumbe 3s autoridades administrativas (v.g. 4s cimaras municipais) ndo s6 no perturbar o ambiente ou impedir que
seja ofendido como ainda repor o equilibrio ambiental quando perturbado ou degradado.

IV— Determinaria grave lesio do interesse publico a suspensio de eficicia do acto de um presidente de uma cimara municipal
decretar de um despejo administrativo de uma sub cave de um prédio de habitagio (de utilizagdo ndo licenciada para 0 efeito)
ndo dotada de adequadas condicfes de insonarizagio susceptiveis de preservar 0 ambiente da poluigio sonora causada pelas
persistentes e continuas actividades de culto e apologética ai levadas a efeito por uma associacio religiosa.

Isto mormente se um significativo nimero de vizinhos (75 no total) se manifestou contra o exercicio dessas praticas em
condicdes perturbadoras do seu sossego, tranquilidade e bem-estar, cujos niveis de poluigdo sonora e ambiental
qualificaram — com a coonestagio daquele drgo autdrquico - como intolerdvel.

Recurso 0.2 38.118. Recorrente: Igreja Universal do Reino de Deus; Recorrido: Presidente da Camara Municipal de Sesimbra;
Relator: Ex.™ Cons. Dr. Ferreira de Almeida.

Acordam, em conferéncia, na 1.% Secgdo do Supremo Tribunal Administrativo:

1. A“Igreja Universal do Reino de Deus”, associagdo de culto religioso, com sede na Estrada da Luz, n.° 28, Lisboa, requereu
1o TAC de Lisboa a suspensdo de eficicia do despacho do Presidente da Camara Municipal de Sesimbra, datado de 22-11-
94, “para de imediato proceder ao despejo do imével” (sito na Rua dos Operdrios Maritimos, n.° 12-D, sub cave em Sesimbra),
“onde procede 4 pratica do culto religioso, pelo facto de ndo possuir licenga que permita 0 exercicio da actividade”.
Alegou, para tanto, e resumidamente, o seguinte:

— Aexecucio desse despacho causa 2 requerente prejuizos patrimoniais e morais irrepardveis ou de muito dificil reparacio;
— E jurisprudéncia uniforme que o encerramento de um estabelecimento € gerador de prejuizos patrimoniais que sio
necessariamente imprevisiveis na sua globalidade € ndo quantificaveis ou de muito dificil reparagio;

— £ jurisprudéncia uniforme que o encerramento de um estabelecimento € gerador de prejuizos patrimoniais que 540
necessariamente imprevisiveis na sua globalidade e nao quantificaveis @ priori;

— £ ja grande o nimero de pessoas que habitualmente e com regularidade procuram os servigos de apoio moral e
espiritual prestados pela requerente no aludido local;

— Contribuindo 0s mesmos associados monetariamente para ajudar a requerente a espalbar a sua doutrina e erigir novos
templos, bem como para permitir a sobrevivéncia dos colaboradores, os pastores;

— Com o encerramento do aludido local, a requerente vé, ndo s6 diminuir o nimero do seus associados, como também
desaparecerem as contribuigdes dos mesmos, que constituem o Unico sustentdculo para a divulgagio e propagacio dos
seus valores éticos e religiosos;
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— A execugdo do acto implicard a inibigio e cessacio do exercicio da actividade da requerente, ja que é invidvel o seu
despejo imediato e a sua instalagio noutro local com condigdes adequadas, dando disso informago a0 seus associados
sem para tal dispor de qualquer prazo;

—Sendo fundamento de despejo administrativo o uso de um edificio para fim diferente daquele para que foi construido, é
impossivel encontrar edificios destinados ao culto, a ndo ser quando construidos de raiz para o efeito;

— Ora, 0 tempo necessdrio para obter um local adequado a pritica de culto é limitador da liberdade de profissio da fé, para
cujos ritos s3o necessarios espagos proprios;

—O despejo das ditas instalages causard amargura, indignagio e abalo psicoldgico 3 requerente enquanto aglomerado de
associados visando um fim comum o de professar um determinado culto — dentro da liberdade religiosa consagrada
constitucionalmente;

— Desta forma, a requerente corre o risco dos seus membros, ndo podendo utilizar os seus préstimos, se verem na
necessidade de os procurar noutras congregagoes religiosas que oferecam o apoio e a protecgio espirituais de que caregam;
— Os danos referidos nio se traduzem em simples incémodos, transtornos ou preocupagdes sem gravidade, antes
consubstanciam uma verdadeira e grave afectagio do direito constitucional de liberdade de culto religioso;

—Aexecugio doacto ird denegrir a imagem, 0 nome ¢ 2 reputagio da requerente, a0 mesmo tempo que importard a perda do
prestigio € da conflanga que os associados nela depositavam enquanto sua protectora, o que serd de muito dificil sanagio;
— A suspensdo ndo acarreta dano para o interesse publico;

—Ndo tem a requerente conhecimento de qualquer queixa ou reclamagio dos condénimos ou vizinhos, j4 que exerce a sua
actividade no maior respeito pelos direitos dos restantes titulares, quer aqueles que convivem directamente com ela quer
aqueles que apenas acidentalmente poderdo ter esse contacto;

—Antes de se instalar no referido prédio, solicitou autorizagio 4 Camara Municipal de Sesimbra para actividades religiosas;
—Requerimento esse que mereceu o parecer favoravel da autarquia “desde que procedessem as alteracdes necessarias em
conformidade com a legislagdo especifica para espagos que recebam puiblico”, nomeadamente obras de insonorizacfio, o
que estd a ser levado a cabo.

2. Aentidade requerida opds-se a0 deferimento da providéncia alegando, por seu turno, ¢ igualmente por forma abreviada,
0 seguinte:

—Em principio de Novembro de 1994, e sem ter indicado sequer o processo tendente 3 obtencio da necessaria licenga de utilizacio,
a ora requerente ocupou o espago identificado nos autos € ai comegou a praticar o seu culto religioso: 3 a 4 missas por dia;
—Ora, sucede que o local ndo se enconira adaptado ao fim que é agora utilizado, nomeadamente quanto & sua insonorizacio;
~—Peloque foi desde logo motivo de graves incdmodos para os vizinhos, que viram o seu sossego irremediavelmente comprometido.
— Foi assim a requerente advertida, na pessoa de um seu pastor, de que ndo poderia utilizar aquele local como culto
enquanto no possuisse a necesstia licenga de utilizagio, todavia sem sucesso.

—Em 17-11-94, deu entrada na Cimara Municipal de Sesimbra uma reclamagfio dos vizinhos protestando contra os niveis
de ruido produzido pelo culto;

— Dessa ocorréncia foi também dado conhecimento ao pastor da ora requerente, o que em nada modificou a situacio;
—Em 29-11-94, foi 0 pastor da requerente notificado do despacho do requerido de 22-11-94 para proceder a0 despejo do
imovel pelo facto de ndo possuir licenca de utilizagio para o efeito;

—Arequerente ignorou inteiramente a ordem legitima de que foi notificada e continuou a praticar o seu culto indiferente aos
muitos protestos que a vizinhanga vinha fazendo contra os niveis sonoros atingidos pelas missas, considerados intoleraveis;
— Uma reclamagio contra o despacho citado, apresentada pela requerente em 5-12-94, ndo mereceu acolhimento, renovando-
-s¢, por isso, a ordem de despejo notificada 4 requerente em 13-2-91;

— Essa situagio manteve-se até 27-12-94, data em que foi reaberto a pedido do pastor da requerente, apenas para ai se
efectuarem trabalhos de insonorizagio;

— Porém, apesar de se manter 2 ordem de proibicZo, a requerente continua a praticar o culto com todos os incémodos
resultantes da falta de condigbes e sem a competente licenca de utilizacio;

— A pretensiio da requerente de praticar o culto num local ndo licenciado é manifestamente ilegal — art. 8.2 do RGEU e 262 do
DL 445/91, de 20/11;

— A pritica do culto religioso no local acarreta grave lesio do interesse piiblico, uma vez que ndo retine as condicdes minimas
paraaqueles fins, causando grande perturbacio & paz e tranquilidade nas redondezas, nomeadamente quanto a niveis Sonoros;
— Pazetranquilidade que cabe 2 Administragio defender o que constituialids atrbuigioautdrquica— art ©2.0,n.° 1, daLeideCompeténgias..

3. O Mmo juiz daquele Tribunal, por decisio de 26-1-95, indeferiu o pedido, 4 que considerou como no preenchidos os
requisitos das alineas &) e b) do n.° 1 do art.® 76.° da LPTA.
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4. Inconformada, interpds a requerente recurso jurisdicional para este Supremo Tribunal, no qual reproduz, no essencial,
0 arrazoado j4 expandido no requerimento inicial, concluindo por afirmar que se verificam todos os requisitos para o
deferimento da sua pretensio — conf. fls. 57a 61.

5. A entidade requerido nio contra-alegou, pois partiu do principio de que o recurso jurisdicional havia sido interposto
fora do prazo, entendimento todavia ndo coonestado pelo Mmo Juiz “a quo” por despacho de fls. 69 v.

6. AEx.™ Procuradoria-Geral-Adjunta nesta Sec¢fo emitiu parecer no sentido da denegacio de provimento ao recurso.

7. Cumpre pois apreciar e decidir, sem precedéncia de vistos, face ao disposto no n.° 3 do art.° 78.°, aplicavel “ex vi” do
n.°2 do art.° 113.°, ambos da LPTA. ’

8. Em matéria de facto relevante, a decisio recorrida deu como assentes os seguintes pontos:

a) A requerente é uma associagio de culto religioso e abras de acgdo social, que se encontra instalada no prédio sito na
R. dos Operarios Maritimos, n.% 12-D sub cave, em Sesimbra;

b) Por requerimento datado de 1-9-94, 0s proprietarios desse imével solicitaram a Camara Municipal de Sesimbra que se
pronunciasse sobre a possibilidade de utilizagio do espago correspondente  sub cave desse prédio “para fins de reunides
e pritica do culto religioso” — conf. fls. 23 e 24;

¢) O presidente da CM de Sesimbra respondeu a essa solicitagio em 26-10-94, dizendo que era “possivel a utilizacio futura
do espago para os fins pretendidos desde que se procedesse 4s alteragdes necessdrias em conformidade com a legislacio
especifica para espagos que recebam piblico” — conf fls. 22;

d) Através de exposigio-requerimento dado entrada na Cimara Municipal de Sesimbra em 17-11-94, 75 vizinhos do prédio
referido nas alineas anteriores vieram solicitar ao Presidente dessa edilidade que se dignasse “ter em conta a situacao que
a igreja denominada do “Reino de Deus” estd criando na zona em que 2 mesma se encontra instalada (sem o vosso
conhecimento) afectando-nos profundamente, especialmente no campo psicoldgico, visto 0s seguidores terem praticas
em que o tom de voz dos praticantes se eleva a niveis intolerdveis” ... que tem diversas sessoes didrias de cerca de 2 horas
de duragio cada “(sic) — cont. fls. 23 e 24;

€) em 5-12-94, 2 ora recorrente apresentou reclamago do despacho do Presidente da CM de Sesimbra datado de 22-11-94,
que lhe ordenara o despejo imediato “do imével onde procedem & prética do culto religioso, pelo facto de ndo possuirem
licenca que permita o exercicio de actividade ...” — cont. fl. 25;

/) Sobre essa reclamagio, exarou essa entidade, com data de 6-12:94, 0 seguinte despacho: “Confirmo o meu despacho de 22-11-94:
Proceda-se a0 despejo e encerramento das instalagdes sitas na Rua dos Operdrios Marftimos, n.° 12-D subcave” — conf. fl. 25.
Fixados os factos pertinentes, passemos ao direito aplicivel.

9. Conforme & sabido, para que a suspensdo de eficicia do acto administrativo possa ser decretada, tém de darse por
verificados ndo 6 o requisito positivo contemplado na al. a), como também os requisitos negativos previstos nas alineas b)
ec)don®1ldoart®76.° daLPTA.

Desta verificagiio cumulativa necesséria resulta, por um Jado, que a eventual falta de preenchimento de um qualquer deles
acarretard inevitavelmente o indeferimento da providéncia, e por outro lado que ¢ indiferente a ordem do respectivo
conhecimento, 0 que constitui Jurisprudéncia cotrente deste Supremo Tribunal — conf,, v.g, 0 Ac. da 22 Subsecgdo de 16595,
in Proc. n.° 37.398-A.

Compulsando a alegagio da recorrente, esta parece pretender questionar a realidade ou a verdade dos pressupostos em
que a autoridade recorrida se louvou para emitir a prontincia alegadamente lesiva da sua esfera juridica. Esta constatagio
logo surge como evidente quando, por ex., pde em crise 0 invacado ruido ambiental considerado intolerdvel, por falta dos
competentes dados de mediagio. Contudo, conforme constitui jurisprudéncia corrente deste STA, no incidente de suspensio
de eficicia encontra-se vedado ao juiz apreciar da veracidade ou da verosimilhanga dos pressupostos do acto suspendendo,
postulado que resulta do principio da presungio de legalidade — também apelidada de presungio de legitimidade —
da actuacdo administrativa, com o consequente privilégio de execugdo prévia — conf v.g., 0s Acs. desta Secgdo de 10-11-92
e de 12-1-93, in Procs. 31.265 e 31.541, respectivamente.

10. Comecemos entio pela andlise do requisito negativo contemplado na al. ) do n.° 1 do art.® 76.% da LPTA.

No que toca a este requisito negativo, a lei estatui claramente que s6 constituird obstaculo ao deferimento da pretensio a
circunstincia de a suspensio da eficicia do acto determinar “grave lesio do interesse puiblico”. Nao € qualquer lesio que
¢ impeditiva desse desideratum, mas apenas uma lesio que seja “grave”,
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Atento o cardcter transitGrio ou provisério da providéncia, o que importard sobretudo prevenir € que a decretada suspenso
opere ou provoque sjtuagbes de facto de cardcter irremediavel ou irreversivel para a actividade administrativa e para o
interesse piiblico que the subjaz e cuja prossecugio lhe incumbe, em termos de se poder qualificar como “grave” a respectiva
danosidade para a colectividade, aferida essa gravidade por padrdes ou critérios de carécter objectivo. Como bem
obtempera o Dr. Claddio in “Suspensdo da Eficcia de Actos Administrativos de Contetido Negativo” — AAFDL, 1990, p. 45,
“a determinagio do conteddo do conceito de” grave lesio do interesse publico deve fazer-se do mesmo modo queadode
“prejuizo de dificil reparagio”, mediante um juizo de prognose eminentemente técnico, ou discriciondrio stréciu sens,
totalmente diverso de um prejuizo proprio da actividade administrativa. ... a suspensio s6 determinara grave lesio
do interesse publico se, vindo a improceder a pretensio do particular no processo principal, for j4 impossivel ou
iniitil a satisfagdo do interesse piblico que o acto entretanto suspenso se propunha realizar” (sic). Mas o que nos
mostram oS autos?

