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Evolugdo do Direito do Urbanismo em Portugal
em 2001, 2002 e 2003 *

O presente artigo aborda, de forma sintética, as linhas fun-
damentais da evolucao do Direito do Urbanismo em Por-tugal
nos anos de 2001, 2002 e 2003. Nele sao focadas as mani-
festacoes mais relevantes do processo evolutivo do Direito
do Urbanismo, nos dominios da legislacao, da pla-nificacao
territorial, da jurisprudéncia e da doutrina, ocorridas no arco
temporal referido.

Nos primeiros trés anos do Século XXI, a evolucdao do direito do urbanismo portugués
foi decisivamente influenciada pelas reformas legislativas operadas nos seguintes quatro
grandes sectores: o Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE), que, apesar de
inicialmente aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16/12, viu a sua vigéncia rapidamente
suspensa — nos termos referidos na Crénica sobre a “Evolucdao do Direito do Urbanismo
em Portugal em 1999-2000” — , s6 vindo a retomar os seus efeitos com o Decreto-lei
n.2 177/2001, de 04/06, diploma este que introduziu varias alteragées aquele decreto-lei,
republicou-o, em anexo, e determinou que o reinicio da sua vigéncia teria lugar 120 dias
ap6s a sua publicacdo; o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJIGT),
inicialmente aprovado pelo Decreto-Lei n.2 380/99, de 22/09, e que foi alterado pelo
Decreto-Lei n.2 310/2003, de 10/12; a Organiza¢do Administrativa do Urbanismo, na qual se
incluem a Lei Organica do Ministério das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente
(MCOTA), constante do Decreto-Lei n.2 97/2003, de o7/os5 (alterado pelo Decreto-Lei n.2
316/2003, de 17/12), a Lei Orgénica das Comissoes de Coordenacdo e Desenvolvimento
Regional (CCDR), aprovada pelo Decreto-Lei n.2 104/2003, de 23/05, 0 Regime Juridico das
Areas Metropolitanas, condensado na Lei n.2 10/2003, de 13/05, e a Disciplina Juridica das
Comunidades Intermunicipais de Direito Plblico, plasmada na Lei n.2 11/2003, de 13/05;
e 0 Cddigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI), aprovado pelo Decreto-Lei n.2
287/2003, de 12/11 (no uso da autorizacdo legislativa concedida pela Lei n.2 26/2003, de
30/07), que entrou em vigor em 01/12/2003, e que introduziu significativas alteracdes no
dominio da fiscalidade do urbanismo.

Depois de indicarmos as linhas essenciais destas quatro importantes reformas legislativas
— as quais nao esgotam as modificacoes legislativas e regulamentares com repercussao
no direito do urbanismo surgidas no arco temporal aqui considerado — , apresentaremos,
em termos muito sintéticos, as principais inovacoes nos dominios da planificacao territorial,
da jurisprudéncia e da producao doutrinaria sobre o direito do urbanismo, ocorridas du-
rante o referido triénio.

1 — 0 Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (RJUE)
Nao é tarefa facil resumir, em poucas linhas, o contelido mais significativo do RJUE, aprovado

pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16/12, na versdao do Decreto-Lei n.2 177/2001, de 04/06.
31
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Destacamos o0s seguintes pontos:
a) A unificacdo, num mesmo diploma legal, da disciplina juridica de todas as operagdes ur-
banisticas, designadamente das licencas e autorizacdes municipais de loteamento e obras
de urbanizac¢do e de obras de construcao (antes dispersa pelos Decretos-Leis n.*® 448/91, de
29/11, e 445/91, de 20/11) — unificacdo que é encarada pelo legislador como “um passo
deci-sivo” para a futura “codificacdo integral do direito do urbanismo” (vide o predmbulo
do RJUE).
b) A simplificacdo dos procedimentos de controlo prévio pelo municipio, através da criagao
dos procedimentos de licenciamento, de autorizacdo e de mera comunicagado prévia. (arts.
18.2 e segs.). A distincdo entre estas trés formas de procedimento assenta na diferente
densidade de planeamento vigente na area de realizacao da operagdao urbanistica, bem
como no tipo de operagao a realizar. Assim, quando os parametros urbanisticos de uma
pretensao ja se encontram definidos em plano ou anterior acto da Administracdo, ou quando
a mesma tenha escassa ou nenhuma relevancia urbanistica, o tradicional proce-dimento
de licenciamento é substituido por um procedimento simplificado de autorizacdao ou por
um procedimento de mera comunicacdo prévia.
A diminuicdo do controlo preventivo por parte dos 6rgaos municipais, no procedimento
de autoriza¢ao, & acompanhada de um aumento da responsabilidade dos particulares e
dos autores do projecto e de um mais intenso controlo a posteriori, em sede de vistoria
e de fiscalizacao.
Todavia, com as alteracdes introduzidas ao Decreto-Lei n.2 555/99 pelo Decreto-Lei n.2
177/2001, 0s casos de regime procedimental simplificado de autorizacdo administrativa
foram substancialmente reduzidos.
o) A adopgdo de um novo conceito de loteamento. Segundo o art. 2.2, al. i), operagdes de
loteamento sao “as ac¢des que tenham por objecto ou por efeito a constituicao de um ou
mais lotes destinados imediata ou subsequentemente a edificacao urbana, e que resulte
da divisao de um ou varios prédios, ou do seu emparcelamento ou reparcelamento”.
O punctum saliens deste novo conceito é o de que o loteamento deixou de resultar exclu-
sivamente da divisao de prédios. Agora, a constituicdo de um ou varios lotes resultantes
do emparcelamento ou do reparcelamento de prédios auténomos também é considerada
uma operacdo de loteamento, sujeita a controlo municipal. E possivel, assim, a constituicao
de “loteamentos de um sé lote”.
d) O estabelecimento da obrigacdao de precedéncia de discussdo plblica da aprovacdo
pela camara municipal do pedido de licenciamento de uma operacao de loteamento —
podendo, no entanto, o municipio, mediante regulamento, dispensar de discussao publica
as operagdes de loteamento cuja dimensao nao ultrapasse 40 ooo m?, 100 habita¢des
ou 10% da populacdo do aglomerado urbano em que se insere o loteamento (art. 22.9).
e) A previsdo da possibilidade de ser concedida uma licenca parcial para a construcao da
estrutura do edificio, mesmo antes da aprovacao final do projecto da obra. De facto, nos
termos do art. 23.2, n.2 6, a cdmara municipal pode, a requerimento do interessado, apro-
var uma licenca parcial para a construcao da estrutura, imediatamente apds a entrega de
todos os projectos das especialidades e desde que se mostrem aprovado o projecto de
arquitectura e prestada caucdo para demolicdo da estrutura até ao piso de menor cota
em caso de indeferimento.
f) A consagracdo no art. 60.2 da garantia da existéncia ou da manutengdo, na suas
dimensdes passiva e activa. Com efeito, o n.2 1 daquele art. determina que “as edifica¢des
construidas ao abrigo do direito anterior e as utilizacoes respectivas ndao sao afectadas
por normas legais e regulamentares supervenientes” (garantia da existéncia passiva). E o
n.2 2 do mesmo preceito estabelece que “a concessao de licenca ou autorizacao para a
realizacao de obras de reconstrucdao ou alteracao das edificacdes nao pode ser recusada
L
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com fundamento em normas legais e regulamentares supervenientes a construcdo originaria,
desde que tais obras ndo originem ou agravem desconformidade com as normas em vigor,
ou tenham como resultado a melhoria das condi¢des de seguranca ou salubridade da
edificacao” (garantia da existéncia activa).

A garantia da existéncia — cujo fundamento se encontra na garantia constitucional do
direito de propriedade privada (sobre a edificacdo existente) e no principio da proteccdo
da confianga — é caracterizada pelo legislador, na sua vertente activa, como “um passo
importante na recuperacdo do patriménio construido” (vide o predmbulo do RJUE).

g) A clara distincao, no dominio da fiscalizacdo administrativa das operacdes urbanisticas,
entre sancdes (correspondentes a ilicitos de mera ordenacdo social, penais e disciplinares)
e medidas de tutela da legalidade urbanistica, cuja funcao é (nica e exclusivamente a de
reintegrar a legalidade urbanistica violada (arts. 93.2 e segs.)

Duas notas merecem ser realcadas no que tange as medidas de tutela da legalidade
urbanistica. A primeira diz respeito ao caracter provisério da ordem de embargo. Na verdade,
esta caduca logo que for proferida uma decisao que defina a situacao juridica da obra
com caracter definitivo ou no termo do prazo que tiver sido fixado para o efeito. Na falta
de fixacao deste prazo, a ordem de embargo caduca se nao for proferida uma decisao
definitiva no prazo de seis meses, prorrogavel uma (nica vez por igual periodo (art. 104.9).
A segunda tem a ver com a consideracao da ordem de demolicdo como ultima ratio,
devendo ser utilizada apenas quando nao seja possivel a legalizacao da obra. De facto, de
harmonia com o n.2 2 do art. 106.2, a demolicdo pode ser evitada se a obra for susceptivel
de ser licenciada ou autorizada ou se for possivel assegurar a sua conformidade com as
disposicdes legais e regulamentares que lhe sdo aplicaveis, mediante a realizacdo de
trabalhos de correccao ou de alteragao.

h) A diminuicao do alcance da figura do deferimento tacito. Com efeito, nos termos da
al. b) do art. 111.2, do n.2 9 do art. 112.2 e do art. 113.2 do RJUE, o deferimento tacito da
pretensao do requerente apenas se verifica no caso de se tratar de acto que devesse ser
praticado no ambito do procedimento de autorizagao e nao ter havido decisao no prazo
assinalado naquele diploma, e, bem assim, tratando-se de acto que devesse ser praticado
por qualquer érgao municipal no ambito do procedimento de licenciamento, o interessado
tenha pedido, nos termos do art. 112.2 do RJUE, ao tribunal administrativo de circulo da
area da sede da autoridade requerida a intimacao da autoridade competente para proceder
a préatica do acto que se mostre devido e, tendo obtido ganho de causa, tenha decorrido
o prazo fixado pelo tribunal sem que seja praticado o acto devido.

Nas hip6teses em que o acto devesse ser praticado, dentro de certo prazo, por qualquer
6rgao municipal no ambito do procedimento de licenciamento, ndao ha deferimento tacito,
podendo, no entanto, o interessado pedir ao tribunal administrativo de circulo da sede
da autoridade requerida a intimagao da autoridade competente para proceder a pratica do
acto que se mostre devido, nos termos dos arts. 111.%, al. a), e 112.2 do RJUE.

Convém, porém, observar que, no caso de o “acto silente” ser nulo, designadamente
por violar um plano especial ou municipal de ordenamento do territério, deve o tribunal
administrativo de circulo indeferir o pedido de intimacao. E esta a doutrina que emana dos
Acordaos da 1.2 Seccao do Supremo Tribunal Administrativo (STA) de 27/02/1997 (Proc. n.2
41 563), de 30/09/1997 (Proc. n.2 42 716) e de 17/02/1998 (Proc. n.2 43 384).

2 — 0 Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial (RJIGT)

O RJIGT foi aprovado, como se sublinhou, pelo Decreto-Lei n.2 380/99, de 22/09, tendo o
seu art. 157.2 sido alterado pelo Decreto-Lei n.2 53/2000, de 07/o05 (disposicdo esta que
veio a ser revogada pelo art. 2.2 do Decreto-Lei n.? 310/2003, de 10/12).

]
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Nao foram muito extensas as alteracoes introduzidas naquele diploma legal pelo Decreto-
-Lei n.2 310/2003 de 10/12. Elas abrangeram, essencialmente, os seguintes dominios:

a) A modificacdo de varios artigos, derivada de ajustamentos decorrentes da aprovacdo
da Lei Organica do MCOTA e da Lei Organica das CCDR.

b) O aligeiramento do procedimento de formacdo dos planos municipais de ordenamento
do territério, através, designadamente, da diminui¢ao dos prazos de duracao do periodo de
discussao publica das propostas dos planos directores municipais, dos planos de urbaniza¢ao
e dos planos de pormenor (art. 77.2, n.2 5), e da criacdo de um regime de elaboragdo e de
acompanhamento mais célere para as modalidades simplificadas dos planos de pormenor
(arts. 75.%, n.2 9, 76.2, n% 6, e 77.2, n.2 6).

¢) O estabelecimento da obrigatoriedade de submissao a parecer das CCDR, ap6s a discussao
piblica, e concluida a versao final, da proposta de todos os planos municipais de ordenamento
do territorio [planos directores municipais (PDM), planos de urbaniza¢do (PU) e planos de
pormenor (PP)] — e n3o apenas do PDM, como sucedia anteriormente (art. 78.2, n.2 1).
d) A previsdao de uma nova causa de alteracdo dos planos municipais e especiais de orde-
namento do territorio, antes de decorridos trés anos sobre a respectiva entrada em vigor,
resultante de “situacdes de interesse piblico ndao previstas nas op¢des do plano, reconhe-cidas
por Despacho de Ministro das Cidades, Ordenamento do Territdrio e Ambiente e do ministro
competente em razao da matéria, designadamente decorrentes da necessidade de instalagao
de infra-estruturas de producao e transporte de energias renovaveis, de infra-
-estruturas rodoviarias, de redes de saneamento basico e de abastecimento de agua, do
Programa Especial de Realojamento, da reconversdo de areas urbanas de génese ilegal e
em matéria de Reserva Ecologica Nacional e de Reserva Agricola Nacional” [arts. 95.2, n.2
2,al. ), e 96.2, n.2 1].

e) A consagracdo da obrigagdo do estabelecimento de medidas preventivas, sempre
gue haja uma deliberacdo da assembleia municipal, sob proposta da camara municipal,
sujeita a ratificacdo do Governo, de suspensao, total ou parcial, de um plano municipal
de ordenamento do territorio [arts. 100.%, n.2 2, al. b), e n.2 4, e 107.%, n.2 2] — solucdo
louvavel, ja que permite evitar vazios juridicos no que respeita as regras de ocupacao, uso
e transformacao do solo durante o periodo em que vigorar a suspensao daqueles pla-nos
ou vazios planificatérios.

f) A reintroducdo da faculdade de a Direc¢do-Geral do Ordenamento do Territdrio e
Desenvolvimento Urbano recusar o registo de planos municipais de ordenamento do terri-
tério nao sujeitos a ratificacdo governamental, com fundamento na violacdao de qualquer
instrumento de gestao territorial com o qual devessem ser compativeis ou no nao cumprimento
de disposicoes legais e regulamentos vigentes. Mas do acto de recusa de registo cabe recurso
para o Ministro das Cidades, Ordenamento do Territério e Ambiente (art. 151.2, n.2 5).

3 — A Organiza¢ao Administrativa do Urbanismo

No lapso temporal que estamos a considerar ocorreram algumas transformacdes importantes
na “organizacdo administrativa do urbanismo” ou na “Administracao Pblica do Urbanismo”.
Vale a pena mencionar as seguintes:

a) A criacdo pelo art. 25.2 do Decreto-Lei n.2 120/2002, de 03/05 (alterado pelo Decreto-
-Lei n.2 119/2003, de 17/06) — diploma que aprovou a Lei Organica do XV Governo
Constitucional —, do MCOTA. Este Ministério & encabecado pelo respectivo Ministro, sendo
coadjuvado, no exercicio das suas funcdes respeitantes ao ordenamento do territério e
ao urbanismo — as (nicas que nos interessa aqui focar —, pelo Secretario de Estado do
Ordenamento do Territorio (n.2 2 do art. 25.2 do Decreto-Lei n.2 120/2002, na redac¢ao do
art. 1.2 do Decreto-Lei n.2 119/2003). Nos termos do predmbulo da Lei Organica do MCOTA,

v
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a criacdo deste novo Ministério consistiu “numa afirmacao do caracter transversal imediato
entre os dominios do ambiente, do ordenamento do territorio e das estratégias de quali-
ficacao e desenvolvimento sustentavel dos espacos urbanos e rurais”.

Aquele Ministério incumbe, em geral, a definicdo, dinamizacdo, coordenacdo e execucdo
das politicas de ambiente, conservacao da natureza e preservagao da biodiversidade,
ordenamento do territério e apoio ao desenvolvimento numa perspectiva de coesao
nacional, visando o desenvolvimento sustentavel e a correccdo das assimetrias regionais
(art. 1.2 do Decreto-Lei n.2 97/2003). Cabe-lhe, sem prejuizo da concorréncia de outros
ministérios na prossecucdao dos objectivos das politicas das cidades, ordenamento do
territorio e ambiente face ao seu caracter transversal, um vasto elenco de atribuicoes, refe-
rido no n.2 1 do art. 2.2 do Decreto-Lei n.2 97/2003, que, por manifesta falta de espaco,
nao poderemos, hic et nunc, referir.

b) A concentragdo nas CCDR das anteriores comissoes de coordenacdo regional e direc¢des
regionais do ambiente e do ordenamento do territorio.

Criadas pelo art. 4.2, n.2 5, do Decreto-Lei n.2 97/2003, de o07/o5, e com o regime juridico
desenvolvido na respectiva Lei Organica (Decreto-Lei n.2 104/2003, de 23/05), as CCDR sao
servicos desconcentrados do MCOTA, dotados de autonomia administrativa e financeira,
incumbidos de executar ao nivel das respectivas areas geograficas de actuagao — as quais
correspondem ao Nivel II da Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos
(NUTS) do Continente portugués — as politicas de ambiente, de ordenamento do territério,
de conservacao da natureza e da biodiversidade, de utilizacdo sustentavel dos recursos
naturais, de requalificacao urbana, de planeamento estratégico regional e de apoio as
autarquias locais e suas associacdes, tendo em vista o desenvolvimento regional integrado
(n.2 2 do art. 1.2 do Decreto-Lei n.2 104/2003).

Num quadro de inexisténcia, no territério do Continente portugués, de regides admi-
nistrativas, entendidas como autarquias locais (arts. 236.2, n.2 1, e 255.2 a 262.2 da
Constituicao), as CCDR (que sdo em niimero de cinco: a CCDR do Norte, com sede no Porto;
a CCDR do Centro, com sede em Coimbra; a CCDR de Lishoa e Vale do Tejo, com sede
em Lisboa; a CCDR do Alentejo, com sede em Evora; e a CCDR do Algarve, com sede em
Faro) procuram colmatar, em parte, as lacunas da inexisténcia daquelas, tanto mais que
se assistiu a um reforco da legitimidade do respectivo presidente, cuja nomeacao, embora
seja feita, por um periodo de trés anos, pelo Governo, é precedida da indicacao de trés
personalidades escolhidas em reuniao do Conselho Regional, expressamente convocada
para o efeito (do qual fazem parte, entre outros, mas numa posicao largamente maioritaria,
os presidentes das camaras municipais abrangidas na area geografica de actuacdao da
respectiva CCDR) — arts. 10.2 e 15.2 do Decreto-Lei n.2 104/2003.

Do alargado elenco de atribui¢des cometidas as CCDR pelo art. 4.2 da respectiva Lei Organica,
realgamos tao-s6 as trés seguintes: promover a elaboracado, avaliacdo e revisao dos planos
regionais de ordenamento do territério e assegurar a sua articulagao com o Programa Nacional
da Politica de Ordenamento do Territério; acompanhar os processos de elaboracao, alteracao
e revisdo dos planos municipais e especiais de ordenamento do territério, bem como de
outros instrumentos de planeamento com incidéncia territorial; e participar na concepcao e
no acompanhamento e execucao de programas de requalificacao urbana.

o) A fixacdo na Lei n.2 10/2003, de 13/05, de uma nova disciplina juridica das areas
metropolitanas. Com esta lei, passou a ser possivel a constituicdo de novas areas
metropolitanas, para além das de Lisboa e Porto — e cujo regime juridico constava da
Lei n.2 44/91, de 2/08 —, devendo estas promover, no prazo maximo de um ano, a sua
adap-tacdo ao regime previsto na mencionada Lei n.2 10/2003 (art. 39.9).

Definidas como pessoas colectivas piblicas de natureza associativa e de ambito territo-rial
e que visam a prossecucdo de interesses comuns aos municipios que as integram (art.
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2.9 — ndo sendo, por isso, autarquias locais —, as dreas metropolitanas podem ser de dois
tipos, de acordo com o ambito territorial e demografico: grandes areas metropolitanas (GAM)
e comunidades urbanas (ComUrb) — art.2 1.2, n.2 2. S3o ambas constituidas por municipios
ligados entre si por um nexo de continuidade territorial, compreendendo as primeiras
obrigatoriamente um minimo de nove municipios, com, pelo menos, 350 ooo habitantes, e
as segundas um minimo de trés municipios, com, pelo menos, 150 0oo habitantes (art. 3.9).
A Lei n.2 10/2003 ampliou consideravelmente as atribuicdes das areas metropolitanas, em
comparagdo com as definidas na Lei n.2 44/91, em diferentes matérias, designadamente nas
do ordenamento do territério e do urbanismo. Para a prossecugao das suas atribui¢des, as
areas metropolitanas estao dotadas de 6rgaos proprios — que sao, nas GAM, a assembleia
metropolitana, a junta metropolitana e o conselho metropolitano, e, nas ComUrb, a
assembleia da comunidade urbana, a junta da comunidade urbana e o conselho da comu-
nidade urbana —, bem como de servicos e pessoal proprios (arts. 9.2 e 26.2 a 29.9).
De entre as competéncias da junta da GAM e da junta da ComUrb, no ambito do ordena-
mento do territorio e do urbanismo, destacamos as seguintes (art. 18.9): elaborar e acom-
panhar os planos intermunicipais, ao nivel do desenvolvimento regional, do ordenamento
do territério, da proteccao civil e dos transportes; acompanhar a elaboragao, revisao e
alteracao de planos directores municipais, de planos ou instrumentos de politica sectorial
e de planos especiais de ordenamento do territdrio; emitir, no processo de planeamento,
parecer sobre os instrumentos de gestao territorial que abranjam parte ou a totalidade do
territério dos municipios integrantes da area metropolitana; dar parecer sobre a definicao
da politica nacional de ordenamento do territério com incidéncia na area metropolitana;
e, sem prejuizo dos poderes de aprovacdo ou ratificacao do Governo, nas GAM, promover
e elaborar os planos regionais de ordenamento do territério e participar na elaboracdo
dos planos especiais de ordenamento do territério, e, nas ComUrb, promover e elaborar
0s planos intermunicipais de ordenamento do territdrio e participar na elaboragao dos
planos especiais de ordenamento do territorio.
d) A definicdo pela Lei 11/2003, de 13/05, do regime juridico das comunidades intermunicipais
de direito piblico — diploma que veio revogar e substituir a Lei n.2 172/99, de 21/09, que
estabelecia a disciplina juridica das associacoes de municipios de direito pdblico. Aquelas
podem ser de dois tipos: comunidades intermunicipais de fins gerais e associacdes de
municipios de fins especificos (art. 1.2, n.2 2).
As mais importantes sdao as indicadas em primeiro lugar. Enquanto pessoas colectivas de
direito plblico, constituidas por municipios ligados entre si por um nexo territorial (art.2
2.2, n.2 1), detém importantes atribuicdes nos dominios, entre outros, do ordenamento do
territorio e do urbanismo. Aos 6rgaos das comunidades intermunicipais de fins gerais — que
sao a assembleia intermunicipal, o conselho directivo e a comissao consultiva intermunicipal
(art. 8.9) — estdo reservadas importantes competéncias, nos campos, entre outros, do
ordenamento do territorio e do urbanismo. Relevo especial assumem as que sao cometidas
ao conselho directivo. Vale a pena realcar as seguintes (art. 14.9): elaborar e acompanhar
os planos intermunicipais, ao nivel do desenvolvimento regional, do ordenamento do
territorio, da proteccao civil e dos transportes; acompanhar a elaboracao, a revisao e a
alteracao de planos directores municipais, de planos ou instrumentos de politica sectorial
e de planos especiais de ordenamento do territorio; emitir, no processo de planeamento,
parecer sobre os instrumentos de gestao territorial que abranjam parte ou a totalidade
do territério dos municipios integrantes da comunidade; dar parecer sobre a definicao da
politica nacional de ordenamento do territorio; e elaborar, sem prejuizo dos poderes de
ratificacao do Governo, os planos intermunicipais de ordenamento do territério.
As novas areas metropolitanas e as novas comunidades intermunicipais de direito pdblico
constituem valiosas figuras de cooperacdo intermunicipal, em matérias de interesse comum
L
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a varios municipios, e que reclamam, cada vez mais, um tratamento a nivel supramunicipal,
como sdo as do ordenamento do territério e do urbanismo. Elas surgiram, além disso,
como novas formas de organiza¢do intermunicipal susceptiveis de funcionarem como
solugdes subsidiarias da criacdo, no Continente portugués, de regides administrativas. A
ideia fundamental foi a de criar novas “plataformas territoriais” capazes de desempenhar
atribuicdes mais amplas — muitas delas transferidas do Estado —, de modo a aprofundar
a descentralizacdao administrativa.

Beneficiando de apoio financeiro do Governo a sua instalacdo, prevé-se a instituicao,
a curto prazo, no Continente portugués, de 8 GAM, 13 ComUrb e 2 Comunidades
Intermunicipais. Embora s6 o decurso do tempo consiga demonstrar se estas novas
entidades supramunicipais constituem uma solucao adequada, designadamente para
efeitos de garantia do cumprimento dos objectivos mais importantes do ordenamento do
territério e do urbanismo, pode, desde ja, afirmar-se que elas apresentam virtualidades
para promover um desenvolvimento urbano policéntrico, na medida em que permitem e
fomentam o aproveitamento de complementaridades interurbanas.

4 - 0 Cédigo do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI)

Ao aprovar o CIMI — que veio substituir o anterior Cédigo da Contribuicao Autarquica,
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 442-C/88, de 30/11 —, o legislador pretendeu alcancar os
trés seguintes objectivos: criar um novo sistema de determinacao do valor patrimonial dos
iméveis; actualizar os seus valores; e repartir de forma mais justa a tributacdao da propriedade
imobiliaria, principalmente no plano intergeracional (e isto tendo em conta que o anterior
regime de tributacao estatica do patriménio imobilidrio conduziu a uma sobretributacao dos
prédios novos e a uma subtributacdo dos prédios antigos).

Interessa-nos aqui referir somente a tributagao dos prédios urbanos, nas suas modalidades de
edificios habitacionais, comerciais, industriais ou para servigos e de terrenos para constru¢ao
(art. 6.9). A determinacgdo do seu valor patrimonial tributario passou a basear-se em factores
objectivos, sem espaco para a subjectividade e a discricionaridade do avaliador.

Assim, para a determinacdo do valor tributario dos prédios urbanos para habitacdo, comércio,
inddstria e servigos, consideram-se, nomeadamente, o custo médio de construgao, a area
bruta de construcao e a area nao edificada adjacente, bem como coeficientes, constantes da
lei, de afectacdo, de localizacao (variando estes de acordo com as zonas homogéneas fixadas
pelo municipio), de qualidade e conforto e de vetustez (arts. 38.2 e segs.). Por seu lado, o
valor tributario dos terrenos para construcao é o somatério do valor da area de implantacao
do edificio a construir, que é a situada dentro do perimetro de fixacao do edificio ao solo,
medida pela parte exterior (o qual varia entre 15% e 45% do valor das edifica¢bes autorizadas
ou previstas), adicionado do valor do terreno adjacente a implantacdo (art. 45.9).

0 imposto municipal sobre prédios urbanos — cuja receita reverte a favor dos municipios,
com base no principio do beneficio, jA que aquele corresponde a contrapartida dos
beneficios que os proprietarios recebem com obras e servicos que sdo primordialmente
da respon-sabilidade daqueles entes autarquicos — é calculado com base numa taxa que
varia entre 0,4% e 0,8% (sendo fixada pelas assembleias municipais em cada ano, dentro
daquele intervalo) do valor patrimonial dos prédios urbanos [art. 112.2, n.2 1, al. b), e n.2 4].

5 — Outras inovacgoes legislativas e regulamentares

Para além dos diplomas legais cujo conteildo vem de ser resumido, outras inovacoes
legislativas e regulamentares viram a luz do dia nos trés anos referidos, com importantes
reflexos no direito do urbanismo.

]
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Por caréncia de espaco, mencionaremos apenas as seguintes:
— Portarias n.°s 1105/2001, 1106/2001, 1107/2001 e 1108/2001, todas de 18/09, e Portarias
n. 1109/2001, 1110/2001 € 1111/2001, as trés de 19/09, e Portaria n.2 1136/2001, de 25/09,
as quais regulamentam varios aspectos do RJUE.
— Lei n.2 5-A/2002, de 11/01, que introduz alteracdes a Lei n.2 169/99, de 18/09, respeitante
ao quadro de competéncias, bem como ao regime juridico de funcionamento dos 6rgaos
dos municipios e das freguesias.
— Portaria n.2 113-A/2002, de 07/02, que altera a Portaria n.2 317-B/2000, de 31/05, relativa
ao Sistema de Incentivos a Projectos de Urbanismo Comercial (URBCOM).
— Decreto-Lei n.2 125/2002, de 10/05, que regula as condicdes de exercicio das funcdes
de perito e arbitro no dmbito dos procedimentos para a declaracao de utilidade pdblica
e para a posse administrativa dos processos de expropriacao previstos no Codigo das
Expropriacoes.
— Decreto-Lei n.2 129/2002, de 11/05, que aprova o Regulamento dos Requisitos Aclisticos
dos Edificios.
— Decreto-Lei n.2 131/2002, de 11/05, que estabelece a forma de criacdo e gestao de parques
arqueolégicos, bem como os objectivos, o contelido material e o contelddo documental do
plano de ordenamento de parque arqueolégico.
— Decreto-Lei n.2 203/2002, de 01/10, que altera o art. 9.2 do Regime Juridico da Reserva
Ecoldgica Nacional (Decreto-Lei n.2 93/90, de 19/03).
— Decreto-Lei n.2 204/2002, de 01/10, que mantém em vigor a classificacdo das areas
protegidas, operada pelos diplomas que procederam a sua criacdo ou a respectiva
reclassificacdo nos termos do Decreto-Lei n.2 19/93, de 23/01.
— Decreto-Lei n.2 221/2002, de 22/10, que introduz altera¢des ao Regime Juridico da Rede
Nacional de Areas Protegidas (Decreto-Lei n.2 19/93, de 23/01).
— Decreto-Lei n.2 243/2002, de o5/11 (alterado pelo Decreto-Lei n.2 240/2003, de 04/10),
que define e regula a fusdao e consequente extincao do Instituto de Gestao e Alienacdo
do Patriménio Habitacional do Estado com o Instituto Nacional de Habitacao.
— Decreto-Lei n.2 260/2002, de 23/11, que transfere para as cdmaras municipais o
licenciamento de areas de servico que se pretende instalar na rede viaria municipal.
— Decreto-Lei n.2 261/2002, de 23/11, que confere as cdmaras municipais competéncia para
emitir parecer sobre a localizacdo de areas de servico nas redes viarias regional e nacional
e prevé a audicdo dos municipios na definicdo da rede rodoviaria nacional e regional e
utilizacdo da via publica.
— Decreto-Lei n.2 267/2002, de 26/11, que estabelece os procedimentos e define as com-
peténcias para efeitos de licenciamento e fiscalizacao de instalacdes de armazenamento
de produtos de petrdleo e instalagdes de postos de abastecimento de combustiveis.
— Decreto-Lei n.2 309/2002, de 16/12, que regula a instalacdo e o funcionamento de recintos
de espectaculos, no dmbito das competéncias das camaras municipais.
— Decreto-Lei n.2 11/2003, de 18/01, que regula a autorizacdo municipal inerente a instalacao
e funcionamento das infra-estruturas de suporte das instalacées de radiocomunicacdes e
respectivos acessdrios e adopta mecanismos para fixacao dos niveis de referéncia relativos
a exposicao da populacao a campos electromagnéticos.
— Decreto-Lei n.2 69/2003, de 01/04, que estabelece normas disciplinadoras do exercicio
da actividade industrial.
— Portaria n.2 290/2003, de 05/04, que define a composic¢ado, as competéncias e o funcionamento
da comissao mista de coordenagao que acompanha a elaborag¢ao do plano director municipal,
nos termos do n.2 6 do art. 75.2 do RJIGT.
— Decreto-Lei n.2 70/2003, de 10/04, que estabelece o regime do licenciamento das areas
de localizacao empresarial.
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— Decreto Regulamentar n.2 8/2003, de 11/04, que aprova o Regulamento do Licenciamento
da Actividade Industrial.

— Lei n.2 24/2003, de 23/08, que introduz alteragdes a Lei n.2 91/95, de 02/09 (a qual ja tinha
sido modificada pela Lei n.2 165/99, de 14/09), relativa ao regime excepcional de reconversao
urbanistica das areas urbanas de génese ilegal, ou seja, dos prédios ou conjuntos de prédios
contiguos que, sem a competente licenca de loteamento, quando legalmente exigida, tenham
sido objecto de operacdes fisicas de parcelamento destinadas a construgao.

— Decreto-Lei n.2 268/2003, de 28/10, que cria a Autoridade Metropolitana de Transportes
de Lisboa e a Autoridade Metropolitana de Transportes do Porto, as quais sao pessoas
colectivas de direito plblico, dotadas de autonomia administrativa e financeira, que tém
por objecto o planeamento, a coordenacao e organizacao do mercado e o desenvolvimento
e a gestao dos sistemas de transportes no ambito metropolitano.

— Decreto-Lei n.2 271/2003, de 28/10, que altera, pela quarta vez, o Decreto-Lei n.2 163/93,
de 07/05, que aprova o Programa Especial de Realojamentos nas Areas Metropolitanas
de Lisboa e Porto.

— Lei n.2 106/2003, de 10/12, que autoriza o Governo a aprovar um regime excepcional de
reabilitacao urbana para as zonas histdricas e areas criticas de recuperagao e reconversao
urbanistica e a prever o regime juridico das sociedades de reabilitagao urbana.

6 — Planificacao territorial

No dominio da planificacao territorial, varias foram as novidades ocorridas nos anos de
2001, 2002 € 2003. Vejamos as mais significativas:
a) Foi determinada a elaboracéo do Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério
— estando a ser desenvolvidos os trabalhos de preparacao deste plano de ambito nacional —,
através da Resolugdo de Conselho de Ministros n.2 76/2002, de 11/04, a qual indica também
os principios orientadores da sua elaboragdo, nos termos do n.2 2 do art. 30.2 do RJIGT.
b) Foram aprovados dois novos planos de ordenamento da orla costeira (POOC): o POOC
de Alcobaca-Mafra, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 11/2002, de 17/01,
e 0 POOC de Sintra-Sado, por meio da Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 86/2003,
de 25/06 — 0s quais vieram somar-se aos seis ja existentes, faltando apenas um para a
cobertura por este tipo de planos da totalidade do litoral do Continente portugués.
¢) Foram aprovados mais trés planos regionais de ordenamento do territério (PROT), a saber:
o PROT da Area Metropolitana de Lisboa, por meio da Resolu¢do de Ministros n.2 68/2002,
de 08/04; o PROT da Zona Envolvente do Alqueva, através da Resolugdo do Conselho de
Ministros n.2 70/2002, de 09/04; e o PROT da Zona dos Marmores, mediante a Resolugao
do Conselho de Ministros n.2 93/2002, de 08/05.
d) Foi determinada a elaboracdo do PROT do Oeste e do PROT de Tras-os-Montes e Alto
Douro, através das Resolucdes do Conselho de Ministros n.>s 88/2002, de 22/04, e 124/2003,
de 28/08, respectivamente.
e) Foi ordenada a revisdao do PROT do Algarve e do PROT do Litoral Alentejano, por meio
das Resolucdoes do Conselho de Ministros n.°s 126/2001, de 14/08, e 4/2002, de 08/o1,
respectivamente.
f) Foi ratificado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 150/2003, de 22/09, o Plano
Intermunicipal de Ordenamento do Territério do Alto Douro Vinhateiro.
g) Foram aprovados varios planos sectoriais, designadamente o Plano Nacional da Agua
(Decreto-Lei n.2 112/2002, de 17/04) e os Planos de Bacia Hidrografica do Continente portugués.
h) Foram mandados elaborar ou rever varios planos de ordenamento de areas protegidas
e de ordenamento de albufeiras de aguas publicas, tendo sido aprovado um nldmero
significativo deles.
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i) Foi concluido o ciclo da elaboracdo e aprovacdo de planos directores municipais, estando
todos os municipios do Continente portugués (em nimero de 278) dotados de plano director
municipal aprovado e ratificado, desde a Resolucdo de Ministros n.2 41/2003, de 26/03,
que ratificou o dltimo plano director municipal (o do Municipio de Gois).

j) Um namero elevado de planos directores municipais sofreu altera¢des, muitas delas
introduzidas por planos de urbanizacao e por planos de pormenor, 0s quais, por esse
motivo, foram ratificados, nos termos da lei, por resolu¢dao do Conselho de Ministros.

) Por Gltimo, varios planos directores municipais foram revistos, decorrendo, no entanto,
em relacdo a muitos deles, o procedimento da sua revisao (note-se que, de harmonia com o
disposto no art. 98.2, n.2 3, do RJIGT, os planos directores municipais sao obrigatoriamente
revistos decorrido que seja o prazo de 10 anos apds a sua entrada em vigor ou apds a
sua Gltima revisao).

7 — Jurisprudéncia

0 desenvolvimento e a evolucao do direito do urbanismo muito devem ao labor interpretativo
e criativo da jurisprudéncia, sobretudo da jurisprudéncia constitucional e administrativa.
Vejamos alguns exemplos mais relevantes, indicando, em termos sintéticos, a doutrina
que deles emana.

| - Ac6rdaos do Tribunal Constitucional (TC)
— Aco6rdao n.2 40/2001 [Diario da Replblica (DR), Il Série, de 09/03/2001]: Acto de aprovacao
do projecto de arquitectura. Recurso contencioso.
Nao julga inconstitucional a norma do art. 25.2, n.2 1, da Lei de Processo nos Tribunais
Administrativos (LPTA), aprovada pelo Decreto-Lei n.2 267/85, de 16/07, interpretada no
sentido de ndo admitir recurso contencioso contra o acto de aprovacdao do projecto de
arquitectura, com o fundamento de que este acto, atento o disposto no art. 20.%, n.2 3,
do Decreto-Lei n.2 445/91, de 20/11, estaria sujeito a uma fase integrativa da eficacia, pelo
que s6 a partir da emissdao da respectiva licenca é que produz os seus efeitos e, conse-
guentemente, podera ser impugnado pelos contra-interessados.
— Acorddo n.2 131/2001 (DR, Il Série, de 22/06/2001): Expropriacdo por utilidade pablica.
Solo apto para a construcao. Principio da igualdade. Justa indemnizacao.
As normas do art. 25.2, n.°s 2 e 3, do Cddigo das Expropriacdes de 1991 (aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 438/91, de 09/11), estabelecem um critério de avaliacdo de solos aptos
para a constru¢gdo com a plasticidade bastante para permitir que a indemnizacdao por
expropriacao garanta ao expropriado uma compensacao integral da perda patrimonial por
aquele sofrida e em termos de o sacrificio suportado pelo expropriado ser igualmente
suportado por todos os cidadaos, pelo que nao violam os principios constitucionais da
“justa indemnizacao” por expropriacao e da igualdade.
— Acordado n.2 457/2001 (DR, Il Série, de 27/11/2001): Parque Natural da Arrabida. Direito
de propriedade. Jus aedificandi. Demolicao de obras ilegais.
N&o é inconstitucional a norma que se extrai do art. 6.2, n.> 2 e 3, do Decreto-Lei n.2 622/76,
de 28/07 — designadamente por restringir desproporcionadamente o direito de propriedade
e o direito a habitacdo, consagrados nos arts. 62.2 e 65.2 da Constituicdo —, quando
interpretada em termos de atribuir ao particular que realizou ilegalmente obras sujeitas a
autorizacao do Parque Natural da Arrabida, sem previamente ter obtido essa autorizacao,
0 6nus de provar que a obra poderia ser autorizada, como forma de obstar a demolicao,
qgue naquele n.2 2 se prevé. Ainda segundo o mesmo aresto, a estatuicao da obrigacdo
de demolicao de obras construidas ilegalmente por falta de necessaria autorizacao nao
constitui uma limitacao desproporcionada do direito de propriedade.
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— Acb6rddo n.2 121/2002 (Acordaos do Tribunal Constitucional, 52.2 Vol., pp. 591 e segs.):
Expropriacao por utilidade pablica. Solo integrado em area reservada a uso florestal.
Construcao de acessos a uma central incineradora. Justa indemnizagao.