A decisdo recorrida considerou que a suspensdo acarretaria “grave dano para o interesse piblico e até para os proprios
utentes da “Igreja do Reino de Deus”. E isto substancialmente pela seguinte ordem de razdes:

— Os reclamantes (vizinhos), indicados a fl. 23, queixam-se de que os seguidores t&m praticas em que o tom de voz se eleva
a niveis intolerdveis em diversas sessdes didrias, cada uma com cerca de 2 horas de duragio;

— O nivel sonoro produzido pela actividade da requerente prejudica a qualidade de vida e a tranquilidade das pessoas;

— A utilizagio colectiva aberta ao pdblico torna necessdria uma actividade administrativa de controlo dos proprios utentes
quanto a instalagdes, seguranga, etc.;

—A inexisténcia de controlo administrativo relativamente ao exercicio da actividade religiosa em si mesma nio dispensa a
obrigagio de tal controlo quanto 4 idoneidade de determinada edificagio ou sua fraccio para esse fim especifico.

E sem dtivida que tais consideragdes do Ex.™ Julgador de 1.2 instAncia se perfilam como totalmente pertinentes.

E certo que a CRP protege e consagra, qualificando-o de inviolavel, o direito  liberdade de culto, que compreende o direito
individual ou colectivo de praticar actos externos de veneragdo proprios de uma dada religiio — conf. n.° 1 do art2 410
G. Canotilho e V. Moreira in “Constituigio da Republica Portuguesa Anotada”, 3.2 ed., p. 243. Todavia, e tal como vém
entendendoa doutrina e a jurisprudéncia, os direitos fundamentais possuem limites imanentes, umas vezes expressamente
formulados no texto constitucional, outras resultantes da estipulagio de outros direitos e deveres fundamentais com cujo
4mbito e objecto tém de ser devidamente compaginados e conciliados — conf, neste sentido, o Prof, Vieira de Andrade in
“Os Direitos Fundamentais na Constituigio Portuguesa de 1979”, Coimbra, 1987, p. 217.

No caso em aprego, assume especial relevo a necessidade de protecgio de direitos sociais — também constitucionalmente
garantidos como o direito habitagio “em condicdes de higiene e conforto que preserve a intimidade pessoal e a privacidade
familiar” consagrado no n.® 1 do art.° 65.° € o direito “a um ambiente de vida humano sadio e ecologicamente equilibrado”
¢ o dever da respectiva defesa instituido no n.° 1 do art.° 66.% ambos da Lei Fundamental. Escrevem, a propdsito da
dimensdo positiva do direito ao ambiente e  qualidade de vida, G. Canotilho e V. Moreira, in ob. cit., p. 349, que incumbe
4s autoridades administrativas ndo s6 ndo perturbar o ambiente ou impedir que este seja ofendido, como ainda a reposicio
do equilibrio ambiental quando perturhado ou degradado . Nesta esteira, consideram mesmo esses autores legitimas
“acqdes de manifestagio e representagio individuais ou colectivas a0 abrigo dos direitos de manifestagio e peti¢io”.

Tal controlo-encontra-se, com efeito, inscrito no 4mbito do licenciamento municipal no que concerne 2 utilizagio dos
edificios ou suas fracgbes autdnomas, bem como das respectivas alteracdes (art.° 1.°, n.0 1, al. b) do DL 445091, de 20/11)
e que 0art. 2%, n.°2, do mesmo diploma comete 20 6rgio presidente da cAmara municipal. Isto ndo olvidando queoart10.°
doRGEU 51 confere s cimaras municipais poderes para, em qualquer altura, determinarem a execugdo das obras necessdrias
para corrigir mas condigdes de salubridade, solidez ou seguranca contra o risco de incéndio; e, outrossim, que 0 § 4. do
art.® 165.° do mesmo RGEU permite s cAmaras ordenar o despejo sumdio dos inquilinos e demais ocupantes das edificagées
ou parte das edificades utilizadas sem as respectivas licencas ou em desconformidade com elas.

Ora, 0s autos revelam, com clareza, que as instalages objecto do decretamento do despejo administrativo ora em apreciacio
ndo possuiam adequadas condigdes de insonorizagio susceptiveis de preservar o ambiente da poluicio sonora causada
pelas actividades de culto e apologética religiosa nas mesmas empreendidas pela 4s80Ciagdo ora requerente e respectivos
turiferdrios. E € de realgar o significativo nimero de vizinhos que, colectiva e concomitantemente, se manifestaram contra
o exercicio dessas praticas nas condigdes perturbadoras do seu sossego, tranquilidade e bem-estar supra-relatadas, cujos
niveis de poluigio sonora e ambiental — face ao respectivo grau de intensidade, persisténcia e continuidade — qualificaram
mesmo de intolerdveis,

Em suma: da suspenso da imediata execugio do acto administrativo em apre¢o — tendo em atencio a delonga previsivel
no desfecho do recurso contencioso j4 interposto — adviria manifestamente um grave prejuzo para o interesse publico,
pelo que ndo se pode dar por verificado o requisito negativo em causa.
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No sentido de que a suspensio de eficicia do despacho que ordene o despejo administrativo determina grave lesio do
interesse publico quando estd a ser utilizado em desconformidade com a licenga de utilizagio e ali desenvolvem actividades
que perturbem o sossego e a tranquilidade dos conddminos, vide o Ac. desta Seccéo de 19-4-94, in Proc. 34.147.

E, perante tal inverificagio torna-se despicienda a apreciagdo da ocorréncia dos demais pressupostos legais necessirios
para o dectetamento da suspensio desse acto.

11. Em face do exposto decidem:
— Negar provimento a0 recurso jurisdicional;
— Confirmar, em consequéncia, a decisdo recorrida.

Custas pela recorrente.
Taxa de justica: 40.000$00
Procuradaria: 20.000$00

Lishoa, 26 de Juiho de 1995.
Francisco Manuel Lucas Ferreira de Almeida (velator) — Serafim Edmundo da Silva —Arménio Hall
Fui presente, Jodio Manuel Belchior.

Comentario

0 ac6rddo que se anota constitui fundamentalmente um pretexto para por em evidéncia alguns
dominios problemdticos que continuam a impedir que a figura da suspensio da eficicia desempenhe
o papel que cabe 3s providéncias cautelares na efectivagio da justica administrativa.

1. O primeiro desses dominios probleméticos tem a ver com a andlise dos requisitos da suspensio.
A lei estabelece como requisitos cumulativos da suspensdo que a «execu¢do do acto cause
provavelmente prejuizo de dificil reparacdo para o requerente (0u para os interesses que defenda),
que «a suspensio da eficicia do acto nio determine grave lesdo para o interesse publico» e que «do
processo no resultem fortes indicios de ilegalidade da interposicao do recurson (art. 76° da LPTA).
Ajurisprudéncia do STA, reiterada no acordao em anotagio, vem fazendo uma apreciagio em separado
fundamentalmente dos dois primeiros requisitos. O tribunal comega por exigir ao requerente a
demonstracio de que a execugio é causa adequada do prejuizo de dificil reparagioee, depois, mesmo
que o particular consiga fazer essa demonstracdo, vai averiguar se existe grave lesdo para o interesse
puiblico, recusando a suspensdo em caso afirmativo.

Ora, 2 toda a suspensio subjaz um conflito de interesses que ndo pode deixar de ser tido em conta na
sua apreciagio. Temos, por um lado, a Administracio, votada a realizagio do interesse publico, a
pretender a eficicia imediata dos seus actos e a manutengdo dessa eficdcia. Por outro, e a0 contrdrio,
o recorrente que tem interesse em se opor a essa eficcia imediata, em virtude da irreversibilidade
do prejuizo que esta regra pode acarretar para os seus direitos e interesses. Este conflito de interesses
associado 4 utilizacio dos conceitos indeterminados «prejuizo de dificil reparagao» e «grave lesdo do
interesse publico» exige da parte do tribunal um juizo de ponderagio entre 0 sacrificio provavelmente
resultante da execugio e o que decorretia da suspensdo, no contexto global dos interesses envolvidos
na situacdio concreta’.

A apreciagio em separado dos requisitos revela-se inadequada sobretudo perante o multiplicar de
situagdes em que concorrem complexos interesses piblicos e privados conflituantes, como acontece
nas relacoes juridicas poligonais, ambientais e urbanisticas.
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Com efeito, hoje, a par do esquema tradicional do acto administrativo como relacio bipolar, em que
se contrapoem, o interesse piblico € o interesse privado do particular afectado pelo acto impugnado,
fala-se em relagbes juridicas poligonais® caracterizadas pela complexidade das situacoes, pela
pluralizagdo e interpenetragio de interesses publicos e privados.

Ora, em particular nestas Gltimas situagbes, uma correcta decisio da suspensio nio pode fundarse,
sem mais, na verificagao de um dos requisitos ou na auséncia de outro.

Esta ideia de ponderago ¢ ainda essencialmente reclamada quando se verifique uma colisio entre
direitos fundamentais ou uma colisao entre direitos fundamentais e bens juridico-constitucionais da
comunidade ou do Estado. Nestas situaces, a doutrina e a jurisprudéncia concordam com que uma
metddica constitucionalmente adequada exige que se proceda 4 sua concorddncia pratica com vista
a alcangar a mixima efectividade dos vdrios direitos ou bens em conflito. Constitucionalmente
inadmissfvel, por contrariar, desde logo, o principio da unidade da Constituicio, serd optar por uma
resolugio de conflitos que se traduza no acentuar unilateral de um dos direitos ou bens em presenca
em detrimento de todos os outros’. Daf o protagonismo que deve assumir, nesta matéria, a
jurisprudéncia, de modo a evitar o sacrificio injustificado e desproporcionado de direitos ou do
interesse publico e a encontrar, para cada situagdo, uma decisdo de justica material, isto ¢, uma
decisdo cuja vertente essencial faga prevalecer a solugio menos prejudicial para os interesses afectados
com a eficécia imediata do acto e menos perturbadora do equilibrio das relagGes entre os cidadios e
a Administracio.

Argumentar-se-4 que o legislador nio consagrou expressamente o critério da ponderacio dos requisitos
da suspensio, pelo que ao aprecid-los em separado os tribunais limitam-se a fazer uma interpretagio
estritamente literal do art. 76.° da LPTA. Considera-se, contudo, que tal tipo de interpretacio nio é
hoje concilidvel com as exigéneias do direito 3 tutela judicial efectiva, (ue aponta inequivocamente
para uma interpretacao ¢ aplicacdo das normas processuais em termos de realizar os objectivos da
protecgdo dos direitos de forma eficaz e eficiente.

2. Outro dominio problemdtico que releva do acorddo em andlise diz respeito 2 invocada presungio
dalegalidade’ dos actos administrativos. O recurso sistemético 3 referida presuncdo, para além de se
traduzir numa inadmissivel e inexplicdvel inversdo do énus da prova’, ndo é sustentdvel perante
ilegalidades graves que sejam manifestas.

3. Finalmente, ndo podemos deixar de referir o facto de entre os requisitos da suspensio néo figurar
0 fumus boni furis’ quanto A questio substancial ou de fundo, a dirimir no recurso principal, uma
vez que aalinea ¢) don.® 1 doart. 76.° da LPTA tem sido interpretada no sentido de se referir 2 mera
probabilidade de acolhimento do recurso. Ora, no juizo de ponderacio relativa a que atrds aludimos
devia igualmente ser tida em conta a aparente bondade da pretensio do recorrente, dada a relagdo
de instrumentalidade que existe entre a suspenso e o recurso principal de anulacio.

Anota que verdadeiramente caracteriza as medidas cautelares, tendo em conta a sua fungio e razio
de ser, € arelacdo de instrumentalidade ou subsidiariedade que existe entre elas e a decisio principal.
Tal significa que as mesmas estio pré-ordenadas 2 emanacio de um ulterior processo definitivo, com
vista a assegurar preventivamente a sua frutuosidade pratica. As medidas cautelares no sio um fim
em si mesmas, pois nascem, por assim dizet, a0 servico de um processo definitivo’, o que exige, para
além da verificagio do periculum in mora, uma avaliagio suméria (summaria cognitio) quanto 4
probabilidade de éxito do recurso principal. Em relacio 2 medida cautelar de suspensio da eficicia,
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assume especial relevo um juizo perfunctério sobre a admissibilidade e possibilidade de éxito da
pretensio deduzida em juizo, pois seria contrario ao interesse publico suspender a eficicia de um
acto administrativo que dificilmente viesse a ser anulado’.

Por outro lado, é nossa convicgio que em situagdes complexas, e muito especialmente quando esteja
em causa a colisio de direitos fundamentais ou bens juridicos de igual dignidade juridico-
-constitucional, o aparente cardcter bem fundado da pretensio do requerente poderia funcionar
como um dado de ponderacio decisivo para o juizo delicado que o tribunal ¢ chamado a formular.

4, A situagiio analisada no acorddo em aprego caracteriza-se pela colisdo entre o direito  liberdade
religiosa e o direito ao ambiente e qualidade de vida ou entre o direito 2 liberdade religiosa e o
interesse publico na protecgdo de bens juridicos protegidos, tais como a seguranga, salubridade e
garantia da idoneidade das construgdes para a sua finalidade. Trata-se de um exemplo tipico de uma
relacio complexa em que a desejével ponderagio dos direitos e bens juridicos em presenga foi
substituida pelo privilegiar do interesse pablico, que no caso coincide com a protecdo do direito 20
ambiente e qualidade de vida de terceiros vizinhos, em detrimento do direito 4 liberdade religiosa
invocado pela requerente. Ou, pelo menos, considera-se que existe um défice acentuado de
ponderagio do direito da requerente. Pois se  verdade que o exercicio da liberdade religiosa se deve
subordinar 20s parmetros constitucionais e legais que tém em vista a tutela de outros direitos e
interesses constitucionalmente protegidos, também o ¢é a afirmagio da sua primazia normativa que
deriva da sua aplicabilidade directa e da vinculagio de todos os poderes publicos, incluindo a
Administracio.

Nio cremos com isto significar que uma correcta ponderagao dos direitos e interesses envolvidos
conduzisse necessariamente a uma solugio diferente da que se chegou no ac6rdao em anotago.
E que também foi dito que na referida ponderagio devia ser tida em conta — e até de modo
decisivo—a aparente bondade da pretensio da requerente, circunstincia que tanto pode facilitar
como dificultar o provimento da suspensio. A suspensao serd facilitada se numa apreciagao sumdtia
o recurso se revelar formal e substancialmente vidvel, e ser4 dificultada se essa mesma apreciagdo
apontar em sentido contrario. Ora, no caso, se a habitagio ocupada pela requerente ndo foi objecto
de fiscalizacio administrativa prévia’ destinada a garantir a observincia dos requisitos técnicos e
de seguranca necessdrios 2 adequada utilizagio do imével e 2 protecgio dos direitos e interesses
dos cidados, por um lado, e se o despejo administrativo se baseou precisamente no facto de as
instalacGes utilizadas pela requerente ndo possuirem condigdes de insonorizagio nem de seguranga
exigidas pela lei, por outro, parece manifesto que o recurso contencioso ndo serd vidvel. 56 assim
ndo seria se as referidas condigbes se afigurassem violadores dos principios da adequagio,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Propende-se, pois, para considerar que na
situacio em aprego a suspensdo ndo serve a utilidade que constitui a sua razio de ser: garantir a
utilidade de eventual sentenca de anulacio favordvel.

Temos, assim, de concluir que chegariamos 20 mesmo resultado ainda que por caminhos diferentes.

Fernanda Magas
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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! Para uma critica sobre a apreciagio em separado dos requisitos da suspensio e no sentido da exigéncia de um jufzo de
ponderagdo relativa no contexto global da situagio concreta, cf. Vieira de Andrade, A Justica Administrativa, Aimedina,
1998, p. 135. Sobre a importincia do critério da ponderagio de interesses, cf. Fernanda Magas, A suspensdo judicial da
eficdcia dos actos adminisirativos e a garantia constitucional da tutela judicial efectiva, Coimbra Editora, Coimbra,
1996, pp.179 e ss.

? Sabre estas relagoes, cf. Gomes Canotilho, «Procedimento Administrativo e defesa do ambiente», RLJ, 123 (1990/91),
pp- 136 e ss, e José Eduardo F. Dias, Tiutela Ambiental e Contencioso Administrativo, Coimbra Editora, Coimbra, pp.319ess.

? Neste sentido, cf. Gomes Canotilho/J6natas Machado, «Bens Culturais, propriedade privada e liberdade religiosar,
in Separata da Revista do Ministério Publico, n.° 64.9, Lishoa, 1995, e Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na
Constituicdo Portuguesa de 1976, Almedina, Coimbra, 1983, p. 221.

*Parauma caracterizagao deste privilégio como uma construgio indtil e enganosa, cf. Rui Machete, Privilégio da execucio
Dprévia, in Diciondrio Juridico da Administragio Publica, Vol. VI, pp. 453 e ss.

*Comoa Administragio beneficia da presungio de validade dos seus actos, recai sobre o particular o encargo de os impugnar
com vista a ilidir aquela presungio e o correspondente dnus da prova, o que constitui um dos principais obstdculos a
efectividade da justica administrativa. Para além da ambiguidade da expressio, a presungio da legalidade ndo tem nada a
ver com o 6nus da prova, devendo aqui funcionar as regras gerais sobre 0 mesmo.

6 : . : A .. . . 0 -
Para maiores desenvolvimentos sobre a importincia que este requisito estd a assumir na revalorizagdo do papel das
providéncias cautelares, cf. Fernanda Magis, ob. cit., pp. 215 e ss.

cf. Calamandrei, Introduzione allo studio sistematico dei Provvedimenti Cautelari, Mildo, 1936, p.21.
¥ Neste sentido, cf. Vitga, La tutela giurisdizionale nei confronti della Pubblica Amministrazione, Milio, 1982, p. 303.
? Trata-se de uma actividade administrativa que tem em vista permitir que a Administragio cumpra os seus deveres de

fiscalizago, protecgio e promogio, e nio restringir o direito 4 liberdade religiosa, na sua dimensio relativa prética do
culto. Sobre os limites da intervenio administrativa nos direitos fundamentais, cf. Vieira de Andrade, ob. cit., pp. 324 ess.
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José Manuel Valle Muiiz (Coord.)
“La Proteccion Juridica del Medio Ambiente”
Pamplona, Aranzadi Editorial, 1997 (276 paginas).

A presente obra, sob a coordenacio de Valle Mufiiz, encontra-se dividida em sete partes, que se
analisam em outras tantas comunicaces escritas de juristas — quase todos professores universitdrios
versados em questdes ambientais —, acerca de problemas de indole diversa, mas que t&m em comum
o facto de dizerem respeito ao tema geral, que, de resto, serve de titulo ao livro, da proteccdo juridica
do meio ambiente.

O primeiro contributo, em obediéncia 4 légica dedutiva que presidiu a arrumagao das matérias,
centra-se na inventariacio das principais tendéncias que perpassam no direito internacional do
ambiente contemporineo e é da autoria de José Juste Ruiz.

Af se evidenciam, em primeiro lugar, as limitagdes vdrias deste ramo do direito internacional, no
inicio da denominada “era jusecolégica”. Limitagdes objectivas, desde logo, em resultado dos bens
ambientais serem fragmentariamente concebidos, 0 que determinou uma configuragio sectorial a0
direito internacional do ambiente, inabilitando-o, designadamente, a dar uma resposta cabal, no
plano juridico-normativo, 3s interacgdes dos sectores basicos da biosfera, a saber, os mares, as
superficies de 4gua doce, a atmosfera, a fauna e a flora. Mas, limitagdes objectivas também em
decorréncia de uma eficicia geografica estreita das normas existentes, cujo dmbito de protecgio se
circunscrevia — numa sociedade centrada na soberania dos Estados e na ideia de apropriagdo que
The é conatural — a0s espacos submetidos 4 soberania, ou quando menos 4 mera jurisdi¢io, desses
sujeitos primdrios de direito internacional, quedando-se os espagos internacionais (alto-mar, fundos
marinhos, espaco extra-atmosférico, Antdrctida) desprovidos de qualquer tutela, em sede de
regulamentacio internacional. Dai que a poluigio transfronteirica fosse erigida ao problema por
exceléncia do direito internacional do ambiente.

Depois, limitagoes subjectivas, assentes num protagonismo quase absoluto dos Estados, em matéria
de preservagio do meio ambiente, com a consequente subalternizacio dos restantes sujeitos de
direito internacional — organizacdes internacionais e individuos em particular —, aos quais, nas
questdes ecologicas, estava reservado um papel tio-somente testemunhal.

Em terceiro lugar, limitacoes normativas e institucionais. Normativas, pois que a um assinaldvel
desenvolvimento da fonte convencional e ao correlativo surgimento de uma mole imensa de normas
votadas 3 protecgio dos elementos naturais, correspondeu, paradoxalmente, uma disciplina
fragmentiria e dispersa, que obstaculizou sobremodo o0 aparecimento de regras gerais € a
consciencializacio das dimensdes globais do problema ambiental. Por outro lado, o rigor juridico-
-formal dos instrumentos convencionais tinha o seu contraponto na circunstincia das normas deles
constantes serem, em larga medida, normas de soft law, por isso que de conteido vago, impreciso e
de duvidosa coercibilidade.

Tnstitucionais, por se ter evitado internacionalizar excessivamente a aplicagdo das regras surgidas,
sendo por demais evidente o contraste entre determinados sectores de cooperagao interestadual,
que justificaram a criagio de diversos organismos especializados a escala mundial — casos da OIT, da
UNESCO, da FAO, da OMS, etc. — e o da proteccdo da natureza, que, mais modestamente, foi
contemplado com um simples Programa das Nagoes Unicias para o Meio Ambiente (UNEP). Acresce
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que nas varias instdncias internacionais dotadas de competéncias em matéria ambiental,
predominavam os procedimentos de simples cooperagio, em detrimento daqueles que porventura
se consubstanciassem na adopgdo de decisoes com forga juridica obrigatéria.

Finalmente, limitaces no plano da responsabilidade internacional, decorrentes, quer das
dificuldades intrinsecas a reparagio de danos de caricter ecolégico, quer da auséncia de vontade
politica da parte dos Estados — sempre renitentes 4 criagio de normas claras e precisas —, quer, por
Gltimo, da escassez de precedentes na matéria. Tudo, afinal, factores que atestam a adequagio do
termo «soft responsibilitys para aludir a insuficiéncia e precariedade dos mecanismos deste instituto,
na primeira fase de desenvolvimento do direito internacional do ambiente.

Na segunda parte da sua exposicdo, José Juste Ruiz analisa, resumida mas circunstanciadamente, os
principais caracteres inovadores deste ramo do direito internacional, socorrendo-se, para o efeito,
de idénticos planos de anlise.

Assim, comega por ser feita referéncia a uma expansdo objectiva, perceptivel a partir do momento
em que se tomou consciéncia da interpenetragdo dos vérios sectores da biosfera. Tal propiciou que
ndo mais 0s componentes ambientais fossem protegidos separada ou isoladamente, verificando-se
antes 4 emergéncia de normas transversais, destinadas a regular a utilizacio de substancias t6xicas e
perigosas (maxime de produtos quimicos) ou o desenvolvimento de actividades, como, v. g., a da
utilizagdo pacifica da energia nuclear, cujo potencial lesivo para os sistemas naturais mal quadra com
a compartimentagao artificial dos diversos elementos da natureza. Inscrevem-se, ademais, neste
movimento de globalizagdo do direito internacional do ambiente, a celebracio de indmeros tratados
multilaterais de alcance universal, tendentes a minimizar os efeitos de alguns dos novos problemas
ambientais, como as chuvas 4cidas ou a diminuigio da camada de ozono e, bem assim, a normacio
progressiva dos espagos internacionais, deixando, por isso, as preocupacées ambientais dos Estados
de se cingir 2 preservacio dos espacos submetidos 2 sua jurisdicio.

A expansdo subjectiva, por seu turno, radica, em ltimo termo, na transico da ideia do direito do
ambiente para a do direito ao ambiente, que, destarte, passou a integrar o elenco dos «direitos
humanos dos cidadios do mundo». Paralelamente, assistiu-se ao fim da actuagio monopolista dos
Estados, passando, v. g., as OrganizacGes Nio Governamentais, por via de um reforco claro do seu
estatuto juridico, a desempenhar um importante papel na criacio e aplicacio das normas de direito
internacional do ambiente. O mesmo se aplica, alids, 20s individuos, cuja participagio na tomada de
decisdes de relevo para 0 meio ambiente comega a ser crescentemente solicitada, assim se explicando
aimportdncia que as chamadas obrigacoes procedimentais — sobretudo os deveres de informagio
€ consulta — assumem na fase mais recente de evolugio deste dominio novo do ordenamento
internacional.

Mas a presenca do individuo ganhou, de igual modo, uma incontornavel dimensio temporal, através
de uma paulatina tomada em consideracio, nio s6 dos direitos e interesses das geracdes actuais,
como também dos das geracoes futuras. Esta ideia-forca obteve acolhimento na Declaracio de
Estocolmo, de 1972, na Carta de Direitos e Deveres Econémicos dos Estados, de 1974, e na Carta
Mundial da Natureza, de 1982, e viria a ser consagrada, em definitivo, na Declaragio do Rio, de 1992,
no seu Principio 3.

Aevolugdo acima descrita, haveria de ter refracoes nos planos normativo e institucional, quer por
forca de um aperfeicoamento constante da fonte convencional, que propiciou uma mais ampla
participacdo dos Estados nos tratados, quer em resultado de terem sido firmados alguns principios
fundamentais do direito internacional do ambiente, que lhe emprestam unidade e coeréncia— casos
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paradigmiticos da figura da «avaliagio do impacte ambientab, do principio do poluidor pagador e do
principio da precaucio —, quer, finalmente, em virtude da projectada criagio de um Tribunal
Internacional do Meio Ambiente.

Significativas, no entender do autor, foram também as mutagdes no que tange a responsabilidade
internacional. De um lado, foi-se desenvolvendo a nogio de «esponsabilidade dos Estados por
actividades ndo proibidas pelo direito internacionab», ou responsabilidade internacional objectiva,
sendo certo que o campo privilegiado de aplicagio deste tipo de responsabilidade € justamente o
dos danos causados a0 meio ambiente; de outro, no plano agora da responsabilidade internacional
por factos ilicitos, merece referéncia a previsio dos crimes internacionais dos Estados, concretamente
do crime ambiental, no art. 19.° do Projecto de Artigos da Comisso de Direito Internacional, sobre
a responsabilidade do Estado.

A segunda parte da obra, de que se ocupa Antonio Blanc Altemir, ¢ dedicada a protec¢io do meio
ambiente no Mediterrdneo e toma como pano de fundo o processo de revisdo do Plano de Acgio
para o Mediterrineo (doravante PAM), do Convénio de Barcelona e dos seus Protocolos.

Vérios factores sio mencionados, logo de inicio, que, a prazo, constituem situagdes de risco para os,
i de si frigeis, ecossistemas mediterranicos: desde a pressao demogréfica, ao constante incremento
do turismo, que é causa directa de uma urbanizagio intensiva e desordenada, passando pelo derrame,
por vezes incessante, de residuos industriais, fertilizantes e pesticidas, bem como de petréleo e seus
derivados, nas dguas do Mediterrineo, e culminando no factor nuclear (as centrais nucleares ascendem
aqui a j4 mais de meia centena), que, talvez mais do que nenhum outro, ameaga os equilibrios
ecoldgicos nesta zona do globo.

Em 1975, sob os auspicios do Programa das NagGes Unidas para o Meio Ambiente (UNEP), os Estados
ribeirinhos adoptaram em Barcelona o supracitado PAM, parcialmente financiado pela Unido Europeia,
e que, para além desta, agrupa presentemente 20 Estados, todos os organismos especializados da ONU,
seis Centros de Actividade Regional e um nimero crescente de Organiza¢es Nao Governamentais.
Em seguida, o autor descreve o conteido dos instrumentos normativos que, subsequentemente,
conferiram uma base juridica ao PAM: o Convénio de Barcelona para a protecgdo do Mediterraneo e
0s seus varios Protocolos (o Protocolo sobre a prevengio da contaminagdo do mar Mediterrdnico
causada por descargas provenientes de navios e aeronaves, o Protocolo sobre a cooperagdo para
combater a contaminacio no mar Mediterrinico causada por hidrocarburos e outras substancias
contaminantes em situacdes de emergéncia, o Protocolo sobre a protecgio do mar Mediterranico
contra 2 contaminacio de origem terrestre, o Protocolo sobre zonas especialmente protegidas do
Mediterrdneo e, por fim, o Protocolo sobre a protec¢do do mar Mediterranico contra a contaminagio
resultante da exploragio da plataforma continental, do solo e subsolo maritimos).

Arevisioa que, 20 anos transcorridos, foram sujeitos o PAM, a Convengao de Barcelona e os respectivos
Protocolos, ficou a dever-se a0 desenvolvimento do préprio direito internacional do ambiente
(a Conferéncia do Rio havia sido realizada pouco tempo antes) e ao aumento da informagao disponivel
sobre as principais causas e consequéncias da contaminagao e, bem assim, acerca da gestdo de recursos
e das emissdes que lhe subjazem. A isto acrescem a colocagdo em marcha de novos mecanismos
financeiros e o aparecimento de novas instincias descentralizadas, no dmbito da protecgio do meio
ambiente mediterranico.