0 art. 24.2, n.2 5, do Codigo das Expropriacdes de 1991, interpretado por forma a excluir da
classificacao de “solo apto para a construcao” os solos integrados em area reservada pelo
plano director municipal a uso florestal, expropriados para a construcao de acessos a uma
central incineradora, ndo é inconstitucional. Na verdade, como o terreno expropriado se
destina a construcao de um acesso a um equipamento piblico, e ndo a implantagao nele
de uma edificacao, ndo ha qualquer injustica ou desigualdade no facto de, na indemnizacao
a pagar ao expropriado, se nao entrar em linha de conta com a aptidao edificativa do
terreno: é que ele nao a tinha, dado que estava integrado em zona onde nao era permitida
a construcdo urbana, e o destino que lhe é dado continua a nao a revelar. Ora, a inexisténcia
dessa muito proxima ou efectiva aptidao edificativa €, justamente, o que esta pressuposto
na qualificacao do solo apto para outros fins, que ndao a construcao.

[Em termos semelhantes, o Acérddao do TC n.2 155/2002 (DR, Il Série, de 30/12/2002)
decidiu que o art. 24.%, n.2 5, do Codigo das Expropriacdes de 1991, interpretado no sen-
tido de excluir da classificagao de “solo apto para a constru¢ao” os solos integrados na
Reserva Agricola Nacional e na Reserva Ecolégica Nacional expropriados para a implan-
tacao de uma central de incineracdao de residuos urbanos e respectivo aterro sanitario,
nao é inconstitucional, uma vez que neles nao se podia construir e, mesmo que tenha
havido desafectacao dos mesmos, esta ndao gerou potencialidade edificativa, continuando
a construcdo a nao ser possivel, porque excluida pelo tipo de equipamento para que 0s
terrenos foram expropriados, ja que estes sao instalados em zonas nao habitadas].

— Ac6rdao n.2 138/2003 (DR, Il Série, de 26/05/2003): Direito de propriedade. Jus aedificandi.
Restri¢cdes. Fungao social. Vinculagao situacional. Indemnizacao.

N3o julga inconstitucionais as normas do art. 1.2 do Decreto Regulamentar n.2 42/80, de 22/08, e
do art. 30.%, n.2 4, do Regulamento para Explora¢ao e Policia dos Caminhos de Ferro (aprovado
pelo Decreto-Lei n.2 39 780, de 21/08/1954, na redac¢do que lhe foi dada pelo artigo Gnico
do Decreto-Lei n.2 48 594, de 26/09/1968), na medida em que de tais normas decorre que
nao é permitida a implantacao de edificios em certas faixas de terreno confinantes com a
linha férrea. Com efeito, ainda que o jus aedificandi deva ser perspectivado como um dos
factores de fixacdo do valor dos prédios, dai ndo decorre a inconstitucionalidade, por ofensa
ao direito de propriedade, de toda e qualquer norma que estabeleca uma diminuicao, para
os particulares, da utilitas rei. E que a vinculacdo social do direito de propriedade (e, para
guem o entenda constitucionalmente consagrado, o “principio da vinculacdo situacional
de propriedade do solo”) pode justificar a existéncia de limitagdes, restricdes e mesmo
proibicoes de utilizacdao do solo, que nalguns casos devem dar lugar ao pagamento de
uma indemnizacdo (questdo que ndo estad aqui em causa). E essas limitacdes, restricdes
ou proibicdes de construir, que, como é o caso, resultam da concreta situacao do terreno
ou das suas caracteristicas intrinsecas, justificam-se sobretudo quando nao configurem
uma modificagao ou uma diminuicdao acentuadamente gravosa da utilitas rei.

Il - Acérdaos do Supremo Tribunal Administrativo (STA)

— Acé6rdao da 1.2 Seccdo do STA de 16/05/2001 (Proc. n.2 46 227): Acto de aprovacao do
projecto de arquitectura. Caracter constitutivo de direitos para o requerente.

A deliberacdo camararia que, nos termos do Decreto-Lei n.2 445/91, de 20/11, aprova o
projecto de arquitectura, nao sendo embora o acto final do procedimento de licenciamento,
nem possuindo efeitos lesivos sobre terceiros contra-interessados, €, no entanto, cons-
titutiva de direitos para o proprio particular requerente, criando em favor deste expectativas
legitimas no licenciamento, que a partir dai (salvo casos de revogacdo ou nulidade da
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deliberacdo) ja nao podera ser recusado com fundamento em qualquer desvalor desse
mesmo projecto, ficando apenas dependente do impulso do particular na apresentacao dos
projectos das especialidades e da conformidade destes, e ulteriormente do requerimento
do alvarad e do pagamento das taxas devidas.
— Acorddo da 1.2 Seccdo do STA de 20/11/2001 (Proc. n.2 35 703): Reversdo de bens.
Contrato de compra e venda. Declaragao de utilidade pdblica.
E condicdo do direito de reversdo que o bem relativamente ao qual se pretende exercer
aquele direito tenha entrado no patriménio do expropriante por via de expropriacao por
utilidade pablica. Se o bem relativamente ao qual se pretende exercer aquele direito de
reversao entrou no patriménio do ente piblico, ndo em virtude de processo de expropria¢ao,
mas através de contrato de compra e venda de direito privado, nao ha lugar a reversao,
mesmo que aquele contrato tenha sido celebrado por opc¢ao das partes, ja depois de
iniciado o processo de expropriacdo da area em que o prédio se situava.
(No mesmo sentido, o Acérdao da 1.2 Seccdo do STA de 29/03/2001, Proc. n.2 35 532).
— Acérdao da 1.2 Secgdo de STA de 12/12/2002 (Proc. n.2 46 180): Expropriagdo por utilidade
piblica. Resolucao de requerer a expropriacao. Acto lesivo.
No processo expropriativo, o acto lesivo é a declaracao de utilidade piblica, pois é esta
que, por ablativa do direito de propriedade, ofende a esfera juridica do expropriado,
restringindo-a na proporgao; tem caracter meramente preparatdrio, ndo imediatamente
lesivo, a resolucao de requerer a expropriacao, a que se refere o art. 10.2 do vigente Cédigo
das Expropria¢des, aprovado pela Lei n.2 168/99, de 18/09.
(Em sentido idéntico, o Acorddo da 1.2 Seccdo do STA de 26/06/2002, Proc. n.2 47 229).
— Acé6rdao da 1.2 Seccdo do STA de 12/12/2002 (Proc. n® 180/02): Acto confirmativo.
Demolicao de obras ilegais.
0 acto que ordena a demolicdo de obras nao é confirmativo do que indefere o pedido da
respectiva legalizacao.
— Acérdao da 1.2 Seccao do STA de 30/01/2003 (Proc. n.2 44 729): Reserva Ecoldgica Nacional
(REN). Acto normativo. Delimitacdo territorial. Recurso contencioso.
A resolucdo do Conselho de Ministros que, nos termos do art. 3.2 do Decreto-Lei n.2 93/90,
de 19/03, com as alteracdes constantes dos Decretos-Leis n.°s 316/90, de 13/10, 213/92, de
12/10, e 79/95, de 20/04, delimita as areas da REN & um acto normativo que se insere na
competéncia regulamentar do Governo. Em consequéncia, o recurso contencioso daquela
resolucdo deve ser rejeitado, por ndo ter por objecto um acto administrativo (arts. 24.2 e
25.2 da LPTA).
(No mesmo sentido, o Acordao da 1.2 Seccdo do STA de 04/07/2002, Proc. n.2 46 273).
— Acérddo da 1.2 Sec¢do do STA de 09/04/2003 (Proc. n.2 9/03): Procedimento para demo-
licdo de construcao ilegal. Reserva Ecolégica Nacional (REN). Dever de suspensdo do
procedimento. Principio constitucional da proporcionalidade.
Em matéria de demolicao de construcoes ilegais vigoram as regras de que a demoli¢dao sé
devera ser ordenada se nao for possivel a legalizacao e de que, em caso de litigio, deve
ser mantida a situacao existente até ele estar decidido, isto é, enquanto se mantiver uma
situacao de ddvida sobre a possibilidade de legalizacdo (arts. 106.2, n.2 2, e 115.2, n.2 1,
do RJUE), regras estas que estdao em sintonia com o principio constitucional da proporcio-
nalidade (art. 18.%, n.2 2, da Constitui¢ao).
Por isso, quando a demoli¢ao tem por fundamento legal a incompatibilidade da construcao
com um instrumento de planeamento territorial, ela ndao deve ser decidida quando é
razoavel supor que essa incompatibilidade é injustificada, designadamente por assentar
em erros materiais cartograficos relativos a inclusao de terrenos na area da REN, e se
ainda nao foi decidido pelos 6rgaos competentes que tais erros nao existem. Nao sendo
competentes os 6rgdos autarquicos para decidir sobre a existéncia ou ndo de tais erros,
v
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o procedimento administrativo autarquico destinado a apreciar se deve ser ordenada a
demolicao de construcdo ilegal deve ser suspenso, nos termos do art. 31.2, n.2 1, do Cédigo
do Procedimento Administrativo, até que seja apreciada a questao prévia.

— Acorddo da 1.2 Seccdo do STA de 13/05/2003 (Proc. n.2 1580/02): Licenciamento de
obras. Demolicao. Acto de execucao.

Deferido o pedido de licenciamento de determinadas obras particulares, sob certa condicao,
e ndao cumprida esta, o acto que vem decretar a demolicdao das mesmas nao é acto de
execucdo daquele primeiro.

— Aco6rdao da 1.2 Seccdo do STA de 02/07/2003 (Proc. n.2 25 749): Criacdo de Parque
Natural. Acto normativo. Acto administrativo.

Nao é acto administrativo em sentido material, passivel de recurso contencioso, mas acto
normativo, a inclusdo de um terreno particular na area do Parque Natural da Ria Formosa,
criada pelo Decreto-Lei n.2 373/87, de 09/12. A delimitacdo dos terrenos que ficam incluidos
na zona do Parque Natural, ndao obstante apresentar tracos de individualizacdo que a
aproximam da decisdao administrativa lesiva, esta de tal modo adstrita e é de tal modo
indissociavel da ordem normativa introduzida pelo diploma que nao pode ser automatizada
como acto administrativo a se, com o fim da respectiva impugnacao contenciosa.

— Acordao da 1.2 Seccdo do STA de 16/07/2003 (Proc. n.2 1047/03): Intimacdo judicial.
Retroactividade da lei. Licenciamento. Parque nacional.

A ndo retroactividade da lei nao estd consagrada como principio constitucional, entendendo-
-se que esta s6 é violadora dos principios constitucionais, designadamente do da confianca,
quando for arbitraria ou opressiva, violando de forma intoleravel a confianca dos cidadaos
na certeza e seguranca da ordem juridica. Tal ndo sucede com o Decreto-Lei n.2 204/2002,
de 01/10, que, visando a protec¢do de valores fundamentais relativos ao ambiente, derrogou,
com efeitos retroactivos, a norma do n.2 2 do art. 13.2 do Decreto-Lei n.2 19/93, de 23/01,
que impunha a caducidade da classificacao das areas protegidas.

E de indeferir o pedido de intimacdo judicial, formulado ao abrigo do RJUE, quando a apro-
vacdo de determinado licenciamento depende de parecer vinculativo do Parque Nacional
da Arrabida, o qual, embora pedido, ainda nao foi formulado.

— Ac6rddo da 1.2 Seccdo do STA de 10/09/2003 (Proc. n.2 1381/03): Intimacdo para a pratica
de acto devido.

O pedido de intimagdo para a pratica de acto devido, nos termos dos arts. 111.2, al. a), e
112.2 do RJUE, é dirigido contra a entidade competente, face a lei, para a pratica de acto
devido. Nao é irregular o pedido de intimacao para a pratica de acto de aprovacao, se,
face ao alegado, tal for o acto devido.

8 — Doutrina

A producao doutrinaria sobre o direito do urbanismo, vinda a lume durante os trés anos
que vém sendo referidos, foi particularmente importante.
a) Neste intervalo temporal, foram publicados, em vérias Revistas, diversos Artigos, desi-
gnadamente na “Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo
e do Ambiente” (CEDOUA), na “Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente” (RJUA) e na
“Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia” (RLJ). De entre eles, interessa destacar:
— Fernanda Paula Oliveira, O Novo Regime Juridico da Urbaniza¢ao e Edificacao, A Visao
de um Jurista, in “Revista do CEDOUA”, Ano IV, N.2 8 (2001).
— Fernando Alves Correia / Dulce Lopes, O Direito das Implantacdes Comerciais em Portugal,
Uma Mesma Realidade: Dois Olhares Diferentes, in “Revista do CEDOUA”, Ano V, N.2 9 (2002).
— Fernanda Paula Oliveira / Dulce Lopes, Medidas Cautelares dos Planos, in “Revista do
CEDOUA”, Ano V, N.2 10 (2002).

v
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— Sofia de Sequeira Galvao, Sobre o Objecto e o Sentido do Direito do Urbanismo, in
“RJUA”, N.2 17 (2002).

b) No arco temporal que vem sendo considerado, a literatura sobre o direito do urbanismo
foi enriquecida com um namero expressivo de Anotacdes a decisdes jurisprudenciais.
Destacamos as seguintes:

— Fernando Alves Correia, Indemniza¢dao por Expropriacdao. Condenacao da Entidade
Expro-priante no Prolongamento e no Alteamento de uma Barreira Anti-Ruido, Anotacao
aos Acordaos do Tribunal da Relacdo de Evora, de 30 de Marco de 2000, e do Supremo
Tribunal de Justica, de 1 de Mar¢o de 2001, in “RLJ”, Ano 134.%, N.%s 3924 e 3925 (2001).
— Isabel Celeste Fonseca, Suspensdo da Expropriacao da Quinta dos Milagres: Uma Aguarela
de Mil Cores Inacabada..., Anotacao ao Acordao do STA de o5/04/2000, Proc. n.2 45 899-
A, in “Cadernos de Justica Administrativa” (CJA), N.2 30 (2001).

— Gongalo Capitdo, Legalizacao / Licenciamento de Obras Particulares: Unidade ou Dualidade
de Regimes?, Anotacdo ao Acorddo do STA de 21/03/2000, Proc. n.2 46 857, in “CJA”, N.2
31 (2002).

©) No lapso temporal referido, foram publicados alguns “Cadernos do CEDOUA”, que
condensam as licdes de diversas disciplinas do Curso de P6s-Graduagao em Direito do
Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, ministrado por aquele Centro de Estudos,
sediado na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra — e cuja listagem omitimos
aqui, por manifesta falta de espaco.

d) Do conjunto das obras publicadas, no triénio mencionado, podemos citar:

— Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Vol I, Coimbra, Almedina, 2001.
— Jodao Miranda, A Dinamica Juridica do Planeamento Territorial [a Alteracdo, a Revisao e
a Suspensao dos Planos], Coimbra, Coimbra Editora, 2002.

— Luis Filipe Colago Antunes, Direito urbanistico, Um outro Paradigma: A Planificacao
Modesto-Situacional, Coimbra, Almedina, 2002.

— Jorge Carvalho, Ordenar a Cidade, Coimbra, Quarteto 2003.

— O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo, Actas do 1.2 Coléquio Internacional,
Organizado pela Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (FDUC), pelo Centro
de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA) e pela
Associacdo Portuguesa de Direito do Urbanismo (APDU), Coordenacdo de Fernando Alves
Correia, Coimbra, Almedina 2002.

— Um Cédigo de Urbanismo para Portugal?, Actas do 2.2 Coldquio Internacional, Organizado
pela FDUC, pelo CEDOUA e pela APDU, Coordenacao de Fernando Alves Correia, Coimbra,
Almedina, 2003.

e) Por (ltimo, no grupo das colectaneas de legislacdo, importa realcar:

— Fernando Alves Correia, Direito do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (Legislacao
Basica), 4.2 ed. (2001) e 5.2 ed., Coimbra, Almedina, 2003.

% Ao, s

Fernando Alves Correia
Professor Catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

* O texto que agora se da a estampa corresponde ao que foi elaborado pelo autor, em estilo concentrado, para
figurar no “Droit de ’Aménagement, de ["Urbanisme et de ['Habitat 2004”, da responsabilidade do “Groupement
de Recherche sur les Institutions et le Droit de ’”Aménagement, de I'Urbanisme et de |'Habitat”, da Universidade
de Paris |, e situa-se na linha dos anteriormente publicados sobre a “Evolu¢do do Direito do Urbanismo em
Portugal”, nos periodos de 1997-1998 e de 1999-2000.
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Direito fiscal e tutela do ambiente em Portugal

0 autor procura analisar o contributo do direito dos impos-
tos para a tutela do ambiente. Partindo do direito fiscal
construido em torno da figura do imposto e da tutela do
ambiente como tutela juridica proporcionada ndao apenas
pelo direito do ambiente, mas também pelos ramos clas-
sicos do direito, conclui que o direito fiscal do ambiente
tende a ser mais direito econémico fiscal do que direito
fiscal tout court. Passando aos instrumentos de tutela
ecoldgica, chega a conclusao de que, embora os tributos
mais adequados a aplicacao do principio do poluidor-
pagador, sejam os tributos bilaterais ou taxas, por razoes
ligadas a indivisibilidade de muitos dos custos ambientais,
acabam por ser os tributos unilaterais ou impostos os
elegiveis. De resto, em Portugal, os impostos, que podem
ser tidos como impostos ambientais, tém fraquissima
performance ecolégica, ja que, atento o montante de
recei-tas que proporcionam, estao totalmente dominados
pela finalidade rediticia. Mais amigos do ambiente se
revelam, porém, os beneficios fiscais, sejam os atribuidos
a determinados operadores ou em sede de determinadas
operacdes ambientais, sejam os concedidos em sede
do mecenato ambiental, em que tem particular relevo o
mecenato a favor do patriménio cultural.

I. Consideracoes gerais

Como, por certo, se compreenderd, antes de quaisquer desenvolvimentos sobre o tema,
impdem-se algumas consideracdes gerais, que se prendem com o préprio titulo dado a
este texto, mais especificamente com a utilizacao nele contida das expressoes direito
fiscal, por um lado, e tutela do ambiente, por outro lado, a fim de situar as relagdes entre
os mencionados pélos da equacdo que suporta o titulo. Uma exigéncia que se justifica,
desde logo, se outros motivos ndao houvesse, pelo facto de este texto originariamente se
ter destinado a uma obra colectiva subordinada ao titulo “direito tributario ambiental”.
Faz, por isso, todo o sentido esclarecer as razdes do titulo, delimitando ao mesmo tempo
0 ambito do mesmo. Vejamos entdo, comecando por esclarecer o sentido da expressao
direito fiscal, analisando depois a expressao tutela ambiental e relacionando, por fim,
essas duas realidades juridicas.

1. O direito fiscal

Pois bem, quanto a expressao direito fiscal, podemos adiantar que a utilizamos por duas
ordens de razoes. De um lado, é de referir que em Portugal tem sido o ambito mais
restrito do direito fiscal ou do direito dos impostos, e ndao o ambito mais amplo do direito
tributario ou do direito dos tributos, como ocorre noutros paises, aquele que tem sido
erigido em objecto relativamente autonomo de tratamento cientifico *. Uma opc¢ao que
longe de constituir uma qualquer inclinacdo teérica e abstracta dos autores, se impde por
razdes de ordem juridica, a comecar por razoes de ordem constitucional, uma vez que a
propria Constituicao integra toda uma série de principios e regras que, valendo para os
impostos, nao valem ou nao valem em igual medida para os demais tributos, mormente
para a os tributos bilaterais ou taxas 2. Ou, para utilizarmos uma expressao com curso no
direito constitucional de diversos paises, mormente nos paises europeus, na Constituicao
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Portuguesa deparamo-nos com uma exigente e relativamente extensa “constituicao fiscal”,
a disciplinar os impostos. Mas, em contrapartida, com uma escassa e limitada “constituicao
tributaria”, a disciplinar os tributos bilaterais.

De outro lado, mesmo naqueles paises em que tradicionalmente se tem optado pelo direito
tributario, elegendo por objecto de tratamento cientifico a disciplina da generalidade dos
tributos, e nao apenas a disciplina dos impostos, como tem acontecido em Espanha e na
Italia 3, as coisas acabam por ndao ser muito diferentes das que se verificam entre nés.
Pois, mesmo nesses paises, na pratica o objecto de estudo e ensino em sede do direito
tributario é constituido, ao fim e ao cabo, fundamentalmente pela figura dos impostos 4.

E quanto ao que deva entender-se por direito fiscal, parece-nos simples a tarefa, ja que
o0 mesmo se identifica com o direito dos tributos unilaterais ou impostos, bastando para
tanto definir o que sdao impostos. Pois bem, num certo entendimento das coisas, podemos
definir imposto com base em trés elementos, a saber: um elemento objectivo, um elemento
subjectivo e um elemento teleoldgico (ou finalista).
Objectivamente o imposto é uma prestagao (1) pecuniaria (2), unilateral (3), definitiva (4)
e coactiva (5). Por sua vez, subjectivamente, o imposto é uma prestacao, com as carac-
teristicas objectivas que acabamos de mencionar, exigida a (ou devida por) detentores (indi-
viduais ou colectivos) de capacidade contributiva (6) a favor de entidades que exercam
funcbes ou tarefas piblicas (7). Finalmente, em termos teleoldgicos, o imposto é exigido
pelas entidades que exercam fun¢des plblicas para a realizagdo dessas func¢des (8), con-
quanto que nao tenham caracter sancionatério (9).
Pois bem, o imposto é, antes de mais, uma prestacdo, o que significa que integra uma
relacdo de natureza obrigacional e ndao uma relacao de caracter real, rejeitando-se assim
certa doutrina que, nomeadamente em Italia, defendeu a eficacia real de certos impostos
como os impostos fundiarios e os impostos aduaneiros.
Depois o imposto & uma prestacao pecunidria, ou seja, uma prestacao de dare pecunia ou
concretizada em dinheiro. Através desta caracteristica ou nota tipica do seu conceito, o
imposto distingue-se claramente quer das prestacdes de caracter pessoal ou prestacdes de
facere como o servi¢o militar ou o servico civico, quer das prestacdes de bens ou servicos
exigidas aos particulares, em certas circunstancias excepcionais, através de requisicao
administrativa, quer ainda da prestacao consubstanciada na expropriacao por utilidade
pablica.
O imposto &, em terceiro lugar, uma prestacao unilateral, nao lhe correspondendo assim
qualquer contraprestacao especifica a favor do contribuinte. O que o distingue claramente
dos tributos bilaterais que, assentes numa relacao juridica do tipo do ut des, tém justamente
caracter bilateral. Uma distincao que & particularmente visivel no respeitante a figura mais
tipica dos tributos bilaterais — as taxas. E que nestas, diversamente do que ocorre nos
impostos, em que temos apenas a contraprestacao traduzida no conjunto dos diversos
servigos pdblicos que os mesmos suportam, a prestacao do particular a favor do Estado e
demais entes piblicos corresponde uma contraprestacao especifica, uma actividade desses
mesmos entes especialmente dirigida ao respectivo obrigado.
Em quarto lugar, o imposto apresenta-se-nos como uma prestacao definitiva, ou seja,
uma prestacdao que nao da lugar a qualquer reembolso, restituicao ou indemnizacao.
Em certo sentido, podemos dizer que o imposto & uma prestacao unilateral ndao sé
no presente (unilateral stricto sensu), mas uma prestacdo unilateral também no futuro
(definitiva) 5. A utilidade da autonomizacdo desta nota tipica face a da unilateralidade
revela-se, por exemplo, no empréstimo forcado que é uma prestacao unilateral, mas nao
definitiva. Enfim, por outras palavras, o imposto constitui uma prestacao unilateral tanto
em termos sincrénicos como em termos diacrénicos °.

L

RevCEDOUA 2. 2003

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



L) U

revCEDOUA

> Doutrina

Por altimo, o imposto é objectivamente uma prestacdo coactiva, isto &, uma prestacao
ex lege, uma prestacao que tem por fonte a lei. A obrigacdo de imposto surge, pois,
exclusivamente por forca do encontro do facto tributario ou do pressuposto de facto do
imposto com a lei, que assim modela o seu conteldo, independentemente portanto de
qualquer manifestacao de vontade do contribuinte nesse sentido, como o prescrevem, de
resto em termos muito claros, os n.> 1 e 2 do art. 36.2 da Lei Geral Tributaria, na medida
em que dispdem que a rela¢ao juridica tributaria se constitui com o facto tributario e os
elementos essenciais da mesma nao podem ser alterados por vontade das partes 7.

Por seu turno, do ponto de vista subjectivo, o imposto & uma prestacao, com as carac-
teristicas objectivas que acabdmos de assinalar, (1) exigida a (ou devida por) detentores
(individuais ou colectivos) de capacidade contributiva, (2) a favor de entidades que exercam
funcoes ou tarefas piblicas. Pela primeira nota subjectiva, procura-se convocar para o
terreno do préprio conceito de imposto o critério material da igualdade ou da justica
fiscal que constitui o suporte indiscutivel de um Estado fiscal de direito — a capacidade
contributiva. Uma ideia que ndo deixa de ter agora clara expressdo no art. 4.2, n.2 1, da
Lei Geral Tributéria, que, a titulo de indicagao dos “pressupostos dos tributos”, dispde:
“0s impostos assentam essencialmente na capacidade contributiva revelada, nos termos
da lei, através do rendimento ou da sua utilizacdao e do patriménio”&.

Com a segunda nota subjectiva, pretende-se, por seu lado, nao limitar a titularidade activa
dos impostos exclusivamente as pessoas colectivas piblicas, admitindo-se assim a hipotese
de impostos exigiveis também a favor de pessoas privadas que exercam funcdes pablicas.
O que ocorrera no caso, por exemplo, das empresas concessionarias de obras publicas,
servicos plblicos ou bens do dominio pdblico, na medida em que a lei lhes confira a
qualidade de titulares activos de relacoes juridicas fiscais.

Finalmente, de um ponto de vista teleoldgico ou finalista, o imposto é exigido pelas
entidades que exercem funcoes piblicas para a realizacao das suas fun¢des de caracter
nao sancionatério. O que significa que o imposto pode ter por finalidade ndao apenas a
finalidade financeira ou fiscal, que, pela prépria natureza fiscal do Estado contemporaneo
nao pode deixar de ser a finalidade principal da generalidade dos impostos ¢, mas também
outras, excluida naturalmente a funcao sancionatéria ™.

2. A tutela do ambiente

Visto 0 que entendemos por direito fiscal, & agora o momento de fixarmos o que deve
entender-se por tutela do ambiente, para depois nos localizarmos justamente no campo em
que este texto se insere, isto &, no dominio dos meios ou instrumentos que podem servir
essa tutela, e assim respondemos a questao que o direito fiscal do ambiente coloca, qual
seja a de saber se e em que medida o direito dos impostos tem préstimos ambientais. E,
antes de mais, é importante sublinhar que, como por certo resulta 6bvio para todos, a tutela
gue aqui temos presente é naturalmente a tutela juridica, isto é, a tutela proporcionada
pelo direito ao ambiente.

Um jovem sector do direito que, diversamente do que ocorria no passado, quando surgiam
novos ramos do direito, que se justapunham, por via e regra sem dificuldades de maior, aos
ramos ja existentes, o direito do ambiente, para além de suscitar problemas relativamente
novos, intersecta a maneira de uma mediana todo o amplo e diversificado campo do direito,
mobilizando todos os seus ramos, embora em termos substancialmente diversos, para a
tutela do ambiente . Uma mobiliza¢ao que, naturalmente, também chegou ao direito dos
impostos ou, mais amplamente, ao direito dos tributos, o que constitui objecto deste texto.
Antes, porém, vamos fazer algumas consideracoes, muito gerais naturalmente, procurando
delinear o quadro da tutela do ambiente, que o mesmo é dizer, tentar delinear o quadro
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do préprio direito do ambiente e dos meios ou instrumentos que o mesmo tem ao seu
dispor para levar a cabo a sua missao.

Pois bem, a este respeito, & de comecar por sublinhar que para tratar desta questao é
relativamente indiferente a compreensdo ou, como agora se prefere dizer, a pré-compreen-
sao, que se tenha no respeitante ao direito do ambiente, bem como o papel que o ambiente
assume nas constituicdes hodiernas. Com efeito, para o0 que nos preocupa, pouco interesse
tem se o direito do ambiente tem por base uma construcdo assente numa (pré)-compreensao
antropocéntrica, em que a defesa do ambiente esta centrada na defesa da vida humana,
seja em si mesma, seja uma tal defesa polarizada na necessidade de preservar os recursos
escassos imprescindiveis a manutencao da actividade produtiva suporte dessa vida humana %,
ou uma (pré)-compreensao ecocéntrica, em que o ambiente se apresenta tutelado em si
mesmo, configurando-se a sua preservacao, defesa e promoc¢ao como um valor préprio .
Como, por outro lado, igualmente tem escasso alcance o papel que o ambiente desempenha
nas constituicdes actuais, isto é, apresente-se nelas apenas como uma tarefa ou um conjunto
de tarefas fundamentais do Estado e demais entes publicos territoriais, ou configure-se o
mesmo também como um (verdadeiro) direito fundamental dos cidaddos, como ocorre em
diversas constitui¢des, sobretudo nas mais recentes. Sendo aqui de sublinhar que tanto
na Constituicao Portuguesa como na Constituicao Brasileira, o ambiente, para além de
constituir o suporte de um diversificado conjunto de tarefas estaduais *4, se assume como
um indiscutivel direito fundamental. Pois a Constituicao Portuguesa prescreve no seu art.
66.2, n.2 1: “[tlodos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecolo-gicamente
equilibrado e o dever de o defender”. Por seu lado, a Constitui¢ao Brasileira estabelece no
caput do seu art. 225.2: “[t]Jodos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo--se ao Poder
Piblico e a colectividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragdes” 5. Muito embora, seja de assinalar a este respeito, que, hoje em dia, a prdopria
doutrina que se tem mostrado mais adepta da compreensao do ambiente como um direito
subjectivo, chame a atenc¢ao para as dificuldades que um tal entendimento enfrenta *.

Mas, passando as consideracdes que anunciamos, devemos, a tal respeito, sublinhar
duas notas: uma, para darmos conta do ambito e diversidade do objecto ambiental;
outra, para referir a diversidade de meios ou instrumentos que a tutela de um tal objecto
presentemente convoca. Pois bem, no que a primeira das ideias diz respeito, é de assinalar
que o ambiente é, por certo, daquelas categorias ou realidades que maior ambito apre-
sentam. Uma afirmacdao que estd patente na generalidade das legislagdes ambientais e
que podemos ilustrar com a legislacao portuguesa, mais especificamente com a Lei de
Bases do Ambiente.

Ora, segundo esta lei, o ambiente apresenta-se-nos como uma das realidades mais
complexas, como o demonstra a sua definicdo legal, pois, segundo a alinea a) do n.2 2
do art. 5.2 da Lei de Bases do Ambiente, “[0o] ambiente & o conjunto dos sistemas fisicos,
quimicos, biolégicos e suas relacdes e dos factores econémicos, sociais e culturais com
efeito directo ou indirecto, mediato ou imediato, sobre os seres vivos e a qualidade de
vida do homem”. Complexidade essa bem patente, de resto, nos diversos componentes
ambientais, sejam estes naturais, em que temos o ar, a luz, a dgua, o solo vivo e o subsolo,
a fauna e a flora, sejam humanos, em que sdao de mencionar a paisagem, o patriménio
natural e construido e a polui¢ao .

O que podemos ilustrar com a complexidade que apresenta o fendmeno da poluicao,
cuja percepcao nao sera dificil de alcancar se tivermos em conta os diversos factores e as
diversas causas da poluicao. Pois sdo factores de poluicao do ambiente e de degradacao
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do territério todas as ac¢oes e actividades que afectem negativamente a sadde, o bem-
-estar e as diferentes formas de vida, o equilibrio e a perenidade dos ecossistemas
naturais e transformados, assim como a estabilidade fisica e biologica do territorio *. Por
seu lado, constituem causas da poluicdao todas as substancias e radiacdes lan¢adas na ar,
na agua, no solo e no subsolo que alterem a sua qualidade ou interfiram na sua normal
conservacao ou evolucdo ». Dai que as manifestacdes da poluicdo se consubstanciem,
como consta alias dos arts. 22.2 a 25.2 da Lei de Bases do Ambiente, sobretudo no ruido,
compostos quimicos, residuos e efluentes e substancias radioactivas.

3. O direito fiscal e a tutela do ambiente

Visto o sentido e o alcance das expressdes que suportam os dois termos da equacao
que constitui o titulo deste texto, ou seja, do direito fiscal, de um lado, e da tutela do
ambiente, de outro, é agora 0 momento de dizermos em que termos se relacionam estas
realidades. Pois bem, a este propdsito, podemos adiantar que o direito fiscal se relaciona
com a tutela do ambiente na medida em que possa ser constituido em instrumento ou
meio dessa tutela. Ora, hoje em dia ninguém tem ddvidas de que o direito dos impostos
pode constituir-se em instrumento ou meio de tutela ambiental.

Todavia, para compreendermos qual o verdadeiro lugar que o direito fiscal ocupa no
dominio da tutela do ambiente, impde-se comecarmos por dar noticia dos instrumentos
ou meios de que a proteccao ambiental presentemente se serve. Pois bem, segundo uma
parte importante da doutrina, os meios de que a tutela do ambiente se pode servir tendem
a ser distribuidos por trés grandes sectores, a saber: meios directos de conformacdo de
comportamentos, meios de direccao de comportamentos através do planeamento e meios
indirectos de conformacao de comportamentos 2°.

Entre os primeiros temos quer actos de controlo ou fiscalizacdo preventivo, como sao as
autorizacdes em sentido amplo, em que se incluem as autorizacdes propriamente ditas e
as licencas ou autorizagdes-licengas, bem como algumas concessoes #, quer declara¢des
da presenca e afirmagao de um particular interesse pidblico a desencadear a aplicagao
de um especifico regime juridico como o decorrente dos actos de classificacdes de areas
protegidas ou de bens integrantes do patriménio cultural, quer ainda actos proibitivos a
implicar, por via de regra, a aplicacao de san¢des de natureza contra-ordenacional, em
Portugal designadas por coimas, e as correspondentes san¢des acessdrias concretizadas na
interdicdo do exercicio de profissdes ou actividades ou na cessacdo (revogacdo ou anulagdo)
de autoriza¢des e licencas. Entre tais meios, todos eles situados fundamen-talmente no
direito administrativo, merecem particular destaque os instrumentos especificos de tutela
ambiental como sao a Avaliacao de Impacte Ambiental 2> e a licenca ambiental 23. A que
acresce a recente sujeicdao da autorizacao de funcionamento ou da concessao da licenca de
exploragao de novas instalagdes a certos requisitos das instala¢cdes, mais espe-cificamente
que tenham sido tomadas medidas adequadas a reducao da poluicdo atmos-férica na
origem, seja garantido o cumprimento dos valores limite de emissdao e se cumpram as
normas relativas ao sistema de descarga e de tratamento de poluentes atmosféricos 2.

Por seu turno, entre os segundos instrumentos podemos referir a planificacao territorial,
ou seja, aqueles meios de ordenamento do territério que, ndao se apresentando com o
objectivo principal ou predominante de ordenar estritamente a cidade, a urbe, visam
sobretudo ordenar o territdério no seu conjunto ou nas suas especificas implica¢cdes para
o equilibrio ambiental. Pelo que se trata de instrumentos de ordenamento do territério,
0S quais, embora integrando um dos trés conhecidos segmentos em que se desdobra o
diversificado direito do urbanismo 25, se apresentam como meios primordialmente dirigidos
para a tutela do ambiente 2.

]
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Finalmente, temos os meios indirectos de tutela do ambiente em que sobressaem os
instrumentos mobilizados de outros ramos de direito diferentes do direito administrativo,
direito em que, em rigor, se localizam os instrumentos de proteccdo ambiental até agora
referenciados. Entre esses meios indirectos de tutela, podemos mencionar o instituto da
responsabilidade civil por danos ambientais, os subsidios e as subveng¢des do direito
financeiro, os impostos ambientais e os beneficios fiscais ambientais do direito fiscal, etc.
Pelo que ca temos o direito fiscal a ser utilizado em sede do dominio da protec¢dao do
meio ambiente. Ou, por outras palavras, o direito fiscal ambiental.

Il. O direito fiscal do ambiente

Mas, tratando-se de utilizar o instrumento fiscal com a finalidade de obter resultados em
sede da proteccao do meio ambiente, ou seja, performances ambientais, entao estamos
caidos no dominio da extrafiscalidade, ou seja, no que vimos designando por “direito
econdmico fiscal”. O que nos impde fazer aqui algumas considera¢des gerais a tal respeito,
para depois nos situarmos, mais especificamente, na utilizacdo ambiental das normas
fiscais. Vejamos entao.

4. O direito econdémico fiscal
E a primeira ideia a reter nesta sede é a de que, ao contrario do que a doutrina em geral
faz, nds distinguimos entre o direito fiscal tout court ou direito fiscal classico e o direito
econdmico fiscal 2. Pois bem, podemos definir o direito econémico fiscal como o conjunto
de normas juridicas que regula a utilizagao dos instrumentos fiscais, isto &, dos impostos e
dos beneficios fiscais, com o principal objectivo de obter resultados extrafiscais, mormente
em sede de politica econémica e social. Ou, por outras palavras, o direito econdmico
fiscal integra a disciplina juridica da extrafiscalidade, um conjunto de normas que apenas
formalmente integram o direito fiscal, j& que tém por finalidade principal ou dominante
a consecucao de determinados resultados econémicos ou sociais e nao a obtencao de
receitas para fazer face as despesas piblicas.
E, ao dizermos isto, estamos ja a aludir aos dois grandes dominios ou sectores do direito
economico fiscal, a saber: o dominio ou sector dos impostos extrafiscais ou de agravamentos
extrafiscais de impostos e o dominio ou sector dos beneficios fiscais. Antes, porém, de
darmos uma ideia sobre este (ltimo sector da extrafiscalidade, ndo podemos nem queremos
deixar passar esta oportunidade sem fazer mencao a alguns outros aspectos que se prendem
directamente com esta problematica. Estamos a referirmo-nos seja a falsa extrafiscalidade,
em que temos tanto a extrafiscalidade imanente como a que poderemos designar por
extrafiscalidade concorrente, seja ao caracter excepcional da utilizagao extra-fiscal dos
instrumentos fiscais, seja a armadura juridico-constitucional propria da extra-fiscalidade,
seja, enfim, a bem maior adequacao dos beneficios fiscais face aos impostos extrafiscais
para prosseguir, por via fiscal, objectivos de natureza econémica e social.
Assim e em primeiro lugar, é de referir que toda a fiscalidade tem inerente uma certa dose
de extrafiscalidade. Isto mesmo quando a extrafiscalidade esteve de todo ausente dos
propositos do legislador fiscal ao moldar a disciplina dos impostos. Com efeito e ao contrario
do que se chegou a pensar no século XIX, os impostos, quaisquer que eles sejam, nao sao
totalmente neutros do ponto de vista econémico e social. Pois, mesmo que o legislador se
tenha preocupado exclusivamente com a obtencao de receitas fiscais, com a obtencao de
meios para fazer face as despesas piblicas, ainda assim os impostos nao sao assépticos
face a realidade econdmica e social que tributam e, por conseguinte, moldam.
Ha, assim, uma extrafiscalidade em sentido impréprio, uma extrafiscalidade imanente, que
acompanha as normas de direito fiscal, sejam estas normas de tributacao ou normas de nao
L
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tributacao, que se revela quer na presenca de efeitos econémicos e sociais na generalidade
de tais normas, quer no relevo que o legislador fiscal frequentemente atribui as finalidades
extrafiscais secundarias ou acessérias. Ora, é neste dominio das normas fiscais, em que o
legislador fiscal tem presente, embora em medida desigual, simul-taneamente objectivos
fiscais e objectivos extrafiscais, que temos um sector, que presentemente comeca a ter
visivel destaque.

Trata-se do que nos propomos designar por fiscalidade ou extrafiscalidade concorrente, em
gue justamente se assiste a um certo equilibrio entre os objectivos fiscais e extrafiscais,
cujo exemplo mais paradigmatico nos é dado pelo direito fiscal ecolégico, isto &, pelo
direito relativo aos eco-impostos ou ecotributos, em que a obtencao de receitas se conjuga,
tendencialmente por igual medida, com a modelagao dos comportamentos ecolégicos dos
individuos e das empresas, seja penalizando os comportamentos anti-ecolégicos, seja
favorecendo os comportamentos filo-ambientais.

Em segundo lugar, a extrafiscalidade ha-de ter um caracter excepcional, deve ser vista
CcOmo uma excepc¢ao a regra da natureza fiscal dos impostos e das normas juridicas que
os disciplinam. O que, como é facil de ver, vale tanto para o dominio dos impostos extra-
fiscais, como para o dominio dos beneficios fiscais. Um caracter excepcional que se revela,
alias, num duplo plano. De um lado, enquanto essas medidas extrafiscais integram medidas
intervencionistas num Estado fiscal, em que pela sua prépria natureza a intervencao
econdmica e social do Estado constituira sempre uma excepc¢ao face ao dmbito de nao
intervencao ou a autonomia econdmica e social dos individuos e da sociedade.

De outro lado, enquanto medidas que, até por forca da disposicao da Constituicdo, que
assinala ao sistema fiscal a finalidade principal de satisfacao das necessidades financeiras
do Estado, ndo podem deixar de se configurar como excep¢ao face (a regra) da tributacao.
Uma caracteristica que esta bem patente, de resto, tanto no proprio conceito legal de
beneficios fiscais constante do n.2 1 do art. 2.2 do Estatuto dos Beneficios Fiscais, ao
considerar os beneficios fiscais medidas de caracter excepcional, como na consequéncia
da sua extincdo, ja que, segundo o n.? 1 do art. 12.2 do referido Estatuto, a extincao
dos beneficios fiscais tem por consequéncia a reposicao automatica da tributacao regra.
O que, naturalmente, nao transforma a utilizacdao extrafiscal dos impostos ou das normas
juridicas fiscais num fenémeno anémalo ou anormal como se entendeu durante o Estado
liberal. E que, do facto de a extrafiscalidade ser um fenémeno normal, ndo resulta, nem
pode resultar, o afastamento do seu caracter excepcional 2.

Em terceiro lugar, € de acentuar que a extrafiscalidade, justamente porque se integra no
direito econémico e ndo no direito fiscal e, por conseguinte, se apresenta dominado por
ideias tais como as de flexibilidade e selec¢ao, nao &, nem pode ser, objecto dos exigentes
limites constitucionais préprios do direito fiscal. Compreende-se, assim, que a sua disciplina
nao se paute tanto pela “constituicdo fiscal”, mas mais pela “constituicao econémica”. O
que conduz, de um lado, a que a mesma escape, em larga medida, a reserva parlamentar
decorrente do principio da legalidade fiscal, sendo com frequéncia deixada mesmo a
ampla margem de liberdade da administracao tipica do direito econémico e, de outro, a
que as medidas de intervencao econdémico-social, em que a extrafiscalidade se concretiza,
tenham por limites materiais os principios da proibicao do excesso, na medida em que
restrinjam posicoes jusfundamentais dos particulares (sejam estes contribuintes, bene-
ficiarios ou terceiros, mormente concorrentes) ou afectem outros valores constitucionais,
e da proibicao do arbitrio, e nao o principio da igualdade fiscal a aferir com base na
capacidade contributiva .

Finalmente, ha que assinalar que o segmento mais operacional da extrafiscalidade é,
sem sombra para ddvidas, o dos beneficios fiscais. O que nao s6 resulta da simples
verificacdo da realidade contempordnea, como se apresenta em maior consonancia com
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o proprio entendimento actual do direito, o qual, no dizer de Norberto Bobbio, tem hoje
uma importante funcao promocional. Dai que se imponham algumas consideracées mais
a proposito dos beneficios fiscais, mais especificamente no respeitante ao seu conceito
e as suas espécies .
Quanto ao seu conceito, devemos referir, tendo em conta, de resto, os arts. 2.2 e 3.2 do
Estatuto dos Beneficios Fiscais, que os beneficios fiscais se enquadram numa no¢dao mais
ampla — a no¢ao de desagravamentos fiscais — que integra: de um lado, as nao sujei¢des
tributarias (ou desagravamentos fiscais stricto sensu), cuja modalidade mais significativa é
constituida pelas chamadas exclusdes tributarias (que estdo para as ndo sujei¢des tributarias
como as isencdes estdo para os beneficios fiscais 3Y); de outro, os beneficios fiscais. Pois
bem, enquanto as ndo sujeicoes tributarias sao “medidas fiscais estruturais de caracter
normativo que estabelecem delimitacdes negativas expressas da incidéncia” (art. 3.2, n.2 2,
do Estatuto), inscrevendo-se portanto na politica fiscal ou politica de obtencao de receitas
fiscais, os beneficios fiscais sao “medidas de caracter excepcional instituidas para tutela de
interesses plblicos extrafiscais relevantes que sejam superiores aos da propria tributacao
que impendem” (art. 2.2, n.2 1, do Estatuto), integrando-se assim na politica extrafiscal ou
politica de prossecuc¢ao de objectivos econdmicos e sociais por via fiscal.
Daqui resulta que, enquanto os desagravamentos fiscais em sentido estrito constituem
medidas dotadas de estabilidade, medidas por natureza duradouras, os beneficios fiscais
apresentam-se como medidas conjunturais, como medidas temporarias. Um aspecto que,
atenta a tendéncia para a perpetuidade da generalidade dos beneficios fiscais, o legislador
parece nao levar muito a sério, ndo obstante a sua afirmacdo expressa na lei, no art. 14.°,
n.2 1, da Lei Geral Tributaria, ao prescrever que: “sem prejuizo dos direitos adquiridos,
as normas que prevéem os beneficios fiscais vigoram durante um periodo de cinco anos,
se nao tiverem previsto outro, salvo quando, por natureza, os beneficios fiscais tiverem
caracter estrutural”.
No respeitante ao conceito de beneficios fiscais, sdao de acrescentar ainda duas notas.
Uma para dizer que devia evitar-se falar em caracter excepcional dos beneficios fiscais,
uma vez que essa expressao corre o risco de implicar a natureza excepcional das nor-mas
juridicas que os prevéem. O que, para nds, ndo é de aceitar, ja que, embora os beneficios
fiscais sejam despesas fiscais (que sdo, pela sua propria natureza, despesas passivas)
que integram um disciplina juridica derrogatéria da disciplina ordinaria do respectivo
imposto, reveladora de um regime mais favoravel para o contribuinte do que o implicado
no seu tratamento ordinario e expressao de uma fun¢dao promocional, eles constituem
um instrumento normal de politica econémica e social do Estado social contemporaneo e
nao um instrumento absolutamente excepcional a maneira do enten-dimento préprio do
Estado liberal.
Outra nota prende-se com a distincdo que ha a fazer em sede dos beneficios fiscais,
separando os beneficios fiscais estaticos ou beneficios fiscais stricto sensu, dos beneficios
fiscais dinamicos, incentivos ou estimulos fiscais. Os primeiros dirigem-se, em termos
estaticos, a situagdes que, ou porque ja se verificaram (encontrando-se portanto esgotadas),
ou porque, ainda que nao se tenham verificado ou verificado totalmente, nao visam, ao
menos directamente, incentivar ou estimular, mas tao-sé beneficiar por superiores razoes
de politica geral de defesa, externa, econémica, social, cultural, religiosa, etc.
Por seu turno, os segundos visam incentivar ou estimular determinadas actividades,
estabelecendo, para o efeito, uma relacao entre as vantagens atribuidas e as actividades
estimuladas em termos de causa-efeito. Enquanto naqueles a causa do beneficio é a
situacdo ou actividade em si mesma, nestes a causa é a adopc¢do (futura) do comportamento
beneficiado ou o exercicio (futuro) da actividade fomentada. Compreende-se, assim, que 0s
incentivos fiscais, que nao raro assumem caracter selectivo ou mesmo altamente selectivo,
L
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tenham caracter temporario e permitem uma liberdade deixada ao legislador, mormente
para conceder uma margem de livre decisao a administracdo tributaria, necessariamente
bem maior do que aquela de que dispde em sede dos beneficios fiscais estaticos 32.
Quanto as espécies de beneficios fiscais, & de esclarecer que hd as mais variadas
classificacdes 3. Todavia, vamos ficar-nos aqui por uma delas: a que tem em conta os
modos operativos da eficacia dos beneficios fiscais, ou seja, a necessidade ou nao de um
acto de reconhecimento ou concessao.

Pois bem, com base num tal critério e de acordo com os arts. 4.2, n.2 2, e 11.2 do Estatuto
dos Beneficios Fiscais, os beneficios fiscais podem ser: 1) automaticos, quando o direito
ao beneficio resulta directa e imediatamente da lei, operando portanto ope legis, pela
simples verificacao do respectivo pressuposto de facto, nao carecendo de qualquer acto
posterior da administracao tributéria; ou 2) dependentes de reconhecimento, se pressupdem
um ou mais actos posteriores de reconhecimento da administragao tributaria, actos estes
que podem ser actos administrativos, caso em que temos beneficios fiscais dependentes
de reconhecimento unilateral, ou mesmo contratos, caso em que temos beneficios fiscais
dependentes de reconhecimento bilateral ou contratual ou beneficios fiscais contratuais.
Nestes Gltimos, sdao de destacar os incentivos ou estimulos fiscais, em que o Estado, em
troca da concessao de determinados beneficios fiscais, obtém das empresas compromissos
relativamente a niveis de produgao a atingir, a investimentos a realizar, a postos de
trabalho a criar, @ diminuicao dos niveis de emissdes poluentes, etc. Ora, como bem se
compreende, é relativamente a estes beneficios fiscais que a administracao tributaria nao
pode deixar de gozar de uma razoavel margem de livre decisao, de uma margem de livre
decisao que seja adequada ao doseamento a que deve proceder em funcao, designa-
damente, das contrapartidas assumidas pelas empresas ou do montante de receita fiscal
que é previsivel perder. Margem de livre decisao que pode inclusivamente ser exercida
através da celebracao de contratos entre a administragao tributaria e as empresas que se
proponham fazer grandes investimentos, isto &, de contratos fiscais, como os que estao
previstos no direito portugués 34,

5. O direito fiscal do ambiente

Mas, deixando de lado o fendmeno da extrafiscalidade em geral ou, noutra versao, todo o
extenso campo do chamado direito econdmico fiscal, centremo-nos agora no direito fiscal
do ambiente, afinal de contas o dominio objecto e a razao de ser destas consideracdes.
O que implica fazer clara men¢do as duas mencionadas vias fiscais através das quais se
procura tutelar o ambiente em Portugal. Ou seja, de um lado, a tributacao ambiental e, de
outro lado, a beneficiacao fiscal ambiental. Vejamos entao.

5.1. Os impostos ambientais

E o primeiro segmento do direito fiscal do ambiente &, como dissemos, o dos impostos
ambientais. Interessa a este respeito saber-se em que medida podemos ter e temos em
Portugal impostos ou, mais em geral, tributos com uma tal natureza.

Ora bem, a tal propésito é de adiantar que nem a Constituicao nem a lei obstam a existéncia
de impostos ou, mais em geral, de tributos ambientais. Mais, tanto a Constituicdo como
a lei se mostram abertas a utilizacao dos instrumentos fiscais com o objectivo de tutela
do ambiente. Assim, no sentido de que, em sede constitucional, ndao ha qualquer entrave
ao estabelecimento de tais impostos ou tributos, podemos apontar tanto a disciplina
constitucional dos impostos como a disciplina constitucional relativa ao ambiente. Pois, de
um lado e em geral vai a abertura constitucional a utilizacao extrafiscal das normas fiscais
e, portanto, a utilizacao dos impostos com finalidades extrafiscais. O que resulta, como
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ja dissemos, do entendimento constitucional dos impostos e do sistema fiscal decorrente
dos arts. 103.2 e 104.2 da Constituicao 35.

De outro lado, vai a tutela constitucional do ambiente, para a prossecucao da qual a Constituicao
convoca a politica fiscal. Pois o art. 662 da Constitui¢do, subordinado a epi-grafe “ambiente
e qualidade de vida”, prescreve, no seu n.2 2, que “[plara assegurar o direito ao ambiente,
no quadro de um desenvolvimento sustentavel, incumbe ao Estado, por meio de organismos
proprios e com o envolvimento e participacao dos cidadaos: ...h) [a]ssegurar que a politica fiscal
compatibilize desenvolvimento econémico com protec¢ao do ambiente e qualidade de vida”.
Mas também a lei vai pelo mesmo caminho. Para o que podemos mencionar a ja referida Lei
de Bases do Ambiente, em que por duas vezes convoca o instrumento fiscal para a tutela
ambiental. Fa-lo, por um lado, no art. 24.%, subordinado a epigrafe “residuos e efluentes”,
em cujo n.2 1 dispde que “[o]s residuos sdlidos poderdo ser reutilizados como fontes de
matérias-primas e energia, procurando-se eliminar os toxicos pela adop¢ao das seguintes
medidas: ...c) [d]a aplicacdo de instrumentos fiscais e financeiros que incentivem a reciclagem
e reutilizacdo de residuos e efluentes”. De outro lado, temos o art. 27.2, subor-dinado a
epigrafe “instrumentos”, em cujo n.2 1 se dispde que “[s]ao instrumentos da poli-tica de
ambiente e do ordenamento do territério: ...r) [a] fixacdo de taxas a aplicar pela utili-zagao
de recursos naturais e componentes ambientais, bem como pela rejeicao de efluentes”.

Vista a abertura constitucional e legal aos impostos ambientais, vejamos agora se e em
que medida ha em Portugal impostos desse tipo. O que, todavia, pressupde algumas
consideracdes de ordem geral. Mais concretamente, é preciso saber: de um lado, que tipo
de impostos ou tributos tendem a operar nesse dominio, isto é, se verdadeiros impostos
ou tributos ambientais ou se, pelo contrério, falsos impostos ou tributos ambientais; de
outro lado, se a figura mais propicia e adequada a operar neste sector é o tributo unilateral
ou imposto ou se, pelo contrario, € o tributo bilateral ou a taxa. Uma palavra muito rapida
sobre cada um destes aspectos.

E, no respeitante ao primeiro dos aspectos aludidos, isto &, no que concerne as finalidades
dos tributos ambientais, podemos dizer que é hoje em dia relativamente consensual a ideia
de dividir dicotomicamente esses tributos em duas espécies, pelo que ou sao tribu-tos
ambientais em sentido estrito, técnico ou proprio, que prosseguem uma finalidade extrafiscal
incentivante (reine Lenkungssteuern), ou sao tributos ambientais em sentido amplo, atécnico
ou improprio, que visam uma finalidade rediticia (reine Umwelfinanzierungabgaben) 3.
Sendo certo que apenas os primeiros, porque materializam de maneira directa ou imediata
a politica ecoldgica, sdao de considerar verdadeiros tributos ambientais, nao passando os
segundos, cujo objectivo &, como o dos tributos fiscais em geral, o de captar ou arrecadar
receitas, ainda que estas estejam consignadas a realizagao da politica ecoldgica, de falsos
tributos ambientais 37. Com efeito, 0 que caracteriza a natureza ambiental dos tributos é o
objectivo ou finalidade extrafiscal ecol6gica assumida pelo legislador ao cria-los e disciplina-
-los e nao o destino ecoldgico das receitas proporcionadas pelos mesmos, pois este
destino situa-se a jusante das correspondentes rela¢des tributarias, inserindo-se na politica
de realizacdo de despesas e nao na politica de obtencdo de receitas fiscais.

Por seu lado, no referente a natureza dos tributos ambientais, ou seja, saber se 0s mesmos
se configuram como tributos unilaterais ou impostos ou como tributos bilaterais ou taxas,
devemos dizer que, embora em abstracto nada impeca que tais tributos se apresentem
quer como impostos quer como taxas, do que nao ha dividas é de que, em concreto,
sobretudo por exigéncias de ordem pratica ou imperativos de praticabilidade juridica, os
tributos ecoldgicos estdo, por via de regra, condenados a materializar-se em impostos 3.
Varios argumentos apontam nesse sentido.
L
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Em primeiro lugar, os tributos ambientais em sentido proprio, justamente porque
constituem tributos extrafiscais, em que esta ausente uma predominante funcao colectora
ou arrecadadora, nao visando, por isso, em primeira linha obter receitas, proporcionam
uma receita que, em principio, diminui na razao inversa da eficacia desses instrumentos de
politica ambiental 3°. Dai que, em relacdo a tais tributos, ndo seja invocavel a curva de Arthur
Laffer, que veio demonstrar que o aumento das taxas dos tributos, ou melhor dos impostos,
conduz, verificadas que sejam certas circunstancias ou a partir de determinado nivel, ndao
ao aumento das receitas totais, como constitui decorréncia normal daquele aumento, mas
sim a sua diminuicao. Ou seja, vistas as coisas de um outro prisma, a diminui¢ao da taxa
de um imposto pode, verificadas que sejam certas condicdes, corresponder um aumento
da receita proporcionada por esse imposto .

E que a diminuicdo das receitas totais, fazendo operar em relacdo ao correspondente
pressuposto de facto ou facto gerador o efeito substituicao ou o efeito rendimento ou
ambos os efeitos conjugados #, constitui o objectivo ou finalidade dos tributos extrafiscais
e, naturalmente, dos tributos ambientais 42. Pelo que, sendo as coisas assim, torna-se dificil
conceber que os tributos extrafiscais possam assumir a configuragao de verdadeiros tributos
bilaterais ou taxas, em que, por via de regra, nao sé se pretende, em primeira linha, a
receita que proporcionam, como também e sobretudo se reclama uma receita proporcional
a correspondente contraprestagao especifica realizada pelo Estado ou outras entidades
plblicas com base no principio da equivaléncia (Aquivalenzprinzip) entre prestacdo e
contraprestacao 43. Traduza-se esta equivaléncia num especifico beneficio para o contribuinte
a aferir pelo principio da compensacdo do beneficio (Vorteilsausgleich), ou na provocagdo
de um especifico custo a correspondente comunidade, a aferir pelo principio da cobertura
dos custos (Kostendeckungsprinzip) 4.

Depois, no que especificamente aos tributos ambientais diz respeito, devemos comecar
por dizer que, prima facie, os tributos bilaterais ou taxas se apresentam mais propicios a
internalizacao 4 dos custos externos, como prescreve o principio do poluidor-pagador, do
que os tributos unilaterais ou impostos 4°. Pois a tal internalizacao é inerente uma ideia
de causa que sé a figura das taxas estd em condicdes de exprimir através da sua aptidao
para imputar, de modo directo e rigoroso, um gravame a responsabilidade pela producao
de custos externos susceptiveis de ser individualizados 4.

Todavia, embora teoricamente sejam os tributos bilaterais ou taxas os tributos mais
adequados a aplicacao do principio base do direito do ambiente, do principio do poluidor-
-pagador, na pratica ha importantes obstaculos que impedem, e impedem de uma maneira
eficaz, que assim seja. E que a divisibilidade do beneficio proporcionado pelo Estado e
demais entes plblicos, que permitiria apurar a grandeza do pagamento a realizar pelo
poluidor que dele beneficia, tendo em conta justamente a propor¢ao em que esse beneficio
por ele é auferido, nem sempre se verifica quando estamos no dominio da protec¢ao ou
tutela do ambiente. Senao vejamos.

Por um lado, aponta-se a dificuldade comummente verificada em encontrar ou identificar o
responsavel pela poluicdo, o poluidor, uma vez que, pela prépria natureza de muitos dos
danos ambientais, a sua fonte apresenta-se particularmente difusa, sendo a mesma fruto da
interaccdo causal e de um elevado nlimero de agentes. O que impossibilita, na pratica, a
divisibilidade desses custos ambientais pelos seus causadores, através de tributos bilaterais
ou taxas, nao restando, por conseguinte, outra alternativa para tais custos senao a de
os distribuir pelos membros da comunidade, através de tributos unilaterais ou impostos
a suportar por todos os contribuintes. E isto, naturalmente, quando os danos ja foram
causados, o que evidentemente nao ocorre quando se trata de prevenir 0s mencionados
danos, caso em que estamos perante tipicos custos de prevencao.
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De outro lado, no que constitui uma dificuldade ainda maior, nao ha, na grande maioria
dos casos de custos ambientais, qualquer possibilidade pratica de medir, com um minimo
de rigor ou, mais exactamente, com o rigor exigido pela proporcionalidade taxa/contra-
prestacdo especifica, 0s custos ambientais de molde a constituirem a exacta medida
dos correspondentes tributos. Ou seja, a quantificacao dos custos ambientais torna-se
impraticavel. Pelo que, dada a impossibilidade de medir ou mensurar a contraprestacao
especifica que corresponda aos tributos bilaterais ou taxas ambientais, nao admira que os
tributos ambientas sejam medidos com base em manifestacdes e indices reveladores da
capacidade contributiva dos que provocam, ou se presume, em maior ou menor medida,
que provocam os danos ambientais. Dai que, um pouco por toda a parte, os tributos
ambientais assumam preferentemente a configuracao de tributos unilaterais ou impostos
e nao a de tributos bilaterais ou taxas.

Nao admira, por isso, que também entre nés os tributos, que, a seu modo, podemos
enquadrar na tutela do ambiente, assim considerados pelas organizacdes internacionais
como a OCDE ou a Uniao Europeia, se apresentem, de um lado, como impostos e nao
como taxas e, de outro, como impostos dominados pela finalidade financeira de obten¢do
de receitas e nao como verdadeiros impostos ambientais. O que podemos demonstrar
através de uma breve referéncia aos diversos impostos que em Portugal podem ser vistos
como impostos ambientais em sentido amplo.

5.2. Os impostos ambientais portugueses
Entre tais impostos, podemos referir o Imposto sobre os Produtos Petroliferos e os
impostos sobre veiculos automoveis, em que temos, de um lado, o Imposto Automével e
o Imposto Municipal sobre Veiculos e, de outro lado, os impostos rodoviarios, que sdao o
Imposto de Circulagao e o Imposto de Camionagem. Todos impostos em que, como vamos
ver, a preocupacao com a obtencao de receitas & mais do que evidente e prati-camente
exclusiva. Por conseguinte, a tutela do ambiente é neles muito ténue. Por essa razao, esta
em andamento uma reforma da tributacdo automével, com a qual se pretende dar mais
visibilidade a finalidade de proteccao do ambiente em tais impostos. Dai que se justifique
aqui uma palavra sobre cada um desses impostos.
Assim, o Imposto sobre Produtos Petroliferos é um imposto que incide sobre os 6leos
minerais, como as gasolinas, gaséleos, petréleos e fueldleos, e quaisquer outros produtos
destinados a serem utilizados, colocados a venda ou a serem consumidos em uso como
carburante. Segundo o n.2 1 do art. 73.2 do Cédigo dos Impostos Especiais sobre o Consumo
48, 0 Imposto sobre Produtos Petroliferos é determinado com base em taxas especificas
a fixar nos termos determinados anualmente pela Lei do Orcamento do Estado, dentro
dos limites minimo e maximo constantes do n.2 2 do referido art. 73.2 S3o seus sujeitos
passivos as pessoas singulares ou colectivas em nome das quais os produtos petroliferos
sdo declarados para introdu¢dao no consumo 4.
Por seu lado, o Imposto Automdvel, que tem a sua disciplina no Decreto Lei n.2 40/93,
de 18 de Fevereiro, € um imposto monofésico que incide sobre a introducao no consumo
dos veiculos automoveis ligeiros de passageiros ou mistos e é liquidado, por via de regra,
pela Direc¢do-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo com base
numa taxa especifica que tem em conta exclusivamente a cilindrada dos veiculos. Porém, os
veiculos automoveis usados com mais de dois anos sao objecto de uma reducao de 10%.
Todavia, tratando-se de veiculos automéveis usados originarios ou em livre pratica nos
Estados membros da Unido Europeia, nos termos do n.2 7 do art. 1.2 daquele diploma, sao
objecto de uma reducdao do Imposto Automével, que varia em funcao dos anos de uso.
Essa reducdo é de: 18% para os veiculos com um a dois anos, de 24% para os veiculos
com mais de dois anos até trés anos, de 32% para veiculos com mais de trés anos até
L
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quatro anos, de 41% para veiculos com mais de quatro anos até cinco anos, de 49% para
veiculos com mais de cinco anos até seis anos, de 55% para veiculos com mais de seis
anos até sete anos, de 61% para veiculos com mais de sete anos até oito anos e de 67%
para os veiculos com mais de oito anos.

Isto caso o contribuinte ndo opte pela aplicacdo do Método Alternativo de Calculo do
Imposto Automével aos Veiculos Automéveis Usados Provenientes da Unidao Europeia cujo
Regulamento de Aplicagao consta da Portaria n.2 1291/2001, de 16 de Novembro. Pois, nessa
hipétese, o valor dos veiculos base do imposto serda o determinado por uma comissao
composta por: um representante da Direc¢ao-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais
sobre o Consumo, que presidira e coordenara os trabalhos, um representante da Direccao-
Geral de Viacao e pelo proprietario do veiculo >°.

O Imposto Municipal sobre Veiculos, que foi criado pelo Decreto-Lei n.2 599/72, de
30 de Dezembro, é um imposto cuja receita é dos municipios. Dai que tenha passado
a designar-se por “imposto municipal” a partir da Lei n.2 65/90, de 28 de Dezembro.
Como os impostos rodoviarios, a que vamos fazer referéncia a seguir, trata-se de um
imposto periédico, de base anual portanto, incidente sobre a fase da circulagao dos
veiculos. Pois incide sobre o uso e fruicao de automoéveis ligeiros, de passageiros e
mistos, motociclos, aeronaves e barcos de recreio particulares, presumindo-se o seu
uso e fruicao pela circulagdao ou pelo estacionamento nas vias plblicas no respeitante
aos veiculos automoéveis e motociclos, e pela validade dos seus certificados de nave-
gabilidade no concernente as aeronaves e barcos.

Quanto aos Impostos Rodoviarios, temos, como referimos, o Imposto de Circulacdo e o
Imposto de Camionagem, cuja disciplina consta do Decreto-Lei n.2 116/94, de 3 de Maio.
O Imposto de Circulagao incide sobre o uso e fruicao dos veiculos afectos ao transporte
de mercadorias por conta propria ou a actividade de aluguer de veiculos sem condutor,
quando os mesmos se destinem ao transporte particular. Por seu lado, o Imposto de
Camionagem incide sobre o uso e fruicdo dos veiculos afectos ao transporte piblico
rodoviario de mercadorias ou a actividade de aluguer de veiculos sem condutor quando
0s mesmos se destinem exclusivamente ao transporte piblico. Relativamente a sua
liguidacao e cobranca, é de referir que tais impostos sao liquidados e pagos mediante a
aquisicao de disticos correspondentes a respectiva taxa e o preenchimento em triplicado
dos respectivos impressos.

A respeito da tributacao automovel, devemos acrescentar uma nota complementar para
referir que, desde ha algum tempo, vem sendo preparada no Ministério das Financas uma
reforma da tributacdo do sector automével. No quadro desses trabalhos foi proposta a
substituicao dos quatro impostos incidentes sobre os automoéveis, isto &, do Imposto
Automovel, Imposto Municipal sobre Veiculos, Imposto de Circulagao e Imposto de
Camionagem, por dois impostos: o Imposto Especial sobre Veiculos e o Imposto Unico
de Circulacao. Dois impostos em relacdao aos quais foram, de resto, elaborados os corres-
pondentes anteprojectos de cddigo — o anteprojecto do Codigo do Imposto Especial sobre
Veiculos e anteprojecto do Cédigo do Imposto Unico de Circulacdo 5. Podemos dizer que
duas preocupacoes se detectam nesses anteprojectos: de um lado, a deslocacao da carga
fiscal da fase da aquisicao para a fase da circulagao dos veiculos; de outro lado, tendo
presente o principio do direito do ambiente do poluidor-pagador, procura-se definir a base
do imposto atendendo nao apenas a cilindrada dos veiculos, como acontece no actual
Imposto Automdvel, mas também tendo em conta as emissdes de didxido de carbono
(CO2) dos automoveis tributados 52

Descritos, nos seus tragos muito gerais, os impostos que, em Portugal, podemos considerar,
em termos naturalmente muito amplos, como impostos que, de algum modo, tém a ver com
0 ambiente, procuremos agora fazer um juizo, obviamente muito sumario, sobre o desem-
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penho ambiental ou ecolégico de tais impostos. Ou seja, trata-se de responder a esta
questao: em que medida tais impostos podem ser tidos por impostos amigos do ambiente.
Uma pergunta cuja resposta, para além de ndo poder esquecer a ideia de que todos os im-
postos extrafiscais constituem, por natureza, “impostos suicidas” ou, na expressao inglesa,
destrutive taxes 53, se desdobra em dois aspectos: de um lado, na medida em que se assu-
mem como verdadeiros instrumentos de realizacdao dos objectivos ambientais; de outro
lado, enquanto dao suporte ou favorecem uma modernizacao ecoldgica da economia do pais.
Pois bem, quanto ao primeiro dos aspectos, resulta claro do que dissemos sobre cada um
desses impostos que a preocupagao dominante, se nao mesmo exclusiva, que presidiu a
sua instituicao, foi uma preocupacao rediticia. Na verdade, para além de os objectivos ou
finalidades ambientais estarem praticamente ausentes, é visivel que toda a sua disciplina
juridica foi recortada para maximizar as receitas que visam proporcionar.

Por seu turno, quanto a capacidade de tais impostos para a modernizacao ecoldgica do
pais ou, por outras palavras, para assegurar uma adequada performance ambiental da
economia nacional, podemos dizer que os mesmos nos revelam um pais com um baixo
nivel de capacidade de modernizacao ecoldgica. O que, valendo em relacdo a todos os
impostos referenciados, é particularmente visivel nos dois impostos mais importantes — o
Imposto sobre Produtos Petroliferos e o Imposto Automével. Impostos estes que, atento o
seu relevante peso no conjunto das receitas fiscais 54, de um lado, e a sua operacionalidade
ambiental proporcionada pela sua incidéncia sobre bens e produtos ecologicamente
sensiveis, de outro lado, podiam desempenhar um papel ecolégico bem mais significativo.
Na verdade, tais impostos contribuem muito pouco, para nao dizermos quase nada, para
a capacidade de modernizacao ecoldgica da economia nacional. Uma situacdo que nao
surpreende, pois a economia portuguesa, atento o seu relativo atraso com expressao
por exemplo no caracter obsoleto dos seus equipamentos, apresenta fraca performance
ambiental. Dai que o contributo ambiental dos referidos impostos seja, sem sombra de
davida, muito inferior ao correspondente as suas reais potencialidades. O que se fica
a dever nao s6 ao facto de tais impostos estarem dominados pela preocupagdao quase
exclusiva de obtencdo de receitas, mas também, sobretudo no que ao Imposto Automével
diz respeito, ao peso e capacidade de reaccao dos grupos dos interesses envolvidos .

5.3. Os beneficios fiscais ambientais portugueses

E, porém, em sede dos beneficios fiscais que encontramos uma consideracdo ambiental
por parte do direito fiscal mais consequente. O que, devemos assinalar, ndao surpreende,
jd que também na Unido Europeia, em que os beneficios fiscais atribuidos as empresas
sdo considerados auxilios de Estado, nos termos e para os efeitos dos arts. 87.2 a 89.2
do Tratado da Comunidade Europeia ¢ e, por conseguinte, interditos em principio, se
admitem quando esses beneficios constituam suporte da tutela ambiental comunitaria.
Pois, no quadro da coordenacao da politica da concorréncia, orientada para a criacao e
funcio-namento do mercado interno comunitario, com a politica ambiental, dominada pela
defesa do equilibrio ecolégico e do desenvolvimento sustentavel, os beneficios fiscais,
sobretudo quando associados a impostos ambientais, tém vindo a ganhar, de algum modo,
a simpatia do direito comunitario 57.

Mas deixando de lado o direito comunitario, podemos afirmar que os beneficios fiscais
constituem uma realidade em que nos deparamos, em Portugal, basicamente, com dois
tipos de beneficiagao: beneficios fiscais atribuidos a determinados operadores ou em sede
de determinadas operagdes ambientais e beneficios fiscais em sede do mecenato ambiental.
Como exemplos do primeiro tipo, podemos referir: a isencdao de Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Colectivas, excepto quanto aos rendimentos de capitais, das
entidades gestoras de sistemas de embalagens e residuos de embalagens parcialmente
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detidas por municipios, durante o periodo de licenciamento, relativamente aos resultados
obtidos nesse periodo e reinvestidos na realizacdo dos seus fins (art. 50.2 do Estatuto
dos Beneficios Fiscais); a deducdo a colecta do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, desde que nao sejam susceptiveis de serem considerados custos na categoria
dos rendimentos empresariais ou profissionais, de 30% das importancias despendidas
com a aquisicao de equipamentos novos para a utilizacdao de energias renovaveis ou de
equipamentos para a producdo de energia eléctrica ou térmica (art. 85.2, n.2 3, do Codigo
do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares); a dedu¢do em Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Colectivas das provisdes constituidas pelas empresas do sector
das inddstrias extractivas para fazer face aos encargos com a recupera¢do paisagistica
e ambiental (arts. 34.%, n.2 1, al. f), e 38.2 do Codigo do Imposto sobre o Rendimento
das Pessoas Colectivas); a aplicacdo da taxa reduzida de 5% em Imposto sobre o Valor
Acrescentado a certos produtos com relevancia ambiental; etc. 58
Embora dizendo respeito a um dominio especial do direito do ambiente, ao direito do
patriménio cultural %, podemos mencionar também os beneficios fiscais dirigidos a
proteccao e valorizacdo do patriménio cultural, entre os quais se contam os beneficios
fiscais concedidos aos proprietarios ou titulares dos bens culturais, em que temos: de um
lado, a isencdo do Imposto Municipal sobre Iméveis, pois, segundo o art. 40.2, n.2 1, al.
n), do Estatuto dos Beneficios Fiscais, estdo isentos deste imposto os prédios classificados
como monumentos nacionais ou imdveis de interesse piblico e bem assim os classificados
como imoveis de valor municipal ou como patriménio cultural, nos termos da legislacao
aplicavel. De outro lado, segundo o disposto no art. 6.2, al. g), do Codigo do Imposto
Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Iméveis, estao isentas deste imposto as
aquisicoes de prédios classificados como de interesse nacional, de interesse plblico ou
de interesse municipal, ao abrigo da Lei do Patriménio Cultural. Enfim, nos termos do
art. 1.2, n.2 5, al. ¢), do Cédigo do Imposto de Selo nao estdo sujeitas a este imposto, na
parte em que passou a incidir sobre as aquisicdes gratuitas, as aquisi¢des deste tipo que
correspondam a “donativos efectuados nos termos da Lei do Mecenato” .
Ainda na sede da proteccao e valorizacdo do patriménio cultural, se bem que se trate de
beneficios tributarios, pois dizem respeito a taxas e ndo a impostos, segundo o art. 98.2
da Lei do Patriménio Cultural, beneficiam de isencdao de emolumentos os actos notariais
e registrais relativos a bens culturais classificados ou a contraccao de empréstimos para
a sua aquisicao, excluidos os emolumentos pessoais e as importancias correspondentes
a participacao emolumentar devida aos notarios, conservadores e oficiais do registo e do
notariado pela sua intervencdo nos correspondentes actos.
De outro lado, quanto aos beneficios fiscais atribuidos aos mecenas do ambiente e do
patriménio cultural, ou seja, relativamente aos beneficios fiscais relativos aos donativos
realizados por patrocinadores ou sponsors a entidades que prossigam tais designios
ambientais e de tutela do patriménio cultural ¢, é de referir que constam os mesmos do
Estatuto do Mecenato, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 74/99, de 16 de Margo 2. Estatuto em
que temos diversas situacdes, as quais tém a ver seja com a técnica tributaria utilizada, que
leva a considera-los como custos ou perdas no Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Colectivas ou como dedugdes a colecta no Imposto sobre o Rendimento das Pessoas
Singulares, seja com o tipo de entidades destinatarias desses donativos.
Assim, os donativos dos sujeitos de Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas
sao considerados custos ou perdas do exercicio e elevados a 120% do seu valor total
6, sem qualquer limitacdo quando destinados ao Estado e outras entidades pdblicas e
até ao limite de 6/1000 do volume de vendas ou da prestacao de servicos quando se
trate de outras entidades que desenvolvam actividades ambientais ou culturais (arts. 1.2
e 3.2 do Estatuto do Mecenato).
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Ja os donativos realizados por sujeitos passivos do Imposto sobre o Rendimento das
Pessoas Singulares a entidades ambientais ou culturais, em virtude de neste imposto
a generalidade dos beneficios fiscais seguirem a técnica da deducdo a colecta e nao a
técnica da deducdo ao rendimento tributavel, sdao objecto de uma deducao a colecta no
valor correspondente a 25% das importancias atribuidas até ao limite de 15% da colecta.
Deducao essa que nao esta sujeita ao referido limite de 15% da colecta quando os donativos
sejam destinados ao Estado e outras entidades piblicas (arts. 1.2 e 5.2 do Estatuto, e 1.2,
n.2 3, do Decreto-Lei n.2 74/99) %.