Na parte final do seu excurso, Blanc Altemir destaca a acgio das Nagbes Unidas e dos seus organismos
especializados em matéria de preservacio dos ecossistemas do Mediterrineo, merecendo referéncia
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particular os programas da FAO e da UNESCO para o Mediterrineo; ocupa-se depois da cooperacio
euromediterrdnica no dominio do ambiente (ao nivel da Organizacio para a Seguranca e Cooperacio
na Europa, do Conselho da Europa e da Unido Europeia); e termina aludindo a outras formas de
cooperagdo (a descentralizada, a interinstitucional e a levada a cabo pelas Organizagées Nio
Governamentais).

AFernando Lopez Ramén, na qualidade de administrativista, ficou cometido o terceiro tema abordado
no presente livro: o da protecgio dos recursos naturais enquanto tarefa fundamental do Estado.
Depois de efectuada a dilucidago do conceito de meio ambiente, é-nos transmitida a ideia de que a
sua preservagio deve configurar-se segundo duas perspectivas: uma mais geral, postulando que todas
as politicas publicas, na sua concreta execugio, sejam influenciadas por ponderagdes de caricter
ambiental, concretamente no que toca 4 situagdo dos recursos naturais potencialmente afectados
por tais politicas; outra mais especifica, que se materialize na tentativa de velar por uma utilizacio
racional dos diversos recursos naturais.

Segue-se a destringa da fungio de protecgio do meio ambiente de outras tarefas do Estado, cujo
objecto, ndo sendo confundivel com o mobil essencial que aquela preside, estd, todavia, ligado,
ainda assim, 4 utilizago racional dos recursos naturais: € o caso do ordenamento do territério, do
urbanismo, da protecgio do patriménio cultural e da tutela da satide publica.

As considerac0es expendidas a propdsito das questoes acima mencionadas permitiram, seguidamente,
20 autor concluir pelo cardcter ndo auténomo do direito do ambiente relativamente ao direito
administrativo, j4 que o instrumentarium essencial deste se revela ainda, no seu entender, idéneo
para resolver problemas juridicos com implicacGes ambientais. Sem embargo de carecer ainda de
especificidades relevantes — nomeadamente 20 nivel do sistema de fontes —, que justifiquem a sua
autonomizagao no quadro dos diversos ramos do direito, Lopez Ramén ndo exclui, contudo, que tal
venha a suceder num futuro préximo.

Outro administrativista, Ramén Martin Mateo, analisa, no quarto capitulo da obra, a problematica da
protec¢do da atmosfera, cindindo a sua exposigio em duas partes: a primeira, sobre o regime
internacional da contaminagdo atmosférica; a segunda, em que discorre acerca da regulamentagio
espanhola na matéria,

No plano da ordem juridica internacional, depois de comparar a contaminagio atmosférica a uma
espécie de roleta russa que, inexplicavelmente, os homens continuam a jogar, Martin Mateo refere-se
a alguns dos mais candentes problemas ambientais, quais sejam, ». ., a destruicio da camada de
0z0no, o efeito de estufa e as chuvas 4cidas, apontando, em seguida, vias possiveis para a sua solugio
0u, a0 menos, para a atenuagdo dos efeitos nocivos que deles resultam para a biosfera.

No que respeita a0 ordenamento espanhol, virias sio também as questées abordadas: antes de tudo,
os agentes e focos contaminadores da atmosfera (¢. g., a industria e os meios de transporte); depois
as medidas tomadas, sobretudo de cardcter administrativo, e j4 em conformidade com as directivas
da Unio Europeia, para minimizar as consequéncias da poluigao atmosférica; finalmente a distribuicio
de competéncias entre os varios 6rgios do Estado, no que se prende com a questao em aprego.

A Domingo Carbajo Vasco — o tnico dos juristas colaboradores neste volume que ndo é professor
universitdrio —, para além da mengfio a temas j4 tratados pelos autores precedentes, deve-se uma
importante reflexo a propdsito das relagdes intercorrentes entre economia e meio ambiente; o que
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constitui pretexto para o autor se debrugar, em concreto, sobre 0s impostos enquanto instrumento
econdémico privilegiado de protecgdo da natureza. Sio, desse modo, apresentadas as caracteristicas
mais salientes dos impostos ecolégicos, as dificuldades principais que encerra a sua exequibilidade
prética e, por fim, as modalidades pensaveis que podem revestir.

O pendltimo capitulo do livro objecto da presente recensio, ¢ da autoria de José Luis de la Cuesta
Arzamendi e tem como tema central o delito ecoldgico, 4 luz da lei penal espanhola.

Logo nas consideragoes preliminares, se chama a atengdo para a circunsténcia de apenas no tltimo
quartel do séc. XX ser possivel detectar esforcos consistentes dirigidos 4 consideragdo do ambiente
como um bem digno de tutela juridica, e até, em face de ataques mais graves, de protecgao penal.
No direito espanhol, foi com a reforma parcial do Codigo Penal de 1983 que — em consondncia com
os comandos constitucionais (art. 45.°, pardgrafos 1 e 2) sobre o direito de todos a um ambiente
equilibrado e o correlativo dever de protecgio que, de modo similar, sobre todos impende —, pela
primeira vez, foram tipificados certos delitos ambientais. As criticas generalizadas, da parte da doutrina,
que, todavia, o art. 347.° daquele diploma vitia a suscitar, mormente, em resultado da sua incompletude
e ambiguidade, explicam que cedo tivessem surgido propostas solicitando a sua reforma, o que viria
a suceder, de facto, alguns anos mais tarde, com base no Projecto de Lei Orgdnica do Codigo Penal
de 1994 — sem duvida, bern mais adequado a assegurar uma protecgdo efectiva do meio ambiente,
desde logo por dele constar um elenco razoavelmente compreensivel dos delitos ecoldgicos.

Por fim, a derradeira comunicagdo escrita é de Fermin Morales Prats, que se detém, mais
pormenorizadamente, na andlise da estrutura do delito de contaminagao ambiental no ordenamento
juridico do pas vizinho, sob o prisma de duas questdes bésicas: alei penal em branco e o conceito de
perigo. Nessa conformidade, sio sobretudo tidas em conta e escalpelizadas as hipéteses de perigo
do delito ambiental, contempladas no novo Codigo Penal de 1995 — art. 325.°. Na parte final da
exposigio, s30 apresentadas alternativas politico-criminais 20 delito ambiental.

Francisco Antonio de M. L. Ferreira de Almeida
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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2/1_131-133(1999)

Liibbe-Wolff (Coord.)
Umweltschutz durch Kommunales Satzungsrecht:

Bauleitplanung - Abfall - Abwasser - Abgaben - Baumschutz
Proteccio do Ambiente através de “normas de direito local”
Berlin, ESV- Erich Schmidt Verlag, 1997 (384 paginas).

Fsta obra, dirigida por Liibbe-Wolff, ocupa-se do desenvolvimento do direito local em questoes relativas
A proteccio do ambiente, mais especificamente, divide a sua abordagem pelas matérias: planos
urbanisticos, residuos, 4guas residuais, impostos e protecgio de drvores.

Na parte dedicada aos planos urbanisticos, a cargo de Thomas Burge, 0s mesmos 530 qualificados
como 4ptimos instrumentos para proteger, cuidar e desenvolver o ambiente. A grande distin¢do
faz-se entre os planos de ocupagdo dos solos (Fldchennutzungsplan) os quais t€m um cardcter
preparatdrio, reportam-se a toda a autarquia e vinculam, inclusive, a Administragao, ndo limitando o
seu Ambito de acio aos cidaddos; os planos de construgdo (Bebausungspldne), por seu turno,
regulam em pormenor a ocupagio do solo. Em geral, os planos tém dois objectivos principais;
a protecgio e prevencao ambiental. Através dos planos € possivel desenvolver politicas comuns de
Ambito geral e, nesta medida, torna-se mais facil cuidar da protecgao do ambiente. Neste contexto,
ndo poderia, por isso, faltar uma referéncia 4 avaliagdo de impacte ambiental (Umweltvertrdg-
lichkeitspriifung). Ainda a propésito da protecgio do ambiente através dos planos urbanisticos, o
autor deixa-nos uma listagem das disposicdes administrativas referentes a esta temdtica por cada um
dos Estados (Ldinder), respectivamente. Ap6s esta parte de dmbito mais geral, 0 autor inicia uma
abordagem que poderemos denominar mais especializada e interdisciplinar, com referéncia a outros
dominios. Assim, inicia esta parte especial com a referéncia protecgio do clima (alteragdes climdticas)
e das emissdes aliados 2 poupanca de energia, onde leva a efeito a andlise de diferentes disposicoes
legislativas, seguido da protecgdo do solo, onde cabe especial destague a0 problema das cargas
poluentes acumuladas (Altlasten), da proteccio das dguas, da protecgao da natureza e da paisagem,
dos residuos e, por Gltimo, da questdo das 4guas residuais. Cada um destes temas ¢ abordado sob a
perspectiva dos beneficios ambientais que a legislagdo sobre os planos urbanisticos lhes poderd
acrescer, sendo certo que ainda dentro da legislagio sobre os planos urbanisticos, as mencionadas
vantagens centram-se sobre a legislagio de dmbito comunal.

Quanto 2o direito dos residuos, parte abordada por Nicole Pippke, o autor comega por referir o
Ambito de acio das normas locais que se estende por matérias como a eliminagao e gestao de
residuos, reportam-se, no fundo, 4o tratamento da gestao de residuos por instituicoes publicas, bem
como o destino das receitas obtidas a partir dessa actividade. O papel que estas normas desempenham
neste contexto ¢ especialmente relevante, se atendermos ao facto de a regulamentacio de dmbito
superior, reservar para as normas de direito local uma margem de actuagao destinada, precisamente,
A prossecugio de objectivos de protecgio do ambiente. Neste ponto ¢ importante salientar que a
regulamentacio local se situa na base da hierarquia e, como tal, apenas lhe cabera regulamentar
aquilo que as normas superiores lhe permitirem. Em primeiro lugar, o legislador local tem de atender
a0 direito federal (Bundesrecht), seguidamente ao direito estadual (Landesrechr) e, como nio,
harmonizar as suas disposigdes também com as disposicoes comunitirias, de onde o autor destaca
especial mencio A EG - Abfallverbringungsverordnung de 1 de Fevereiro de 1993.
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Seguidamente, aborda, em concreto, as questdes da eliminagio de residuos, prevencio e valorizagdo,
sempre sob a Optica do papel que cabers ao direito local em cada um destes itens. Por ltimo, leva a
efeito uma breve avaliaco sobre a execucio e fiscalizagio dessas disposicdes de 4mbito local, onde
conclui que a punigio das infrac¢bes nos termos de um direito de mera ordenagio social constitui
um verdadeiro meio de execugio das disposigdes contidas nas normas.

O tema das dguas residuais ¢ tratado por Liibbe-Wolf. Na questio da eliminacio de 4guas residuais,
tarefa cometida 2 Administragdo Publica, o autor destaca o papel do regulamento do poder local, o
qual se mostra muito Gtil na organizagio do servico. Embora muitas vezes esbogado apenas como
um regulamento sobre o escoamento das 4guas, ele, na verdade, cuida dos direitos e obrigagoes das
partes (utilizadores € encarregados) na ligacio estabelecida com a industria piiblica de dguas residuais.
O autor, neste particular, chama a aten¢io para a possibilidade de privatizacio nesta drea, pois com a
publicacio da Wasserbaushaltsgesetz (§18 Abs. 2a WHG) abriu-se a possiblidade de os Linder
autorizarem as autarquias a admitir a participacio dos privados ndo apenas na qualidade de auxiliares
no complexo processo de eliminagio de dguas residuais, mas com a hipétese de os mesmos assumirem
o referido processo por completo. Segundo 0 mesmo autor, isto pode conduzir, em termos de
principios gerais, a uma assuncio de tarefas publicas pelos privados (Beleibung). Alerta-nos ainda
para o entrosamento de regulamentagio como o direito comunal e o direito das 4guas estabelecido
pelo Linder (ex. qualidade da 4gua), bem como para a relagio que é necessirio estabelecer com
outras 4reas, como o direito dos residuos e normas de cardcter técnico. O texto aborda, seguidamente,
um conjunto de questdes de cardcter essencialmente técnico, para centrar depois a sua atencio na
garantia da capacidade de funcionamento das industrias de eliminagio de dguas residuais instaladas
no terreno (Grundstiicksentwasseranlage). Destaca-se o problema da impermeabilidade do canal
de escoamento, por ser aquele que maiores riscos representa para o ambiente, inferindo-se daqui
que a sua construgio e fiscalizagao deverd ser assegurada pelos regulamentos do poder local.
A semelhanca do que ja referimos sobre o direito dos residuos, também aqui as Gltimas paginas sio
dedicadas a0 problema dos instrumentos de fiscalizagio € execugio das disposicoes do poder local.
Considerdmos especialmente interessante a abordagem do autor 4 questio da constitucionalidade
das medidas de fiscalizagdo, nomeadamente 2 violagio ou nio do principio da proporcionalidade
por urma disposicio que permitisse as inspecdes e exames 3s instalagdes. Por tltimo, destacar também
areferéncia a elaboracio de um Registo de Aguas Residuais (Abwasserkataster), o que permite fazer
estudos de melhoramentos do sistema, bem como ter uma ideia da evolugio, ou eventual IeLrocesso,
que 0 mesmo possa sofrer.

Na parte dedicada a protecgdo de drvores, elaborada por Karl-Heinz Fiibren, o autor salienta a
necessidade de protecgdo das drvores em geral e das florestas em particular. De entre os principios
gerais sobre o tema, o autor destaca o §18.° da Lei alemi sobre a protec¢io da Natureza
(Bundesnaturscbutzgesetz) ou seja, a publicagio de uma norma ou regulamento de protecgio de
arvores, decretado por um Léinder ou por uma autarquia terd, obrigatoriamente, de ser analisado 2
luz das exigéncias deste principio, num esforco de ponderacio prudencial entre a necessidade do
interesse comum na preservagio da zona verde e o eventual interesse contrrio do particular,
proprietdrio do terreno. Ainda dentro da temdtica dos principios gerais, apresenta-nos uma listagem
das normas relativas a0s Linder dedicadas a esta questio. No tocante aos grandes objectivos
prosseguidos por esta regulamentagio, os mesmos sao abordados a propdsito do contetdo que
deve residir nas disposicoes sobre proteccio de 4rvores, ai se destacam, entre outros factores, as
influéncias climatéricas que as mesmas levam a efeito. Refere, também, como elementos do conteddo
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das mencionadas normas: o dmbito de aplicacio geografico que terd de se apresentar certo e
determinado, 0 Ambito de aplicacio material (descriio das espécies de drvores protegidas);
as condutas proibidas, disposicdes e medidas a adoptar, excepgdes e isengdes, medidas de prevencao
(quer mediante o estabelecimento de medidas de cuidado a adoptar para comas 4rvores, quer através
de questdes procedimentais), compensagoes € tornas.