José Casalta Nabais
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

" Texto elaborado para integrar obra colectiva, coordenada por Heleno Taveira Torres, com o titulo Direito Tributario
Ambiental, em vias de publicagao pela Editora Revista dos Tribunais, Sao Paulo.

* Como acontece, de resto, também em Franca, na Alemanha, na Austria, na Suica, etc., com o droit fiscal e o
Stuerrecht. Cf. 0 nosso Direito Fiscal, 2.2 ed., Almedina, Coimbra, 2003, pp. 5 € ss.

2 Ja que em Portugal as chamadas contribui¢des especiais, pelo menos em sede constitucional, ndo constituem
uma categoria propria, sendo as mesmas impostos ou taxas consoante nelas prevale¢a o aspecto unilateral ou
o0 aspecto bilateral. V., sobre o problema, o nosso Direito Fiscal, cit., p. 26 e ss. e 294 e ss.

3 Por razdes que também tém suporte constitucional, pois as constitui¢des desses paises referem-se, por via de
regra, a generalidade das presta¢des pessoais e patrimoniais, v. o art. 23.2 da Constitui¢do Italiana e o art. 31.2
da Constituicao Espanhola.

4 Por isso, a diferenca entre uns paises e outros ndo é assim tdo grande, pois, nem nos do direito fiscal se
verifica uma total auséncia de alusao aos tributos bilaterais ou taxas, nem nos do direito tributario o tratamento
dos tributos bilaterais ou taxas é tdo desenvolvido quanto, a primeira vista, seria de esperar. Dai que tanto nos
manuais de direito fiscal dos primeiros, como nos manuais de direito fiscal dos segundos, se verse essencialmente
o direito dos impostos.

5 Por isso se compreende que os autores frequentemente falem tdo-sé de unilateralidade, abarcando nela tanto
a unilateralidade como a definitividade do imposto.

¢ Em rigor, isto vale apenas para o empréstimo forcado oneroso, pois, no caso do empréstimo forcado gratuito,
temos, ao lado do empréstimo forcado, um verdadeiro imposto de montante igual ao montante dos juros a que
haveria lugar caso o empréstimo nao fosse gratuito.

7 Com este sentido a expressdo coactiva traduz uma nota especifica dos impostos (e de outras prestagdes
coactivas). Uma nota insusceptivel, portanto, de se confundir com a coactividade inerente a qualquer obrigagao
juridica traduzida em o seu cumprimento poder ser exigido coactivamente. Assim os impostos apresentam-se com
prestacdes duplamente coactivas, pois sao coactivas quanto ao seu nascimento e quanto ao seu cumprimento
— cf. 0 nosso Direito Fiscal, cit., p. 16.

8 Sendo certo, naturalmente, que a intensidade do principio da capacidade contributiva ndo pode ser a mesma
em todos os impostos. Pois ela, para além de ser menor nos impostos sobre o patriménio do que nos impostos
sobre o rendimento, é particularmente ténue nos impostos sobre o consumo. E que, integrando estes impostos,
que visam atingir a capacidade contributiva dos consumidores finais dos bens ou dos utentes dos servigos, o
preco desses bens ou servicos, e sendo este preco fixado, numa economia propria de um Estado fiscal, pelo
mercado e nao pelo Estado, o principio da capacidade contributiva, integrante da “constituicao fiscal”, tem que se
harmonizar com o principio fundamental da livre formagao dos precgos pelo mercado da “constituicao econémica”.

9 V., sobre a natureza fiscal do Estado contemporaneo, os nossos estudos O Dever Fundamental de Pagar Impostos.
Contributo para a compreensao constitucional do estado fiscal contemporaneo, Almedina, Coimbra, 1998, pp.
191 e ss., e «O principio do estado fiscal», Estudos Juridicos e Econdmicos em Homenagem ao Professor Jodo
Lumbrales, Edicao da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, 2000, pp. 363 e ss.
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Sobre o tema do Estado fiscal, v., por todos: na literatura brasileira Ricardo Lobo Torres, A Idéia de Liberdade no
Estado Patrimonial e no Estado Fiscal, Removar, Rio de Janeiro, 1991; e na literatura alema, a qual se deve o seu
mais desenvolvido tratamento, entre outros e por dltimo, Chr. Gramm, «Vom Steuerstaat zum gebihrenfinanzierte
Dienstleistungsstaat?», Der Staat, 1997, pp. 267 e ss.; B. Hansjiirgens, «Vom Steuerstaat zum Gebiihrenstaat?»,
Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 14, 1999, pp. 186 e ss.; R. Hendler, «Gebiihrenstaat statt Steuerstaat?», Die 6ffentliche
Verwaltung, 1999, pp. 746 e ss., e Von Erik Gawel, «Das Steuerstaatgebot des Grundgesetzes», Der Staat, 39,
2000, pp. 209 € SS.

© No sentido de um entendimento amplo do elemento teleolégico ou finalista, embora reportado a figura dos
tributos, vai o Codigo Tributario Nacional Brasileiro, ao definir, no seu art. 3.2, tributo como “toda a presta¢ao
pecuniaria compulséria..., que ndo constitua san¢do de acto ilicito...”.

# E justamente para sublinhar esta sua natureza, que em geral se chama a atencdo para duas caracteristicas do
direito do ambiente, salientando que este se apresenta dominado, de um lado, pela ideia da interdisciplinaridade,
a exigir o recurso a saberes extrajuridicos, a saberes proprios de outras ciéncias sociais e das ciéncias naturais,
da engenharia e da técnica, e, de outro lado, pela ideia da horizontalidade ou da transversalidade, a convocar
os diversos ramos do direito, mobilizando-os para a proteccao ambiental.

2 Uma (pré)compreensdo que alguns autores autonomizam sob a designagdo de concepg¢ao economicocéntrica,
muito embora, como resulta do texto, a seu modo, ela ndo passe de uma particular (pré)compreensao
antropocéntrica.

BV, por todos, Paolo Maddalena, Dano Pubblico Ambientale, Rimini, 1990, pp. 83 e ss., e Gomes Canotilho
(Coord.), Introdugao ao Direito do Ambiente, Universidade Aberta, 1998, p. 41. Sobre o direito do ambiente, v. também
Gomes Canotilho, Direito Piblico do Ambiente (Direito Constitucional e Administrativo), Sumarios das Li¢oes ao | Curso
de Pds-Graduagdo em Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente, Coimbra, 1995/96, e José E. Figueiredo
Dias, Direito Constitucional e Administrativo do Ambiente, Cadernos CEDOUA, Almedina, Coimbra, 2001.

% Como consta das diversas alineas do n.2 2 do art. 66.2 da Constituicao Portuguesa e dos diversos incisos do
§ 1.2 do art. 225.2 da Constitui¢do Brasileira.

5 Sendo de acrescentar que a Constituicao Brasileira, com o aditamento, em 2002, do § 4.2 ao seu art. 177.2,
deixou claro os designios constitucionais em sede da proteccdo ambiental, dispondo que a lei federal que
estabelecer contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico relativamente as actividades de importagdao ou
comercializagao de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera atender a
certos requisitos, entre os quais destinar parte dos recursos arrecadados ao financiamento de projectos ambientais
relacionados com a inddstria do petréleo e do gas.

6 Sobre o problema, v., por todos, Gomes Canotilho, «O direito ao ambiente como direito subjectivo», em Estudos
sobre Direitos Fundamentais, Coimbra Editora, Coimbra, 2004, pp. 176 € ss.

7V, respectivamente, os arts. 6.2 e seguintes e os arts. 17.2 e seguintes da Lei de Bases do Ambiente.

8. 0 art. 21.2, n.2 1, da Lei de Bases do Ambiente.

9V, 0 art. 21.%, n.2 2, da Lei de Bases do Ambiente.

2 Cf., por todos, Bender / Sparwasser / Engel, Umweltrecht. Grundziige des &ffentlichen Umweltshutzrechts, 3.2
ed., C. F. Miiller, 1995, esp. pp. 35 e ss., e Luis Ortega Alvarez (Dir.), Lecciones de Derecho del Medio Ambiente,
3.2 ed., Lex Nova, Valladolid, 2002, esp. pp. 121 e ss.

21V, sobre estas categorias de actos administrativos, Rogério Ehrhardt Soares, Direito Administrativo, Licdes ao
Curso Complementar de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra, 1977/78, polic., pp.
107 € SS. € 113 € SS.

22V, para a actual disciplina juridica da Avaliagdo de Impacte Ambiental, o Decreto-Lei n.2 69/2000, de 3 de Maio,
editado para dar cumprimento a Directiva n.2 85/337/CEE, do Conselho, de 17 de Junho de 1985, posteriormente

modificada pela Directiva n.2 97/11/CEE, do Conselho, de 3 de Marco de 1997.

23 V., para a licenca ambiental, o Decreto-Lei n.2 194/2000, de 21 de Agosto, editado para dar cumprimento a
Directiva n.2 96/61/CEE, do Conselho, de 24 de Setembro.

RevCEDOUA 2. 2003

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 39

-



U

revCEDOUA

> Doutrina

24 Art. 14.2 do recente Decreto-Lei n.2 78/2004, de 3 de Abril, diploma que veio estabelecer, como um dos principais
instrumentos da politica do ar, a definicao de valores limite de concentragao de poluentes na atmosfera, ao nivel
do solo, que se considerem adequados a protec¢dao da salide humana e do ambiente.

25 Sobre o direito do urbanismo, v., por todos, F. Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, vol. I, Almedina,
Coimbra, 2001, esp. pp. 51 € Ss.

26 Para o papel do planeamento territorial como instrumento de tutela do ambiente, v., por todos, Franco Bassi
/ Leopoldo Mazzarolli, Pianificazione Territoriali e Tutela dell’Ambiente, Giappichelli, Torino, 2000.

27 V. 0 nosso Direito Fiscal, cit., pp. 491 e ss. Assinale-se que pela autonomiza¢dao do direito econémico fiscal,
tém optado K. Tipke e J. Lang no seu conhecido e notavel manual de direito fiscal — K. Tipke/). Lang, Steuerrecht,
15.2 ed., Kdln, 1996, pp. 701 € ss.

28 V. sobre este aspecto o nosso livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit., pp. 641 e ss.
29 Para maiores desenvolvimentos, v. 0 nosso livro, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, pp. 654 € ss.

3° Quanto aos beneficios fiscais em geral, v., por todos, N. Sa Gomes, Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, Cadernos
de CTF, Lisboa, 1991, e «Os beneficios fiscais na Lei Geral Tributéria e na legislacdo complementar», em D. Leite
de Campos e outros, Problemas Fundamentais do Direito Tributario, ..., Lisboa, 1999, pp. 89 e ss.

3t Cuja distincao reside no facto de, enquanto nas exclusdes tributarias ha uma situacao que a lei exclui da
tributacdo, nas isen¢des ha uma situacdo que a lei, num primeiro momento, integra na incidéncia e, num segundo
momento, excepciona dessa mesma incidéncia.

32V, sobre os aspectos focados, o nosso livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit., pp. 645 € ss. e 648 € ss.

33 Entre as quais se conta a ja exposta, que tem por base os modos de funcionamento social dos beneficios
fiscais e distingue os beneficios fiscais estaticos dos incentivos ou estimulos fiscais. V., sobre essas diversas
classificagdes, N. S& Gomes, Teoria Geral dos Beneficios Fiscais, cit., pp. 126 e ss.

34 A atribuicdo de beneficios fiscais em regime contratual esta previsto no art. 39.2 do Estatuto dos Beneficios
Fiscais, encontrando-se regulado no Decreto-Lei n.2 409/99, de 15 de Outubro. Segundo um tal regime, trata--se de
beneficios fiscais integrados em contratos fiscais, os quais, por sua vez, sao incluidos em contratos de investimento
respeitantes a projectos de investimento de montante igual ou superior a 4.987.978,97, a realizar até 31 de
Dezembro do ano de 2010. Projectos de investimento que tenham por objecto uma das seguintes actividades
econdmicas: a) indlstria extractiva e inddstria transformadora, b) actividades turisticas, c) actividades informaticas
e conexas, d) actividades agricolas, piscicolas, agro-pecuérias e florestais, €) actividades de investigacdo e
desenvolvimento e de alta intensidade tecnoldgica, e f) tecnologias da informagao.

35 Disposicoes estas que, é bom lembrar, estdo muito longe da constante do § 4.2 do art. 177.2 da Constitui¢do
Brasileira, a que ja nos referimos supra, na nota 15.

36 Cf. 0 nosso livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit., pp. 266 e ss., e, desenvolvidamente, Claudia
Soares, O Imposto Ecolégico — Contributo para o Estudo dos Instrumentos Econdmicos de Defesa do Ambiente,
n.2 58 da série Studia Juridica, Coimbra, 2001, esp. pp. 285 e ss., e Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?,
tese de doutoramento apresentada na Universidade de Santiago de Compostela, 2002, pp. 45 e ss. (51 e ss.).

37 Cf. Claudia Soares, Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?, cit., p. 53.

3% Uma ideia que estamos em crer tem um alcance geral, estando por conseguinte presente em toda a
extrafiscalidade, ja que prosseguir objectivos extrafiscais através dos instrumentos tributarios, concretizem-se
estes em tributacdo (tributos ou impostos extrafiscais) ou em destributacdao (beneficios tributarios ou fiscais),
ndo se coaduna com a ideia de proporcionalidade subjacente a figura tributaria das taxas, em que o Estado e
demais entes pblicos exigiriam ou dariam na medida ou propor¢ao que os contribuintes fossem destinatarios
de uma contraprestacdo especifica daqueles ou os beneficiarios realizassem aqueles uma prestacao equivalente
ao beneficio recebido. Sobre os problemas juridicos da extrafiscalidade, v. os nossos livros Contratos Fiscais.
Reflexdes acerca da sua admissibilidade, n.2 5 da série Studia Juridica, Coimbra, 1994, pp. 148 e ss., O Dever
Fundamental de Pagar Impostos, cit., pp. 627 e ss., e Direito Fiscal, cit., pp. 401 e ss.
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39 Pois que, em rigor, a receita proporcionada por tais tributos é a exacta medida da ineficacia da medida extrafiscal
integrada nesses mesmos tributos. Cf. 0 nosso livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit., pp. 578 e ss.

4 V. sobre esta e por Gltimo, J. Albano Santos, Teoria Fiscal, Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas,
UTL, 2003, pp. 467 € ss.

4V, esses efeitos, no que a remoc¢ao do imposto diz respeito, J. ). Teixeira Ribeiro, Licoes de Financas Piblicas,
5.2 ed., Coimbra Editora, Coimbra, 1995, pp. 380 e ss.

42 Cf. Claudia Soares, Direito Fiscal do Ambiente. O Imposto Ambiental, cadernos do CEDOUA, Almedina, Coimbra,
2002, pp. 15 e ss., e Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?, cit., pp. 55 e ss.

43 A respeito do tipo de contraprestacdao das taxas, devemos assinalar que em Portugal, com base na doutrina e
presentemente na propria Lei Geral Tributaria (art. 4.2, n.2 2), se distingue entre as taxas devidas pela prestagdo
concreta de um servico piblico, as taxas devidas pela utilizagdo do dominio pdblico e as taxas devidas pela
remocao de um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares. Muito embora o pressuposto de facto deste
terceiro tipo de taxas (geralmente designadas por licencas, embora estas sejam, em rigor, os actos administrativos
de remogdo e ndo as taxas pagas) se reconduza ao da prestagdo de um servigo piblico, ja que a remogao de
um obstéculo juridico ao comportamento dos particulares ndo deixa de, a seu modo, se configurar como um
servigo publico. Dai que, por exemplo, em Espanha, tanto a doutrina como a lei (art. 2.2, n.2 2, al. a), da Ley
General Tributria), se ndo faca qualquer referéncia a “remog¢do de um obstéculo juridico ao comportamento dos
particulares” como auténomo pressuposto de facto das taxas.

4 Na terminologia alema mais recente, que colhemos em K. Tipke e J. Lang, Steuerrecht, cit., p. 48, ja que
tradicionalmente a doutrina alema, a qual se deve de resto esta constru¢ao dogmatica, por via de regra, contrapde
o A quivalenzprinzip, reportado a equivaléncia entre a taxa e o beneficio proporcionado ao contribuinte, ao
Kostendeckungsprinzip, reportado a equivaléncia entre a taxa e 0s custos provocados a comunidade — v., neste
sentido, H.-W. Arndt, — Grundziige des Allgemeinen Steuerrechts, V. Vahlem, Miinchen, 1988, p. 11. Quanto a estes
principios, que suportam a medida ou metro da proporcionalidade dos tributos bilaterais ou taxas, v. 0 nosso
livro O Dever Fundamental de Pagar Impostos, cit., pp. 264 e ss., 345 e ss., € 477, e «Tributacdo e urbanismo
no direito europeu», comunicacao apresentada no Il Congresso Internacional de Direito Tributario, 27 a 29 de
Agosto de 2003, Recife, a publicar nos Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Joaquim Moreira da Silva Cunha,
ponto 3.2.1.

45 Ou, em melhor portugués, “interiorizacao”, a semelhanca da expressao “exterioridades”, em vez da expressao
“externalidades”, como muito bem assinala A. L. Sousa Franco, Financas Piblicas e Direito Financeiro, vol. I, 4.2
ed., Almedina, Coimbra, 1992, pp. 28 e ss.

4 |sto naturalmente se e na medida em que a protec¢ao ou tutela do ambiente corra por esse principio, pois,
ndo podemos ignorar, que nem sempre esse principio esta em condi¢des de moldar a solugdo propria de uma
politica consequente do ambiente. V. sobre esse principio, entre outros, Maria Alexandra Sousa Aragao, O
Principio do Poluidor Pagador. Pedra Angular da Politica Comunitaria do Ambiente, n.2 23 da série Studia Juridica,
Coimbra, 1997; Claudia Soares, O Imposto Eecolégico — Contributo para o Estudo dos Instrumentos Econémicos
de Defesa do Ambiente, cit., pp. 367 e ss., e Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?, cit., pp. 36 e ss.

47 V. Claudia Soares, Imposto Ecoldgico versus Subsidio Ambiental?, cit., p. 57.

48 Codigo que contém a disciplina dos impostos especiais sobre o consumo objecto de harmonizacdo comunitéria,
que sdo o Imposto sobre Produtos Petroliferos, o Imposto sobre o Tabaco e o Imposto sobre o Alcool e as
Bebidas Alcodlicas.

4 V., em especial, os arts. 70.2 e ss. do Codigo dos Impostos Especiais sobre o Consumo. Cf., sobre tais impostos,
0 nosso Direito Fiscal, cit., pp. 605 e ss., e 0s autores ai citados.

50V, o art. 7.2 do Regulamento de Aplicagdo do Método Alternativo de Célculo do Imposto Automdvel aos Veiculos
Automoveis Usados Provenientes da Unidao Europeia. Um método que, devemos acrescentar, foi adoptado para
compatibilizar o regime do Imposto Automdvel com o direito comunitario, mais precisamente com o agora art.
90.2 do Tratado da Comunidade Europeia, na sequéncia da jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Comunidade
Europeia. Comunidade Europeia que considerou que esse preceito impunha um sistema de tributacdo que nao
tinha em conta a depreciac¢ao efectiva do valor dos veiculos usados — v. sobretudo o Acérdao de 22 de Fevereiro
de 2001, Proc. C-393/98, caso A. Gomes Valente versus Fazenda Pulblica. Cf. também Sérgio Vasques, «A reforma
da tributacdo automdvel: problemas e perspectivas», Fiscalidade, 10, Abril de 2000, pp. 59 e ss.

RevCEDOUA 2. 2003

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 41

-



U

revCEDOUA

> Doutrina

51V, os projectos em. Ministério das Financas / Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais, Reformas da Tributagao
Automovel e do Patriménio. Anteprojectos, Almedina, Coimbra, 2002, pp. 17 e ss. Cf. também Ministério das
Financas, Financas Piblicas. Relatério de Actividades de Julho de 2001 a Margo de 2002, Lisboa, 2002, pp. 129 e ss.

52V, o preambulo do anteprojecto de decreto-lei destinado a aprovar o Codigo do Imposto Especial sobre Veiculos
e o Codigo do Imposto Unico de Circulagdo, Ministério das Finangas / Secretaria de Estado dos Assuntos Fiscais,
Reformas da Tributacdo Automoével e do Patrimdnio. Anteprojectos, cit., pp. 39 e ss.

53 Cf. o0 nosso Direito Fiscal, cit., pp. 404 e ss.

54 Para o que basta ter em conta que, no Orcamento para 2004, em que receitas dos impostos indirectos somam
€ 17.542.964.133 e o total das receitas correntes se elevam a € 30.310.368.400, a receita do Imposto sobre
Produtos Petroliferos é de € 3.200.000.000 € a receita do Imposto Automovel é de € 1.010.000.000.

55 Cf., sobre estes aspectos, Claudia Soares, «The use of taxes to deal with air pollution in Portugal. Ecological
modernisation and the use of NEPI’s», Revista CEDOUA, 1/2003, pp. 45 € Ss.

¢ Na renumerac¢ao de que foi objecto pelo Tratado de Amesterddo, que entrou em vigor em 1 de Maio de 1999.

57 V., sobre os auxilios de Estado na forma de beneficios fiscais, a excelente obra de Carlos Santos, Auxilios de
Estado e Fiscalidade, Almedina, Coimbra, 2003, esp. pp. 309 e ss., e Claudia Soares, Direito Fiscal do Ambiente.
0 Enquadramento Comunitario dos Auxilios de Estado a Favor do Ambiente, cadernos do CEDOUA, Almedina,
Coimbra, 2003.

8 Beneficio deste tipo era o crédito fiscal para a protec¢ao ambiental, que vigorou nos exercicios de 1999, 2000
e 2001, e se concretizava na dedugdo a colecta do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Colectivas, até
25% da mesma e com o limite de 10.000 contos, de uma importancia correspondente a 8% do investimento
considerado relevante nas areas poluentes da agua e efluentes, poluicdo atmosférica e residuos sélidos — v. o
Decreto-Lei n.2 477/99, de 9 de Novembro, e a Portaria n.2 315/2002, de 3 de Margo. Sobre o empenhamento
ambiental do sistema fiscal portugués, v., por todos, Carlos Santos «Ambiente e fiscalidade», em Carlos Santos,
Da Questao Fiscal a Reforma da Reforma Fiscal, Rei dos Livros, Lisboa, 1999, pp. 405 e ss.

59 Cujo regime juridico consta da Lei n.2 107/2001, de 8 de Setembro, que pode ser consultada em José Casalta
Nabais e Suzana Tavares da Silva, Direito do Patrimonio Cultural — Legislacdo, Almedina, Coimbra, 2003,
pp. 189 ss. Sobre o direito do patriménio cultural, v. o nosso livro Introdugao ao Direito do Patriménio Cultural,
Almedina, Coimbra, 2004, esp. pp. 29 e ss. e 52 e ss.

¢ Refira-se que, com a extin¢ao do Imposto sobre as Sucessdes e Doagdes e a sua substituicdo, a partir de 2004,
pelo Imposto de Selo sobre as transmissdes gratuitas, deixou de se verificar a isencdo da aquisi¢ao gratuita
dos bens culturais classificados (contemplada no art. 13.2, n.2 15, do Cédigo do Imposto Municipal da Sisa e do
Imposto sobre Sucessdes e Doagdes) para passar a verificar-se a exclusdo tributéria assinalada no texto. Quanto
ao alcance desta exclusdo, delimitada pelos referidos donativos, v. a seguir no texto.

¢ Convém assinalar que a utilizagdo dos termos patrocinadores ou sponsors revela uma mudanca de sentido da
tradicional ideia de mecenato na Europa. Na verdade, essa atribuicdo indirecta de beneficios fiscais a entidades
culturais, mediante a beneficiacao dos seus patrocinadores ou sponsors, revela-nos uma crescente aproximacao da
Europa aos EUA relativamente ao financiamento da cultura, o qual faz assim cada vez mais apelo a um financiamento
privado. O que se concretiza no consequente afastamento do paradigma europeu, que remonta sobretudo ao
Renascimento (a bem dizer, recuperado da Antiguidade Classica), de uma cultura colocada fundamentalmente
sob a alcada do Estado. V. a nossa Introdugdo ao Direito do Patriménio Cultural, cit., pp. 66 e ss.

2 E objecto de diversas alteracdes posteriores, a Gltima das quais é a constante do art. 43.2 da Lei do Or¢camento
do Estado para 2004 — Lei n.2 107-B/2003, de 31 de Dezembro.

% Qu 130% quando atribuidos ao abrigo de contratos plurianuais celebrados para fins especificos que fixem os
objectivos a prosseguir pelas entidades beneficidrias e os montantes a atribuir pelos sujeitos passivos (arts. 1.2,
n.2 3, e 3.% n.2 3, do Estatuto do Mecenato).

% Um tipo de incentivacdo que também encontramos la fora — v., a titulo de exemplo, para Italia, Paolo Fabris, Il
Regime Fiscale dei Beni Culturali, Cosa & Come, Milano, 2001. Para outros sectores de beneficiacao fiscal, v. 0s nossos
estudos: «O regime fiscal das fundacdes», Ciéncia e Técnica Fiscal, n.2 406, Abril-Junho de 2002, p. 127 € ss., e «O
regime fiscal do desporto profissional», Direito & Desporto. Revista Juridica do Desporto, 3, Maio-Agosto de 2004.
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Perequacado, Expropriacoes e Avaliacoes

As expropria¢des por utilidade pablica, como instrumentos
juridicos fundamentais para a concretizacdo de importantes
projectos que se projectam no territério, aparecem a luz do
Codigo das Expropriacoes de 1999 pouco articuladas com
os restantes instrumentos de intervencao, designadamente
com os instrumentos de planeamento territorial. Visa o
pre-sente artigo alertar para alguns dos aspectos mais
importan-tes dessa desarticulacdo e para as dificuldades
dai decorren-tes. Especial relevo sera dado a necessidade
de articulacdo do regime das expropriagcdes por utilidade
pablica com as questdes da execu¢ao dos instrumentos de
gestdo territorial e daquela (em especial da avaliagao para
efeitos de indemnizagdo) com as questdoes da perequacao
de beneficios e encargos decorrentes dos planos.

1. Introducao

O regime juridico dos instrumentos de gestdo territorial publicado pelo Decreto-Lei n.2
380/99, de 22 de Setembro, constitui a primeira tentativa de tratar juridicamente toda a
matéria relevante de compensacao de beneficios e encargos decorrentes da urbanizagao,
bem como de enquadrar essa compensa¢ao no quadro da execucao de planos de orde-
namento territorial. Até a publicacdo desse diploma, todas as experiéncias portuguesas
neste dominio (e nao foram muitas) foram realizadas sem enquadramento legal, a ndo ser
por remissao muito longinqua para normas constitucionais.

No actual enquadramento, ha inimeras situacdes que colocam em confronto as normas
referentes a execucao e a perequacdo nos instrumentos de gestao territorial e as normas
do Cddigo das Expropriagdes (de ora em diante CE), quer por ser necessario expropriar
solos no ambito da execucdao daqueles, quer por ser necessario proceder a sua avaliacao,
aplicando as regras nele constantes.

2. Planos, perequac¢dao compensatdria e necessidade de expropriar/avaliar

2.1. Os planos municipais como instrumentos de classificacdao e qualificacao dos solos

O territ6rio nacional encontra-se, no momento actual, praticamente coberto por planos, em
especial por planos directores municipais (PDMs). A maior parte deles encontra-se em
processo de revisdo, que os obrigard a adaptar-se ao regime estabelecido no Decreto--Lei
n.2 380/99, de 22 de Setembro, entretanto alterado pelo Decreto-Lei n.2 310/2003, de 10
de Dezembro (RJIGT).

Especial relevo assume o facto de caber aos planos municipais a importante tarefa de
classificar e qualificar os solos, matéria que sofreu uma significativa alteracao com o
RJIGT. Com efeito, contrariamente ao regime anterior, em que se admitiam trés classes de
solos (urbanos, urbanizaveis e ndo urbanizaveis *), o actual regime juridico refere apenas
duas classes de solos (os solos rurais e os solos urbanos), que, por sua vez, abrangem
os solos ja urbanizados e os solos de urbanizacao programada, constituindo o seu todo
o perimetro urbano 2.

Com a introdu¢ao deste novo tipo de classificacao dos solos o legislador pretendeu,
nitidamente, uma diminuicao dos perimetros urbanos, possivel pela eliminacao da classe
de solo urbanizavel. Assim, enquanto até a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territorio e do Urbanismo (LBPOTU) se podiam realizar operacdes urbanisticas em solos
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urbanizaveis, o legislador exige agora que para a utilizacdo de uma area para urbanizacao
a mesma esteja, no minimo, programada, embora nada tenha dito quanto ao que deve
entender-se por programacao para este efeito, o que pode suscitar alguns problemas praticos.
Uma coisa &, no entanto, certa: os solos de urbanizacao programada previstos na actual
legislacao nao correspondem, definitivamente, aos solos urbanizaveis do regime anterior.
De facto, a intencao do legislador, ao prever esta nova classe de solos, foi a de contrariar o
fendmeno provocado pelos planos directores municipais de primeira geragao: de delimitacao
de espacos urbanizaveis muito acima das necessidades dos respectivos municipios, ou seja,
de delimitacao exagerada e casuistica de perimetros urbanos, o que acarretou problemas
varios, designadamente do surgimento de construcao e de urbanizacao dispersa ou isolada,
com os consequentes problemas de expansao irracional das infra-estruturas, ou de pressao
nas mesmas ou ainda da sua auséncia 3.

0O que se pretende agora, em sede de revisdao desses planos, é que se identifiquem e
delimitem dentro daquela classe anterior (dos solos urbanizéaveis) os solos que sdo para
afectar efectivamente a urbaniza¢ao e edificacdo, ficando todos os restantes na classe de
solos rurais. Por isso, os solos a afectar a expansao urbana devem ser na sua totalidade
programados, partindo-se do principio que com esta programacao se garante uma mais
racional expansdo das infra-estruturas e se subtraem fendmenos de expectancia, entesou-
ramento ou especulagao responsaveis pela indisponibilidade dos solos para urbanizar que
estd na base dos pedidos de alargamento dos perimetros urbanos “.
Independentemente de todos os problemas tedricos e praticos que esta nova classificacao
dos solos coloca, decorrente, designadamente, de nao resultar clara do RJIGT a noc¢ao de
programacao para este efeito 5, apenas queremos real¢ar neste momento que a importante
tarefa de definir a vocacao dos solos, isto &, aquilo que neles se pode fazer, decorre dos
planos municipais de ordenamento do territorio, existindo, nesta matéria (e neste momento),
duas realidades distintas: a das areas abrangidas por PDMs ou outros planos municipais
que classificam os solos ainda a luz do regime anterior (solos urbanos, urbanizaveis e
ndo urbanizaveis), e aquelas, tendencialmente mais extensas a medida que o processo de
revisdao dos Planos Municipais de Ordenamento do Territério (PMOTs) for avancando, em
que a referida classificacdo é feita com base na distin¢ao entre solos urbanos e solos rurais.

2.2. A relacdo entre planificacao do territorio e expropriacdes

O que acabamos de referir — que o territério nacional se encontra praticamente coberto
de planos e que os mesmos procedem a classificagao e qualificagao dos respectivos solos
—, tem consequéncias imediatas em matéria de expropriacao.

Tais consequéncias repercutem-se de dois modos distintos: por um lado, as expropriacdes
que se venham a promover tém de se adequar a previsao dos instrumentos de planeamento
territorial; por outro lado, as expropriagdes sao um dos varios instrumentos legalmente
previstos para a execuc¢ao dos planos.

Um e outro aspecto tém uma repercussao importante no regime juridico das expropriacoes
por utilidade plblica que nao pode ser descurado. Vejamos como.

2.2.1. A necessidade de adequacdo das expropriacdes aos planos

A expropriacdo por utilidade plblica é um procedimento juridico de aquisicdo de bens
para a prossecucao de fins de interesse geral, 0 que pressupde a pratica de um acto admi-
nistrativo: a declaracdao de utilidade piblica.

Ora, tendo presente, como referimos, que o territdrio se encontra praticamente coberto de
planos, a primeira grande consequéncia que daqui resulta é a de que qualquer expropriacdao
tem de se adequar e enquadrar no previsto nestes instrumentos de planeamento. Com
efeito, o fim da expropriagdao (isto é, a finalidade invocada no acto de declaracdo de
utilidade pablica como fundamento para a expropriacdo) tem, desde logo, de coincidir
com a utilizacao prevista pelo plano para os respectivos solos, que decorre, por sua vez,
da classificagao e qualificacao dos mesmos.
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Estamos aqui perante um aspecto fundamental, na medida em que sera nula uma declaracao
de utilidade piblica que incida sobre um determinado terreno para prosseguir uma finalidade
que contrarie expressamente a previsdao do plano em vigor (cfr. artigo 103.2 do RJIGT).
2.2.2. As expropriacdes como instrumento de execu¢ao dos planos

Até a entrada em vigor da LBPOTU, o ordenamento juridico-urbanistico portugués era
totalmente omisso quanto as modalidades (sistemas) e aos instrumentos juridicos de
execucao dos planos. Embora este facto nao tenha levado a paralisacdao da gestao
urbanistica, a verdade é que a falta de instrumentos especificos de execucdao dos planos
municipais dificultou esta tarefa, visto os instrumentos utilizados para o efeito nem sempre
se terem mostrado adequados (ou os mais adequados) para este efeito.

A superacao das lacunas de regulamentacao nesta matéria foi feita com a LBPOTU, mas
foi com o RJIGT que a mesma veio a ter um tratamento pormenorizado, ja que foi ele que
estabeleceu um conjunto de sistemas e instrumentos de programacao e execu¢ao dos
planos municipais (cfr. a Sec¢do | do seu Capitulo V) ©.

No que diz respeito aos sistemas de execuc¢do (a chamada execugdo sistematica), 0s mesmos
e a respectiva caracterizacao podem ser resumidos no seguinte quadro sintese 7:

QUADRO 1 — Caracteristicas dos sistemas de execu¢do (RJIGT)

o - Execucdo Controlo ~
Iniciativa Programagdo | propriamente dita da programacdo

e da execugao

Sistema de compensagao Particulares Particulares Particulares Administragao
Sistema de cooperacdo Administracio | Administracao |Administracdo e/ou|  aAgministracao

particulares

Administragao
(directamente
ou por intermédio
de concessionario)

Sistema de
imposicao Administracdo | Administracao
administrativa

Administracao

Os referidos sistemas funcionam dentro de unidades de execu¢do que sao delimitadas
pela camara municipal, por iniciativa propria ou a requerimento dos proprietarios inte-
ressados, e consistem na fixacdo em planta cadastral dos limites fisicos da area a sujeitar
a intervencao urbanistica e com intervencao de todos os prédios abrangidos.

As referidas unidades de execu¢dao podem coincidir com as unidades operativas de planea-
mento e gestdao, com a area abrangida por plano de pormenor ou com parte desta, s
podendo, no entanto, ser delimitadas se permitirem o cumprimento dos objectivos definidos
no n.2 2 do artigo 120.2, designadamente, o desenvolvimento urbano harmonioso, devendo,
por isso, integrar as areas a afectar a espagos piblicos ou equipamentos previstos no
plano de ordenamento. A unidade de execu¢ao tem um fundo de compensacao com os
objectivos definidos no artigo 125.2 e é gerida pela cdmara municipal com a participacdo
dos interessados nos termos a definir em regulamento municipal.

A par dos sistemas de execucao, o legislador identifica, também, os instrumentos de execucao
dos planos. Sao eles, o direito de preferéncia do municipio nas transmissdes a titulo oneroso,
entre particulares, de terrenos ou edificios situados nas areas do plano com execuc¢ao programada
(artigo 126.9); a demolicao de edificios (artigo 127.9); a expropriacdo de terrenos necessarios
para a execucao dos planos (artigo 128.9); a reestruturacdo da propriedade (artigo 129.9) e
o reparcelamento do solo de acordo com as disposicdes do plano (artigos 131.2 a 134.9).
Naquilo que directamente interessa a questdao que estamos a tratar, decorre do RJIGT que
a expropriacao por utilidade pdblica é aqui perspectivada, quer como um instrumento
directo de execucdo dos planos (artigo 128.9), quer como um instrumento que pode ser
utilizado no @mbito de outros — veja-se a referéncia a expropriacdo, quer no artigo 129.2
relativo a reestruturacdao da propriedade, quer no artigo 130.2 relativo a regularizacdo de
estremas, quer ainda no ambito do reparcelamento da propriedade (n.2 7 do artigo 131.9).
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Parece-nos, no entanto, que estdao ainda por esclarecer algumas questdes com implicacao
directa no relacionamento da expropriagao com os sistemas de execucao aplicaveis, que
decorrem, alias, de ddvidas relativas ao funcionamento dos préprios sistemas de execucao.
Vejamos apenas duas que nos assaltam.

Em primeiro lugar, no que respeita ao sistema de compensacao, pode questionar-se se o
mesmo s6 podera ser utilizado quando todos os proprietarios da area em causa estejam de
acordo, tal como parece decorrer da lei. Se assim for, estamos perante um sistema de dificil
operacionalizacao por falta de mecanismos que permitam que os proprietarios interessados
em avancar superem a inércia daqueles que se pretendam manter afastados do processo.
No sistema juridico espanhol este problema foi superado com a previsao de que, para
adopc¢ao do sistema de compensacdo, ndao € necessaria a unanimidade, bastando que
uma percentagem dos proprietarios da superficie total da unidade de execu¢ao — que em
algumas regides auténomas corresponde a 60% — estejam de acordo. Nestes casos, aque-
les proprietarios constituem-se numa junta de compensacdo (corporacao de direito pablico),
definindo um projecto de estatutos e as respectivas bases de ac¢do (a ser aprovados pela
Administracdo com audiéncia dos restantes proprietarios e prévia informacdo publica).
Os particulares que nao tomem a iniciativa podem integrar a junta de compensa¢ao num
determinado prazo com igualdade de direitos e de deveres; caso contrario, serdo expro-
priados pela Administracao em beneficio da junta de compensacao. Esta igualmente prevista
a expropriagao dos terrenos por incumprimento dos deveres urbanisticos 8.

A falta, entre nés, de uma regulamentacao idéntica, torna dificil o funcionamento do sis-
tema de compensacdo, na medida em que, ao contrario do que acontece em Espanha, é
necessaria, para optar por esse sistema, a unanimidade de vontades dos proprietarios da
area com interesse no sentido de dar inicio ao processo. Para além disto, também nao
resulta claro (embora pensemos que seja possivel admitir uma resposta positiva) saber se
podem os proprietarios que querem avancar para a execu¢ao requerer que se expropriem,
em seu beneficio, os terrenos daqueles que nao pretendem entrar na opera¢do, nao
resultando ainda claro como se fazem estes proprietarios representar designadamente
perante a Administracao ou terceiros °.

No que concerne ao sistema de imposicao administrativa, a lei limita-se a referir que a inicia-tiva
e a concretizacao das operacgdes urbanisticas de execucdao do plano serao levadas a cabo pela
Administracdo (directamente ou mediante concessdo), mas nao se faz qualquer referéncia as
garantias do direito de propriedade ou de relacdo da Administracdo/concessionario com os
proprietarios respectivos. Este sistema da execucdo nao corresponde, devemos esclarecé-lo,
a um sistema de expropriacdo sistematica, pelo que também nao resulta claro como, quando
e em que termos se pode promover, dentro deste sistema, o procedimento expropriativo.
Ha ainda, nesta brevissima referéncia as questdes relacionadas com a expropriagao como
instrumento de execu¢ao dos planos, um aspecto que pretendemos realgar. Tendo em
consideracdao o regime estabelecido para os instrumentos de gestao territorial no que
diz respeito a respectiva eficacia (nos termos do RJIGT apenas os planos municipais e 0s
planos especiais de ordenamento do territdrio podem produzir efeitos directos e imediatos
em relacdo aos particulares), dirlamos que ndo basta, como afirmamos supra, que o fim a
ser prosseguido com a expropriacao tenha de coincidir com o fim previsto pelo plano em
vigor na respectiva area e que a expropriacao, como instrumento de execu¢ao do mesmo,
permite concretizar. Para além disso, e tendo em consideracao que o territdério nacional
se encontra praticamente coberto de planos, o particular apenas se pode ver pri-vado
dos seus bens através de uma expropriacdo se a finalidade que com ela se preten-de
alcancar estiver fundamentada num PMOT ou num Plano Especial (PEOT), pois invocar,
como fundamento para uma expropriacdao, por exemplo, a execu¢ao de um equipamento
ou de uma importante infra-estrutura prevista num Plano Regional (PROT) ou num plano
sectorial, significa dar a este efeitos directos e imediatos em relagao aos particulares,
solucdo que o legislador claramente quis afastar. Assim, enquanto aquelas op¢des do

Yoy

RevCEDOUA 2. 2003

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



L) U

revCEDOUA

> Doutrina

PROT nao forem vertidas no PMOT em vigor na area (para o que dispde o municipio de
um procedimento de alteracao simplificado), aquele ndo pode ser invocado para afectar
directamente a esfera juridica do particular *.

2.3. A perequacao de beneficios e encargos e as expropriacdes dos planos

Com relevo na questdao que aqui estamos a tratar, devemos realcar ainda que os actuais
instrumentos de planeamento territorial estdao obrigados — por for¢ca do principio da
igualdade constitucionalmente consagrado, da LBPOTU e do RJIGT —, a resolver as
questdes da perequacao de beneficios e encargos deles decorrentes, sendo certo, ainda,
que o legislador também prevé agora expressamente que os instrumentos de planeamento
territorial podem ter, eles proprios, efeitos expropriativos originadores do dever de
indemnizar. Vejamos sumariamente cada uma destas questoes.

2.3.1. A perequacdo de beneficios e encargos

No que diz respeito a primeira questao queremos aqui realcar apenas duas ideias em
particular que pensamos ser da maxima importancia.

A primeira é a de que neste momento nenhum nivel do planeamento municipal (desde o
PDM, até aos planos de pormenor, passando pelos planos de urbaniza¢io) esta dispensado
— pelo contrario, em nosso entender, todos eles estdao obrigados — a responder as
questdes da perequacgao que se colocam ao respectivo nivel .

A segunda é a de que nesta matéria o legislador se limitou a fixar os grandes objectivos
a alcancar e a exemplificar mecanismos de perequacdao que podem ser utilizados pelos
municipios nos respectivos planos, tendo, para la disso, deixado aos municipios uma ampla
margem de discricionariedade, que lhes permite, inclusive, a criacdo de mecanismos de
perequacao completamente diferentes dos legalmente previstos 2.

De reter é o facto de que as areas a abranger pelos instrumentos de gestao territorial que
forem elaborados a luz do RJIGT (e que sdo cada vez mais) estardao necessariamente abran-
gidas por mecanismos de perequacdo, o que tem como consequéncia, para além do ja
referido — isto é, de que as expropriacdes terdo de estar conformes aos fins previstos nos
instrumentos de planeamento territorial em fun¢ao da classificacao e qualificacao que neles
for determinada —, que as referidas expropriacdes, em especial no que respeita a ava-
liacdo dos bens para efeitos da determinacdao do montante da indemniza¢ao, nao poderao
ignorar o funcionamento daqueles mecanismos, que visam corrigir as desigualdades que
aquela classificacdo/qualificacdo introduziu.

2.3.2. As expropriacoes dos planos

Novidade da LBPOTU e do RJIGT é ainda a consagracao e a identificacao legal, pela primeira
vez entre nos, das situacdes de expropriacdo dos planos (cfr. artigos 18.2 da LBPOTU e
143.2 do RJIGT).

Com efeito, admite-se agora, expressamente, o dever de indemnizar, sempre que 0s
instrumentos de gestdo territorial vinculativos dos particulares determinem restricdes
significativas de efeitos equivalentes a expropriacao, a direitos de uso do solo preexistentes
e juridicamente consolidados que nao possam ser compensados através dos mecanismos
de perequacdo compensatoria (artigo 18.2 da LBPOTU).

A parte final deste normativo da lei de bases introduz — é importante real¢a-lo — o princi-
pio da subsidiariedade do dever de indemnizagao o que, dito de outro modo, significa o
caracter, em geral, ndao indemnizatério dos planos. Mas, embora nao seja a regra, a verdade
é que se admitem situacdes em que as restricdes e limitacdes provocadas pelos planos
devam dar origem a indemnizacao.

A doutrina tem vindo a defender a necessidade de considerar como tendo efeitos expro-
priativos as determinacoes dos planos que poem em causa licengas emitidas antes da
sua entrada em vigor; que proibem ou produzem uma grave limitacdo a uma utilizacao
que o proprietario vinha fazendo do terreno (v.g. a actividade agricola para a qual a area
tem especiais vocacdes); que suprimem ou diminuem uma modalidade de utilizacdo do
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solo por efeitos da alteracao, revisao ou suspensao deste dentro de um determinado
periodo temporal; que reservam terrenos para equipamentos (reservas para expropriacao);
que prevéem a consagracao de zonas verdes privadas em areas edificaveis ou dotadas
de vocacao edificatéria, admitindo-se ainda a indemnizacao dos danos originados pela
perda de utilidade de despesas efectuadas na concretizacdo de uma modalidade de
utilizacdo prevista no plano, em consequéncia da alteracdao ou supressao desta por efeito
da alteracao, revisao ou suspensao do plano . A aparente restricdo das expropriacdes
dos planos pelo artigo 143.2 do RJIGT a apenas algumas destas situagdes, deixando de
fora outras, tem levado certa doutrina a defender a inconstitucionalidade deste normativo
% mas, indepen-dentemente destas situacdes, o que aqui tem relevo realcar é o facto de
uma area a expropriar para efeitos da execu¢ao de um plano poder coincidir precisamente
com uma area em relagao a qual o plano teve efeitos expropriativos, tratando-se, assim,
de uma situacao de sobreposicao de fendmenos expropriativos: expropriacao de sacrificio
e expro-priagao em sentido classico.

2.4. Sintese

Do que vem de ser dito ressaltam a inequivoca relacao entre sistemas de execucdo e
expropriacdes e, naturalmente, a necessidade de proceder a determinacao de valores
de avaliacao dos prédios em muitas das situa¢des geradas pela execu¢ao programada e
compensatoria de beneficios e encargos dos processos de urbanizacdo *.

No quadro seguinte, sintetiza-se a articulagao entre estes conceitos, indicando-se também
as normas do RJIGT invocaveis.

QUADRO 2 — Sistemas e instrumentos de execucdo, expropriacdo e avaliacdo (RJIGT)

Sistema o Norma
ou Instrumento Expropriacao Avaliacao do
de Execuc¢do (Critérios) RIGT

Sistema de compensacgao
e Valorizagao prévia

Sim (CE, com adaptagdes)

dos prédios art.2122.2, n.*3e 4
e Valorizacao final | = - Sim (CE ou outros)
dos prédios
Sistema de cooperag¢do Talvez Idem art.2 123.2
Sistema de imposi¢ao Talvez/Si I £0 1240
administrativa atvez/sim em art.2 124.
Direito de preferéncia | ----- Sim (CE, com adaptacdes) art.? 126.%, n.2 3
Demolicdo de edificios |  ----- Talvez art.? 127.2
Expropriacdo Sim Sim (CE) art.2 128.2
Reestruturacao fundiaria E possivel Sim (CE) art.2129.2, n.2 2
Direito a expropriacao ¢ - ] 0 0
(regularizagao de estremas) E possivel Sim (CE) art.= 130.
Reparcelamento
e de iniciativa dos | = - Sim (CE ou outros) art.2132.2, n.%1a 3
proprietarios 3 )
e de iniciativa da E possivel Sim (CE) art.2131.9, n2 7
Camara Minicipal
Dever de indemnizagdo “Equivalente a” Sim (CE) art.2 143.%, n.2 4
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3. Regras para a adequada avaliacao do valor dos solos

Vista que estd a intima relagdo existente entre as expropriagdes por utilidade publica e
o fenémeno planificador, nas suas varias vertentes — (1) incidéncia das expropriagdes
sobre solos classificados e qualificados pelos planos de acordo com uma determinada cate-
gorizagdo; (2) sobreposicao sobre as mesmas parcelas de expropriagdes como instrumento
de aquisicao de bens para a execucao dos planos e de situacdes de expropriacoes do
plano; (3) incidéncia das expropriacdes sobre areas em relagdo as quais estdo em vigor
mecanismos de perequacdo — vejamos agora atentamente como o CE (de 1999) nado teve
em consideracao toda esta problematica, em especial naquilo que maior relevo assume
nesta matéria, que é a avaliacao dos solos para efeitos da determinacao do montante da
indemnizacao ou para efeitos equivalentes.

Para concluirmos, como concluiremos, pela falta de articulacao e até incompatibilidade entre
os dois regimes juridicos — das expropriacdes e dos instrumentos de gestao territorial —,
vejamos, desde logo, as principais regras estabelecidas pelo CE em matéria da avaliacao
do valor dos solos para efeitos da determinacao do valor da indemnizacao.

3.1. Critérios gerais do Codigo das Expropriacdes (CE)

O CE preconiza, na linha do imperativo constitucional, que as avaliacdbes em processos
de expropriacdo permitam a obtencdo do valor da justa indemnizacao, fornecendo para o
efeito uma série de critérios e conceitos, que poderemos sintetizar no esquema seguinte:

QUADRO 3 — Critérios gerais de avaliagdo no Codigo das Expropriacdes (CE)

<Justa indemnizacao > <Valor real e corrente>

(Utilizagao econémica normal)
(Valor de mercado)

(Melhor uso possivel)

(Outros critérios para o valor)

H&, no plano dos principios, uma preocupacao do legislador de considerar que a justa
indemnizacao se atinge através do calculo do chamado “Presumivel Valor de Transac¢ao”
ou “Valor de Mercado”, desde que o mercado apresente uma situa¢ao “normal”. Presume-
-se que se pretendeu afastar as situagdes de clara deflagao ou inflagdo especulativa dos
valores resultantes do mercado livre.

Naturalmente, havera que considerar que a avaliacao devera alicercar-se na procura do “melhor
uso possivel” para a parcela: em termos agricolas, procurar-se-ao as culturas mais lucrativas,
no conjunto das mais adaptaveis ao local dos prédios; em areas urbanas, procurar--se-a o
uso mais apetecivel, na maxima intensidade permitida.

O CE abre a porta a possibilidade de serem adoptados outros critérios, por decisao oficiosa
do Tribunal ou por requerimento da entidade expropriante e do expropriado (cfr. parte final
do n.2 5 do art. 23.9). Em termos praticos, tal abertura vira a exigir contudo a assimilacao,
por parte dos técnicos envolvidos, da nocdo de que os critérios do CE sdo meros referenciais,
que podem ser abandonados quando ndao conduzam a resultados satisfatérios.

O CE (1999) consagra a nao consideracdo de mais-valias ou factos que aumentem pro-
positadamente o valor da indemniza¢ao, densificando os conceitos nesta matéria em rela-
¢do ao que era consignado no CE (1991). Trata-se de normas que nao merecem qualquer
reparo especial .

Ao valor da indemnizacdo aplica-se a dedugao da diferenca entre as “contribui¢des autar-
quicas” — agora imposto municipal sobre iméveis — dos (ltimos 5 anos, que resultariam
do valor da avaliacao e as que foram efectivamente liquidadas. Esta € uma disposicao que,
naturalmente, ndo é isenta de reparos. Em primeiro lugar, trata-se de admitir, em sede de
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codificacao do regime de expropriacoes, que os valores matriciais que servem de base
a colecta do imposto predial autarquico nada tém a ver com os valores reais dos bens
imdveis: nada que nao seja ja sobejamente conhecido. Mas ja é estranho que sejam os
proprietarios dos bens a expropriar 0s primeiros — ja nao bastasse o infortlnio de ficarem
sem os seus prédios — a serem alvo de correc¢des fiscais. Acresce ainda que, com esta
norma, sao criadas diferenciacdes entre contribuintes de prédios vizinhos: os expropriados
e 0S que irao permanecer na posse dos proprietarios. O dispositivo legal nao é ainda muito
esclarecedor do que ird acontecer, neste ambito, aos prédios alvo de expropriagdes parciais:
serd que os valores matriciais actual e corrigido sdao considerados de forma homogénea
em toda a extensdo da parcela (criando um valor unitario médio, que, contudo, sé ira ser
actualizado na parte do prédio a expropriar)? Por fim, relevam ainda todas as ddvidas que
esta norma levanta quanto a sua constitucionalidade .

3.2. Classificacdo dos solos (artigo 25.2 do CE e Decreto-Lei n.2 380/99)

A semelhanca do que ja acontecia no CE (1991), o solo é dividido, para efeito de calculo
do montante da justa indemnizacao por expropriacao, em duas categorias: “solo apto
para construcdo” e “solo para outros fins”. Para que um solo pertenca a primeira destas
categorias, devera dispor de infra-estruturas minimas (acesso rodoviario, rede de abaste-
cimento de agua, de energia eléctrica e de saneamento) adequadas, integrar-se em “niicleo
urbano existente”, ou estar destinado a possuir essas caracteristicas por forca de instru-
mento de gestao territorial, alvara de loteamento ou licenca de construcao validos e com
processos anteriores ao processo expropriativo.

Esta classificacao dos solos levanta um sem nidmero de questdes, com destaque para as
seguintes:

1. nao foi conseguida a uniformizacao com o regime dos instrumentos de gestao territorial
(Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro), que apresenta a classificacao e a qualificagdo
do solo de forma diferente (QUADRO 4):

QUADRO 4 — Classificacao e qualificacao do solo nos Instrumentos de Gestao Territorial

solo ...

Classificacao
(Art.2 72.2 DL 380/99)

... rural ... urbano

espagos ...

.. agricolas
.. florestais de producao ... urbanizados
.. florestais de conservacao
.. de exploragao mineira

.. de agro-inddstrias
Classificacao

(A2 73.2 DL 380/99) .. de inddstrias silvicolas ... urbanizacao programada

... de inddstrias de valorizacao de
produtos minerais

.. haturais

.. para infra-estruturas nao
urbanas ... de estrutura ecologica urbana

.. rurais de usos maltiplos
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Nao se afigura que as evidentes incompatibilidades entre estes dois instrumentos juridicos
possam ser resolvidas com a publicacao da necessaria regulamentacao sobre “critérios
uniformes de classificacdo” do solo e “categorias relativas ao solo rural e urbano, aplicaveis
a todo o territdrio nacional” (alinea b) do n.2 1 do art. 155.2 do Decreto-Lei n.2 380/99) *5;
2. ressaltam como principais incompatibilidades a falta de distin¢cao, no CE, entre solos
urbanos e solos cuja urbaniza¢do seja possivel programar (na designacao do D.L. n.2 380/99),
a classificacao a atribuir aos solos afectos a “estrutura ecolégica” urbana e a dificuldade
de classificacdo de solos que, embora em areas rurais, permitam edificacdo (para apoio
agricola, para turismo em espaco rural, para agro-inddstrias, etc.);

3. é ainda evidente a falta de previsao da expropriacdo como forma de execu¢dao dos
planos, quando nao seja possivel contar com a colaboracdao dos proprietarios ou quando
0S proprietarios a possam exigir como (nica forma de os seus terrenos serem necessarios
a execucao de planos, nomeadamente para concretizacao do parcelamento preconizado
em planos de pormenor (resultando dai uma evidente falta de articulagdo com o RJIGT, a
que nos referiremos seguidamente com detalhe).

O presente CE eliminou a norma do anterior c6digo que equiparava a solo para outros fins
o solo que, por lei ou regulamento, nao pudesse ser utilizado na construcao.

Ainda em matéria de classificagao do solo, o CE (1999) nao veio, ao contrario do que seria
de esperar, resolver questdes que a aplicacdo do CE (1991) levantava. Exemplificando:
mesmo que um solo nao apresente especial vocacao urbana, a circunstancia de estar
classificado como espaco canal no PDM e de ser pretendida a expropriagao para con-
cretizar, por exemplo, uma estrada nova, prevista no PDM (tendo levado a delimitacdo
do referido espaco canal) ndo implica que se tenha que considerar como “apto para
a construcao”? A questdo de fundo é esta: pode o Estado expropriar por uma quantia
irriséria um solo ou florestal, agricola que apenas serve para uma estrada, argumentando
que o solo nao é apto para construcao, quando afinal o que pretende é precisamente
usa-lo para uma construcao, além do mais prevista em plano? A resposta, ainda que
ilegitima ou abusiva, poderad encontrar-se na alinea a) do n.2 2 do art. 25.2 do CE (que se
refere a “edificacbes” e ja ndo a “construcdes”) e no proprio Decreto-Lei n.2 380/99 (que
possibilita a classificacdo dos espacos para infra-estruturas como solos rurais). Mas nova
incompatibilidade resulta da defini¢do de “edificacdo” plasmada no Decreto--Lei n.2 555/99,
de 16 de Dezembro: “a actividade ou o resultado da construcdo, recons-tru¢ao, ampliacao,
alteracdo ou conservacao de um imdvel destinado a utilizacdo humana, bem como de
qualquer outra construcao que se incorpore no solo com caracter de permanéncia”. Assim,
parece resultar deste emaranhado de defini¢des confusas e contraditérias que uma parcela
agricola destinada a uma estrada, prevista no PDM, dado ser esta uma infra-estrutura em
area nao urbana e por aparentemente ser uma constru¢dao, mas nao uma edificacao, esta
afastada da classificagao como “solo apto para a constru¢dao”, o que aproximaria a sua
valia de mercado enquanto terreno agricola do valor a apurar para a justa indemnizacao.
Assinale-se ainda que a interpretacdo literal do n.2 5 do artigo 24.2 do CE (1991) (equi-
parando a “solo para outros fins” o solo que ndo possa ser utilizado para construcdo), antes
de declarada a sua inconstitucionalidade, pode abrir a porta as chamadas “classificacdes
dolosas relativamente as utilizagdes nao previstas no n.2 2 do artigo 26.2” desse CE (solos
classificados como zona verde ou de lazer em planos municipais), tendo os Tribunais
vindo a considerar ser de aplicar este Gltimo normativo, por analogia, “as situacoes em
que se verifica a afectacao de determinadas areas a implantacao de redes de transportes,
de comunicacdes e de infra-estruturas” (cfr. Tribunal de Comarca de Guimaraes, Decisao
de 19 de Julho de 1997, processo 524/96, 1.2 Juizo Civel, corro-borada pelo Tribunal da
Rela¢do do Porto, Acorddo de 26 de Janeiro de 1998, processo 1227/97 da 5.2 Seccao, pp.
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166-171). Naturalmente, com a supressao da norma do n.2 5 do artigo 26.2 do CE (1991), o
problema foi atenuado: mas continuara a ser possivel a afectacao de solos a determinadas
servidoes ou restricoes, com o objectivo camuflado de ndao permitir usos privados lucrativos
e de possibilitar, mediante indemni-za¢des muito baixas, as edificacoes de reconhecido
interesse plblico promovidas por entidades piblicas? Pela nossa parte, julgamos que nao:
em qualquer situacao, a avaliagao devera ter em conta o destino possivel ou efectivo * da
parcela a expropriar, e considerar a situacao mais favoravel para o expropriado .

Em sintese: considera-se fundamental que se proceda de imediato a uma revisao da
legislacao envolvida, de forma a uniformizar conceitos em matéria de classificacdo de
solos, matéria geradora de profundas divergéncias e dlvidas, na maior parte das vezes
inultrapassaveis.

3.3. Regras para o calculo do valor do solo urbano (artigo 26.2 do CE)

Um primeiro comentario sobre as regras tem a ver com a sua proliferacdo no actual CE:
guando as avisadas opinides dos técnicos credenciados e toda a jurisprudéncia apontavam
para a necessidade de desregulamentar as avaliacoes como forma de permitir a obtencao
de resultados justos, equilibrados e prudentes, a opcdo deste novo CE foi a de preconizar
ainda mais limites, mais regras, mais normas confusas, difusas e especulaveis. Outra
conclusao ainda mais relevante que se poderd desde ja dar como assente é a de que as
novas regras do CE tiveram como objectivo claro a diminuicao substancial do montante das
indemnizacdes 2.

3.3.1. 0 n.2 2 do artigo 26.2 do CE

Os valores dos solos aptos para construcao passariam, provada que fosse a exequibilidade
desta norma, a resultar da “média aritmética actualizada” dos valores (precos unitarios)
declarados de aquisi¢des. Desde logo, coloca-se o problema — que nado afligiu o legislador
— de confirmar que os valores declarados (nas escrituras de compra e venda, presume-
se) sao verdadeiros, constituindo indubitavelmente a forma adequada de atingir a justa
indemni-zacdo. Ora, é consabido que ha muitas fugas aos valores reais (ganha o promotor/
vendedor, que declara menos lucros tributaveis; ganha o comprador, que paga menos
impostos prediais; perde o Estado, que ndo arrecada receitas). E também sabido que
a resolucao da questao passa por trazer para a verdade um destes lados do problema:
a solucao mais aceite consiste em rever os impostos que incidem sobre os imoéveis,
modernizando o sistema de avalia¢des tributarias, e em permitir deducdes relevantes aos
impostos sobre o rendimento para os compradores de iméveis nos anos subsequentes ao
investimento. Mas, no pantano que tem vindo a vigorar, a solu¢ao &, no minimo, aberrante.
Como se ndo bastasse, a norma em analise preconiza a possibilidade de recurso as
avaliacoes fiscais que corrijam os valores declarados. Ora, se ha avaliacbes no nosso
Pais que todos reconheciam ser distorcidas, essas eram as avalia¢des fiscais 2. Portanto,
repudia-se veementemente o recurso as distor¢oes do sistema fiscal actual como forma de
atingir a justa indemnizagao. Felizmente, também esta norma ndo passara de letra morta,
uma vez que a informagao necessaria nao devera ser disponibilizada, ao contrario do que
prevé o n.2 3 do art. 26.2 do CE.

Para gaudio dos peritos mais imaginativos, segue-se uma parte da norma ainda mais
difusa: havera que calcular as referidas médias na freguesia e nas freguesias limitrofes,
sem que se esbhoce sequer uma definicdo do conceito de “limitrofe” e sem que se releve
a necessidade de ndo haver descontinuidades graves do mercado fundiario. Mas, qual
tabua de salvacao, o CE elucida que a média se obtém a partir de prédios com idénticas
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caracteristicas. Mesmo que os mercados em freguesias contiguas apresentem valores
unitarios 3 ou 4 vezes superiores ou inferiores, para bens do mesmo tipo...

Continuando a percorrer o comando legal em analise, ndao param as “curiosidades” técnicas
e juridicas: deverao procurar-se 0s 3 anos com valores médios mais elevados nos dltimos
5 anos. Quer isto dizer que, numa zona viticola, por exemplo, 5 anos seguidos de intem-
péries, para cimulo do infortinio dos proprietarios, permitirao ao Estado obter solos aptos
para construcdo (que permitam instalagao de adegas, por exemplo) a precos inferiores —
como que “em saldo” — para as necessarias obras p(blicas.

Finalmente, é ainda admitida uma correccado maxima de 10% pela envolvente urbana, que
possa corrigir os parametros fixados em instrumentos de planeamento territorial. Ou seja: se
preciso for, o presumivel aproveitamento economicamente normal violara os planos em vigor.
Em sintese: a metodologia para que aponta esta disposicao do CE s6 por casualidade
permitira obter valores aceitaveis, equilibrados e justos para as indemnizacgoes.

3.3.2. 0s n.”s 4, 5, 6 e 7 do artigo 26.2 do CE

Na impossibilidade de aplicacdo da “média aritmética” atras referida, o valor do solo
obter-se-a a partir de uma percentagem pré-determinada (e a liberdade de bem avaliar?)
do custo (e ndo do valor, como no CE de 1991) da construcdo possivel, em condi¢des
normais de mercado.

Também neste caso a nossa discordancia em relacao as disposicdes em causa é radical:
se ja & pouco toleravel que se fixem administrativamente percentagens para o peso das
infra-estruturas, da localizacdo e da qualidade ambiental (aspectos que competiria aos
peritos estimar, com base em critérios prudentes e nas respectivas experiéncias), ainda é
mais gritante que se obtenham valores de solos a partir de custos de constru¢cao. Numa
analise simplista, dir-se-a que a distin¢ao entre custo e valor é o lucro. Entao, o legislador
admitiu que o expropriante nao deve pagar lucros potenciais, como se nao fosse o lucro
0 objectivo de qualquer operagdo urbanistica normal.

Manda o CE que, para determinacao do custo de construcdo, se tenham como referencial
0s montantes fixados administrativamente para a habitacdao a custos controlados ou de
renda condicionada. Nada de mais errado, por véarias razdes:

a) de novo, chamamos a atencdo para os problemas que decorrem da fixagdo administrativa
de valores como forma de atingir o valor real e corrente;

b) por outro lado, os montantes fixados referem-se a precos e nao a custos, diferenca fulcral
gue obrigarad os peritos a ter esta referéncia, tendo contudo que modificar os montantes
dela resultantes — pareceria mais adequado que nao houvesse entao qualquer referéncia;
¢) além do mais, os precos de construcdo fixados referem-se a habitacdo e ndo a outras
tipologias construtivas e podem conter o peso do terreno. Como proceder entao, de forma
semelhante, quando estiverem em causa aproveitamentos que possuam outros usos
(comércio, equipamentos, inddstrias, estacionamento, etc.)?;

d) os precos fixados sdao uniformes em cada concelho, quando é sabido que ha enormes
variagdes nos mercados imobilidrios intraconcelhios, aspecto que ira provocar distor¢des
e injusticas relativas;

e) finalmente, os montantes fixados referem-se a pregos unitarios por areas Gteis, quando
normalmente se obtém areas brutas de constru¢ao dos parametros fixados em instrumentos
de gestao territorial, tornando necessaria mais uma conversao dos montantes.
Chegamos ao disposto nos n.** 6 e 7 do art. 26.2 do CE: as percentagens para determinar
o valor do solo a partir do custo da construcao. Comecemos por realizar uma comparagao
entre as percentagens dos CE de 1991 e de 1999 (QUADRO 5).
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QUADRO 5 — Comparacao entre os CE de 1991 e de 1999 quanto a valorizacdo do solo

Cddigo das Expropriacdes de 1991

% base

% agregada

% acumulada

Valor base sobre o valor da construcao

(apenas acesso rodoviario sem pavimento 10 10 10

em calcada ou betuminoso)

Com servico junto da parcela:
pavimentacao 1 11
rede de agua 1 12
rede de esgotos domésticos 1,5 13,5
rede eléctrica (baixa tensao) 1 14,5
rede de aguas pluviais 0,5 15
ETAR 2 17
rede de gas 2 9 19

Localizagdo e qualidade ambiental (até...) 15 15 34

Cédigo das Expropriacdes de 1999

% base

% agregada

% acumulada

Valor maximo sobre o custo da construcao

(variando com a localizacdo, a qualidade 15 15 15

ambiental e os equipamentos da zona)

Infra-estruturas junto da parcela:
acesso rodoviario com pavimentacdo (até ...) 1,5 16,5
passeios em todo o arruamento ou quarteirao,

do lado da parcela (até ...) 0,5 17

rede de agua (até ...) 1 18
rede de esgotos domésticos (até ...) 1,5 19,5
rede eléctrica (baixa tensao) (até ...) 1 20,5
rede de aguas pluviais (até ...) 0,5 21
ETAR (até ..) 2 23
rede de gas (até ...) 24
rede telefénica (até ... 1 10 25
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O CE (1991) determinava que o valor do solo deveria corresponder a 10% do valor da
construcao, no caso de dispor apenas de acesso rodoviario, sem pavimento em calcada,
betuminoso ou equivalente. A partir desta percentagem, era adicionado um conjunto de
caracteristicas técnicas que, se estivessem em presenca, permitiam atingir 19%. Por fim,
poderia ser adicionada uma parcela de 15% 3 relativa a localizacao e a qualidade ambiental,
de caracter menos objectivo ou subjectivo 24, levando o valor maximo da relacao valor do
terreno/valor da construcdo até 34%, o que nos parece manifestamente exagerado. Ou
seja, era a propria Administracao a sugerir ou a fomentar a especulacdao fundiaria. Ora, a
Administracao nao deve assumir a especulacdo como regra para a sua propria gestao fundiaria.
Por muito que nos sensibilize o argumento da justa indemnizacdao na defesa dos interesses
particulares, julgamos que a Administracao nao pode “apadrinhar” situa¢des distorcidas, como
a da especulacao fundiaria urbana 25, sobretudo quando ela é meramente conjuntural.
Com o CE (1999), verifica-se que o peso do acesso e da localizacdo e qualidade ambiental
passou de um maximo de 25% para 15% e que, em contrapartida, o peso total das infra-
estruturas passou de 9% para 10%. A valorizacgdo maxima passa de 34% sobre o valor
da construcao para 25% sobre o custo da construcao, o que representa, afinal, a simples
vontade de fazer baixar significativamente os valores das indemniza¢des por expropriacao.
Desconhece-se se tal vontade politica tera sido baseada em estudos aprofundados sobre as
reais dificuldades de obtencao de solos por parte das entidades expropriantes, mas ha que
reconhecer que nem por isso o periodo de vigéncia do CE (1991) deixou de ser um periodo
de forte desenvolvimento das obras publicas. Assim, parece faltar razao de fundo para que
as indemnizagdes devessem baixar significativamente, como parece resultar do novo CE 2,
excepcao feita as expropriacdes para zonas verdes ou de lazer (por for¢a do n.2 2 do art.
26.2 desse CE).

Em sintese: parece-nos que as percentagens do CE (1991) poderiam pecar por ser algo
exageradas, podendo ter sido revistas em baixa, desde que estudos crediveis tivessem
ditado a sua diminuicdao. Mas considera-se altamente incorrecto que esta percentagem
tenha passado a incidir sobre o custo da construcdo possivel (e ndo sobre o respectivo
valor, como até agora).

Considera-se oportuno desenvolver algumas consideracdoes sobre os conceitos de “loca-
lizacao e qualidade ambiental”.

Este factor levou A. WOOLERY a afirmar: “every appraiser is familiar with the old saying
that the three most important factors in the value of land are location, location and
location... and if there is a fourth factor it is location”. Assume especial relevo a questao
da acessibilidade ao(s) centro(s) urbano(s), sendo relevante considerar que as cidades
tendem a ser crescentemente policéntricas, desenvolvendo-se novas centralidades e p6los de
atraccao, por vezes periféricos.

Podemos considerar relevantes para a densificacao dos conceitos a acessibilidade geral
e atributos especificos (ambiente socioecondmico e paisagistico, conforto bioclimatico,
infra-estruturas e equipamentos existentes) 7.

Uma dltima nota é devida para a eliminacdo da redugdo do valor com a profundidade (n.2
5 do artigo 25.2 do anterior CE), aspecto que se sadda, na medida em que é uma das
poucas matérias em que se desregulamentou e se aumentaram os graus de liberdade dos
peritos avaliadores.

3.3.3. 0Os n.”* 8, 9 e 10 do artigo 26.2 do CE

Na senda de mais ferramentas para determinacdo da justa indemnizacdo, o CE (1999)
prossegue com um conjunto de normas e critérios, que apresentamos e comentamos da
seguinte forma:

a) o custo da edificacdo podera ser reduzido ou aumentado se o custo da construcao for
agravado ou diminuido por condi¢des especiais do local. Essas condi¢des podem ser:
a.1.) fisicas — de qualidade do solo em termos de declives ou de capacidade de carga;
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a.2) de exigéncia de infra-estruturas internas — recorde-se que um lote de terreno infra-
estruturado, decorrente de um alvara de loteamento, terd, em principio, um valor superior
ao de um terreno urbanizavel em bruto, em localizacdoes equivalentes;

a.3) de exigéncia de infra-estruturas especiais — por exemplo, a necessidade de assegurar
o tratamento terciario de efluentes na envolvente de albufeiras;

a.4) ou ainda — aspecto que o CE ndo esclarece — pela eventual existéncia de margens espe-
culativas estabilizadas num mercado local, por forca de determinadas caracteristicas especi-
ficas da oferta e da procura. Note-se que este Gltimo aspecto devera ser alvo de cuidada
ponderac¢ao por parte dos técnicos intervenientes, na base do principio da prudéncia, de
que daremos apenas dois exemplos ilustrativos de que ndao deverao ser excessivamente
valorizados determinados aspectos conjunturais: uma servidao de vistas panoramicas pode
nao corresponder a um direito consolidado; um elevado valor para uma garagem pode
sofrer uma desvalorizacdo sidbita se for construido um silo-auto nas imediacdes;

b) se o aproveitamento urbanistico considerado constituir sobrecarga incomportavel para
as infra-estruturas (gerais) existentes, as despesas do seu reforco serdao tidas em conta: o
Gnico comentario que esta norma nos merece prende-se com a circunstancia de ja ter sido
ponderada a falta de infra-estruturas na determinacao da percentagem a que se referem o0s
n.> 6 e 7 do art. 26.2 do CE, o que pode significar que ha dois comandos sobrepostos no
CE para desvalorizar um terreno ainda ndo (ou ndo completamente) infra-estruturado
0 o valor sera deduzido 2 até um maximo de 15% pela inexisténcia de risco e esforco
de construcao: na linha da substituicao do valor pelo custo, mais uma vez se quer deixar
vincado que o expropriante ndo indemniza lucros pouco provaveis, na hipdtese de coinci-
déncia entre o risco e o lucro, o que é manifestamente contrario aos mecanismos normais
de uma economia de mercado (como se ndo fosse o lucro o objectivo de qualquer normal
operacao urbanistica privada).

3.4. Regras para o calculo do valor de outros solos e de edificios ou construcoes

3.4.1. Regras para o célculo do valor do solo para zonas verdes, de lazer, para instalacdo
de infra-estruturas e equipamentos plblicos (n.2 12 do artigo 26.2 do CE).

A solucao preconizada pelo CE (1991) (n.2 2 do artigo 26.2) para solos classificados como
zona verde ou de lazer por plano municipal de ordenamento do territério eficaz é a de
calcular o valor “em funcdo do valor médio das constru¢des existentes ou que seja possivel
edificar nas parcelas situadas numa area envolvente cujo perimetro exterior se situe a
300 m do limite da parcela”. Tal solugao, que visa defender os interesses dos proprietarios
de terrenos que foram “lesados” com a classificacdo do solo, podera acarretar o eventual
efeito perverso de sobrevalorizar terrenos que outro uso adequado nado teriam (leitos de
cheia encaixados em areas urbanas consolidadas, por exemplo), apenas em fun¢ao de uma
envolvente urbana com potencialidade construtiva. Por outro lado, ao serem beneficiados
0s proprietarios, poderao estar a ser prejudicados os cidaddaos em geral, atendendo a
maior dificuldade de dotar as cidades de areas verdes em suficiéncia, por forca da eventual
sobrevaloriza¢do dos terrenos que as suportardo. O CE (1999) deixa por resolver o problema
das zonas verdes e outras (incluindo agora as infra-estruturas e os equipamentos publicos),
pois a manutencao da regra da envolvente de 300 metros pode continuar a dificultar
enormemente a sua aquisicao e execu¢ao nos locais mais adequados. Ora, em nome das
boas normas de planeamento urbanistico, teremos que acreditar que os planos escolherao
para espacos verdes urbanos os espacos da cidade que nao tém vocacgao para suportar
construcdes urbanas, pelo que beneficiar os expropriados de tais espacgos incluindo na
avaliacao das suas parcelas o valor médio dos terrenos envolventes (alguns dos quais serdo
solos, esses sim, aptos para construcdo) é manifestamente inadequado e terd como efeito
pratico a reducao drastica dos parques verdes urbanos, como ja aconteceu na vigéncia do
Codigo de 1991. Reforca-se ainda que a mesma formulacao é agora aplicavel as parcelas
necessarias para infra-estruturas e para equipamentos publicos, o que podera agravar os
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problemas. Por outro lado, a redac¢do deste n.2 12 do artigo 26.2 do CE (1999) é algo
equivoca, nao sendo muito claro o sentido da expressao “cuja aquisicao seja ante-rior a
sua entrada em vigor” — julga-se que se pretende dizer “aquisicao pelo expropriado” — e
ndo sendo perceptivel, por comparagao com o n.2 6 do mesmo artigo, o motivo pelo qual
se remete aqui para o valor das construcdes e ndao para o respectivo custo.

Por fim, tenha-se em consideracdao que se, como defende determinada doutrina, as areas
que, apesar de dotadas de vocacdo edificatoria (porque servidas por infra-estruturas ou
ladeadas por construgao), sejam destinadas pelo plano a zona verde ou a equipamentos,
se devem considerar como expropriacdes do plano e que, por isso, tenham dado origem
ao pagamento de indemnizacdes, podera deixar de ter razao de ser o disposto no n.2 12
do art. 26.2

3.4.2. Regras para o calculo do valor de edificios ou construcdes (artigo 28.2 do CE)

Ao contrario do que acontece com as regras para o calculo do valor dos solos para
construcdo (em que as regras sao superabundantes, como vimos), o CE ndo & muito rigido
na determinacdao do valor das construcdes, apontando apenas os critérios que devem
ser tidos em conta, nao obrigando a seguir nenhuma das formas classicas de avaliacao.
Embora com formulacao diferente, o CE (1999) nado difere muito do CE (1991) nos critérios
para determinacao do valor dos edificios ou construcdes (cfr. QUADRO 6).

QUADRO 6 — Critérios de avaliacao de edificios e constru¢des nos CE de 1991 e de 1999

Cddigo das Expropriacdes de 1991 Cédigo das Expropriacdes de 1999

Localizacdo e ambiente envolvente, em termos
de espaco urbano, sistema de infra-estruturas,
transportes e equipamentos

Valor da constru¢ao, considerando custo actualizado, localiza¢ao,
ambiente envolvente e antiguidade

Valor patrimonial para efeitos fiscais Sistemas de infra-estruturas, transportes e equipamentos

Critérios comuns aos dois Codigos

Nivel de qualidade arquitectdnica, conforto e estado de conservacao
de elementos construtivos;

Area bruta;

Preco e data das aquisi¢des anteriores;

Ndmero de inquilinos e rendas;

Valores de imdveis proximos, da mesma qualidade;

Declaragdes dos contribuintes ou avaliagdes para fins fiscais ou outros.