O quinto e Gltimo capitulo divide-se também, curiosamente, em tres subcapitulos merecedores de
um tratamento auténomo. O capitulo, em termos gerais, reporta-se A questdo fiscal. Em primeiro
lugar, Annette Steenken e Andreas Wiebe falam-nos das taxas aplicdveis aos residuos. O ambiente em
geral e 0s residuos neste particular devem ser encarados segundo uma 6ptica empresarial € como tal
¢ necessrio obter o financiamento para estas actividades. No plano geral, os autores destacam o
papel central da Lei das Finangas Locais (Kommunalabgabengesetze). Quanto 4 determinacio do
montante da taxa propriamente dita, assim como do seu tipo - progressiva, regressiva ou linear —
é necessario atender a um conjunto de factores af identificados. A principal mensagem que poderemos
retirar destas pdginas, prende-se com a inegavel necessidade da existéncia das mencionadas taxas,
bem como a necessidade de alterar a mentalidade empresarial e tornd-la simultaneamente mais
ecoldgica. As taxas relativas a dguas residuais, a cargo de Liibbe-Wolff, sdo também equacionadas
segundo a questio da determinagio do seu montante, quer no caso do tratamento de 4guas residuais
(WasserverbrauchsmafSsiab), quer no caso da sua identificagio, para referir apenas alguns exemplos.
Maior destaque nos merece o terceiro subtema sobre os impostos ambientais impostos pela autarquia,
a cargo de Monika Bihm. Aqui a questdo, diferentemente do que ocorria no €aso dos residuos e das
4guas residuais, ndo se reporta ao financiamento de uma actividade especifica, mas antes a uma
obrigacio comum de cuidar do ambiente, que € desenvolvida pelas autarquias e que necessita de um
financiamento de todos, por isso s trata um imposto e ndo j4 de uma taxa (ex. imposto local sobre
embalagens —kommunale Verpackungssteurn). A questio € complicada e a autora chama aatencdo,
também, para a necessidade de atender ao disposto no direito estadual (especialmente constitucional),
assim como no direito dos Linder. Averdade € que, apds o imposto local sobre embalagens comegam
a surgir outros impostos locais especiais que também levantam duvidas.

Por tltimo, Monika Bébm fala-nos sobre as disposicdes de direito local auténomas. Apos uma
abordagem de diferentes temas ligados ao ambiente, procurando definir de que forma o direito local
poders carrear beneficios em cada uma dessas dreas, pretende-se agora determinar se existird ainda
um reduto de autonomia no poder legislativo local, que possa também ser benéfico para a questao
ambiental.

No fim, a leitura deixa-nos uma visio sistematizada dos assuntos, apresenta exemplos e solugdes e
ainda nos remete para um leque enorme de bibliografia especifica, onde poderemos aprofundar
cada um dos subtemas.

Suzana Tavares da Silva
Monitora da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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2 /1_135-138 [1999)

Maryvonne Bodiguel (Coord.)
Le Littoral
Paris, I Harmattan, 1997 (240 paginas).

1. Transcorridos dez anos sobre a publicacio da loi Littoral e das concomitantes alteragdes do code
de | urbanisme, os trabalhos jus-cientificos concluidos e em curso tendiam a decantar da
essencialmente trasbordante interdisciplinaridade temdtica litoral ainda uma sincrética
pluridisciplinaridade juridica. E a presente obra manifesta precisamente uma iniciativa francesa de
incursio reflexiva entre o direito, a geografia, a economia, a ecologia, a sociologia e a antropologia e
entre modos de gestdo do litoral em Franga, Espanha, Holanda, Dinamarca e Gri-Bretanha',

2. Mobilizado a uma reflexio europeia sobre as condigdes paraa integragio das politicas sectoriais de
4mbitos nacional e subnacionais atinentes 20 litoral, o semindrio subentendia a caréncia de uma
mais adequada aproximacio 2 nogdo de litoral, aos problemas que especificamente nele se revelam
e 20 como conceber para ele uma gestdo integrada e coerente (M. Bodiguel).

2.1, Sendo certo que a partir de 1979 e 1986 se pdde dizer que o direito do litoral foi legislativa e
doutrinalmente (4. g.: ]-M Becet; D. Le Morvan) constituido como branche particuliére do direito
do urbanismo francés, tal ndo significa necessariamente a sedimentagio de um conceito unfvoco de
litoral. Assim, o programa “Coastal region and Small Island” da UNESCO (1996) recusando 0s escolhos
de um delimitador conceito espacialista dizia que coastal zone* € onde a terra encontra 0 mar € onde
a4gua doce e a 4gua salgada se misturam, realizando a fungo de tampio e de filtroentre aterrae o
mar. Outra definicdo, mas agora assumidamente imprecisa, ¢ da COI (Comissao do Oceano Indico)
da mesma UNESCO: “litoral é a zona que marca o limite entre biétopos continentais e marinhos |...]
parte terrestre da zona costeira em relagio funcional com a costa e dentro da qual se exercem
actividades diversas (sendo as condicdes locais sobredeterminantes na delimitacao deste espago, tal
pode fazer admitir um leque de resultados que se abre entre algumas centenas de metros e varios
quilémetros de profundidade)’. Segundo a OCDE este eixo mar-terra pode, do lado continental,
“abranger apenas uma pequena faixa de terra apds a praia ou estender-se a rea das bacias hidrogrificas.
[..] Os limites da zona costeira dependem dos objectivos visados. Do ponto de vista da gestdo e da
ciéncia, a extensio desta zona serd fungio da nacureza do problema (...) e dos objectivos dessa gestao™
Adefinicio de litoral pode sobreleva-lo como lugar privilegiado de conflitos de fruigio e de interacqBes
sectoriais e politicas (a preferéncia de Bodiguel) mas pode sublinhd-lo enquanto ente territorial
distinto (pela essencial determinacio discernitiva do encontro mar-terra) mas que (comoa propdsito
é lembrado F. Verger) varia no espaco € no tempo em fungio de factores naturais e humanos
(apreendido como natureza e sociedade ao lembrar-se J. Catanzano e O. Thébaud). Esta dificuldade
operativo-metodoldgica liminar, entendemos, € menos uma escarpa que um audacioso labirinto no
percurso; é que nem de rerum cognoscere causas se trata, pois, menos que segredos, sao razGes
patentes das coisas, sendo note-se (re-seguindo M. Bodiguel): como tratar as ilhas, onde todo (ou
quase) o espaco € litreo, onde sempre fenece a terra e se impoe o mar, ou, COMo fixar uma faixa
geral de proteccdo litoranea de 3 km na Dinamarca?
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A Coordenadora ilustra a sua preferéncia de ténica conceitual (que retira maioritdria do decorrer
dos debates do semin4rio) especialmente com um exemplo francés e outro holandés. Ou seja, a
determinagio local e concreta do espago litoral é sustentada (também) com duas descrigdes de util
valor retGrico: 1) “No quadro do Esquema Director de Ordenamento e gestio da Agua, a Administracio
da Agua Rédano-Mediterrineo- -Cérsega € o IFREMER conduzem um trabalho visando inventariar,
integrar e analisar informagfio sobre a qual se poder4 apoiar a tomada de decisdo concernente 2 um
espago litoral; assim sdo necessarios um método e os indicadores de qualificacio do litoral;
a investigacdo deve estabelecer uma tipologia das zonas e dos riscos em funcdo de critérios fisicos,
ecoldgicos, de usos (pressio antropica) e do estado de poluico. A finalidade deste programa é
propor ao gestor um utensilio de trabalho: fichas definidoras do espago, grandes linhas de qualificacio,
fontes de informagao, factores de risco; este utensilio dever permitir dominar concretamente esta
diversidade espacial, social e econdmica do litoral, €, porque no, resultar numa coeréncia de politicas”.
2) Da litoralidade holandesa vem o exemplo centrado na complexidade especifica do ordenamento
do litoral: “a Instituigio com competéncia para a proteccio do litoral tem também a seu argo a
gestao e a qualidade da dgua; mas, por outro lado, a politica de protecgio do litoral esta igualmente
incluida no quadro mais geral da protecgo da fauna e da flora, e, por preocupacio de coeréncia,
desenvolve-se um projecto para estimular a cooperagio com a politica do lazer! O que suscita
prioritariamente uma reflexdo sobre a desconstrugio da estanquidade das estruturas administrativas
encarregadas da implementagio das politicas territoriais”. Contudo, diremos nés questionando:
o direccionamento da definigio de litoral preferido pela Autora, a supra dita especificidade da
especificidade litorinea, terd, nach bestem Wissen und Gewissen do direito administrativo, tal peso
especifico que determine por si o discernimento qualitativo da homéloga especificidade de
ordenamento de outros espagos? E o discernimento de tal matiz ndo estar4 na esséncia indelével de
um espaqo terrestre maritimamente sobredeterminado? Sendo os conflitos de aproveitamentos e as
interacqdes sectoriais (apesar de componente necessaria da nogio de litoral) decorréncias de tal esséncia?
Com isto ndo queremos obnubilar o sublinhar que “a delimitagio espacial do (e no conceito de)
litoral € menos relevante que a questio da coeréncia das politicas funcio dos aproveitamentos e
recursos especificos”; sendo o espaco litoral o “espaco das dindmicas que nele ocorrem
(designadamente fisicas, ecoldgicas, sociais e politicas) (...) sempre num sistema de relagbes
ponderosamente determinadas pelo espago juncional terra-mar”, O que queremos é esclarecer que tendo
acertadamente pesos especificos distintos na definigio, tém liminarmente estatutos conceptuais inconfundiveis,

2.2. Passando agora a aproximago a problemdtica das concorréncias de fruicdes litordneas, é notado
que tendendo a intervencio piblica a preocupar-se sobretudo com a regula(menta)cio dos
aproveitamentos econ6micos litorais em concomitincia a regulacio dos regimes de direitos reais e
associados em tal espago, tais aproveitamentos transmudam os bens naturais em recursos (turisticos,
econdmicos); pelo que os tipos de concorréncia sio fungdo da resultante daquelas regulacdes,
aspirantes a0s reconhecimento comunitdrio (local, desde logo) e eficicia (e eficiéncia, diremos).
llustrativamente é dado (em sintese de objectivos) um exemplo de busca de regulagdo coerente no
sudeste de Inglaterra. Aqui, em 1993, foi adoptado um esquema regional de ordenamento do litoral
visando um desenvolvimento integrado e durdvel através de: 4) proteccio das zonas naturais contra
o urbanismo; b) desenvolvimento circunscrito s zonas j4 urbanizadas; ¢) promogio de um ambiente
marinho saudvel; d) preferéncia e manutengio de meios naturais de defesa do litoral. Para além
daquela coordenagio/integracio regional, dentro do condado ela deve estender-se descendo a todos
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0s niveis; simultaneamente, foi instituido um anual forum litoral pluridisciplinar e orgnico para
interdisciplinares reflexdes, debates e controlos dos desenvolvimento e politica litorais.

Segundo o exposto, 2 dindmica do subsistema natural co-decorrente e do subsistema antrdpico serd
passivel de uma aproximagio utilmente holistica desde que se trate 0 meio litoral como: @) espaco
de interesses (a multi-interpenetracio entre ambiente natural e actividades humanas geradora de
conflitos reciprocamente transversais exige conhecimento e reconhecimento de cada uma das
aspiragdes relevantes e respectiva ponderago); b) espago de regulago (pois, dirfamos, o litoral é
um eco-espago de endogenia axiolégico-normativa, de normas ao juridico heterégenas — mas em
preponderancia juridicamente injuntivas — e dos respectivos exercitamentos mais ou menos
conformes - geradores de permanentemente atendivel feedback para o sistemay); €, ¢) espago de
“poderes” (onde se defrontam em primeiro nivel autoridade publica e sociedade civil: atomisticamente,
através de associacdes, ou enquanto opinido publica); subentendendo a poligonalidade de
interesses — varios de natureza publica e privada — este espago ser bem mais alargado e dindmico.

2.3. No que tange a0 iter para uma gestio integrada, existirdo questGes prévias a esclarecer e SO
depois a adopgio da metodologia eleita.

2.3.1. Supbem-se como acgdes liminares para a consecugio final de um quadro coerente, em Franga:
@) harmonizagio dos 4mbitos de aplicagio dos instrumentos juridico-piiblicos no concernente as
competéncias determinadas pela criagio do Conservatorio do Espago Litoral, pela lei litoral, pelos
SMVM e pela lei de orientagio, ordenamento e desenvolvimento do territorio de 1995.02.04 —assim
também o desenvolvimento das arbitragens aos niveis: comunal nos POS, inter-comunal nos
respectivos esquemas directores, regional nas respectivas directivas de ordenamento e nacional com
os esquemas nacionais; b) esclatecimento ou reviso dos objectos daqueles instrumentos (p. ex.: a lei
litoral deve compreender-se apenas para os POS € espagos terrestres?).

2.3.2. Mas que ponto de partida metodoldgico para a pluridisciplinaridade e multi-sectorialidade no
litoral? Se o Angulo de aproximagio for sectorial o risco serd silenciar a justa ponderagio de todos 0s
sectores que uma gestio integrada supde, e 0 exemplo que dé M. Bodiguel deste erro metodolégico
¢ o coléquio “Recursos costeiros € desenvolvimento litoral integrado”, realizado no Porto em Outubro
de 1993 e promovido pela Comissio Europeia, que deixou nas suas actas o registo do que o
desenvolvimento costeiro integrado deveria promover, mas cujos trabalhos terdo decorrido sob a
preocupacio dominante da problemdtica do sector pesqueiro.

Assim, sio defendidas a necessidade e a complementaridade de e entre o tratamento holistico e 0s
sectoriais; de modo que para cada problemdtica se mobilize o conjunto dos elementos das diversas
disciplinas e sectores 4 mesma (problemdtica) atinentes.

3. Queremos dar noticia especial, ainda que pontualizadamente, a duas das treze comunicagoes principais:

3.1. Didier Le Morvan aptesentou “Le littoral atlantique dans]* Union Européene: vers quelle integration?”
Referiu-se 0 j4 reconhecido especialista nesta sede, 2 nio esperada ineficicia (bom, pelos promotores
e pelo PE) da Carta Buropeia do Litoral; pontualizou, no quadro da aproximagio da CEE o tratamento
marginal inicial que esta deu 2 problemética da gestio integrada do litoral (distinguindo as mengoes
nos programas de acgio de 1973 e 1977); e passou 4 fase da consagragdo juridica preceptiva da
gestdo integrada do litoral (lembrando nesta sede as condutas de vanguarda da OCDE e do Conselho
da Europa). Assim, o “Quinto programa comunitirio de politica e accdo para 0 ambiente € 0
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desenvolvimento durdvel respeitador do ambiente” desenvolve os principios aqui pertinentes e
aplica-0s aos sectores-alvo (quanto ao turistico sublinha o problema das agressOes ambientais
decorrentes do turismo de massas nas regi6es litorais). Segundo este Programa, a estratégia global
de gestdo integrada das zonas costeiras tem por principais elementos os respectivos objectivos, alvos,
instrumentos, calenddrios e executores.