Segundo Woolery 3°, ha trés formas de determinar o valor de um prédio urbano:

a) a abordagem do custo (que corresponde a determinar quanto custa, com oS precos
correntes de materiais e de mao-de-obra, construir uma propriedade deste tipo com esta
localizacdo e no presente estado);

b) o método comparativo (que, usando a informacao proveniente do mercado de transac¢des
imobiliarias, corresponde a responder a questao: quanto teria de pagar por uma propriedade
igual a esta?);

) a abordagem do rendimento (que procura responder a determina¢do do prego que teria
gue ser pago por uma propriedade que produzisse o mesmo rendimento no mesmo prazo
COm 0 Mesmo risco).

Verifica-se, por conseguinte, que os Codigos nao afastam nenhuma das metodologias atras
referidas para obtencdao de valores de construcdes.
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3.4.3. Regras para o calculo do valor de solos risticos

Quanto as regras a adoptar para os solos para outros fins, o CE (1999) estende a estes
as regras da média aritmética das aquisicdes e das correc¢des fiscais e mantém as regras
vigentes do CE (1991) quando tais critérios ndo possam ser aplicados (cfr. n.2 3 do actual
artigo 27.2, idéntico ao n.2 1 do anterior artigo 26.9).

Nao se justifica desenvolver este subcapitulo, uma vez que as regras a aplicar na avaliacao
de solos nao aptos para a construcao sao, nos termos do CE, razoavelmente consensuais.

3.5. Os modelos decorrentes da reforma da tributacao do patriménio

0 sistema fiscal portugués que incide sobre a propriedade que vinha vigorando apresenta
graves distor¢des, das quais se destacam:

a) a desactualizacdo das Matrizes Prediais, com maior relevo para as Urbanas;

b) as gritantes disparidades entre os valores atribuidos a prédios avaliados ha muitos
anos e prédios avaliados recentemente, com relevo para os prédios urbanos em que exis-
tem novas edificacdes. O sistema em vigor até agora apontava para “valores tributaveis (...)
bastante baixos e incoerentes”, baseando-se em avaliacdes resultantes de “uma inércia
estabelecida”. O sistema ndo permitia, assim, a equidade de tratamento dos proprietarios 3*;

) a existéncia de uma tradicdo de falta de rigor na descricdo matricial dos prédios (areas,
confrontacdes e existéncias descritas de forma incorrecta ou desactualizada);

d) a necessidade de proceder a avaliacdo geral do pais, de acordo com as regras de um
novo Codigo, fazendo baixar concomitantemente as taxas dos principais impostos que
incidam sobre a propriedade e que venham a ser criados, ou, em substituicao, através de
um modelo declarativo por parte dos contribuintes, sujeito a correccao por amostragem;
e) a necessidade de criar um registo inequivoco para todos os prédios urbanos, do qual
conste um (nico valor para efeitos fiscais, para que ndao aconteca o que ainda agora é
permitido: que um mesmo prédio possa ser alvo de diversos valores de avaliagao, consoante
o tipo de imposto de que se trata.

A reforma da tributacdo do patriménio vem preconizar uma alteracdo profunda das regras
vigentes, através dos recentes Codigos do Imposto Municipal sobre Iméveis (CIMI) e do
Imposto Municipal sobre as Transmissdes Onerosas de Imdveis (CIMT). Sao designadamente
preconizados novos métodos para a construcao de um sistema de avaliacdes. Tal sistema,
no que respeita a determinacao do valor patrimonial tributario, em especial no caso dos
prédios edificados e dos terrenos para construcao, adopta regras de grande objectividade
e simplicidade, que se afastam das regras do CE (1999) que temos vindo a comentar, cuja
experimentacao em concreto devera ser iniciada em breve, o que podera introduzir novas
iniquidades nos processos expropriatérios 32. Contudo, é inegavel a oportunidade desta
reforma, imprescindivel para uma aproximagao a justica tributaria.

Do que se acaba de expor, resulta que podera revelar-se imprescindivel uma aproximagao
das regras do CE as regras preconizadas no CIMI.

4. A articulacao entre normas sobre expropriacdao, indemnizacao e perequacao em
instrumentos de gestao territorial: aplicacao do CE na execucao de planos

A perequac¢ao consiste, como temos visto, na distribuicdo equitativa dos beneficios
e dos encargos decorrentes da execucao dos instrumentos de gestao territorial ou
das unidades de execucao. Ja nao se duvidara que a perequacao compensatéria & um
caminho sem regresso que 0s Municipios devem aplicar nos instrumentos de gestao
territorial, permitindo a correc¢do (ou, ao menos, a atenuacdo) das desigualdades que
estes provocam 33.

Tudo quanto foi referido até este momento permite-nos concluir, desde logo, pela existéncia
de varias incompatibilidade entre o RJIGT e o CE.

A primeira delas diz respeito a classificacao dos solos prevista num e noutro diploma.
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Assim, se é verdade que as expropriacdes terao de incidir sobre solos abrangidos
por planos que os classificam como solos rurais e urbanos, a verdade é que, para a
determinacao do montante das expropriagoes o CE procede a uma classificagao que nao
coincide com aquela.

Para além dos aspectos referentes a classificacao do solo (com particular relevo para a
necessidade de distinguir solo urbano de solo cuja urbanizacdo seja possivel programar),
identificam-se ainda as necessidades de explicitar melhor a possibilidade de expropriacao
por necessidade de execucao de planos (apenas sugerida no n.? 1 do artigo 4.2 do CE),
de atender aos mecanismos de perequacdo no artigo 26.2 do CE e de fazer equivaler as
tipologias de solos as preconizadas no RJIGT (por exemplo, equiparando os solos a afectar
a estrutura ecoldgica urbana a solos classificados como zona verde).

Ja antes referimos a falta de consideracao de que podem ja ter incidido expropriacdes do
plano sobre a drea que posteriormente é expropriada (daf resultando a necessidade de se
ter em consideracdo a indemnizagdao anteriormente paga).

Na avaliacao de terrenos incluidos em plano de pormenor ou unidades de execu¢ao ha um
conjunto de situacdes que levantam questdes e que passaremos a abordar.

Em primeiro lugar, atentemos no caracter redutor que pode ter a obrigatoriedade de aplicar
o CE (ainda que “com as necessarias adaptacdes”) nas diversas situacdes de ava-liacao
referidas no QUADRO 2. Bastara recordar que algumas experiéncias portuguesas bem
sucedidas elaboraram modelos de valorizacao inicial e de valorizacao liquida dos terrenos
muito completos e bem fundamentados, certamente mais apropriados do que os que
resultam da aplicacdao das regras do CE 34

Em segundo lugar, tenhamos em conta alguns problemas que o articulado do RJIGT coloca
ao nivel da valorizacao dos terrenos.

Comecemos por comentar as disposicoes dos n.” 3 e 4 do artigo 122.°. Ao preconizar
que a valorizagdo prévia é proporcional ao que resulta da aplicagdo do CE (com as neces-
sarias adaptacdes e sempre tendo presente a “clausula de escape” por este permitida),
a verdade é que impede a possibilidade de, sem polémica, aplicar modelos de avaliacao
mais elaborados, que enfatizem a vinculacao situacional dos terrenos.
Surpreendentemente, o RJIGT nada dispoe sobre os métodos valorativos a adoptar na
avaliacdo final dos terrenos (a ndao ser, no plano dos principios gerais, os aspectos que
se podem repescar nas disposi¢coes do n.2 3 do artigo 132.2, mesmo quando ndo haja
repar-celamento, ou seja, que a valorizacao deve considerar a localiza¢ao, a dimensao e a
configuracdo dos lotes). Fica assim o planificador mais liberto para a correcta adop¢do de
métodos de avaliacao fidedigna da “valorizacao liquida” final das propriedades envolvidas.
Também as disposi¢oes dos n.*s 3 e 4 do artigo 139.2 nos merecem reparo: a “edifica-bilidade
média” é determinada de forma independente dos usos, baseando-se numa definicdo rigida
das areas brutas a contabilizar e a excluir. Nada de mais errado, pelos problemas operativos
que acarreta. Trata-se, com efeito, de um caso tipico de excesso de regulamentacao, numa
matéria que poderia ser deixada ao critério de cada instrumento concreto. Com efeito, ndo
sera necessaria uma grande experiéncia de avaliacoes para dar conta de que uma area
habitavel em cave nao valera o mesmo que uma area comercial num mesmo edificio
ou numa mesma zona *. Esta distorcao beneficiarda desmedidamente “os proprietarios
abrangidos pelos usos mais rentaveis” 3¢, Seria preferivel, na esteira das op¢des tomadas
no CIMI, ter adoptado o designado “método da area equivalente”, em que sao ponderadas
as areas afectas aos diferentes usos em funcao dos respectivos valores.

5. Conclusodes
As normas sobre execucao e perequac¢ao constituem uma inovacao extremamente positiva,

por permitirem uma nova forma de pensar o urbanismo. Os instrumentos criados pelo
Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro, visando a operacionalizacdo de formas eficazes
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de intervencao piblica sobre os solos urbanos, podem permitir um controlo das rendas
fundiarias urbanas e um salutar desenvolvimento dos mercados imobiliarios, bem como um
comando municipal sobre esses dominios. A perequacao, enquanto “arte de compensar”,
permitira um desenvolvimento urbano mais justo, mais equilibrado (porque melhor
desenhado, abolindo em parte a designada “ditadura do cadastro”) e mais qualificado
(com adequadas infra-estruturas e equipamentos pablicos).

Para que tais desideratos se atinjam na plenitude & contudo necessario melhorar a
articulacao entre diversos instrumentos juridicos, nomeadamente entre o RJIGT e o CE.
Ressaltamos 0s seguintes aspectos:

a) necessidade de recorrer ao CE para desenvolver a execucdo dos Planos e para conceber
operacdes de perequacao (expropriando os terrenos necessarios e avaliando as parcelas
de acordo com as regras do CE);

b) existéncia de normas aparentemente inconstitucionais no actual CE 37, afastando o
quantum indemnizat6rio da compensacao integral que deveria ressarcir os expropriados
dos danos suportados;

¢) problemas decorrentes da aplicacdo dessas normas do CE a diversas situacdes resultantes
dos processos de execucao e perequacao compensatoria, resultando dai também solugdes
menos apropriadas;

d) em especial, necessidade de adaptar as regras do CE aplicaveis a determina¢ao das
indemnizacGes por expropriacdo aos efeitos da perequacao, tendo em conta que os planos
elaborados a luz do RJIGT e vinculativos dos particulares deverao conter mecanismos de
perequacao;

e) existéncia, quer no CE, quer no RJIGT, de regras excessivas, de aplicacdo confusa.

”llxnmw]‘»"{m-k( (JL{\-LL/; .

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

Antonio Magalhdes Cardoso
Docente convidado do CEDOUA

* De notar que a maior parte dos Planos Municipais em vigor neste momento, uma vez que nao terminaram o
respectivo procedimento de revisdo, ainda mantém a classificagdo dos respectivos solos de acordo com esta
tipificagao.

2 Nos termos do n.2 4 do artigo 73.2 do RJIGT, a qualificagdo do solo correspondente a classe do solo urbano (e
que determina a definicdo do perimetro urbano), compreende os solos urbanizados, os solos cuja urbanizacdo
seja possivel programar e os solos afectos a estrutura ecolégica necessarios ao equilibrio do sistema urbano.

3 Este fendmeno permitiu a criacdo de formas urbanisticas que acabaram por comprometer a coeréncia e a
qualificagao do espago urbano. Como afirma Jorge de Carvalho, o crescimento urbano ocorreu de forma dispersa
e descontinua, tendo gerado caréncias de infra-estruturas, equipamentos e espaco plblico e questionado da
pior maneira o préprio conceito de cidade (cfr. “Contributo para a revisdo, pés PDMs, da legislacdo urbanistica”,
em A Execugdo dos Planos Directores Municipais, Coimbra, Almedina, 1998, p. 87).

4 Sobre as causas justificativas de os planos terem delimitado em excesso os perimetros urbanos, vide Fernanda
Paula Oliveira, Sistemas e Instrumentos de Execu¢ao dos Planos, Cadernos do CEDOUA, Coimbra, Almedina,
2002, p. 33, em nota.
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5 S3o, de facto, varias as dividas que a este propdsito se colocam, designadamente: o que sdo solos de
urbanizacdo programada? O que significa a expressao da alinea b) do n.2 3 do artigo 73.2 do RJIGT “solos que
é possivel programar”? Como distinguir estes dos solos urbanizéveis? etc. Sobre estas e outras dividas vide
Fernanda Paula Oliveira, Sistemas e Instrumentos de Execugao, cit., pp. 30 e ss.

¢ Note-se que, apesar deste avango importante em matéria de execugao dos planos, 0 mesmo nao sera inteiramente
eficaz enquanto nao se promover entre n6s a necessaria reforma do direito dos solos e do financiamento do
urbanismo. Sobre este ponto, vide Fernanda Paula Oliveira, Sistemas e Instrumentos de Execucao, cit., pp. 17 e ss.

7 Sobre a questao de saber da admissibilidade de execucdo assistematica, isto &, sem recurso a estes sistemas,
vide Fernanda Paula Oliveira, Sistemas e Instrumentos de Execucao, cit., pp. 29-30.

8 A junta de compensacdo, depois de cumpridos aqueles tramites, realiza as operac¢des juridicas — o projecto
de compensacdo (perequacdo e cedéncias) e o projecto de urbanizagdo —, bem como as operagdes materiais
de execugao.

9 Esta questdo é resolvida em Espanha, como vimos, pelo facto de os particulares se constituirem numa pessoa
colectiva piblica que, desde modo, passa a ter personalidade juridica distinta dos seus membros, podendo
claramente beneficiar de expropriagdes por utilidade pablica.

* Da mesma forma que ndao pode ser indeferido um pedido de licenciamento por contradicao do respectivo
projecto com o PROT ou plano sectorial, também ndo pode ser declarada a utilidade pdblica daquele para a
satisfagdao da finalidade prevista no mesmo instrumento de gestao territorial, enquanto tal opg¢ao nao tiver sido
transposta para um PMOT.

= Cfr. a este propdsito DGOTDU, O Sistema de Execugao de Planos e a Perequagdao. Comunicacdes, Comentarios
e Conclusdes, Direc¢ao-Geral de Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano, 2002, p. 203, conclusao
2. e Jorge de Carvalho e Fernanda Paula Oliveira, Perequacao, Taxas e Cedéncias. Administracao Urbanistica
em Portugal, Coimbra, Almedina, 2003, pp. 44-45. Note-se que as dilvidas que a este respeito se colocavam
quanto aos planos de urbaniza¢do (cuja lei ndo previa que tivessem de tratar as questdes da perequagdo) foram
superadas com a alteragdo introduzida pelo Decreto-Lei n.2 310/2003, que passou a exigir que aqueles prevejam
a “estruturacao das ac¢des de perequagao compensatdria a desenvolver na area de interven¢ao”.

2 Como mecanismos de perequacgdo expressamente previstos pelo legislador, temos o estabelecimento de um
indice médio de utilizacdo [com a previsdao do seu funcionamento entre os proprietarios e a cdmara municipal
(artigo 139.2 do RJIGT) ou directamente entre proprietarios (artigo 140.2 do RJIGT)]; o estabelecimento de uma
area de cedéncia média (artigo 141.2 do RJIGT); e a reparticdo dos custos de urbanizagdo (artigo 142.2 do RJIGT).
Os dois primeiros mecanismos devem estar combinados, nos termos do RJIGT, embora inimeras expe-riéncias
demonstrem que ndo tera que ser assim forcosamente (cfr. DGOTDU, cit., p. 204, conclusdo 3).

3 Fernando Alves Correia, Estudos de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 1997, p. 47, nota 9.

4 Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 2001, Vol. |, pp. 503 e ss.

5 Dos mecanismos de perequacao e de execugao dos planos poderao resultar, por exemplo, necessidades de
reestruturacao ou reparcelamento da propriedade, obrigando a expropriagoes necessarias a execucao de planos
(artigo 128.2 do RJIGT), que pode também ser exigida pelos proprietérios, para regularizacdo de estremas (artigo
130.2 do mesmo diploma). Note-se que o reparcelamento & um instrumento que pode ser usado na compensacao,
mas que se revela complexo e de alcance limitado, para além de obrigar a operagdes de registo predial sempre
onerosas, donde se conclui que s6 em parte o desenho urbano se consegue libertar do cadastro pré-existente
(cfr. o exemplo didactico de Francisco Pires de Morais, Os Instrumentos de Execugdo dos Planos Municipais de
Ordenamento do Territério — A Perequagdo — Aplicagdo pratica, DRAOTN, 2000).

6 Note-se, contudo, que Fernando Alves Correia, na sua obra A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre
Expropria¢des por Utilidade Pablica e o Codigo das Expropriagdes de 1999, Coimbra, 2000, pp. 159-160, considera
que s6 deveriam poder beneficiar do expurgo da mais-valia as entidades beneficidrias da expropriacao quando
em simultaneo tivessem sido essas mesmas entidades a realizar ou a custear as obras ou 0os melhoramentos que
produziram essa mais-valia. O mesmo autor vem considerando, por outro lado, que é ilegitimo que a indemnizagao
permita ao proprietario receber a parte do valor que a colectividade produziu. Por fim, considera que a norma
em causa viola o principio constitucional da igualdade, na relagdo externa da expropria¢gdo, uma vez que induz
diferenciacdo entre os proprietarios expropriados e os proprietarios de prédios envolventes.
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7 Cfr. Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriagdes por Utilidade Pblica
e 0 Codigo das Expropria¢des de 1999, cit., pp. 170-176.

® Com efeito, os dois projectos de diploma que tivemos oportunidade de analisar sobre estas matérias assim
o demonstram, uma vez que apenas preconizam, em especial, a criacdo de novas categorias de espagos em
solos rurais.

9 0 que implicara, mesmo que a parcela esteja abrangida por servidao ou restri¢ao, ter em conta o destino que
a entidade expropriante pretende dar a mesma. Note-se que uma escola plblica ou um colégio privado podem
ambos beneficiar do estatuto de “interesse piblico” para efeitos da Reserva Agricola ou da Reserva Ecoldgica
Nacional, pelo que, se um terreno serve para implantacdo de um estabelecimento escolar, deve como tal ser
avaliado, independentemente da natureza do “dono da obra”.

2 Parece-nos esta a (nica interpretagdo possivel resultante da conjugagdo do art. 62.2 da Constituigdo com o
n.2 1 do artigo 26.2 do CE (1999).

2 Cfr. Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriagdes por Utilidade Pablica
e o Codigo das Expropriagdes de 1999, cit., pp. 125 e ss.

22 Sobre a propriedade predial incide uma multiplicidade de impostos. No caso portugués, a semelhanca do que
acontece noutros paises, assume-se que estes impostos tém um caracter eminentemente local, revertendo para
0S municipios, visto que tém como justificagdo o principio do beneficio: os proprietarios dos prédios tém acesso
a vantagens da colectividade, sendo entdo adequado que tais impostos revertam para as autarquias, a quem
compete grande parte do 6nus de proporcionar as referidas vantagens. Cfr. Anténio Magalhdes Cardoso, “O
Modelo Dinamarqués de Informagdo Cadastral e Avaliacao Predial. Aplicabilidade a Portugal”, em Desenvolvimento
Regional, n.2 24/25, 1998, CCRC, Coimbra, e O Valor do Solo Urbano, versdo proviséria, Coimbra, 2000.

23 Parece-nos alias de toda a légica que tal parcela possa variar de 0% até 15%, desde que o valor adoptado seja
devidamente fundamentado, como temos procurado fazer nas nossas interven¢des neste dominio.

24 Cfr. J. M. Carneiro Amaral, “Avaliagao Urbana. Algumas Notas”, em Guia do Cidaddo e da Empresa no Imobiliario,
| Volume, CIVIS, 1992, Lisboa.

2 E sabido que o terreno chega a representar cerca de 50% de uma operacdo imobilidria nalgumas mega-metrépoles
(cujo modelo de planeamento e gestdo urbanistica se baseia num “urbanismo negociado”), mas nao devem ser
os poderes plblicos a incentivar que essa sobrevalorizagdo dos terrenos perdure. Compete a Administragao a
procura de mecanismos que facam diminuir a renda fundiaria urbana.

26 Através de um calculo comparativo sumario, o novo Codigo permite obter, caso os peritos ndao assumam
outros critérios valorativos, uma quarta parte do valor que se obtinha na vigéncia do anterior (cfr. Joaquim Dinis
Vieira/Antonio José Cardoso, “Critérios Técnicos para a Justa Indemnizagdo em Expropriacdes de Solos Aptos para
a Construgdo”, em Boletim da Associacdo Portuguesa dos Avaliadores de Engenharia (APAE), n.2 26/27, Abril/
Setembro de 2001), artigo que citamos profusamente.

7 Veja-se, para aprofundamento da matéria, APAE — Associacdao Portuguesa de Avaliadores de Engenharia, A
Avalia¢do no Imobiliario, 1996, Lisboa, em especial Rogério Santos, Luis Carvalho, Pereira da Silva, “Localizacdao
e Qualidade Ambiental”.

28 No caso dos terrenos para construcdo, a avaliagdo pode ser realizada pelo método da “conta inversa”. Ao
produto da venda previsional dos lotes criados ou das edifica¢gdes sobre eles construidas, subtraem-se as seguintes
parcelas: vias e redes diversas (infra-estruturas), honorarios de projectos, despesas de construgdo, despesas de
gestdo e de promocdo, impostos e taxas, remuneracdes de intermediarios, publicidade, juros e amortiza¢des de
empréstimos contraidos e lucro do promotor. O resultado obtido é o valor maximo do terreno. Deve atender-se,
neste método, a variacao dos prec¢os e valores em jogo ao longo do tempo, pelo que os montantes deverao ser
reportados ao ano da venda previsional.

29 Note-se a infeliz redac¢do da norma em causa (n.2 10 do art. 26.9), que ja levou a interpretagdo — quanto a
nés inadmissivel, embora de efeito tecnicamente desejavel (cfr. infra 3.3.2.) — de que o factor correctivo podera
acrescer aos valores até aqui determinados.

3° Arlo Woolery, Property Tax Principles and Practice, LRTI/LILP, Cambridge, 1989.
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3t Manuel Leitdo, Programacao de Habitacao e Politica de Solos no Concelho de Fornos de Algodres, ISEC,
Coimbra, 1994.

32 Bastara atentar que o CIMI preconiza, na avaliagdo do valor patrimonial tributario de terrenos para construcao,
que este se determine pelo somatério do valor da drea de implantacdo do edificio a construir (variando entre
15% e 45% do valor das edificacdes autorizadas ou previstas, em fun¢do das acessibilidades, da proximidade
a equipamentos, dos servicos de transportes piblicos e da localizacdo em zonas de elevado valor de mercado
imobiliario) e do valor do terreno adjacente a implantagao.

33 A impossibilidade de corrigir completamente as desigualdades provocadas pelos planos resulta de uma
multiplicidade de circunstancias, de que sao exemplos: a ndo abrangéncia de terrenos fora de planos de
pormenor ou unidades de execucdo (designadamente, a perequacao nado resolve as desigualdades decorrentes
da dicotomia rural/urbano, mesmo quando essa classificagdo nao decorre de situagdes diferentes a partida — a
chamada vinculagdo situacional); a dificuldade resultante das imperfeicoes dos mercados fundiério e imobilidrio
e das dindmicas diferenciais dos processos de transformacdo do uso do solo (obrigando a perequagdo tem-
poralmente diferida e/ou entre diferentes unidades de execu¢do); a dificuldade de sopesar de forma adequada
as externalidades positivas e negativas resultantes do desenvolvimento urbano.

34 \leja-se, por todos, a intervencdo de Luis Serpa, em DGOTDU, O Sistema de Execuc¢do de Planos e a Perequacdo,
cit., pp. 117-132, sobre as experiéncias de Oeiras.

35 Bastara consultar algumas paginas imobiliarias dos meios de comunicac¢do social ou da Internet para verificar
que em algumas zonas nobres do pais os valores unitarios de espagos comerciais sao 4 e 5 vezes superiores
aos valores unitarios de espagos habitacionais.

3¢ Cfr. Luis Serpa, em DGOTDU, O Sistema de Execucdo de Planos e a Perequacao, cit., p. 117.

37 Cfr. Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropria¢des por Utilidade Piblica
e o Codigo das Expropria¢des de 1999, cit., pp. 187-188.
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Urbanizar o Campo ou Ruralizar a Cidade?
Alguns topicos para uma reflexdo critica sobre a
influéncia do binomio urbano/rural na

distribuicdo da populacdo no territorio

Com o objectivo de oferecer algumas contribui¢des para o
debate critico acerca do tema das relagdes entre os fendmenos
Urbano e Rural, matéria particularmente relevante para o
Direito do Urbanismo e do Ordenamento do Territorio, pelas
consequéncias que traz, por exemplo, a actividade de dis-
tribuicao da populacdo no territorio, o presente artigo retine
algumas rudimentares reflexdes sobre o assunto, que se
formalizam em dois topicos: inicia-se com uma breve aborda-
gem a algumas implicagdes que a manutengao do binémio
urbano/rural traz as tarefas que compdem a referida activi-
dade de distribui¢ao da popula¢ao, seguindo-se uma, também
breve, incursao pela historia das palavras e dos conceitos
que rodeiam o Urbano e o Rural. Procurando apenas colocar
“a descoberto” alguns pontos de reflexao sobre o tema em
causa, nao sao delineadas, pelos motivos expostos no texto,
solugdoes ou conclusdes, no entanto, como orientacao de
leitura do presente artigo deixamos a seguinte mensagem:
“A supressdo da oposi¢ao cidade e campo, ndo sé é possivel,
mas tornou-se uma necessidade...”
WILLIAM MORRIS, “Nouvelles de Nulle Part”,
apud A. JACINTO RODRIGUES, “Urbanismo e Revolugao”,
Porto, Ed. Afrontamento, 1975, p. 61.

I. Apresentacdo dos topicos

Como escreveu Teresa Barata Salgueiro !, a “nossa civilizacao & eminentemente urbana.
Mesmo em Portugal, pais moderadamente urbanizado, o teatro urbano, como experiéncia
de vida permanente ou ocasional, em todos exerce acentuada influéncia”. Um pouco por
todos os territdérios, com maior ou menor intensidade, temos vindo a assistir a cada vez
mais célere reducdo daquele que se designa por espaco rural (e suas povoagdes proprias),
enquanto vemos multiplicar, por vezes exponencialmente, o niimero de grandes cidades,
metrépoles, conurbacdes, megaldpoles e outras comunidades urbanas 2. A Cidade trans-
formou-se actualmente numa palavra mediatica, incluida e aplicada em inimeros discursos e
acc¢oes, provenientes das mais variadas areas do conhecimento humano. Politicos, governantes,
juristas, arquitectos, gedgrafos, urbanistas, urbanizadores, economistas, sociélogos, admi-
nistradores, ecologistas, entre outros profissionais e especialistas, procuram interpreta-la,
defini-la, escruta-la, julga-la, ausculta-la ou simplesmente dar-lhe forma. Para todos aqueles
que com ela se relacionam e interagem, a Cidade é também estimulo para sentimentos
diversificados, por vezes radicalmente opostos. Por exemplo, se para uns Cidade é encan-
tamento, centro de atrac¢ao de fluxos migratorios (sejam eles temporarios ou definitivos),
simbolo excelso da superioridade do Homem civilizado e culto sobre uma Natureza em
outros tempos tida como rude e hostil 3, promessa de “modernidade”, de conforto e
M
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independéncia, ou do fim das caréncias mais elementares, por outro lado, para outros ela
é um produto facticio e desumano, é a comercializacao total das pessoas e das relacgoes,
representa a degradacao e o fim da Natureza benéfica e saudavel, o fim do ar puro e dos
horizontes verdejantes de uma paisagem paradisiaca, com filas quotidianas sem fim, com
solidao e exclusoes.

Mas serao Cidade e Urbano sin6nimos? Por encontrarmos hoje em dia 0s mesmos top6nimos
que na Idade Média ou mesmo na Antiguidade de constru¢cdes urbanas, como por exemplo,
Paris, Londres, Mildo, Hamburgo, Barcelona ou Lisboa, a Cidade ainda se mantém hoje
como outrora? Por outro lado, quando se constroem “Clubes de Férias” no Campo, numa
tentativa de regresso a tranquilidade milenar do mundo rural, ou se constroem “Complexos
Habitacionais” na periferia dos grandes aglomerados — e que por vezes, em situacoes de
clandestinidade, resultam v.g., nos chamados bidonville franceses, chabolas espanholas,
favelas brasileiras 4 ou bairros de lata em Portugal — para albergar novos transeundes,
nao se estard a contribuir para o aparecimento de novas formas de vivéncia urbana do
espaco, diferentes da Cidade tal como ela ainda é conhecida? Estando o Campo em vias
de desaparecimento e cada vez mais conectado ao actualmente designado por Patriménio
Natural de apropriagao global, a Cidade, tal como a conhecemos, desde sempre “medida” e
interpretada em fun¢ao desse Campo e do Rural ndo estara também em vias de desaparecer?
Segundo o nosso olhar critico, e de acordo com a concep¢ao ampla de Urbanismo que
defendemos — que, nas palavras de Fernando Alves Correia 5, “tem por objecto o territério
globalmente entendido” —, o fenémeno Urbano &, para nés, um processo que envolve
a Cidade, mas que vai para além dela, estendendo-se a todo o territério. Conscientes de
que a existéncia de aglomerados populacionais citadinos remonta a periodos histéricos
longinquos ¢, integrados no ambito de sociedades diferenciadas entre si que partilhavam
no entanto a formacao de uma vivéncia urbana do espaco, acreditamos que a resolucao
de, pelo menos, alguns dos problemas apontados actualmente a organizacao espacial
da populagdo, como sejam v.g., os acentuados desequilibrios existentes na distribuicdao
da populagdo no territério (com v.g., citadinos a “escaparem-se” ao fim-de-semana e nas
férias para o Campo, o Mar ou outro meio natural, e com residentes rurais a “fugirem” ao
subdesenvolvimento e as deficientes condi¢des de vida, aproximando-se da Cidade), pode
passar pela reflexdo acerca das causas desses problemas. Uma dessas causas, exactamente
aquela sobre a qual nos propomos reflectir, julgamos ser as relagdes estabelecidas entre
o Urbano e o Rural que, no nosso entender, se tém processado e mantido ao longo dos
tempos de um modo desordenado e aviltante, influenciando deste modo quaisquer modelos
de distribuicao da populagao no territério, assim como os mo-delos de desenvolvimento
a eles subjacentes (seja o desenvolvimento econdmico, social, cultural ou ambiental).
Claro que uma reflexao desta envergadura nao pode ser abordada de uma (nica vez, nem
por uma (nica pessoa, dado estar estreitamente relacionada com o futuro e o destino de
mltiplas comunidades humanas; do mesmo modo, quaisquer ac¢des ou atitudes de indole
pratica que se empreendam também se reflectem num prazo futuro, estando assim sujeitas
a taxas de imprevisto, de acaso e de incerteza. Dai que, face a tal complexidade, esta
reflexdo convoque necessariamente varios ramos do saber 7. Da nossa parte, admitimos
desde ja que ndo é nosso objectivo na presente reflexdao sequer apontar um caminho ou
uma solucao, mas apenas trocar alguns pontos de vista que permitam contribuir para o
debate e para a consciencializagao, com a maxima amplitude possivel, de um tema que
consideramos particularmente importante no Direito do Urbanismo e do Ordenamento do
Territorio. Deste modo, propomos entao fazer uma rapida visita a histéria das palavras e
dos conceitos que cercam o Urbano e o Rural, esperando que seja este um dos tdpicos
contribuintes para a reflexao critica mencionada no subtitulo do presente texto.
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Mas antes de avancarmos na nossa incursao pela Histéria, decidimos iniciar o discurso
com a apresentacao de um outro topico de reflexdo, e que consideramos igualmente
relevante: propomos uma breve indagacao sobre algumas implicacdes actuais que a
insistente manutencao do binémio urbano/rural traz as tarefas que compdem a actividade
de distribuicao da populacdo no territério.

Il. Primeiro topico de reflexdo: apontamentos sobre algumas implicacdes actuais da
manutenc¢do do binémio urbano/rural na distribuicao da populacdo no territério

A nosso ver, as implicacdoes mencionadas sao de diversa ordem, processando-se também
a distintos niveis. Por exemplo, na actividade politica, a conservacao do bindmio originou
consequéncias varias: entre outras, na propria organizacao e funcionamento do Governo,
com a criacao de dois departamentos governamentais distintos [o Ministério da Agricultura,
Desenvolvimento Rural e Pescas (MADRP) & e o Ministério das Cidades, Ordenamento do
Territério e do Ambiente (MCOTA) 9], e cujos Ministros integram o XV Governo Constitucional
o também na definicdo das politicas em que a classificacdao de solos exerce um papel pre-
ponderante, o bindmio da origem a algumas desarticulacdes, tanto terminologicas como
conceituais, com v.g., a Politica de Solos * a fazer referéncia a “aglomerados urbanos”, ou a
Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo *2, que tendo como um dos seus fins
[artigo 3.2, a)] “reforcar a coesdo nacional, organizando o territdrio, corrigindo as assimetrias
regionais e assegurando a igualdade de oportunidades dos cidadaos no acesso as infra-
estruturas, equipamentos, servicos e fun¢des urbanas”, define, no entanto, o regime de uso
do solo [artigo 15.°] mediante a sua classificacdo (que assenta na distin¢do funda-mental
entre “solo rural” e “solo urbano”) e qualificacdo. Por sua vez, a diversidade terminoldgica e
conceitual originada pela utilizacdao do binémio coloca igualmente dificuldades a actividade
legislativa, v.g., entre outras, na tarefa de articulacdo e unificacdo dos varios regimes
juridicos em matéria de Urbanismo . Também na actividade administrativa, as implica¢des
da manutencao do binémio urbano/rural sdao notdrias, manifestando-se, entre outras, a
nivel da tarefa do tratamento da situacao juridica dos prédios, quer através da publicidade
desta pelo Registo Predial * — no qual se adopta, nas palavras de Isabel Pereira Mendes
5, um “sistema de registo que assenta na descricdo dos prédios (rdsticos, urbanos ou
mistos)”, distincdo que esta também consagrada na lei fiscal (artigos 1.2 e segs. do Codigo
do Imposto Municipal sobre Iméveis ) — quer v.g., através dos dados que caracterizam
e identificam os prédios existentes no territorio nacional através do Cadastro Predial 7,
distinguindo este entre “prédios rdsticos” e “prédios urbanos”. As implica¢cdes da distin¢ao
entre o Urbano e o Rural manifestam-se, ainda, no ambito da actividade administrativa,
em outras tarefas, tais como as tarefas de ordenar o territorio, nomeadamente na tarefa
de planeamento territorial (que inclui o planeamento urbanistico) e na tarefa de gestao do
territorio (que inclui a gestdo urbanistica). Assim, a nivel da tarefa de planeamento territorial,
e seguindo o disposto na Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo (artigo 15.2,
n.2 4), de acordo com a qual o “regime de uso do solo é estabelecido em instrumentos de
planeamento territorial, que definem para o efeito as adequadas classificacao e qualificacao”,
as implicacdes do binémio urbano/rural traduzem-se essencialmente nas dificuldades
advindas da dificil tarefa — enunciada no Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao
Territorial *® (artigos 71.2, 72.2 e 73.2) — de definir nos Planos Municipais de Ordenamento
do Territério (PMOT) o regime de uso do solo, através da classificacdo (classificacao essa
qgue determina o destino basico dos terrenos, assentando na distincao fundamental entre
“solo rural” e “solo urbano”) e qualificacdo do solo. Sao deste modo as autarquias locais,
em especial os municipios, que, nos dominios do Ordenamento do Territério e do Urbanismo,
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tém a espinhosa tarefa de desenhar as fronteiras ¥ entre o Urbano e o Rural, ou de um
modo mais lato, de regere fines, que de acordo com E. Benveniste 2, & 0 acto que consiste
em “tracar as fronteiras em linhas rectas”, em separar “o interior do exterior, o reino do
sagrado do reino do profano, o territério nacional do territério estrangeiro”, sendo essa
fronteira, como refere Pierre Bourdieu #, o “produto de um acto juridico de delimitacao” que
“produz a diferenca cultural do mesmo modo que é produto desta”. No que se relaciona
com a tarefa de gestao do territorio, e em particular com a tarefa de gestao urbanistica, a
utilizagao do binémio urbano/rural na classificacao de solos envolve consequéncias varias,
principalmente as resultantes da aplicacao de alguns instrumentos juridicos de gestao
urbanistica (gestao essa que, entre outras, inclui a actividade de execucdo dos planos).
Assim, e para citarmos apenas alguns exemplos, referimos as implicacdes no Regime
Juridico da Urbanizacao e Edificacao 2, que no ambito das operacdes urbanisticas, mais
especificamente no instituto do loteamento, estipula no seu artigo 41.2 que “as operagdes
de loteamento s6 podem realizar-se nas areas situadas dentro do perimetro urbano e em
terrenos ja urbanizados ou cuja urbanizacdao se encontre programada em plano municipal
de ordenamento do territorio”, fazendo alusao ao bindmio no momento em que no seu
artigo 50.2 remete as operagdes de fraccionamento de prédios risticos para o respectivo
regime juridico 23, contribuindo deste modo para a manutencao do binémio urbano/rural.
As implicacdes oriundas da classificacdo dos solos em “solos urbanos” e “solos rurais”
surgem ainda em outros institutos, que sao exclusivamente aplicados em “solo urbano”,
como seja v.g., o instituto da reconversao urbanistica das areas urbanas de génese ilegal
24, No ambito dos instrumen-tos juridicos de gestdo urbanistica fazemos ainda referéncia ao
instituto da expropriacao 25, que apesar de se “abster” da utilizacdo do binémio urbano/
rural, no que se relaciona com o calculo do montante da indemnizagdo, ao classificar os
solos (artigo 25.9) em “solo apto para a construcao” e “solo apto para outros fins”, deixa-
se, contudo, atingir por esse mesmo bindmio no momento em que considera a localiza¢ao
[artigo 28.%, n.2 1, a)] — urbana ou rural — como elemento de célculo do valor dos edificios
ou das construcdes com autonomia econdémica 2.

Mas as manifestacdes da vincada distincdo entre o Urbano e o Rural atingem ainda outras
tarefas incluidas na actividade administrativa, como, por exemplo, a tarefa da criacdo de
regulamentacdo. Neste ambito fazemos mencdao ao exemplo do Regulamento Geral das
Edificacdes Urbanas #, que faz alusdao ao binémio, para além do seu préprio titulo, logo
nas suas disposicoes iniciais (artigo 1.9), ao referir que “a execucdo de novas edificagdes
ou de quaisquer obras de construgao civil, a reconstrucao, ampliacao, altera¢ao, reparacao
ou demolicao das edificacdes e obras existentes e, bem assim, os trabalhos que impliquem
alteracao da topografia local, dentro do perimetro urbano e das zonas rurais de protec¢ao
fixadas para as sedes de concelho e para as demais localidades sujeitas por lei a plano
de urbanizacdo e expansao subordinar-se-ao as disposicdes do presente regulamento”.
Para terminarmos esta breve digressao sobre algumas das implicacdes originadas pela
manu-tencdo do bindémio urbano/rural, resta referir que existem ainda outras areas nas
quais esta distincao é relevante, trazendo consigo diversas consequéncias; por nao ser,
no entanto, nosso objectivo fazer uma descricao exaustiva dessas implicagdes, citamos
apenas aquelas que consideramos ser mais “visiveis”, como, por exemplo, as implica¢des
sociais (oriundas das desigualdades existentes na distribuicdo da populagdo no territério,
com, por um lado, os Cidadaos-Camponeses, e, por outro, os Cidadaos-Citadinos, criando
deste modo fendmenos de exclusdo), implicagdes econdmicas (originarias v.g., dos
desequilibrios existentes no mercado imobiliario, com prédios inscritos na matriz urbana
a ter um valor mais elevado do que aqueles que estdo inscritos na matriz ristica *%), e
até mesmo implica¢des culturais (por exemplo com a oposicdo, na Arquitectura, entre as
“Casas Vernaculares Risticas” e os “Palacetes Urbanos” %9).
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lll. Segundo tépico de reflexao: breve incursao pela histéria das palavras e dos conceitos
que rodeiam o Urbano e o Rural

Terminada entdo a apresenta¢ao do primeiro topico de reflexao, avancamos de seguida para
a nossa breve incursao pela histéria das palavras e dos conceitos que rodeiam o Urbano e
o Rural, ou seja, 0 nosso segundo topico, sem, contudo, tal como no primeiro, a fazermos
de maneira exaustiva — registando apenas rudimentarmente alguns dos momentos da
Historia que consideramos ser mais marcantes — ou com a profundidade de que o tema
é merecedor, dadas as nossas limitacdes de formacdo. A oposicao Cidade/Campo remonta
a periodos da Histéria longinquos. Foi na Antiguidade, sobretudo em Roma, que se criou,
do ponto de vista cultural e do ponto de vista dos costumes, uma oposicao muito forte
entre a Cidade e o Campo. E | que comeca a aparecer um vocabulario (com alguns termos
ainda hoje utilizados, tais como v.g., Urbano, Cidade ou Municipio), que vai reforcar-se
de forma mais marcada na Idade Média . Associando a urbs, pl. urbis (espaco fisico da
Cidade), a civitas, pl. civitates (comunidade dos cidadaos que a habitam), foi entdo na
Roma antiga que se comegou a manifestar um maior sentido pragmatico e racional do
espaco, adaptando-o as necessidades politico-administrativas 3'. No entanto, no periodo
correspondente a Repdblica, e representando a perda da independéncia local, a civitas foi
transformada no municipium. De acordo com Marcello Caetano 32, “a civitas era um pequeno
Estado, que se governava pelas suas leis proprias, com os seus chefes; o municipium
passava a ser considerado como fraccdao destacada da comunidade romana a qual se
aplicava todo, ou parte, do Direito de Roma — e o0s seus incolas ficavam cidaddos optimo
jure (no primeiro caso) ou latinos, sine sufragio (no segundo)”. Substituiram-se deste modo
as pequenas autonomias locais por uma Gnica comunidade romana soberana, constituida
por Roma, pelas suas colénias 33 e 0s seus municipios. Como refere o autor citado, “em
vez da Cidade-Estado, surge o Estado-integrador de cidades”. Com o desmembramento
do Império, comecou a surgir o declinio de muitos florescentes centros urbanos, fazendo
regressar aos ritmos da terra e da ruralidade uma Europa ensimesmada, que sofria pressoes,
principalmente militares, do Islao, dando origem deste modo ao nascimento das relagdes
feudais 34. A populacao dissemina-se pelo espaco rural, deixando de estar agrupada em
grandes concentragdes. Durante este periodo, e no ambito da evolugao do municipio, surge
de modo mais marcado a distincao entre as Cidades e as Comunidades Rurais 3. Aparece
entao o termo de origem latina villa, pl. villae, para designar uma instalacao rural importante
36, Este vocabulo ird aplicar-se deste modo as aldeias (villages na lingua francesa 37) que
comecam a nascer a partir dos séculos IX e X 3% Com o surgimento de uma nova classe
dominante saida dos barbaros, ou quase sempre da fusao que une populacdes romanas
antigas e populag¢des barbaras estabelecidas no territério do antigo Império romano, surge
um tipo de poder cujas origens sao germanicas, o direito de ban 3. A partir do século XI,
mas sobretudo dos séculos Xl e Xlll, este termo, ban, refere-se também ao territério urbano
(mas principalmente o suburbano), dado ser este o grande periodo do renascimento urbano
verificado na Idade Média 4. O crescimento das cidades & originado principalmente pelo
desenvolvimento de grupos especificos, sendo 0os dominantes desses nicleos urbanos, ora
um senhor eclesiastico, o bispo, em geral, nas cidades episcopais, ora um senhor laico 4.
Com este “despertar” das cidades, e sobretudo com a melhoria do estatuto juridico dos
seus habitantes, a quem sao atribuidos privilégios assinalaveis, relativamente a existéncia
campesina, pelos senhores e reis, em que o “Burgo” é um centro de homens livres numa
estrutura social amplamente marcada pelos mecanismos da servidao, a populacdao nas
cidades aumentou progressivamente, permitindo a formacao daquilo a que P. Lavedan
designa por “espirito de urbanismo”, e que, conforme citado por Fernando Alves Correia 43
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corresponde ao “pressuposto do ordenamento da cidade, isto &, uma disciplina consentida
ou imposta, a abdicacdo do individuo em beneficio das exigéncias da colectividade”.
Sob um ponto de vista urbanistico, nos seguintes periodos histéricos ndo se alteraram
substancialmente estas circunstancias, prolongando-se e ampliando-se todo um conjunto
de herancas dos tipos e formas que o mundo medieval foi erguendo. Foi contudo no século
XIX que, com o aparecimento e a expansao da industrializacdo, surgiram consequéncias
no ambito dos aglomerados urbanos e no das relacdes Cidade-Campo, atenuando-se a
separac¢ao tradicional deste binémio, e consequentemente nas relagdes entre o Urbano e
o Rural, para o qual tém ainda hoje sido apontados varios critérios de distingao 44. Neste
periodo de revolugdes intensifica-se o aumento populacional das cidades, principalmente
nas periferias, como consequéncia do crescimento exponencial da industrializacao,
tornando-se os centros congestionados e de dificil acesso, por vezes pouco habitados,
que se enchem durante o dia e se esvaziam durante a noite. E a estes e outros problemas
que o Urbanismo do século XX, e dos anos iniciais do século XXI, procura dar respostas
e solucdes. Mas serd que, tal como referiu Georges Eugéne Haussmann 4 em 1855 a
propésito de Paris num discurso pronunciado perante o conselho municipal desta cidade,
“& apropriado falar de “municipio” para nos referirmos a esta imensa capital? Que lago
municipal une os dois milhdes de habitantes que se amontoam nela? Podemos por acaso
observar entre eles alguma afinidade de origem? Nao! A maioria deles provém de outros
departamentos; muitos de paises estrangeiros onde permanecem os seus familiares, os
seus mais carenciados interesses e, com frequéncia, a melhor parte da sua fortuna. Paris
é para eles um grande mercado de consumo; uma imensa fonte de trabalho: o palco de
ambicdes ou apenas um pouco de prazer. Nao é a sua terra”. A antiga pertenca reciproca
entre uma povoacao e uma entidade espacial discreta e fixa, como a que se verificava
entre a civitas e a urbs na Antiguidade, ou a relacao de complementaridade que unia
a Cidade ao Campo na Idade Média, e que aprofundou a famosa oposicao entre eles,
ainda se mantém hoje em dia? Estara na altura de “des-construir” o conceito de Cidade
gue herddmos? Com as inovacdes que tém sido intro-duzidas nas (ltimas décadas, v.g.
a nivel dos transportes e da comunicacao a distancia, e que contribuem grandemente
para o aparecimento de actividades conhecidas como “urbanas”— os servicos, por
exemplo — em zonas conhecidas como “rurais”, originando por vezes fendmenos como
o da rurbanizacao 4, ou contribuindo para a formacao de teorias como a do folkurban
continuum 47, nao estaremos a assistir a uma verdadeira mutacdo — e nao apenas
transformacdao — da Cidade tal como a herddmos? E a nivel das relacdes entre o espaco
fisico da Cidade e a comunidade de cidadaos que nela habitam? Estaremos na presenca
hoje em dia de um “divorcio” entre a urbs e a civitas, ou seja, entre o Urbano e a Cidade,
quando v.g., a dindmica criada pelas redes de servigos tende a substituir a estatica dos
lugares edificados, incitando deste modo a comportamentos Urbanos “¢ nao localizados
exclusivamente nas cidades? Com a ligacao das comunidades a interesses diversos a
deixar de estar fundamentada na proximidade ou na densidade demogréafica local, ainda
deve continuar a existir hoje em dia o bindmio urbano/rural?

IV. Comentario final

Com a consciéncia de que nao demos resposta cabal a todos os obstaculos encontrados ao
longo do percurso que propusemos seguir — pois tal como ja fizemos referéncia, nao foi
essa a hossa intencao e propdsito, do mesmo modo consideramos também que tal resposta
nao é realizavel por uma (nica pessoa, exigindo-se a colaboracdo de muitas, esperamos
que este rudimentar exame reflectivo dos tépicos abordados contribua, no entanto, para

©
RevCEDOUA 2. 2003

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



L) U

revCEDOUA

> Doutrina

um novo entendimento do fenémeno Urbano que “como experiéncia de vida permanente
ou ocasional, em todos exerce acentuada influéncia”.

Paula Candida Pereira Morais

Arquitecta

Pés-graduada pelo CEDOUA em Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente
Associada da Associacao Portuguesa de Direito do Urbanismo

* Cfr. Teresa Barata Salgueiro, “A Cidade em Portugal. Uma Geografia Urbana”, 3.2 ed., Porto, Ed. Afrontamento,
1999, p. 11.

2 Sobre a formagao e o crescimento de grandes aglomerados urbanos no mundo cfr. Manuel Castells, “La Question
Urbaine”, Paris, Librairie Frangois Maspero, 1972, e a bibliografia af citada.

3 Cfr. Jacques Le Goff (trad. port.), “Por Amor das Cidades. Conversas com Jean Lebrun”, Lisboa, Ed. Teorema,
1999, pp. 117 e segs., e Giulio Carlo Argan (trad. port.), “Hist6ria da Arte Como Historia da Cidade”, 4.2 ed., Sdo
Paulo, Livraria Martins Fontes Editora, 1998, p. 213.

4 Cfr. Fernando Chueca Goitia (trad. port.), “Breve Hist6ria do Urbanismo”, 5.2 ed., Lisboa, Ed. Presenca, 2003, p. 171.
5 Cfr. Fernando Alves Correia, “Manual de Direito do Urbanismo”, vol. |, Coimbra, Livraria Almedina, 2001, p. 45.
¢ Cfr. Fernando Chueca Goitia, “Breve Histéria do...”, ob. cit., pp. 40 e segs.

7 “Cette complexité rend indispensable une coopération interdisciplinaire. Le phénoméne urbain, pris dans
son ampleur, ne reléve d’aucune science spécialisée.” Cfr. Henri Lefébvre, “La Révolution Urbaine”, Paris, Ed.
Gallimard, 1970, p. 75.

8 Cuja Organica foi aprovada pelo Decreto-Lei n.2 74/96, de 18 de Junho, e alterada pelos Decretos-Leis n.’
128/97, 526/99, 166/2000 e 246/2002, respectivamente de, 24 de Maio, de 10 de Dezembro, de 5 de Agosto

e de 8 de Novembro.

9 Cuja Organica foi aprovada pelo Decreto-Lei n.2 97/2003, de 7 de Maio, alterado pelo Decreto-Lei n.2 316/2003,
de 17 de Dezembro.

© Cfr. artigo 2.2 do Decreto-Lei n.2 120/2002, de 3 de Maio, rectificado pela Declaragdo de Rectificagdo n.2 20/2002,
publicada no Diario da Repdiblica, | Série, n.2 123, de 28 de Maio de 2002, pp. 4733-4738, e alterado pelos
Decretos-Leis n.°° 119/2003 e 20/2004, respectivamente, de 17 de Junho e de 22 de Janeiro.

= Aprovada pelo Decreto-Lei n.2 794/76, de 5 de Novembro.

2 Cujas Bases foram aprovadas pela Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto.

13 Cfr. Fernanda Paula Oliveira, “A Realidade Actual: A Dispersao da Legislacao do Urbanismo e as Solucdes de
Unificagdo de Alguns Regimes Juridicos”, in Actas do 2.2 Coléquio Internacional — Um Cédigo de Urbanismo para

Portugal?, coord. Fernando Alves Correia, Coimbra, Livraria Almedina, 2003, pp. 59-60.

% Cujo Codigo foi aprovado pelo Decreto-Lei n.2 224/84, de 6 de Julho, tendo sido por sua vez alterado por
diversos diplomas legais.

5 Cfr. Isabel Pereira Mendes, “Codigo do Registo Predial Anotado e Comentado”, 12.2 ed., Coimbra, Livraria
Almedina, 2002, pp. 66-67.

6 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 287/2003, de 12 de Novembro, e rectificado pela Declaragdo de Rectificacdo
n.2 4/2004, publicada no Diario da Replblica, | Série, n.2 7, de 9 de Janeiro de 2004, pp. 101-102. Note-se que,
acerca da distin¢do entre “prédios rasticos” e “prédios urbanos”, ja o proprio predmbulo do anterior”Cédigo da
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Contribuicdo Autérquica (aprovado pelo Decreto-Lei n.2 442-C/88, de 30 de Novembro) aludia & consequéncia
provocada por tal distingdo — a da criacdo de desequilibrios na carga tributaria que recai sobre os prédios —
ao referir que “dado o relevo da localizacdo, rural ou urbana, no valor dos prédios, compreende-se bem que
passasse a ter influéncia na classificacdo de alguns deles, com a consequéncia, referida no n.2 6, de ser menor
a carga tributaria que recai sobre os prédios risticos”.

7 Cujo Regulamento foi aprovado pelo Decreto-Lei n.2 172/85, de 18 de Julho.

® Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro, alterado pelos Decretos-Leis n.® 53/2000, de 7 de
Abril, e 310/2003, de 10 de Dezembro, e adaptado as Regides Auténomas dos Acores e da Madeira pelos Decretos
Legislativos Regionais n. 14/2000/A e 8-A/2001/M, publicados, respectivamente, no Diario da Repiblica, | Série,
n.2 119, de 23 de Maio de 2000, pp. 2300-2304, e no Diario da Repdblica, | Série — Suplemento, n.2 93, de 20 de
Abril de 2001, pp. 2326(2)-2326(5).

© De acordo com Pierre Bourdieu (trad. port.), “O Poder Simbélico”, Lisboa, Difel, 2001, pp. 114-115, “a fronteira
nunca € mais do que o produto de uma divisao a que se atribuird maior ou menor fundamento na “realidade”
segundo os elementos que ela reline, tenham entre si semelhangas mais ou menos numerosas e mais ou menos
fortes (dando-se por entendido que se pode discutir sempre acerca dos limites de variacdo entre os elementos
nao idénticos que a taxinomia trata como semelhantes). Cada um estéd de acordo em notar que as “regides”
delimitadas em funcdo dos diferentes critérios concebiveis (lingua, habitat, amanho da terra, etc.) nunca coincidem
perfeitamente”.

2o Cfr. E. Benveniste, “Le Vocabulaire des Instituitions Indo-Européenes”, Il — Pouvoir, droit, religion, Paris, Ed.
Minuit, 1969, pp. 14-15.

2 Cfr. Pierre Bourdieu, “O Poder...”, ob. cit., p. 115.
2> Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 555/99, de 16 de Dezembro, e alterado pelo Decreto-Lei n.2 177/2001, de 4 de Junho.

3 (Cfr. Regime Juridico do Emparcelamento e Fraccionamento de Prédios Risticos e de Exploragdes Agricolas,
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 384/88, de 25 de Outubro, e pelo Decreto-Lei n.2 103/90, de 22 de Margo.

24 Cujo Regime foi aprovado pela Lei n.2 91/95, de 2 de Setembro, e alterado pelas Leis n.>s 165/99 e 64/2003,
respectivamente, de 19 de Setembro e de 23 de Agosto.

5 Cujo Codigo foi aprovado pela Lei n.2 168/99, de 18 de Setembro.

26 Acerca deste tema, consideramos importante referir que a autonomia econdémica € um dos critérios de
distin¢do entre os prédios risticos e os prédios urbanos avancada no Codigo Civil (artigo 204.9), aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 47.3444, de 25 de Novembro de 1966, e alterado por diversos diplomas legais. Sobre a referida
distingdo, assim como sobre a importancia do binémio urbano/rural no Direito Civil (por exemplo ao nivel do
instituto do Contrato de Arrendamento, que tem regimes distintos consoante se trate de Arrendamento Rural
ou de Arrendamento Urbano), cfr. Pires de Lima/Antunes Varela, “Cédigo Civil Anotado”, vol. I, 4.2 ed., Coimbra,
Coimbra Editora, 1987, pp. 194-196.

27 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 38.382, de 7 de Agosto de 1951, e alterado por um vasto acervo de diplomas legais.

28 De acordo com Manuel Leal da Costa Lobo, “Os Custos do Urbanismo”, in Actas do 1.2 Coléquio Internacional —
O Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo, coord. Fernando Alves Correia, Coimbra, Livraria Almedina, 2002,
pp. 28-29, “a definicdo dos perimetros urbanos faz com que os terrenos que ficam fora dos perimetros vejam os
seus valores muito limitados no mercado de solos, e ndo tanto como seria de esperar porque se cria normalmente
uma coroa de terrenos nas proximidades do perimetro urbano que se tornam expectantes e adquirem uma pré-
mais-valia especulativa”. Ainda segundo este autor “isto significa que a simples marcacao do perimetro segundo
uma linha ou outra mais afastada podera, na pratica, influir nos custos dos terrenos em mercado livre”.

29 Sobre esta oposicao, por exemplo, na Arquitectura Popular Portuguesa, cfr. Ernesto Veiga de Oliveira/Fernando
Galhano, “Arquitectura Tradicional Portuguesa”, 3.2 ed., Lisboa, Publicagdes Dom Quixote, 1998.

3 De acordo com Jacques Le Goff, “Por Amor das...”, ob. cit., pp. 122-123, “0s termos correlatos de cidade indicam
educacdo, cultura, bons costumes, elegancia: urbanidade vem da urbs latina; polidez da polis grega. A Idade
Média herda da Antiguidade latina este desprezo pelo campo, lugar da barbarie, da rusticidade, e refor-¢a-o. Os
camponeses sado risticos, incluindo, em dltima analise, os senhores, ja que, por exemplo no norte de Franca,
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escolheram o campo. Além disso, a Idade Média adiciona a esta oposi¢ao cidade-campo um terceiro termo: a floresta.
O lugar mais selvagem é a floresta. O campo, onde é habitado, onde é cultivado, fica como uma espécie de reflexo
da cidade que, alids, o domina, em especial economicamente, ao passo que a floresta é irredutivel”.

3 Cfr. Manuel Castells (trad. port.), “A Questdo Urbana”, Sdo Paulo, Ed. Paz e Terra, 2000, p. 43.

32 Cfr. Marcello Caetano, “Manual de Direito Administrativo”, vol. I, 10.2 ed. (7.2 reimpressao), Coimbra, Livraria
Almedina, 2001, pp. 316-317.

33 De acordo com Marcello Caetano, “Manual de...”, ob. cit, p. 316, “a diferenca entre colénia e municipio é que
a primeira era uma cidade fundada com cidadaos idos de Roma ou do Lacio; ao passo que o segundo repre-
sentava uma comunidade urbana preexistente, mas indigena, subordinada a Roma. Sob o Império esta diferenca
desapareceu, dando-se 0 nome de municipio a qualquer cidade do tipo romano, isto é, cujos cidadaos tivessem
os direitos dos romanos ou dos latinos (municipio romano e municipio latino)”.

34 Cfr. Fernando Chueca Goitia, “Breve Histéria do...”, ob. cit., pp. 77 e segs., e Manuel Castells, “A Questao...”,
ob. cit., pp. 43-44.

35 Cfr. Marcello Caetano, “Manual de...”, ob. cit, p. 317.

3¢ De acordo com Jacques Le Goff, “Por Amor das...”, ob. cit., p. 10, “ndo esquecamos que a palavra “ville” para
designar o que chamamos uma cidade & muito tardia”, na verdade “uma “villa” — ha que nao pensar numa
vivenda de arredores actual — & o centro de um grande dominio. A construgao, do ponto de vista dos materiais,
mantém-se, em geral, assaz modesta, mesmo quando emprega a pedra: nao se pode falar de castelos. Mas,
enfim, a villa & uma propriedade com um edificio principal que é do dono; por conseguinte, € um centro de
poder, ndo apenas de poder econémico mas também de poder em geral sobre todas as pessoas, 0s camponeses
e 0s artesaos que vivem nas terras circundantes”.

37 Recorde-se que na lingua francesa o termo villa, de origem latina se manteve, mas para designar uma casa de
campo. Para designar a Cidade, os franceses utilizam o termo ville, que procede do latim villa, mas que tem a
sua origem na transferéncia do poder do Campo para a Cidade, efectuada com o desenvolvimento das cida-des
ocorrido essencialmente nos séculos XI e XII.

38 De acordo com Teresa Barata Salgueiro, “A Cidade em...”, ob. cit., p. 19, “na Idade Média peninsular, é frequente
associar o fenémeno de criagao de “vilas novas” com a Reconquista, isto & com a necessidade de repovoar
terras devastadas pelas guerras ou de assegurar a defesa das zonas fronteiricas”.

“z

3 De acordo com Jacques Le Goff, “Por Amor das...”, ob. cit., p. 14, “é um direito de ambito assaz geral que
compreende direitos de justica mas sobretudo direitos econémicos: a obrigacao de ir moer a farinha ao moinho
do senhor, a obrigagdo de pagar para poder vender a colheita no mercado, etc. E mais ou menos a partir do
século Xl este direito espalha-se essencialmente no campo e forma-se uma estrutura que é tipica do feudalismo,
a que chamamos o senhorio banal”.

4 Cfr. Fernando Chueca Goitia, “Breve Histéria do...”, ob. cit., pp. 79 e segs.
4 Cfr. Jacques Le Goff, “Por Amor das...”, ob. cit., p. 15.

4 Cfr. P. Lavedan apud Fernando Alves Correia, “O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade”, 2.2 reimpressao,
Coimbra, Livraria Almedina, 2001, p. 106.

43 Cfr. Fernando Alves Correia, “O Plano...”, ob. cit., p. 106.

4 Para uma sintese desses critérios cfr., entre outros, Fernando Alves Correia, “O Plano Urbanistico...”, ob. cit.,
pp. 27-32; e Manuel Castells, “A Questdo...”, ob.cit., pp. 39 e segs.

4 Cfr. Georges Eugéne Haussmann apud Frangoise Choay, “El Reino de lo Urbano y la Muerte de la Ciudad”, in
AA.VV. “Visions Urbanes: Europa 1870-1993: la ciutat de lartista: la ciutat de I'arquitectes”, Barcelona, Electa —
Centre de Cultura Contemporania de Barcelona, 1994.

4 Cfr. Gilberto Freyre, “Rurbanizacao: o que é?”, Recife, Ed. Massangana, 1982, pp. 35 e segs.
47 Cfr. R. Redfield apud Manuel Castells, “A Questao...”, ob. cit., p. 131.

48 Acerca do comportamento Urbano como modo de vida social fora do quadro da Cidade cfr. Manuel Castells
“A Questao...”, ob.cit., pp. 157-161.
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Acérdio do Supremo Tribunal Administrativo
(terceira subseccdo do contencioso administrativo)

de 26 de Junho de 2002,

proferido no dmbito do Proc. N.2 047229

Acordam, em conferéncia, na 1.2 Sec¢do do Supremo Tribunal Administrativo:

A..., B..., C... e D..., todos devidamente identificados nos autos, recorrem contenciosamente do
despacho n° 23.992/2000, de 31.10.2000, do Secretario de Estado do Ordenamento do Territério e
da Conservacao da Natureza, que declarou a utilidade piblica da parcela 2 para a construgao do
tinel de interligacdo do Sistema Odelouca — Funcho.

Em alegacdes, os recorrentes formularam as seguintes conclusoes:

1.2 Aresolugao de expropriar € um acto administrativo e, no ambito do procedimento expropriativo,
um sub-procedimento expropriativo, nos termos em que estas figuras sao recortadas, respectivamente,
nos arts. 120.° e 1.2, n.° 1, do CPA, pelo que a aplicacdo deste CPA a este acto e sub-procedimento
nao pode suscitar especiais dividas (art.2 2.°, n.> 5, 6 e 7, do CPA).

2.2 No ambito do procedimento administrativo da resolucdo de expropriar que antecedeu o acto
impugnado, os recorrentes nao foram notificados para os efeitos dos arts. 100.° e ss. do CPA
relativamente ao acto resolucao de expropriar, pelo que, além desse regime, resultam ainda violados
os arts. 8.° do CPA e art.2 267.°, n.° 5 da Constituicdao, sendo certo que nao pode relevar a invocada
natureza urgente da expropriacdo (este projecto ja se encontra previsto desde data anterior a 1995
— cfr. n.° 17 das Alegacdes do Recorrido e fl. 44 dos autos) que, por outro lado, sé foi declarada
com a pratica do acto recorrido, isto é, depois da resolucao de expropriar.

3.2 Os Recorrentes ndo foram notificados do inicio deste procedimento expropriativo que se iniciou,
naturalmente, antes de ser adoptada a resolugdo de expropriar (cfr. art. 10.%, n.° 4, do Codigo das
Expropriagcdes de 1999), violando-se assim o disposto no art. 55.° do CPA no sentido de que o inicio
oficioso do procedimento administrativo seja comunicado aos interessados para os fins ai descritos.
4.2 Por outro lado, o INAG deveria ter cumprido a exigéncia estabelecida no art. 95.° do CPA
relativamente a avaliagdo a que se refere o art. 10.2, n.° 4, do Codigo das Expropriacdes, da qual
se destaca a notificacdo aos interessados da data, hora e local em que tera inicio a diligéncia, bem
como a identificacdo do perito designado para o efeito. Porém, o INAG ndo notificou os Recorrentes
nos termos do referido art. 95.° do CPA, pelo que estes nao tiveram oportunidade de participar na
avaliacdo das parcelas expropriadas.

5.2 Como consequéncia da n3o notificacdo dos Recorrentes para a avaliagdo a que se refere o art.
10.2, n.2 4, do Codigo das Expropria¢des, resultaram ainda violados os arts. 96.° e 97.2 do CPA,
nos termos dos quais os interessados tém direito a indicacdao de um perito para acompanhar essa
avaliagcdo e de ai apresentarem quesitos a que o perito indicado pelo INAG deveria ter respondido,
pelo que, além desses preceitos, foram ainda violados os principios constitucionais da participacao dos
particulares no procedimento administrativo, da colabora¢dao da Administracao com os administrados
e da justa indemnizacdo, previstos nos arts. 62.2, n.° 2, e 267.2, n.° 5, da Constituicao, e arts. 7.°
e 8.° do CPA, o que implica a nulidade do acto impugnado (art. 133.%, n.° 2, d), do CPA) ou, pelo
menos, a sua anulagao.

6.2 A parcela expropriada encontra-se qualificada no Plano Director Municipal de Silves como Espaco
Natural/Florestal de Manutencdo e Proteccdo (Doc. 2 junto a peti¢do de recurso), sendo certo que o
referido PDM ndo prevé para este local a construcdao de qualquer infra-estrutura similar a que ai se
pretende executar. Os actos administrativos que violem o disposto em planos directores municipais
sdo nulos, nos termos do art. 52.2, n.° 2, b), do Decreto-Lei n.° 445/91.

7.2 A competéncia para a pratica de um acto com o sentido, conte(ido e efeitos do acto recorrido
(declarar a utilidade pablica expropriativa com caracter de urgéncia e autorizacdo de posse
administrativa) nao é delegavel. Assim, a entidade recorrida nao tem competéncia para a pratica do
acto recorrido, pois, para além dessa competéncia nao lhe ser atribuida originariamente por lei, ndo
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existe qualquer lei de habilitagdo que permita a delegacdo de poderes invocada (cfr. art. 35.2, n.° 1,
do CPA e art. 14.° do Cddigo das Expropriacoes).

8.2 Deste modo, a delegacao de poderes invocada pela entidade recorrida é ilegal (mais precisamente
nula por falta de um elemento essencial — lei de habilitacao —, nos termos do art. 133.%, n.° 1, do
CPA), pelo que o acto impugnado praticado ao abrigo dessa delegagdo padece do vicio de incompeténcia.
Contra alegaram a entidade recorrida e o contra interessado INAG — Instituto da Agua, pugnando
no sentido do improvimento do recurso.

O Exm.2 Magistrado do Ministério Piblico emitiu parecer no sentido de que o recurso ndo merece
provimento.

Colhidos os vistos legais, cumpre decidir.

Considera-se provada a seguinte matéria de facto:

a) O Instituto da Agua (INAG), requereu, nos termos do art.2 10.° do CE/99 ao Secretério de Estado
do Ordenamento do Territério e da Conservacao da Natureza, a declaragao de utilidade pablica urgente
dos terrenos necessarios a constru¢do do tdnel de interligacdo do Sistema Odelouca-Funcho;

b) Entre esses terrenos encontrava-se um prédio sito na freguesia e concelho de Silves, descrito na
Conservatoria do Registo Predial de Silves sob o n.° 30584/G/13775 e inscrito na respectiva matriz
sob o art.2 1.2, seccdo F, propriedade dos recorrentes;

o) Nos termos do art.? 10.%, n.° 5 do CE/99, foram os recorrentes notificados do pedido referido em
a), conforme oficio constante de fls. 16-17 dos autos, de 22.08.00, que aqui se da por integralmente
reproduzido;

d) Sobre o pedido referido em a), foi emitido o parecer, constante de fls. 42 a 46 dos autos, que
aqui se da por inteiramente reproduzido;

e) Sobre esse parecer, a entidade recorrida emitiu, em 31/10/00, o despacho de “Concordo” e publicado
no DR, Il Série, de 23/11/00, 0 despacho n.° 23 992/2000, da mesma data de 31/10/00, da entidade
recorrida, com o seguinte teor:

“Ao abrigo do disposto nos artigos 1.2, 12.2, 13.2, n.° 1, e 15.° do C6digo das Expropriacdes, aprovado
pela Lei n.° 168/99, de 18 de Setembro, e no exercicio das competéncias que me foram delegadas
através do despacho n.° 25 784/99 2.2 série), publicado no Diario da Repiblica de 18 de Fevereiro
de 2000, e com os fundamentos constantes da informacao n.° 131/DS)/2000, de 23 de Outubro, da
Direccao-Geral do Ordenamento do Territério e Desenvolvimento Urbano, declaro a utilidade pdblica
e atribuo caracter urgente a expropriacdo das parcelas identificadas no quadro e planta anexos,
por necessarias para o acesso a obra de constru¢ao do tlnel de interligacdo do Sistema Odelouca
— Funcho, a desenvolver nos municipios de Monchique e de Silves, a favor do Instituto da Agua.
Os encargos com expropriacdo sdo da responsabilidade do Instituto da Agua, sendo suportados
pela dotacdo orcamental do PIDDAC, do capitulo 50, divisdao o5, subdivisdao o4, «Aproveitamento
Hidraulico de Odelouca-Funcho», C.E. 07.01.01”.

f) Os recorrentes foram notificados deste despacho e respectiva publicacdo, por oficio de 7.12.00,
constante de fls. 13 dos autos, que aqui se da por integralmente reproduzido.

O Direito

Os recorrentes imputam varios vicios procedimentais baseados no pressuposto de que a resolucao
de expropriar a que alude o art.2 10.° do CE/99, aprovado pela Lei n.° 167/99, de 18/9, constitui um
verdadeiro acto administrativo, nos termos do art.2 120.° do CPA.

Nesta perspectiva, teriam sido violados os arts. 55.°, 95.°, 97.° e 100.° do CPA e ainda os principios
constitucionais consagrados nos arts. 62.°, n.° 2 e 267.°, n.° 5 da CRP, vicios esses que se repercutiriam
no acto contenciosamente impugnado.

Alegam os recorrentes que se mostra violado o disposto no art.2 55.° do CPA, na medida em que
ndo lhes foi notificado o inicio oficioso do procedimento administrativo em causa.

Nao assiste razao aos recorrentes.

Com efeito, o procedimento expropriativo esta sujeito ao regime especial do Cédigo das Expropriacoes,
sendo o Codigo de Procedimento Administrativo de aplicacdo subsidiaria.

E tal procedimento s6 se inicia com a resolucao de expropriar, tal como se mostra definida no art.2 10.°,
cujo n.° 1 dispde o seguinte:
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“1 — Aresolucao de requerer a declaracao de utilidade piblica da expropriacao deve ser fundamentada,
mencionando expressa e claramente:

a) A causa de utilidade piblica a prosseguir e a norma habilitante;

b) Os bens a expropriar, 0os proprietarios e demais interessados conhecidos;

©) A previsao do montante dos encargos a suportar com a expropriacao;

d) O previsto em instrumento de gestdo territorial para os imdveis a expropriar e para a zona da
sua localizagao”.

Determina, por seu turno o n.° 5 do mesmo artigo que:

“A resolucdo a que se refere o n.° 1 anterior é notificada ao expropriado e aos demais interessados
cuja morada seja conhecida, mediante carta ou oficio registado com aviso de recepcao”.

Assim, a primeira notificacdo dos titulares dos bens ou direitos a expropriar prevista na lei é a que
é imposta pelo art.? 10.2, n.° 5. E bem se compreende que assim seja, na medida em que antes
da mencionada resolu¢ao nao ha ainda uma defini¢ao precisa dos bens a expropriar, nao estando,
por isso, muitas vezes identificados os respectivos titulares. E a fase dos estudos dos terrenos, das
varias alternativas, em que ainda ndo ha opc¢des definitivas sobre os bens ou direitos a expropriar.
Dai que ndo sejam aplicaveis a tal situacdo as normas do Codigo de Procedimento Administrativo,
designadamente o seu art.2 55.°

Como salienta Alves Correia, citado pelo recorrido INAG, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
sobre Expropriacdes por Utilidade Piblica e o Codigo das Expropriacdes de 1999, pag. 94 e sgs. “o
enquadramento da resolucdao de requerer a declaracdo de utilidade piblica no pré-procedimento
de expropriagao encontra a sua razao de ser no facto de aquela se situar antes do procedimento
expropriativo (que se inicia com o requerimento da declaracdo de utilidade plblica) e de ndo assumira
natureza de um acto administrativo (o acto administrativo expropriativo é a declaragdo de utilidade
piblica), sendo antes, tao-s6, um acto preliminar, que expressa a mera intencao de a entidade interessada
em aplicar um bem ou um direito na satisfagdo de um fim de utilidade pdblica compreendido nas
suas atribui¢des dar inicio ao procedimento de expropriagao, através do requerimento da declaragao
de utilidade piblica — intencdo essa que pode nao vir a concretizar-se se o bem ou direito vier a ser
adquirido por via de direito privado, nos termos do art.2 11.° do Cédigo das Expropriacdes de 1999.
“A referida ‘resolucao’ ndo configura um verdadeiro acto administrativo, essencialmente, por trés
razdes: primeiro, porque ela ndo modifica ou extingue a posicdo juridica do particular, mantendo este
a plenitude do direito de propriedade — apesar de o bem sofrer, por via de regra, uma desvalorizacao
no mercado, em face da perspectiva de vir a ser objecto de expropriacdao. Segundo porque a apontada
resolu¢gdo nem sempre é praticada por um 6rgdao da Administracao, podendo ter origem num 6rgao
de uma pessoa colectiva de direito privado, designadamente uma empresa privada, sempre que
esta tenha legitimidade para requerer a declaracdo de utilidade p(blica e possa ser beneficiaria da
expropriacao (cfr. os arts. 12.2, n.° 4 e 14.2, n.° 5). Terceiro, porque a mencionada ‘resolugao’ pode
nao vir a desembocar em qualquer expropriacao, precisamente quando, sendo obrigatéria a tentativa
de aquisicdo por vias de direito privado, esta vier a ter éxito”.

Ou seja, a resolucdo de expropriar por parte do beneficiario da expropriacdo ndo configura acto
administrativo, nos termos do art.2 120.° do CPA, mas mais uma mera proposta de expropriacao
que pode nao se vir a concretizar.

Antes de tal resolu¢do ndo ha, pois, um procedimento administrativo dirigido a quem quer que seja,
com interessados nominalmente identificaveis, ndo havendo, por isso, lugar ao cumprimento do art.2
55.° do CPA nem do art.2 100.° do CPA cujo cumprimento seria, de resto, dispensado no presente
caso, dada a natureza urgente da expropriacdo (art.2 103.%, n.° 1, al. a} do CPA).

Pelas mesmas razdes também ndo se mostram violados os arts. 7.° e 8.° do CPA e 267.°, n.° 5 da CRP.
Conforme resulta da matéria de facto (al. ¢)), os recorrentes foram devidamente notificados, através
de carta registada com AR, “na qualidade de proprietarios de uma das parcelas a afectar pelo acesso
a obra”, de que o INAG iria requerer ao Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério, a
declaragao de utilidade plblica das expropriagdes, com caracter de urgéncia, dos terrenos necessarios
a execucdo da obra em causa, e que é descrita no referido oficio.

Mostra-se, assim, cumprido o preceituado no art.2 10.2, n.° 5 do CE/99, ou seja, a primeira notificacdo
legalmente prevista em sede de procedimento administrativo e que no essencial corresponde a
prevista no citado art.2 55.° do CPA, assegurando-se, deste modo, a participacao do interessado no
procedimento que lhe diz respeito.
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Tratando-se de um procedimento especial e com caracter de urgente, o CE ndo prevé a intervencdo de
perito indicado pelo interessado nos termos dos arts. 95.° a 97.° do CPA. Nado se vislumbra, porém,
que, por esse facto, seja afectado o principio da justa indemnizacao (art.2 62.°, n.° 2 da CRP). Tal
principio mostra-se concretizado nas normas dos arts. 23.° e sgs. do CE, referindo o n.° 1 daquele
primeiro normativo que “a justa indemnizagao visa ressarcir o prejuizo que para o expropriado advém
da expropriacao, correspondente ao valor real e corrente do bem de acordo com o seu destino
efectivo ou possivel numa utilizagdo econémica normal....”.

De resto, 0s recorrentes nao concretizam em que medida é que teria sido afectado o seu direito
a uma justa indemnizacgao, limitando-se a invocar que lhes nao foi facultada a possibilidade de
nomear um perito.

Deste modo, podemos concluir que ndo foram violados os citados dispositivos do CPA e da
Constituicao.

Improcedem, assim, as conclusdes 1.2 a 5.2 da alegacdo dos recorrentes.