Relativamente 4 construgio e implementagio de uma estratégia europeia de desenvolvimento durvel
dolitoral, Le Morvan prelimina com a questdo do valor acrescentado que uma intervencio comunitdria
constringente necessariamente deverd aportar, tendo presentes os principios da subsidiariedade e
da coeréncia (com dbvio significado especifico nesta matéria). Em sequéncia detém-se sobre a forma
easubstancia da intervengio europeia apontando trés ordens de questGes: @) adefinicio do espaco
a gerir (aqui ndo podemos deixar de observar: ndo serd reeditar sobremodo desnecessariamente
esta questdo?); b) que acgbes para uma gestdo integrada ao servico do desenvolvimento durdvel
(acgbes de informagao, de planificagio, de participacdo dos cidadios e de financiamento); ¢) que
forga juridica deveria revestir a intervencio europeia no litoral.

Conclui Le Morvan questionando: emissao de virias directivas para os vdrios litorais ou uma tinica directiva
enunciadora dos principios orientadores de natureza estratégica ? O Autor, avisadamente, prefere esta.

3.2. Por seulado, André Hubert Mesnard, comunicou “Vers une cohérence des politiques du littoral en France?”
Deteve-se inicialmente sobre a transposicio dos limites administrativos pelo campo de aplicacio das
politicas pablicas do litoral (seguindo diacronicamente a producio legislativa relevante). Deteve-se
na consideracio da amplitude e do objecto da proteccio estabelecida pela loi Littoral (e do primeiro
decreto sobre esta— o de 1989). Apés 0 que tocou o magno problema da legitimidade em sede de
politica do litoral. Finalmente deteve-se sobre aspectos sequentes de integragdo da politica do litoral,
dando particular relevo a “Joi Barnier” (de 1995.02.02— concertaciio no urbanismo) e a “Joi Pasqua”
(de 1995.02.04 — lei de orientagio para o ordenamento ¢ o desenvolvimento do territorio),

4. Embora tendo nominados Sujeitos intervenientes necessarios, cujas participacdes em primeiro
propdsito esta obra regista, no regista a mesma (muito menos em primeira pessoa) os debates que
(por vezes) tém iniludivel interesse nestes encontros cientificos.

A estrutura da mesma, confunde no texto inicial uma intervencio introdutéria e conclusdes
(antecipando comunicagdes em seguida registadas), contudo é um bom trabalho de sintese, de
memoria e de incentivo a dialogia sobre tio interessante matéria que parands soaa (como sublinhou
Liet-Veaux de um ‘terceto’ de H. Coulombie e J.-P. Redon): “en s’approchant de I'eau, le droit en a
épousé sa nature, la fluidité”.

Manuel de Sousa Domingues das Neves Pereira
Professor Adjunto da ESGHT da Universidade do Algarve

! Esta obra, publicada em Outubro de 1997, partiv dum semindrio internacional financiado pela UE, CNRS, IFREMER,
CELRL e 6rgios governamentais, realizado na Primavera de 1995 na Universidade de Rennes I e votado a esclarecer Supostos
parauma gestéo integrada do(s) litoral(ais) em equilibrio por ordenamento e desenvolvimento durdvel com proteccdo dos
recursos naturais € culturais licorais.

* Conforme lembra M. Bodiguel, paraa lingua inglesa o arcaismo do vocabulo “littoral” de origem latina leva esta a preferir
“coastal zone’, o que em rigor conduziria a umarestrigio do significado comparativamente ao significante “/itforal”. Contudo,
estes heterografos tém obtido geralmente, na legislacio, na doutrina e na jurisprudéncia, o mesmo (impreciso) significado.
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U m Caso Paradigmatico de Ordenamento,

Urbanismo e Ambiente

A situagio juridica exposta e analisada no presente
dossier decorre de uma operagio de loteamento
efectuada no antigos terrenos da CIMPOR, em Buarcos
(face 2 EN109-8, a poente do cemitério de Buarcos),
requerida pela Sociedade Imobilidria de Buarcos, Ld.%,
e titulada pelo Alvard n.° 10/97, emitido pela Camara
Municipal da Figueira da Fozem 11 de Dezembro de 1997,
Trata-se de uma operagio de loteamento que ocupa
uma 4rea correspondente a 25.495 ha, constituida por
191 lotes e que tem 44.001.7 m’ de drea total de
implantacgo, 7.090.0 m'de drea total de comércio e
equipamento, 86.910.0 m’ de drea total de habitagio,
6.000 m’ de 4rea total de hotel e 737 fogos.

A 4rea na qual foi projectada, aprovada e se encontra
em execucdo a operacio de loteamento em causa foi
prévia e sucessivamente abrangida pelo Plano Director
Municipal da Figueira da Foz (ratificado pela Resolugio
de Conselho de Ministros n.° 42/94, publicada no Didrio

da Repiblica, n° 139, 1+ Série, de 18 de Junho de '~ Aviso

1994), pelo Plano de Urbanizagdo da FigueiradaFoz s g;j" '”’c;?:%“ﬁ;m
(ratificado pela Portaria n.° 519/95, de 31 de Maio, o _o_AI,vA;iA'D?LOTEAMwm;;%mmT :
publicada no Didrio da Repiblica, n.° 126,12 Série-B, R s S o
de 31 de Maio) e pelo Plano de Pormenor da Area B s
Urbano-Turistica UZ2 (publicado do Didrio da - :“j’““ﬁmtm‘“
Repuiblica, n.° 198, 112 Série, de 27 de Agosto de 1996). A DU TR 0L

Tal 4rea foi classificada pelo PDM (art. 46.°) como
espaco “urbanizdvel para fins preferencialmente
turisticos” — 4rea de desenvolvimento turistico I —
caracterizada por ser uma drea de expansdo urbana
destinada 4 instalacio de empreendimentos turisticos
(n.° 1), mas que s6 pode ser ocupada depois de ter
sido elaborado plano de pormenor que obedega aos
parimetros fixados no n.° 3 do art. 46.° do PDM: sera
area destinada preferencialmente 2 instalagdo de
empreendimentos ou estabelecimentos turisticos, com
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o indice bruto de utilizagdo definido no PDM [al. b) do art. 46°, n® 3], com infra-estruturas ligadas 3
rede publica e com um lugar coberto de estacionamento por cada 50mde superficie de pavimento.
Por sua vez, e concretizando esta disposicio, o Plano de Urbanizagio define esta drea como €spago
urbanizdvel para fins urbano-turisticos UZ2, caracterizada como 4rea de expansio urbana onde
coexistem fungdes habitacionais e turisticas. Para além dos pardmetros definidos no PDM a que deve
obedecer o plano de pormenor, o PU fixa ainda 0 nimero méximo de pisos de construcio admitidos
(quatro), permitindo, porém, uma cércea méxima superior quando se trate de unidades hoteleiras.
A elaboragio do plano de pormenor teve, precisamente, por funcio fazer o enquadramento da
operagao urbanistica de loteamento que a requerente veio apresentar na CAmara Municipal da Figueira
da Foz em 8 de Junho de 1995.

O presente dossier servird para fazer o levantamento (e nio tanto para encontrar a solugio) das vérias
questdes juridicas que esta operagio urbanistica (ou uma operagio urbanistica deste tipo) pode colocar

1.% Questdo: O procedimento de elaboracdo do Plano de Pormenor para a Area Urbano-
-Turistica UZ2.

Nos termos do art. 13.°, n.°1 do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Marco, concluida a elaboracio de um
plano municipal, a cAmara municipal soficita parecer 3s entidades nele interessadas em funcad da
area abrangida e das propostas nele formuladas. Por sua vez determina o n.° 4 do mesmo preceito
que os pareceres solicitados sdo emitidos no prazo de 45 dias, interpretando-se a falta de resposta
dentro desse prazo como parecer favorvel.

Para dar cumprimento ao preceito enunciado, a Cimara Municipal da Figueira da Foz solicitou, em
Junho de 1994, parecer a Direc¢io Regional do Ambiente e Recursos Naturais do Centro (DRARN),
mas ndo fez acompanhar esse pedido de todos os elementos constantes do plano de pormenor
(mais propriamente, das plantas de enquadramento, de condicionantes e de zonamento). A DRARN
solicitou, por isso, 4 Camara Municipal da Figueira da Foz o envio daqueles elementos necessarios
paraa andlise do referido plano. Em resposta, a CAmara Municipal informou a DRARN que os elementos
requeridos se encontravam disponiveis no processo do PDM da Figueira da Foz e do respectivo
plano de urbanizacio j4 analisados por aquela entidade, nio tendo, por isso, enviado os elementos
requeridos. Uma vez que a DRARN ndo se pronunciou nos prazos legalmente fixados, a Cimara
Municipal, interpretando a falta de emissdo do parecer como parecer favordvel, deu continuidade a0
procedimento com a aprovagio do plano de pormenor,

A questdo que a situacdo descrita permite colocar é a de saber se de facto a falta de emissio do
parecer da DRARN deve ser considerada como parecer favordvel ao projecto do plano de pormenor
apresentado pela CAmara Municipal da Figueira da Foz ou se, pelo contrario, como o pedido de
parecer ndo estava convenientemente instruido, a falta de parecer corresponde a...falta de parecer;
que afecta a validade procedimental do referido plano.

Uma vez que a lei nada diz a este respeito, permitimo-nos lembrar que em situacdes similares (no
dominio do licenciamento de operagbes de loteamento e de obras particulares, em quea falta de parecer
dentro de determinado prazo corresponde também a parecer favoravel), o prazo para a entidade
consultada se pronunciar €, portanto, para a formagio de parecer favoravel, s¢ comega a correr apds a
apresentacio dos elementos de instrucio obrigatdrios que ndo thes tenham sido remetidos ou elementos
queaentidade consultada considere indispensaveis 4 apreciagio do pedido e que tenham sido solicitados
por ela (vide art. 12.%,n.° 6, do Decreto-Lei n.° 448/91, e art. 19.2,n.° 5, do Decreto-Lei n.® 445/91).
Aaplicar o regime referido a0 caso em andlise, tal determina que tudo se terd passado como se a DRARN
ndo tivesse sido consultada e, por isso, o seu siléncio ndo podia ter sido interpretado como parecer favordvel.

0
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A questio de saber se a falta de emissdo do parecer da
DRARN deve ser considerado parecer favordvel ou simples
falta de parecer obrigatério é, como facilmente se
entende, um aspecto importante para avaliar da
validade do instrumento de planeamento que esteve
na base da aprovacio da operaco de loteamento, jd
que, na segunda hipdtese apontada, o plano respectivo
¢ invlido por vicio de procedimento.

Em todo o caso, é necessério lembrar que uma eventual
declaragdo judicial de ilegalidade do plano (com base
em vicio de procedimento, como em qualquer outro)
apenas teria, em principio, efeitos prospectivos (a partir
do trinsito em julgado da sentenga) ndo afectando a
validade dos actos administrativos praticados em execucao
daquele (vide art. 11.° do Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais). Isto significa que a declaracio
de ilegalidade do plano ndo ¢é o meio idoneo para a
anulacio ou declaragio de nulidade dos actos
administrativos praticados ao seu abrigo, designadamente
operagdes de loteamento urbano, como € o ¢aso.

Tal apenas aconteceria no caso de o tribunal, nos termos
do n.° 4 do art. 11.° do ETAF, reportar os efeitos da
declaracio de ilegalidade 4 data da entrada em vigor do
plano ou a2 momento posterior, e desde que a norma ou
normas declaradas ilegais tivessem sido editadas com o
linico objectivo de permitir a pratica daqueles actos
administrativos. Apesar de ser este 0 caso (0 plano de
pormenor foi editado com objectivo de permitir a
operagio de loteamento aqui em andlise), a declaracio
de ilegalidade do plano de pormenor por vicio de
procedimento devido 2 falta de um parecer obrigatério
apenas determinaria, como vimos, a anulacio subsequente
do licenciamento da operagio de loteamento no caso de
o tribunal o determinar expressa e fundamentadamente
quando tal fosse imposto por razoes de equidade ou para
satisfacio de um interesse publico de especial relevo.

2.2 Questdio: A Avaliacao de Impacte Ambiental

1. Quando o pedido de loteamento deu entrada na
cAmara municipal o requerente foi informado por esta
de que, tratando-se de um loteamento para uma drea
superior a 10 ha, tal projecto tinha de ser submetido,
nos termos do Decreto-Lein.2 186/90, de 6 de Junho (com
as alteracOes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 278/97,
de 8 de Outubro), e do Decreto Regulamentar n.° 38/
90, de 27 de Novembro, a um procedimento de
avaliacio de impacte ambiental.
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Face aisto, a requerente veio solicitar que lhe fosse dispensada a apresentacio de estudo de impacte
ambiental, uma vez que a irea se encontrava sujeita a um plano de pormenor que previa ja, com todo
0 detalhe, o regime de ocupagio dos solos naquele espago, sendo que o projecto de loteamento se
adequava, ponto por ponto, 20 plano de pormenor.

No fundo, a questdo que o requerente aqui suscita tem a ver com um aspecto especificio do regime
da AlA: 0 de, 2 luz da legislagao nacional e comunitdria sobre avaliagio de impacte ambiental, estarem
excluidos deste processo especifico os actos de planificagio territorial, o que tem como consequéncia,
por um lado, tornar a funcio da AIA extremamente limitada uma vez que possiveis alternativas 4s
acgoes propostas no plano sé poderdo ser investigadas numa fase j4 relativamente tardia do
procedimento de planeamento (normalmente s6 na fase da sua execucio) quando algumas das opgoes
mais importantes jd foram marginalizadas e, por outro lado, por em causa a prépria funcio do
planeamento ji que as opgBes por ele tomadas podem ser inviabilizadas pelas avaliacoes de impacte
ambiental que lhe sejam feitas na fase da sua execugio.

2. Outro ponto importante que vale a pena referir aqui a propdsito deste procedimento é o de, em
sede de avaliagdo de impacte ambiental ter sido emitido parecer favoravel 2 aprovacio do projecto
mas condicionado ao cumprimento rigoroso da resolugdo das seguintes questdes: (7) criagdo de
adequadas infra-estruturas de saneamento bésico a acordar com a C4mara Municipal da Figueira da
Foz; (#) solicitagio ao INAG de delimitagio prévia dos terrenos dominiais; (i#7) ndo construcio na
faixa de 50 m a partir do talude nascente da via marginal como medida de protecgio a propria
urbanizagdo. Esta tiltima condicionante decorre do facto de, na avaliagio das caracteristicas fisiografias
do terreno a comissdo de avaliago ter concluido tratar-se de uma zona critica de grau /I (numa
escala de [ a I, em que / é a mais critica). Trata-se de uma zona de avanco do mar pelo que ndo
deverdo ser efectuadas quaisquer construgdes ou equipamentos numa faixa de 50 m definida nos
termos jd citados, independentemente dos condicionalismos impostos pelo dominio publico maritimo.
Nos termos dos artigos 6.° do Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de Junho, e 6.° do Decreto Regula-
mentar n.° 38/90, de 27 de Novembro, a entidade competente pela aprovagio do projecto deve er em
consideragdo o parecer e, em caso de nio adopgio, incorporar na deciso as razdes de facto e de direito
que para tal foram determinantes. Todavia, em caso de “ndo adopgdo do parecer”, ou seja, em caso de
aprovagio do projecto apesar de parecer negativo ou condicionado, aquela entidade deve incluir no
licenciamento obrigacGes de controlo sobre os impactes negativos no ambiente e mecanismos de
acompanhamento, realizaio de auditorias, controlos e monitorizagdes que permitam avaliar os efeitos sobre
oestado doambiente decorrentes da realizagio do projecto, por formaa permitirasua compensagaoatempada.
Esta solugio assenta no facto de a decisdo final do projecto ser obviamente baseada por informagoes
e pareceres de outro género. Do ponto de vista da lei actualmente vigente, a AIA ndo representa o
elemento exclusivo ou determinante da decisio, configurando-se antes como um meio de aquisicio
e de andlise sistemdtica de informagdes e pareceres respeitantes aos efeitos potenciais de um
determinado projecto, de modo a ajudar o processo decisério. Por isso, nio é o parecer de AIA
vinculativo mas tem de ser tido em consideragdo, pelo que, havendo aspectos negativos do projecto
detectados em sede de AIA, apesar de o projecto poder ser licenciado, tem de prever mecanismos
que permitam salvaguardar tais efeitos negativos no ambiente. Deste modo, quando  lei se refere 3
ndo adop¢ao do parecer quer referir-se 4 aprovagdo do projecto apesar do parecer negativo ou
condicionado de avaliagio de impacte ambiental. O facto de ter necessariamente de o considerar
significa que, em caso de aprovagio do projecto, os efeitos negativos sobre o ambiente tém de ficar
salvaguardados através da adopgio das medidas referidas no artigo 6.° do Decreto Regulamentar .2 38/90,
Em face do que acabamos de referir vejamos como actuou a CAmara Municipal da Figueira da Foz perante
0 parecer de AIA que impunha condicionantes a serem cumpridas.

A Camara Municipal deliberou, por unanimidade, sob proposta do presidente da Cimara Municipal com
base em parecer técnico, ndio adoptar as conclusdes da AIA por: (1) ndo concordar com as conclusdes
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do parecer; (2) o parecer emitido ser incorrecto por (7)
40 se levantarem questdes de dominialidade (uma vez
estarem cumpridos os 50 m da linha da preia-mar da
mdaxima maré equinocial no anoanterior); (i7) a AIA exigir,
contrariando o PDM e o PU, um recuo de 8 m para as
construgdes; (i) a AIA contrariar 0s planos aprovados,
introduzindo disfungbes urbanisticas quando
considerados os terrenos adjacentes; (/) a questio do
ordenamento e da dominialidade estarem fora do dominio
da AIA, as quais foram objecto de julgamento pela
administracio do Estado aquando da aprovagio dos
planos muinicipais de ordenamento do territorio que so
0s Unicos instrumentos que regem a 0cupagao, uso e
transformagdo dos solos.

Desta forma, e considerando assim ultrapassados 0s
condicionalismos decorrentes da AIA, a Cimara
Municipal deliberou aprovar o loteamento.

A questio que se coloca de imediato € a de saber se,
com esta atitude, a CAmara Municipal da Figueira da Foz
deu cumprimento 2 legislagio relativa 4 avaliagio de
impacto ambiental que exige que a decis3o final do
procedimento tenha em consideracdo o parecer de AIA.
Respondemos a esta pergunta com uma outra: serd que
a forma de se reagir contra um parecer de AIA com o
qual a entidade administrativa competente pela
aprovagio do projecto ndo concorda ou considera
errado ¢ decidir sobre o projecto principal “passando
por cima” das conclusoes daquele? Fica no ara questao!
Apesar disto, compreendemos e julgamos ter razio a
perplexidade da Cimara Municipal perante o paradoxo
que é a exigéncia de AIA apenas para projectos
concretos que executem um plano e ndo para os planos
que vio ser executados, ja que, por intermédio da AIA
se podem inviabilizar planos devidamente elaborados
e aprovados. Mas é esta, de facto, a solugéo que decorre
da nossa lei, como ja referimos antes.

3.9 Questao: O dominio piiblico maritimo e a
utilizacdo do dominio bidrico

Esta operacio de loteamento, dada a sua localizagio junto
aomaredadoo facto de se realizarem terrenos atravessados
porlinhas de dgua coloca, desde logo, importantes questdes
relacionadas com o dominio publico maritimo e dominio
pliblico hidrico que vale a pena referir brevemente.

O enquadramento legal desta questdo € feito pelos
Decretos-Leis n.” 468/71, de 5 de Novembro, € 46/94,
de 22 de Fevereiro.
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A questio de saber se a operagio de loteamento em causa iria ou nio ser realizada em 4rea do
dominio publico maritimo foi levantada logo aquando da elaboragio do plano de urbanizacio da
Figueira da Foz, quando a Direcgio Regional do Ambiente (DRA) alertou para a necessidade de ser
ouvida a entidade que tutela o dominio piiblico maritimo previamente a previsio, pelo futuro plano
de pormenor, de qualquer ocupacio dos solos.

De facto, quando o Estado ndo tenha procedido  delimitagiio do dominio piblico maritimo nos termos do
art. 10.°do Decreto-Lei n.° 468/71, 0s tetrenos da margem do mar (que téma largura de 50 m contados nos
termos do art. 3.° daquele diploma) sdo, até prova em contrério, pablicos. Para que, nesta situaciio (de falta
de delimitagio) os terrenos sejam considerados privados ¢ necessario que os interessados promovam o
reconhecimento da propriedade privada sobre as parcelas de leitos ou margens publicos nos termos do
art, 8.% Pertencendo os terrenos ao dominio publico maritimo, a utilizagio privativa daqueles s6 pode ser
feita mediante consentimento das entidades competentes nos termos dos arts, 17.9 e ss.
Independentemente de verificarmos agora se a drea abrangida por esta operagio de loteamento (ou, pelo
menos parte dela) estava de facto em parcelas do dominio piblico maritimo ou ndo, a verdade é que o
litigio entre a DRA (que sempre considerou estar em causa o dominio publico maritimo) € a Cimara
Municipal (que sempre defendeu encontrarem-se os terrenos em causa para além do limite do dominio
publico) acabou por ser resolvido jd apds o licenciamento da operacio de loteamento e emissio do respectivo
alvard. De facto, em 7 de Outubro de 1998, a DRA comunicou ao Presidente da Cimara Municipal da
Figueira da Foz, a0 Comandante da Capitania do Porto da Figueira da Foz e a0 gerente da Sociedade
Imobilidria de Buarcos que iria proceder 4 delimitagio do dominio piiblico marftimo junto 3 marginal
contigua ao loteamento em questio, o que de facto ocorreu nos dias 13, 14 e 29 de Outubro de 1998.
Em consequéncia desta delimitagio, os lotes destinados para construcio junto 2 estrada passaram a ficar
em 4rea do dominio puiblico maritimo, pelo que, em 21 de Novembro, a Cimara Municipal da Figueira
da Foz deliberou proceder 4 revisao do plano de pormenor para o colocar em conformidade com aquela
condicionante, o que implicard uma posterior alteragio ao alvar de loteamento. Trata-se, pois, de uma
questdo juridica que acabou por ser resolvida consensualmente pelas partes envolvidas, o que € de louvar,
Por outro lado, e como referimos antes, sendo o terreno em causa atravessado por linhas de 4gua
pertencentes ao dominio hidrico cujo regime se encontra definido no Decreto-Lei n.2 46/94, a sua utilizagio
privativa carece ainda de licenca atribuida pela DRA, que terd de ser obtida pelo promotor do loteamento.

4.% Questao: O regime da ocupacdo, uso e transformacio da faixa costeira — decreto-
-Lei n.° 302/90, de 26 de Setembro

O preambulo do Decreto-Lei n.° 302/90 fixa o seguinte:

‘A crescente procura e ocupagdo do litoral e, de uma forma geral, da faixa costeira tem originado,
por toda a parte, situagées de desequilibrio.

Tomando consciéncia deste problema, a reunido plendria da Conferéncia das RegiGes Periféricas
Maritimas da CEE, reunida em Creta, em 1981, aprovou a Carta Europeia do Licoral que procura
conciliar as exigéncias do desenvolvimento com os imperativos da proteccéo. Entre os objectivos entdo
enunciados, encontram-se os de organizacdo e gestdo do litoral, ou seja, 0 ordenamento do territério
desia zona através da fixagdo de wma disciplina que impega a sua degradagio.

Em Portugal, o que severifica ao longo da faixa costeirasuscita sérias ejustificadas preocupagoes, havendo
dreas que ndo poderdo suportar as muiltiplas pressoes a que tém estado sujeitas sem atingir um estado de
degradagio irvesistivel e outras em que, inclusivamente, se chegou a uma situagdo de rotura,

Asolugdo adequada para obstar aos desequilibrios que se vém registando e S SUASZraves Consequéncias
bassanecessariamente pela defini¢io de um enquadramento legal que estabeleca, com clareza e rigor;
as regras a que deve obedecer a ocupacdo dos solos da faixa costeira, designadamente airavés da
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elaboragdio de planos municipais de ordenamenio do
territério que tenham em conta 0S Principios
estabelecidos pelo presente diploma.

Na auséncia de planos que contemplem esles aspecios
e enquanto eles ndo existirem, tem 0 Governo o dever
de estabelecer tais regras, sempre que o considere
Justificado, sem prejuizo do respeito que as autarquias
locais devem sempre assegurar, no exercicio das suas
atribuigoes, em relagdo aos principios atrds referidos.”
Nio restam duvidas de que as preocupagdes que decorrem
das palavras do legislador do Decreto-Lei n.° 302/90
estdo presentes na situa¢do concreta que aqui
apresentamos: trata-se de um problema de ocupagao
da faixa costeira para fins urbanisticos.

Este diploma contém um conjunto de normas € principios
relativos 2 ocupagio e utilizagio dos solos que deve ser
observada pelos planos (designadamente os municipais) —
funcionando, por isso, como limite 2 discricionaridade de
planeamento — e, simultaneamente, um conjunto de
prescrices directamente vinculativas da actividade da
Administracio e dos particulares com reflexos na
ocupagio, uso e transformagio do solo, em todas as dreas
ndo abrangidas por planos de ordenamento do territGrio.
Como a 4rea da operagcio de loteamento realizada em
Buarcos se encontra abrangida por trés planos muni-
cipais de ordenamento do territorio (exactamente 0s
trés niveis de planeamento municipal), torna-se
necessdrio averiguar se eles cumpriram com os princi-
pios relativos & ocupagio da faixa costeira.

Nio obstante tratarem-se de principios de formulacio
muito genérica, parece-nos que alguns desses principios
ndo foram seguidos por tais planos, mormente pelo plano
de pormenor queserve de enquadramentoao loteamento.

E o caso do principio que define que “As edificagbes devem

ser afastadas, tanto quanto possivel, da linha da costa”
ou do que determina que “O desenvolvimento linear das
edificagbes a0 longo da costa deve ser evitado”™.

Na falta de um plano de ordenamento da orla costeira
que salvaguarde este conjunto de valores, € impres-
cindivel que sejam os planos municipais a
desempenhar essa tarefa através da aplicacio rigorosa
dos principios fixados no Decreto-Lei n.° 302/90.
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The New Lisboa Airport and Spacial Development in Portugal

It is especially important that one considers the demand and the interconnection with other means of
transport in any decision relative to the location of the new Lisboa Airport. Given that the greater part of
the demand comes from the geographical areas north of the Zjo River, one should be aware of the
difficulties relating to river crossing and the high costs of building the necessary bridges or tunnels.
Therefore, the Ota location is more favourable than the Rio Frio location. The first location has the advantage
of being situated close to the IPI motorway and, more relevantly, closer to the main railway line between
Lishoa and Porto. Any airport built in the next century must be directly served by the main railway line, Thus
an overall and efficient transportation service can be provided without producing traffic.

The Rio Frio location may be “attractive” for some because of the need to purchase lands and build a new
bridge or tunnel over the Zjo River... However, there are more important needs in Portugal (ofan economic
and social nature) which also represent good opportunities for business and labour.

Bearing in mind what we have just said, in regard to these other needs, we should pose the following
question, Has the Portela Airport reached the limits of its capacity? Ifit has not: then the investments that
have already been made and some additional complementary investments could maintain the airport at its
present location for some years to come. Its present location is better than the Rio Frio location because it
is north of the %jo River. It also has the possibility of having a good connection via a naveite service
(through a special corridor) with the main railway line and the Lishoa metro system at the Oriente station.
In the future, and following the full utilisation of the Portela airport’s capacity, a new airport
should be built in Otz or in another location along the Lisboa-Porto railway line.

The Nullity of Administrative Acts of Urban Management

The administrative acts of utban management are administrative acts. Therefore, the general rules
relative to their validity or invalidity must be applied.

However, when null, these acts, especially those that invest private persons with the power to realise
lot operations, can require the reconstitution of the situation of fact existing at the time before the
null act was practised. This raises the question of knowing whether there is any legitimacy in the
pretension to conserve the situation of fact which is the result of the null act.

In order to verify if an incompatibility exists between the general regime of nullity of administrative
acts with the pretension of conserving the situations of fact created by administrative acts of urban
management which are null, it is necessary, in the first place, to determine in which circumstances an
administrative act (whatever it may be) is contaminated by a vice that generates nullity: in the second
place, to determine what are and which are the administrative acts of urban management and, amongst
those, the ones that confer to private persons the power to realise urban operations ( in that these
are the ones that pose a problem of consolidation of the situations of fact that, through the application
of the general regime of nullity, must be destroyed); and in the third and last place, to identify the
specific causes of nullity of this special type of adminjstrative acts.

In what refers to the first question, the Portuguese legal administrative order foresees two forms of
administrative act invalidity: annulment (invalidity rule) and nullity, an exceptional type of invalidity
that requires, in principle, a special gravity of the vice that contaminates the administrative act —a conclusion
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that stems from the special severity and radical character of the legal regime of this type of invalidity.
Although, in Portuguese law, an identical formula to the German Law of Administrative Procedure
does not exist, in which terms one considers to be null “the administrative act affected by an especially
serious vice, and results from a reasonable evaluation of the circumstances in consideration”, it is
with this closer meaning that the first part of number 1 of article 133 of our Code of Administrative
Procedure should be interpreted, where it is stipulated that “the administrative acts where one of the
essential elements is missing...” are null.

Accepting such an interpretation, one can say that the law did not want to identify all the vices that
generate nullity, admitting the figure of nullity due to its nature.

However, the idea that nullities are tied to the existence of serious vices can not always be verified, due
to the fact that the criterion of seriousness is not always adopted by the legislator in order to define the
vices that lead to nullity of the administrative acts. In this way, the legal penalty that a determined vice
generates nullity or annulment seems to be a contingent aspect, variable in function of legislative strategy.
Inwhat concerns the second question, the administrative acts of urban management are administrative
acts that fall in a direct way upon urban operations, that is, on lot operations (actions that have as an
object or effect the division of lands into lots, whatever their dimension, of one or more, provided
that one is immediately or subsequently destined for urban construction); urbanisation works (works
that create and remodel infra-structures that integrate lot operation and those that are destined to
serve tourist villages and industrial occupations); building construction works or civil construction
(sets built by man, with any materials united or artificially tied to the ground or to a building with
permanent character and individuality distinct from its elements, that is, works of construction,
reconstruction, alteration, ampliation, repair and conservation of buildings or other constructions);
works of demolition (destined for the destruction of existing buildings); remodelling works of lands
for urban ends, etc.

Administrative acts that fall upon these operations are acts that decide prior information requests on
the realisation of a determined lot operation, a decision that, when favourable is constitutive of
rights and binds the administration.

On the other hand, one must also consider within the category of administrative acts of urban
management certain opinions that bind and that are emitted within the scope of an external inter-
organic administrative relation (by central administration entities within the scope of the licence
procedure of the urban operation on the part of the municipalities) when such opinions do not fulfil
their normal function (of advice) but also a function of legality control of the acts that licence urban
operations and/or a function of an active administration,

The administrative acts that do not authorise the pretension to realise an urban operation and the acts
that approve excavation works are also administrative acts of urban management.

As was referred, the problem of compatibility between the regime of nullity with the pretension of
conserving the situations of fact created by urban management administrative acts is only placed when
we are before administrative acts of urban management that confer to private persons the power to
realise the (totality of the) urban operation in cause, that s, the urban licences and public works approvals,
In what refers to the last point considered in this article (specific causes of nullity of administrative
acts of urban management) one can say that they are multiple causes in our legal order. These causes
stem not only from the diplomas that fix the legal regime of the most important urban operations
(that point towards, amongst others, as the cause of nullity, the violation of plans, temporary norms,
areas of priority urban development or; in some cases, violation of binding opinions, authorisations
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or legally required approvals) but also special diplomas, as for example what is laid down by the
National Ecological Reserve regime, which determines the National Agricultural Reserve regime, the
areas that have been damaged by fires, etc.

The variety of causes of nullity of this type of administrative acts is rooted in the variety of public
interests that, in view of their establishment, one pretends to safeguard. The analysis of the diverse
causes of nullity leads to the conclusion that the public interests that are subjacent to them do not
always have the same value. In light of this, one must conclude that the violation that generates
nullity does not always have the same degree of seriousness. One can see, for example, that the laws
considers the violation of the plan as a cause of nullity of administrative acts of urban management
without distinguishing if we are before a violation of plan dispositions whose content results from
the exercise from an ample discretion of planning or of the dispositions of the plan whose content
results the fulfilment of the urban standards that stem, many times, directly from the law. There are
no doubts that in this second situation the degree of seriousness of the violation is greater in view of
the fact that in relation to the first situation there is a violation of the norms of the plan that fix a
destination for the soils that could either be what is established or, without violation of any norm, another.
The circumstance that we have just referred to does not legitimate an absolute difference in the
applicable legal regimes to the administrative acts which are null. However, it may permit that in the
appreciation of each case, the person who has to apply the regime may take into consideration the
nature of the vice that originates the nullity.

In the dominion of urban operations, recent legislative alterations converted some situations of nullity
into annulability in view that the previous regime of nullity was a very serious response from the legal
order to sanction the vices that do not possess a degree of seriousness that merit such a strong
consequence. Notwithstanding, the force of the tempus regit actum principle in our legal order, the
truth is that the balancing of interests involved (public and private), good sense, the proportionality
principle, and the principle of good faith seem to lead to the conclusion that the administrative acts
of urban management affected by the vices that lead to nullity that the law converted into annulability
must be considered today as merely annulabe.

Sentence Effects in the Popular Action Law

The present articles concerns itself with the sentence effects in the law that consecrates the “Right
to Procedural Participation and Popular Action” (Law n.° 83/85 of the 31st of August), foreseen in
article 18 of the referred legislation.

One did not proceed through an overall consideration of the sentence effects in all of the procedural
means which are made available by this law. The author centres this work on the appeals or the
administrative actions that can be resorted to under this law.

Throughout the text some comparative references are made, especially to Brazilian law (with the law
of popular action and the law of public civil action) as well as the American class action suits.

In the first part of the article, the legal constitutional framework of Law n.° 83/95 is made: since 1989
the Constitution of the Republic of Portugal foresees (in article 52/n.° 3) the right to popular action
for the protection of some rights and interests (in which the environment is included). Law n.° 83/95
was made to respond to this constitutional prevision.

The author defends that from a constitutional point of view the privileged object of this norm is the
protection of diffused interests: those interests that a person detains as a result of being a member of
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a more o less ample community, but that no member of the community detains a differentiated or
qualified position in relation to others.

One then proceeded to effectuate a brief consideration of the principal aspects of Law n.° 83/95. One
proceeded through its framework, underling the fact that the object of this Law is the protection of
diffused interests. In the case of the environment, this last one is defended in a communitarian or
objective perspective and not as a subjective right.

Various procedural means are also referred to that may be utilised under this law as well as the
difficulties demonstrated by the small amount of jurisprudence in this area.

In relation to the regime of the sentence effects handed down under the terms of popular action, one
began by analysing the general rule foreseen in the law: of the general efficacy (erga omnes) of the decision,
Both the decisions of indictment and not to indict possess general efficacy, with the meaning that all those
who are interested are bound to them not being able to propose a new case or appeal with the same object.
One also studied the adequacy of representation and the possibility of the bearers of the interests
opting out. When using this faculty the respective sentence can not be held against them.
One also analysed the special case of the sentences that were found to be unfounded in light of the
lack of evidence and that do not have general efficacy. The powers that the judge retains in relation
to the efficacy of the decision were also treated: he may remove the general efficacy of the sentence
on the basis of the proper reasons of the concrete case.

The special case of the sentences emitted in actions of responsibility merits a brief reference.

The critical appreciation is clearly positive, especially in view of the fact that the Author defends that
the object of Law n.° 83/95 is the protection of the interests foreseen in a communitarian or objective
perspective: as (mere) diffuse interess.

The law of popular action confers a broad legitimacy to propose cases or appeals. In light of this fact,
a broadening of the respective sentence effects should follow.

Horizontal Property and Lot Division: Compatibility

The Portuguese Civil Code (articles 1414 and 1415) conceives horizontal property only in relation to
autonomous and interdependent fractions inserted in the same unitary structure. The doctrine also
admits “vertical property” which results from the vertical sectioning of buildings instead of their
division by floors or levels. With the introduction of article 1438-A of that diploma by Decree Law
n.° 267/94 of the 25th of October, the constitution of “vertical property” in relation to a “set of
buildings” was allowed, provided that they are close to one another and functionally joined by common
parts. The interpreter must adapt the regime of the civil code to this new reality.

The horizontal property regime is especially admitted, even in regard to a set of buildings in relation to
tourist ventures (Decree Law n. 167/97 of the 4th of July, and regulation diplomas), namely tourist
villages, tourist apartments and apartment-hotels. Amongst the tourist ventures, those that are destined
for periodical residence have their legal regime established by Decree Law n.° 275/93 of the 5th of
August and present the particularity of, in the case of phased construction, being able to be registered
to a single building description, when the venture is composed of more than one building.

The lot division law (Decree Law n.° 448/91 of the 29th of November) foresees that the person who
will divide the property, instead of yielding it to the municipal public domain areas of land necessary
for green spaces and collective use, road infra-structures and equipment, maintains its private nature.
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These areas remain and constitute the common parts of the building resulting from the lot division
and subject to the horizontal property regime. This regime being inapplicable to the sands constituted
in the lots resulting from the division.

It is up to the municipalities to certify that the buildings or set of buildings submitted to horizontal
property regime satisfy the legal requirements. Without this the regime cannot be constituted or
altered. The municipalities are also competent to licence lot operations in order to insure that the
use and utilisation of soils processes itself in a correct manner. This double competence places the
municipalities in the situation of having to decide, many times, on the inclusion of constructions in
the horizontal property or lot division regime. It is also true that, with some frequency, private persons
try to go around the legislation on these matters through the constitution of that regime.
Horizontal property increased greatly in the aftermath of World War If due in part to the destruction
this one left behind. At the same time the necessity to regulate land division for construction appeared
in light of the increase in the demand for land and in the realisation of lot operations without infra-
structures and in inadequate lands. The first diploma that established the urban lot division regime
was Decree Law 1.° 46673, of the 29th of November of 1965, although the regime presently in effect
is the referred Decree Law 1. 448/91, of the 29th of November.

The requirements for a lot operation are as follows: &) A voluntary action from the property owner or
owners, which is the result of legal acts or merely material operations, an example of these is the
construction of two or more buildings on the same lot, unless the diverse constructions constitute a
physical or functional unity; b) that the action consists in the division of the land or only a part of it,
or of various lands belonging to the same owner or more owners provided that they are not separated,
the lots that may result from the division can have any area; ¢) that the lots resulting from the division
are destined, in the immediate time frame or at a later date, for urban construction, independently
from the affectation of the constructions, and being enough that one of the lots is destined for
construction. The division in two lots may result from the simple “prominence” of one of them for
construction, since, beyond the criterions foreseen in the lot operations law (article 5), there is no
place for an urban operation, that is, when there is no need to realise urban works.

Given the characteristics pointed out by both institutes — horizontal property and lot division — beyond
considering that the existence of common parts, the various fractions of the building or the various
buildings of a set, only exterfors, as the grounds, accesses and gardens, are insufficient to configure
horizontal property and always oblige a lot operation when diverse lots or buildings are constituted.
We understand the following in relation to three examples in which the question of the framework of
horizontal property or lot regime was placed: we are before horizontal property, when one pretends to
divide a factory unit into four fractions, being common, the roof, general installations (water and electricity)
and the grounds; are subject to lot operation the construction of five homes in a band, being common
only the access to the garages, a green zone and another access, as well as the construction of two
blocks of residence building in a band, by phases, with a place destined for commercial and other
services, being all the constructions distinct and having only a garden as a common part.

When the constitution of horizontal property is not in cause, there is no place for lot divisions when
one pretends to build only one building with four divisions without interior communication between
them. This absence of communicabilty is determined by the nature of the products utilised.

Translated by Mdrio Simdes Barata
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ISBN 0-19-286160-3

The Politics of Nature

The politics of nature: explorations in green political theory/ed. Andrew Daobson, Paul Lucardie. —
London; New York: Routledge, 1995. — XV, 240 p.; 23 cm
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Accio popular
accdes de responsabilidade 57
causa de pedir 54
decisbes de procedéncia 53
direito de accdo popular 47
direito de auto-exclusio 55
efeitos de sentenca
eficicia geral ou erga omnes da decisdo 53
interesse difuso 51
Lein®83/95 49
optout 55
pedido 54
poderes especiais do juiz 57
projectos
grupo parlamentar do PCP 52
grupo parlamentar do PS50, 52
Rui Machete 51
representagio adequada 55
sentenca julgada improcedente por insuficiéncia de provas 56
sentengas anulatérias 53
sentencas que negam procedéncia 2 acgio/recurso 54
Acto administrativo ver licenca
Autorizagio 44
Constitutiva de direitos 44
Permissiva 44
Fungdes 29
Concretizadora e estabilizadora 29
Procedimental 29
Processual 29
Tituladora 29
gestdo urbanistica 19
licenciamento 28
utilizagio de edificios 27
parcial 27
permissivo 27
prévio 25
real 24
Aeroporto
Faro 9,15
Gatwick 14
Ora 10
Portela 16, 14-16
Porto 9, 14-16
Rio Frio 10, 12, 14-16
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Areas percorridas por incéndios 31
Articulacdo entre modos de transporte  9-15
Autorizagio para trabalhos de escavacio 27
Caso julgado
caso julgado secundum eventum litis 54
Eficdcia objectiva 54
Limites objectivos 54
Componentes estruturais do acto administrativo 20
Comunicagio prévia 44 (nota)
Demolicio 23
Desenvolvimento
Alentejo 13
Equilibrado 13
Destaque 74
Direito 2 indemnizagio por danos ambientais 58
Direitos ou interesses individuais homogéneos 51, 59
Diversos titulos legitimadores 59
Efeitos ultraconstitutivos da sentenca anulatéria 53
Estagdo do Oriente 13,15
Gestio urbanistica 20, 24
Informacio prévia 25
Interesse directo e pessoal 49
Invalidade 38 (nota)
causas de nulidade 31
violagdo de planos 31,32
conversdo legal da nulidade em anulabilidade 33
atendibilidade de novas circunstincias 34
principios
boa-fé 37
proporcionalidade 36
tempus regit actus 68
nulidade por determinagio dalei 20
Investimentos (promocio) 14
Tus aedificandi 28
Lesoes de massas 50
Licen¢a (Direitod) 29
urbanistica (caracteristicas)
acto administrativo carecido de colaboracio do interessado 30
acto administrativo constitutivo 30
acto administrativo de efeitos maltiplos 30
acto administrativo de eficicia duradoura 30
acto administrativo final e global ~ 30
acto administrativo real 30
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LigacOes
ferrovidrias (frequéncia) 13,15
Metropolitano 13,15
TGV Lisboa-Porto a Madrid 13
Obras
construcdo civil 22
urbanizacio 22
Operagio urbanistica 21
Operagdes de loteamento 21
Aprovacio de loteamentos 30
Areas para espagos verdes em regime de propriedade horizontal ver propriedade horizontal - 69,71
compatibilizagdo com o regime da propriedade horizontal ver propriedade horizontal 74
conduta voluntiria 72
destino a construgio urbana 73
divisio fundidria 73
Pareceres
Conformes 26
Vinculativos 26
Plans d’ Urbanisme en France
Régles choisies par les communes
Régles imposées aux communes
Poluigio sonora 14
Procura de servicos (aéreos) 15
Propriedade horizontal ~ 70,71
dreas para espacos verdes em loteamentos ver loteamentos 69, 71
causas determinantes 66
compatibilizagio com o regime dos loteamentos ver loteamentos 74
conjuntos de edificios 68
empreendimentos turisticos 69
habitacio periddica 69
propriedade vertical 67,70
Rede nacional
ferrovidria 15,16
rodovidria 16,17
Remodelagio de terrenos 23
Reserva
Agricola Nacional (RAN) 31
Ecolégica Nacional (REN) 31
Seguranca 14
Travessiadorio Tejo 15
Vinculagao situacional dos terrenos 32
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