Alegam também os recorrentes que o acto recorrido é nulo, nos termos do art.2 52.°, n.° 2, b) do DL
n.° 445/91, de 20/11, por violacdo do PDM de Silves, na medida em que o mesmo nao prevé para o
local a construgao de qualquer infraestrutura similar a que ai se pretende executar.

Também quanto a este ponto ndo assiste razao aos recorrentes.

Por um lado, a expropriagao dos prédios dos recorrentes visa o alargamento e beneficiacdo do
caminho que servira de acesso as obras de aproveitamento hidraulico e nao a instalagdao destas e
ndo se vé nem aqueles referem que o PDM de Silves proiba a realiza¢ao de tais obras.

Por outro lado, também nao resulta do referido PDM, nem os recorrentes o indicam com precisao,
qualquer obstaculo a realizacdao das obras hidraulicas em causa. O que se proibe é a realizacao de
construcdes que afectem as estruturas basicas, relativas ao saneamento basico bem como a captacao
de agua subterrdnea (arts. 40.° a 42.° do PDM de Silves, aprovado por resolu¢do do Conselho de
Ministros, n.° 161/95, publicado no DR, Il Série, de 4/12/95).

Ora, a obra em causa, que “integra o Aproveitamento Hidraulico Odelouca — Funcho, visa precisamente
assegurar o fornecimento de dgua com qualidade para o abastecimento pdblico, e com elevada taxa
de garantia, ao Barlavento Algarvio”.

Alegam ainda os recorrentes que o acto impugnado padece de vicio de incompeténcia, ja que foi
praticado ao abrigo de delegacdao de poderes, sendo que a competéncia para a pratica do acto em
causa nao é delegével, face ao disposto no art.? 14.° do CE.

Também quanto a este ponto carecem de razdo os recorrentes.

Efectivamente, de acordo com o disposto nos arts. 35.°, n.° 1 do CPA e 4.° e 5.° do DL n.° 296-A/g5, de
17/11 (Lei Orgéanica do Governo), o Ministro competente delegou no Secretario de Estado a competéncia
para a pratica do acto impugnado, conforme consta do seu teor expresso onde é mencionada a delegacado
e a publicacdo do respectivo despacho, nos termos dos arts. 38.° e 37.%, n.° 2, 1.2 parte do CPA, nao
sendo necessario que do Cédigo de Expropriacdes devesse constar alguma norma habilitante.

Quando no art.2 14.%, n.° 1 se alude a ministro (6rgao competente para a decisao final), ndo se
pretende tomar qualquer posicao quanto a questao da divisao de competéncias entre o ministro e
o secretario de estado, antes sim definir que & competente para a pratica do acto em causa o 6rgao
superior do “departamento competente para a apreciac¢do final do processo”, como o proprio texto do
citado art.2 14.° logo inculca, pelo que tendo o Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério
delegado no Secretario de Estado do Ordenamento do Territério, competéncia para despachar os
assuntos relativos a Codigo de Expropria¢des, deve concluir-se que o acto recorrido que declarou a
utilidade publica e atribuiu caracter urgente a expropriagdo em causa nao enferma do alegado vicio
de incompeténcia”- cfr. acs. do STA, de 28/11/00, rec. 44600 e de 14/11/01, rec. 45530.

Assim, tendo o Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério, por forca do seu despacho
n.° 25 784/99 (DR, Il Série, de 30/12/99), rectificado pelo despacho n.° 554/00 (DR, Il Série, de
18/2/00) delegado no SEAOTCN a sua competéncia na matéria em causa, deve concluir-se que o acto
recorrido ndo se mostra inquinado do vicio de incompeténcia que lhe é assacado pelos recorrentes.
Improcedem, assim, as conclusdes 7.2 e 8.2 da alegacdo dos recorrentes.

Por todo o exposto, improcedendo todas as conclusdes da alegagao dos recorrentes, acordam em
negar provimento ao recurso.

Custas pelos recorrentes, fixando-se a taxa de justica em 400 euros e a procuradoria em 200 euros.
Lisboa, 26 de Junho de 2002

Abel Atanasio — Relator— Angelina Domingues — Madeira dos Santos
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Anotacao

Este ac6rdao versa uma pandplia de questdes co-envolvidas no procedimento de
expropriacao por utilidade pdblica e cuja correcta resolugao se afigura essencial para um
coerente funcionamento do edificio juridico administrativo e, em especial, urbanistico,
que se pretendeu substancialmente alterado com a aprovacao de um amplo conjunto de
diplomas legais e regulamentares em 1999.

Por entre estes diplomas conta-se o Codigo das Expropriacdes, aprovado pela Lei n.2 168/99,
de 18 de Setembro (doravante CE) e que, em matérias particulares, introduz modificagoes de
relevo ao anterior regime juridico das expropriacdes, estabelecido no Decreto-Lei n.2 138/91,
de 9 de Novembro.

E sobretudo apreciando o sentido de uma destas alteracdes — a introducdo da exigéncia
de emissao da resolucao de expropriar —, que se desenvolverd a parte inicial deste
comentario de jurisprudéncia, ficando a analise sucinta de outras questdes decorrentes
deste acérdao remetidas para a segunda parte desta anotacao.

1. Natureza Juridica e Funcao da Resolucao de Expropriar

A questdao de base levantada neste acoérddao prende-se, em termos sistematicos, com
a “reformulacao” do anterior, assim qualificado, pré-procedimento administrativo, que
se cingia a tentativa de aquisicao por via do direito privado e que vinha deslocado, no
préprio ambito sistematico do Cédigo das Expropriacdes de 1991 (artigo 2.9 relativamente
ao procedimento expropriativo (artigo 10.2 e seguintes) *.

Com a entrada em vigor do actual Cédigo, para além da unificacdo sistematica destas
matérias no Titulo Il, hd que apontar, como dado normativo de relevo, a introducao da
exigéncia de uma resolucao de expropriar.

Esta, como resulta do artigo 10.2 do CE, tem como intencdo precipua dar a conhecer ao
eventual expropriado as intencdes da entidade beneficiaria da expropriacao de aquisi¢dao
de um prédio que (ainda) lhe pertence ou de um direito que (ainda) lhe assiste.

Em alegac0es, os recorrentes sufragaram o entendimento, ja invocado na doutrina 2, de que
esta resolucao configura um sub-procedimento administrativo, devendo ser considerada o
acto administrativo que o encerra.

A adopgao desta linha argumentativa conduziria, como foi invocado no texto do acérdao, a
implicacoes procedimentais que ndo decorrem expressamente do CE, mas que resultam da
interligacao deste diploma com o procedimento geral previsto no Codigo de Procedimento
Administrativo (doravante CPA).

Seguindo-se o raciocinio presente nas alegacdes dos recorrentes, deveria ter sido
comunicado aos interessados o inicio do procedimento de avaliagao dos bens, de acordo
com o artigo 55.2 do CPA, deveria ter-lhes sido dada a possibilidade de nomear o seu perito
para participar nessa avaliacdo (artigos 95.2 a 97.2 do CPA) e deveria ter havido lugar a
audiéncia dos interessados, de acordo com o disposto no artigo 100.2 do CPA, tudo em
momento anterior a pratica da resolucao de expropriar, sob pena da viciacao deste acto.
Ora, reconhecidamente, seguir esta via, para além de antecipar fases que seriam porventura
“repetidas” no procedimento expropriativo tout court, desvirtua a tendencial simplicidade
e informalidade que se pretende neste momento inicial, contrariando a intencao expressa
constante da Proposta de Lei n.2 252/VII, que colocou, como primeiro objectivo da reforma
do Cédigo das Expropriacdes, a simplificacao e aceleracao do procedimento administrativo.
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Assim o entendeu também o Supremo Tribunal Administrativo. Contudo, tendo rejeitado
embora as alegacdes das partes, este Tribunal ndo esclareceu convenientemente o posicio-
namento da resolucao de expropriar relativamente ao procedimento administrativo de
expropriacao.
Por um lado, refere que é ela que inscreve a “primeira notificacdao dos bens ou direitos
a expropriar’, o que aponta no sentido de ser este o acto que inicia o procedimento
em questao, enquanto que, por outro, ao remeter a sua fundamentacao para a posi¢ao
doutrinalmente sufragada por Alves Correia, parece tender para a sua consideracao como
pré-procedimento administrativo, configurando neste contexto a resolugao de expropriar
um mero acto preliminar do procedimento expropriativo, que apenas se iniciaria com o
requerimento da declaracdo de utilidade publica, previsto no artigo 12.2 do CE 3.
Esta posicao dibia assumida pela jurisprudéncia administrativa, apesar de ter ja sido
reiterada posteriormente4, nao nos parece suficientemente esclarecedora, tendo em
consideracao os dados normativos legais que, embora dispersos, podem ser convocados
a este propésito.
Desde logo, note-se que a resolucdao de expropriar &€ um acto que tem de ser praticado em
todos os procedimentos, inclusivamente os urgentes (devendo ser, neste caso, notificado
0 requerimento conjuntamente com a resolucdo de expropriar) e os procedimentos de
iniciativa oficiosa (em que nem sequer ha lugar ao requerimento a que se refere o artigo
12.2 do CE), na medida em que, para além de servir de momento relevante para se aferir
da boa ou ma-fé do expropriado aquando da determinacao do montante indemnizatério
[como determinam as alineas ¢) e d) do n.2 2 do artigo 23.2 do CE], é o valor divisado na
mesma, enquanto “previsao do montante dos encargos a suportar com a expropria¢ao” e
Gnico valor “objectivo” que, até entdo, consta do processo, que vai ser objecto de posterior
dotacao orcamental, caucao ou depésito.
Assim, pela imprescindibilidade do acto de resolucao de expropriar na propria conducao
do procedimento expropriativo, papel esse que nao se reduz ao mero reconhecimento da
sua utilidade na divulga¢ao do procedimento, consideramos que este é, verdadeiramente,
0 acto que inicia e “orienta” o mesmo e que, sem ele, se encontra inquinado e mesmo
inoperante ab initium (uma vez que os efeitos que a ele se encontram ligados sdo insupriveis
ao longo do procedimento).
Configura, nestes termos, um acto prejudicial na conducao dos demais passos que integram
este procedimento complexo e nao um mero acto preliminar do mesmo.
Mais, este é um acto que, tal como “Jano”, tem duas faces distintas, uma vez que, na sua
actual configuracao, serve dois procedimentos diferenciados.
Assim, dependendo das circunstancias do caso, &€ um acto propulsivo e conformador apenas
do procedimento expropriativo % desde logo se o procedimento for urgente, situacao em
que se dispensa a tentativa prévia de aquisicao “por via do direito privado” %, apenas do
procedimento contratual de aquisicao do bem ou de transferéncia do direito % se houver
acordo e celebracao do contrato para que este tende %, ou de ambos, se o procedimento
de aquisicdo por via do direito privado nao for bem sucedido e se revelar necessario langar
mao de um acto de autoridade que o “substitua”s.
Especificamente agora quanto a qualificacdo juridica da resolucao de expropriar, 0 Supremo
Tribunal Administrativo recusou uma sua pretensa natureza de acto administrativo, pelo
facto de ela ndao extinguir nem modificar a posicao juridica do particular, mantendo este a
plenitude do direito de propriedade, nem sempre ser praticada por um 6rgao da Administracao,
podendo ter origem numa pessoa colectiva de direito privado, e nem sempre desembocar
numa expropriacao, até porque esta sujeita ao controlo posterior da entidade competente
para a pratica do acto de declaragao de utilidade pdblica 6. Assim, para este Tribunal, ela nao
é mais do que “uma proposta de expropriacdo que pode nao se vir a concretizar”.
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A nosso ver, apesar da progressiva fluidez dos contornos varios que se tém vindo a
reconhecer a figura dos “actos administrativos”7 e do facto de esta resolucao produzir efeitos
relevantes do ponto de vista do particular, ja que modela as condi¢des de determinacao do
quantum indemnizat6rio admissivel (e, deste modo, a conduta do expropriado em relagdo
ao seu bem ou direito), entendemos que a recusa de qualificacdo da mesma como acto
administrativo & uma posicao razoavel caso consideremos que ela configura um verdadeiro
acto procedimental.

Assim entendida, a sua auséncia ou vicios que a afectem podem repercutir-se no acto de
declaracao de utilidade pidblica que deve ser praticado com respeito pelas vinculagdes que
o0 artigo 10.2 do CE inscreve, determinando, assim, a imputacdo de um vicio de forma em
sentido amplo no acto final deste procedimento.

Todavia, se atendermos ao relevo do “factor tempo” e a promocao dos valores da eficacia
e eficiéncia da actuacao administrativa, a antecipacdao do momento de reaccdo contra a
resolucdo (ilegal), bem pode constituir um meio relevante de “racionalizacdo” da actuacdo
administrativa 8.

Exemplificativamente, fard sentido admitir uma resolucao de expropriar emanada para a
constru¢ao de um hotel que se localize numa area considerada pelo plano como zona
verde imperativa e permitir a continua¢cao do procedimento em questdao — maxime quando
nao esteja a correr um procedimento de alteracdao ou revisao do mesmo que tenda para
esta alteracdo % ou tera o particular qualquer possibilidade de, ja neste momento inicial,
contestar a legitimidade de tal acto? Quer-nos parecer, nesta hipdtese e em situacdes
similares, que a antecipacao da tutela judicial pode revelar-se decididamente proveitosa
tanto para o particular como também para a Administracao.

Porém, apesar de ter sido enformada pela intencao de efectivar o principio da tutela
jurisdicional efectiva, & duvidoso que a nova legislacdao aplicavel ao contencioso
administrativo passe a permitir uma reac¢ao judicial directa contra este acto, para além do
recurso a ac¢des de simples apreciacao que tenham como objecto o reconhecimento de
actos juridicos praticados ao abrigo de disposi¢des de direito administrativo, mesmo assim
dependentes do arduo preenchimento do pressuposto processual do interesse processual
em agir (artigos 37.2, n.2 2, alinea a), e 39.2 da Lei n.2 15/2002, de 22 de Fevereiro, alterada
pela Lei n.2 4-A/2003, de 19 de Fevereiro, que aprova o Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, doravante CPTA).

Poder-se-ia igualmente pensar na aplicacdo, nos termos previstos no artigo 2.2, n.2
2, alinea ¢), e no artigo 37.%, n.2 2, alinea ¢), do CPTA, do reconhecimento do direito
a abstencao de comportamentos e, em especial, a abstencao da emissao de actos
administrativos, quando seja provavel a emissao de um acto lesivo. Assim, encontrando-se
a resolucdo de expropriar viciada e como tal inquinando, em principio, o acto final do
procedimento, requerer-se-ia a condenag¢ao da Administracao a abstencao da emissao de
um acto administrativo viciado e, por natureza, lesivo. Todavia, esta pretensao, passivel
de ser deduzida por via da accao administrativa comum merece as nossas criticas por se
tratar de uma accdo principal (e ndo meramente cautelar) que, apesar de parecer uma
accdo declarativa de simples apreciacao, implica um “poder de bloqueio” por parte do
juiz que, de poder reactivo, passaria a ser um verdadeiro poder activo e dinamizador da
ordem juridica. Cautelas especiais deveriam ter sido aplicadas neste dominio, devendo ter
o legislador definido, com precisao, os termos e pressupostos em que este pedido poderia
ser formulado e obter provimento. A falta dessas indicacdes, resta-nos a aprecia¢io estrita
do pressuposto do interesse processual em agir e o recurso ao genérico artigo 3.2 do
CPTA para retirar a ilacao de que, pelo menos, nunca este pedido podera ser formulado
relativamente a matéria sujeita a apreciacao discricionaria da Administracao °.
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2. Outras Questoes Versadas no Presente Acordao
2.1. Relacao entre o Plano Director Municipal e o Acto de Declaracao de Utilidade Piblica

Os recorrentes alegaram, ainda, o facto de, por a parcela expropriada se encontrar qualificada
como Espaco Natural/ Florestal de Manutengdo e Protecg¢do, tal determinar a nulidade do
acto de declaragao de utilidade piblica, que expropria a parcela para a construcao do tinel
de interligacdao do sistema Odelouca-Funcho, por violacdo do Plano Director Municipal,
nos termos previstos no entdo artigo 52.2, n.2 2, alinea b), do Decreto-Lei n.2 445/91, de
20 de Novembro.

Esta ligacao indissocidavel entre planeamento municipal e gestao urbanistica concreta
encontra-se, hoje em dia, reforcada, pois, tendo a Lei n.2 48/98, de 11 de Agosto e o
Decreto-Lei n.2 380/99, de 22 de Setembro (RJIGT) determinado serem apenas os planos
municipais de ordenamento do territério e os planos especiais de ordenamento do territorios
planos directa e imediatamente vinculativos dos particulares, todas as op¢des constantes
dos restantes instrumentos de gestao territorial devem ser traduzidos nos mesmos para
poderem, legitimamente, fundar a pratica de quaisquer actos de gestao urbanistica.
Deste modo, sendo as “decisdes sobre a localizagao e a realizagao de grandes empreen-
dimentos piblicos com incidéncia territorial”, in casu, a constru¢ao de um tinel, consideradas,
na economia do RJIGT, como planos sectoriais [artigo 35.%, n.2 2, alinea c)], estas devem
recebidas pelos plano director municipal, para poderem ser oponiveis ao particular.

No mesmo sentido vai o préprio CE, ao determinar que deve da prépria resolucdo de
expropriar constar “o previsto em instrumento de gestao territorial para os iméveis a
expropriar e para a zona da sua localizacdo” [artigo 10.2, n.2 1, alinea d)], e ao fazer variar
a competéncia para a emanacao do acto de declaracao de utilidade piblica da densidade
de planeamento municipal vigente no local (artigo 14.9).

Contudo, apesar de existir, numa primeira leitura, esta incompatibilidade, o Supremo
Tribunal Administrativo procedeu correctamente ao indagar e cotejar o fim concreto que
enforma a declaracdo de utilidade pidblica — e que “visa o alargamento e beneficiacao do
caminho que servird de acesso as obras de aproveitamento hidraulico e nao a instalacao
destas” — e as faculdades ou proibicdes que o Plano Director Municipal de Silves inscreve.
Assim, em concreto e em face da margem de tolerancia permitida pelo mesmo plano, que
apenas proibe, nos seus artigos 40.2 a 42.2, construcdes que afectem as estruturas basicas
relativas ao saneamento basico e a captacdo de agua subterranea — objectivos estes que
visam, precisamente ser assegurados pela interven¢ao em apreco —, concluiu nao haver
contrariedade entre a declaracao de utilidade piblica emanada e o mesmo.

2.2. A Admissibilidade de Delegacao de Competéncias

A questao da competéncia também foi versada nas alega¢des dos recorrentes, considerando
estes que um acto com o sentido, contedido e efeitos do acto recorrido nao é delegavel,
nao tendo a entidade recorrida — o Secretario de Estado — competéncia para a pratica
do acto recorrido. Mais, imputam-lhe ndao um vicio de anulabilidade por falta de competén-
cias, como seria, num primeiro momento, de esperar, mas de nulidade, em virtude da
inexisténcia de qualquer lei de habilitacdo que permita a delegacdao de poderes invocada
(faltando, para os recorrentes, um elemento essencial do acto, nos termos do artigo 133.2,
n.2 1, do CPA).

Ora, tal como decorre do acérdao do Supremo Tribunal Administrativo, a habilitacao legal a
que se refere o artigo 35.2, n.2 1 do CPA ndo tem de constar necessariamente do CE — que,
no seu artigo 14.2, apenas refere a competéncia regra do Ministro e, em algumas situacdes,
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que nao a do caso vertente, a competéncia especifica e bem recortada da assembleia
municipal —, podendo ser objecto de uma habilitacao genérica como a que constava da Lei
Orgénica do Governo da altura (Decreto-Lei n.2 296-A/95, de 17 de Novembro).

Também vislumbra este Tribunal, no disposto no artigo 14.2, n.2 1 do CE elementos literais
gue permitem concluir que competente é o 6rgao superior do “departamento competente
para a apreciacao final do processo”, nao excluindo, cumpridos os requisitos legais,
uma divisao de competéncias interna diferente da estabelecida na lei, dentro do mesmo
ministério.

2.3. A Declaracao de Utilidade Plblica com Caracter de Urgéncia

Sobre este ponto nao foram submetidas ao Supremo Tribunal Administrativo quaisquer
observacdes por parte dos recorrentes, nem este drgao de justica administrativa sobre ele
se pronunciou criticamente, em virtude das limitacdes relativas ao objecto de apreciacao
gue sobre ele impendem, assumindo-o como um dado latente em toda esta questao.
Contudo, em face da indesejavel utilizacdo excessiva deste procedimento mais expedito mas
igualmente mais desprotector dos direitos e interesses de cariz procedimental e material
dos interessados, convém fazer uma breve referéncia ao mesmo.

Do acérdao resulta que a atribuicao do caracter de urgéncia foi determinado por as obras
em causa serem “necessarias para o acesso a obra do construcdo do tinel de interligacao
do Sistema de Odelouca-Funcho, a desenvolver nos municipios de Monchique e Silves, a
favor do Instituto da Agua”.

Nota-se, nesta fundamentacao, uma profunda incompreensao do que significa a “urgéncia”
de uma expropriagao, uma vez que a motivacao aduzida apenas refere a “necessidade”
da expropriacdao que é um pressuposto de legitimidade de toda e qualquer expropriacao,
urgente ou nao *.

A mesma deveria, o que parece ndo ter acontecido, e de acordo com o disposto no n.2
2 do artigo 15.2 do CPA, ser junta uma fundamentacdo especifica e esclarecedora sobre
as causas de tal urgéncia, suportada, inclusivamente no programa de trabalhos que deve
acompanhar o requerimento da DUP [artigo 12.2, alinea d)].

E é com este sinal preocupante de continuidade na mudanca que nos ficamos na anélise
do presente ac6rdao.

Dulce Margarida de Jesus Lopes
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

* Seguiremos de perto, neste ponto, 0 nosso texto “O Procedimento expropriativo: complicacdo ou complexi-dade?”,
Seminario Avaliagdo do Codigo das Expropriagdes, Associagao Nacional de Municipios/ Instituto de Estradas de
Portugal, 2003, pp. 19 a 28.

2 José Vieira Fonseca, “Principais linhas inovadoras do cédigo das expropriacoes de 1999”, Revista Juridica do
Urbanismo e do Ambiente, n.2 13, 2000, pp. 68 e seguintes.

3 Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional sobre Expropriagdes por Utilidade Plblica e
o Cddigo de Expropriagdes de 1999, Coimbra, 2000, p. 94. Em sentido coincidente, cfr. Fernanda Paula Oliveira,
Direito do Urbanismo, 2.2 ed., Coimbra, CEFA, 2001, pp. 99 a 101.

4Também no acérdao do Supremo Tribunal Administrativo de 12.12.2002, proferido no ambito do proc. n.2 046819,
se considera a resolu¢dao de expropriar um acto preparatério, impulsionador do procedimento administrativo da
expropriacao ao exteriorizar a pretensao do interessado — que serad apreciada pela autoridade competente — de
ser levada a cabo uma expropriacao a ser favor.
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5 Alids, esta intima e indissociavel conexao entre a resolugdo de expropriar e a tentativa de aquisi¢ao “por via
do direito privado” é evidenciada pelo facto de o valor obtido pelo perito no ambito daquela servir de referéncia
para o montante da proposta e de serem notificadas em conjunto, como resulta da conjugacao dos artigos 10.2,
n.25e 112 n.2 2, do CE.

6 0 Supremo Tribunal Administrativo adere, assim, a posicao defendida por Fernando Alves Correia, A Jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional, op. cit., pp. 94 € 95 em nota. Tentando desmontar estes argumentos e pronunciando-
se pela natureza de acto administrativo da resolucdao de expropriar, cfr. José Vieira Fonseca, “Principais linhas
inovadoras...”, op. cit., 2000, pp. 59 a 61.

7 Pense-se, por exemplo, nas figuras do acto de aprovacao da arquitectura, considerado um verdadeiro acto
administrativo mas desprovido de eficacia lesiva imediata para o particular e dos pareceres vinculantes que sao,
por alguns, considerados verdadeiros actos administrativos nas relagdes entre entes administrativos. Cft., neste
sentido, Pedro Gongalves, “Apontamento sobre a funcdo e natureza dos pareceres vinculantes”, Cadernos de
Justica Administrativa, n.2 o, Novembro/ Dezembro, 1996.

8 Pedro Gongalves, “Apontamento sobre a fun¢ao e natureza...”, op. cit., p. 9, adverte, no entanto, que se se
absolutizarem estas razdes se é “arrastado por uma concepg¢dao marcada pela fun¢do exclusivamente processual
do conceito de acto administrativo, esquecendo que esse conceito também realiza uma fun¢ao definitéria ou
concretizadora do direito aplicavel a uma relagdo juridica que se constitui entre a Administracao e um particular”.

9 Formulando criticas que comungam, igualmente, das preocupag¢des expostas, cfr. Anténio Moreira Barbosa de
Melo, Direito Administrativo (5.2 ano): Sumarios, Apontamentos e Notas sobre Contratos Administrativos, Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, policopiado, Maio de 2002, pp. 74 € 75.

© Sobre o principio da proporcionalidade enquanto pressuposto da legitimidade da expropria¢ao, cfr. Fernando
Alves Correia, As Garantias do Particular na Expropriagao por Utilidade Pablica, Coimbra, Faculdade de Direito da

Universidade de Coimbra, 1982, p. 116 e ss.
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Procurem-se cooperacoes reforcadas no direito do ambiente

1. O titulo deste “intertexto” inspirou-se num livro colectivo sobre direito e proteccao do
ambiente. Referimo-nos, mais concretamente, & obra”Umweltschutz und Recht in Deutchland
und Japan. Symposium der rechtswissenschaftlichen Fakultdten der Albert-Ludwigs.
Universitat Freiburg und ser Stadtischen Universitat Osaka. Trata-se, como se V&, de um
coléquio entre as faculdades de direito de Freiburgo na Alemanha e de Osaka, no Japao.
Duas faculdades, pertencentes a culturas muito diferentes, associam-se para discutir o tema
do direito e proteccao do ambiente. Eis aqui uma forma de dialogo juridico-ambiental que
gostariamos de ver abracada pela Faculdade de Direito de Coimbra.

2. O livro, em si, é um riquissimo repertério de ensinamentos. Os jovens investigadores
encontrardao aqui sugestdes para inadiaveis estudos na area do direito ambiental.
Mencionaremos, em primeiro lugar, alguns dominios pouco cultivados na jusambientalistica
portuguesa: a proteccao do ambiente no direito do trabalho e no direito econdémico.
Basta um relance de olhos pelo artigo de Satoru Taira “Reconciling Environmental Values
with Trade Values. A Question of How to Deal with Trade Related Environmental Measures
based on Processes and Production Methods under the GATT/WTO Law”, para se descobrir
que é urgente uma investigacao aprofundada da reconciliagao de que fala o autor. No
momento de viragem na Organizacao Internacional do Comércio, impde-se uma atencao,
por parte dos cultores do direito do ambiente, centrada na reconciliacao entre “ambiente”
e “comércio”. Mas nao sé. As areas do direito organizatorio da empresa e do trabalho
pouco tém aprofundado temas como “proteccao do ambiente” e “contratos colectivos”,
“posicdes juridicas ambientalmente relevantes dos trabalhadores”, direito de participacdo
nos procedimentos de auditoria ambiental.

3. Outro ndcleo problematico que esta a espera de estudiosos é o que se relaciona com o
direito civil e direito processual do ambiente. Bastara ler alguns valiosos artigos do livro
que temos em referéncia para recortar temas de interesse em futuras monografias. E o
caso do direito a prova e da prova nos processos de responsabilidade ambiental (Cf., preci-
samente, os artigos de Dieter Lipold, “Beweis und Beweislast im Umwelthaftungsprozess”,
e de Hirogaki Matsumoto “Beweislast im Umwelthaftungsprozess”. Alguém ja pensou em
pesquisar o direito plblico do ambiente nos processos de faléncia e de insolvéncia? A
leitura de dois excelentes artigos —“Offentliches Umweltrecht im Insolvenzverfahren”, de
Wolfgang Luke, e “Offentliches Umweltrecht im Konkursverfahren in Japan””- poderao servir
de guiao introdutério.

4. Mesmo em termos classicos, a leitura deste livro constituird um bom roteiro. Estamos
a referir-nos a artigos como o de Thomas Wiirtenberger sobre a proteccao do ambiente
e a dogmaética de direitos fundamentais (“Umweltschutz und Grundrechtsdogmatik”) e de
Masatoski Sasaki,”“Environmental Protection and Constitutional Issues”.

José Joaquim Gomes Canotilho
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Mercedes Fuertes,
Urbanismo y Publicidad Registral,

2%ed. Revista e Ampliada, Marcial, Pons,
Madrid/Barcelona, 2001, 295 paginas.

1. O tema central da obra

A obra que aqui se apresenta, nao obstante se referir essencialmente as solucdes juridicas
em vigor no ordenamento juridico espanhol, reveste-se de uma importancia pratica funda-
mental mesmo para quem actua, essencialmente, a luz do ordenamento juridico portugués.
0 ensinamento geral que dela resulta é o de que a proteccao que o registo predial confere aos
direitos reais, em especial ao direito de propriedade, ndao pode esquecer ou desconhecer
a influéncia e incidéncia que o direito do urbanismo tem sobre os mesmos, na medida em
que é, actualmente, a actividade urbanistica que define o concreto contelido do direito de
propriedade, delimita a sua extensao e especifica as suas faculdades de aproveitamento.
Torna-se, pois, um absurdo admitir um sistema de proteccao registal destes direitos
que desconheca as normas e o sistema urbanistico em vigor, designadamente todas as
incidéncias prediais dos seus instrumentos.

Incide, pois, a presente obra, em suma, sobre a necessaria e fundamental articulagao
entre o ordenamento registal e o ordenamento urbanistico, desenvolvendo o estudo das
solugdes decorrentes de cada um deles e a identificacdo de eventuais incongruéncias que
possam entravar os procedimentos urbanisticos.

A sistematica e o conteddo da obra

A obra aqui em andlise encontra-se dividida em cinco capitulos, antecedidos por um capitulo
preliminar. Neste a autora faz uma breve incursdo pelo relevo do registo predial nas varias
Leis dos Solos espanholas, confirmando a intima relacao existente entre as disposicoes
urbanisticas e as registais. Na evolucdo ai descrita acentua-se o aumento crescente da
consciéncia para a necessidade de fazer constar do registo predial as limitacdes decorrentes
dos instrumentos urbanisticos conformadores dos direitos fundiarios dos particulares. E
também nesta parte introdutéria da obra que a autora refere os problemas que resultam
da diferente competéncia legislativa sobre o urbanismo e o registo predial (respectivamente
autondmica e estatal) e a evolucdo que, no dominio registal se tem vindo a verificar em
Espanha, comprovativa de uma maior articulacdo actual entre estes dois dominios. Veja-se
apenas, a titulo de exemplo, os esfor¢os para promover a articulagao entre o registo e o
cadastro e as tentativas para superar a confusao decorrente de a classificagao dos solos
para efeitos registais (solos risticos e urbanos) ser completamente alheia a que resulta
do plano.

Feita a primeira alusdao geral a interligacao entre urbanismo e registo predial, debruca-se
o Capitulo | sobre aqueles que a autora considera serem os topicos ou pilares basicos
que relacionam as duas disciplinas. O primeiro deles, que aqui aparece como uma simples
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referéncia genérica, € o dos actos urbanisticos sujeitos a registo, que o legislador espanhol
faz coincidir, na enumeracao que deles faz, com actos administrativos. A este propésito,
porém, tem-se entendido, por um lado, que a enumeracao legal ndo é exaustiva [devido
a clausula residual de que esta sujeito a registo “qualquer outro acto administrativo (para
além dos enumerados) que em desenvolvimento de planeamento ou dos seus instrumentos
de execucao, modifique, desde logo ou no futuro a propriedade ou qualquer outro direito
real sobre determinadas parcelas ou a sua descricao”] e, por outro lado, que embora a
referéncia se encontre feita apenas a actos administrativos, a mesma deve considerar-se
extensivel a qualquer actuacdo urbanistica da Administracdo com eficacia real, com a
vantagem de assim se incluirem todas as novas figuras que sejam criadas por legislacao
autonémica, designadamente novas obrigacoes reais, alteracdoes nas faculdades urbanisticas
e afectacoes”ope legis.

Outra questdao de relevo prende-se com o caracter voluntario do registo: para a autora,
estando em aqui em causa actividade administrativa, o predominio do interesse p(blico
reclamaria uma obrigatoriedade de registo, de modo a garantir o pleno cumprimento destes
actos da Administracao.

Refere-se, por fim, neste primeiro capitulo, s tendo em consideracao o principio da fé pdblica
do registo que determina o desconhecimento da eficacia dos titulos, direitos ou encargos
gue nao tenham sido sujeitos ao mesmo &, a questao de saber se tem ou nao validade
geral no dominio do direito do urbanismo o principio legalmente assumido de subrogacao
dos novos adquirentes nas obrigacao e encargos do transmitente, independen-temente de
constar ou ndo do registo os actos que lhe ddo origem (o que seria uma consequéncia do
caracter erga omnes das obrigacdes, encargos e deveres proptem rem). Trata-se de uma
questao que assume particular relevo a propésito de alguns dos instrumentos mobilizaveis
no dominio urbanistico, como os contratos para execucao. Através destes, proprietarios e
promotor podem indicar os deveres e os encargos de cedéncia de determinadas parcelas
de terrenos, aumentar as cedéncias para fins pidblicos, assumir obriga¢cdes de urbanizar,
ceder ou permutar terrenos como contrapartida de actua¢des urbanisticas, conseguindo
aproveitamentos ou requalificacdes noutras zonas. Trata-se de contratos complexos que
podem exigir especificos deveres dos contratantes, bem como compromissos de aceitacao
da Administragao para realizar determinadas actuagoes urbanisticas num determinado
prazo. A prop6ésito deles a lei dos solos espanhola determinou a necessidade da sua
inscricao registral sempre que os mesmos se refiram a um possivel efeito de mutacao
juridico-real, o que faz depender a referida subrogacao de sua prévia difusao registral. No
entender da autora, o legislador urbanistico, sem prejuizo de ter formulado o principio
da subrogacao legal neste dominio, quis ser coerente com a totalidade do ordenamento
juridico e ndo esquecer a importancia que o instrumento do registo tem. Assim, de forma
a evitar situacoes contraditorias, determinou que quando os compromissos e obrigacdes
singulares tenham alguma incidéncia real deve cuidar-se da sua difusao mediante registo
para poder no futuro exigir a sua eficacia e correcto cumprimento por parte de terceiros.
0 que se exige é que estes compromissos afectem ou modifiquem o conteldo real dos
direitos inscritos, ou seja, que tenham uma eficacia real e nao meramente obrigacional.
O Capitulo Il, o central desta obra, incide sobre os mais importantes actos urbanisticos
sujeitos a inscricdo predial e os problemas que a propésito deles se colocam. Incide
concretamente sobre os projectos de equidistribui¢do, a inscricao de cedéncias de terrenos
a Administracao, as inscricdes relativas ao aproveitamento urbanistico, a difusdao das
condigdes especiais das licencas, a publicidade dos procedimentos relativos as medidas
de tutela de legalidade e a anotacao preventiva da interposicao de recursos contenciosos
e inscricao das sentencas anulatérias.
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Para além do levantamento exaustivo de todos os problemas de ordem registal que sao
colocados por cada um dos referidos actos urbanisticos, este capitulo permite ao leitor
ficar, por um lado, com uma ideia muito clara do conjunto de instrumentos mobilizaveis no
dominio do direito do urbanismo espanhol, em especial daqueles que sao utilizados para
efeitos de execucdo dos instrumentos de planeamento, mas também, por outro lado, com a
percepcao da complexidade deste ramo do direito no pais vizinho. Alguns dos ensinamentos
que daqui se retiram podem revelar-se (teis para a teoria e a pratica urbanistica e registal
portuguesas, numa altura em que estamos a dar os primeiros passos na concretizacao de
alguns destes instrumentos, como acontece com os i mecanismos de perequa¢ao e com
0s projectos de reparcelamento dos solos urbanos para efeitos de execugao dos planos.
Deste Capitulo merece-nos especial atencao a parte relativa aos projectos de equidis-
tribuicao, correspondentes ao nosso reparcelamento dos solos. Este, embora tenha tido
pouca utilizacdo até agora entre nds, comeca a ganhar um relevo fundamental como
instrumento de execucdo dos planos municipais (é assim que aparece na nossa legislagdao
urbanistica). A forma como o mesmo se encontra regulamentado no direito espanhol,
especialmente do ponto de vista das solugdes registais ai apontadas, pode, pois, revelar-
se de extrema utilidade num momento em que a sua utilizado comeca a ser fortemente
mobilizada no ordenamento juridico portugués. Dai a maior atencao que aqui lhe daremos.
Os projectos de equidistribuicao tém como consequéncia, para além da execu¢do material
do plano, a reparticao dos beneficios e encargos dele decorrentes pelos proprietarios iniciais
& dai a designacdo dada (equidistribuicdo = perequacado). A sua realizacdo assume relevo a
propdsito da execucao dos instrumentos de planeamento territorial, que é feita, em todas as
regides autonomas de Espanha, como se da nota na obra, através de sistemas de execucao
no ambito dos quais se procede a materializacdo do principio da equidis-tribuicao através
do reparcelamento do solo. Este implica necessariamente uma transformacao fundiaria que
a autora apelida de revolugao de direitos imobiliarios: parcelas iniciais, que obedecem a
uma determinada divisdao, podem ver-se modificadas e reduzidas devido a construcao de
infraestruturas; direitos de propriedade sobre certas parcelas podem transformar-se em
direitos sobre outros iméveis, direitos de arrendamento podem converter-se em direitos
econémicos etc. Dito de outro modo, o projecto de equidistribuicdo (reparcelamento)
altera, por vezes de forma radical, a prévia realidade fisica: muitas descri¢des prediais
desaparecem, ha bens que sao adquiridos pela entidade administrativa para infra-estruturas
vidrias ou outros tipos de utilizacdes colectivas, etc. Uma alteracdao desta natureza da
realidade fisica ndao pode ficar a margem do registo. Exige-se, assim, em primeiro lugar,
que se dé publicidade ao inicio do respectivo procedimento, através de uma nota marginal,
que dé noticia a todos os que venham a adquirir parcelas envolvidas nesse processo que
o seu direito de propriedade se pode vir a transformar, por decisao administrativa, num
aproveitamento urbanistico de configuracdao muito distinta. Tal nota marginal deve incidir
sobre todas as propriedades e direitos incluidos dentro da respectiva unidade ou poligono
de execucdo, que nao impede, contudo, os dissidentes de vender os seus terrenos. A
consequéncia desta nota marginal é a de conferir ao conservador a faculdade de cancelar
todos os direitos ou encargos que tenham acedido ao registo posteriormente a mesma e
que nao subsistam no projecto de reparcelamento.

Quanto a inscricao do proprio projecto, a autora afirma a necessidade de um acto formal
de aprovagao do mesmo por parte da Administracdo, que é o titulo para a alteragao juridica
e fisica que ficard a constar do registo.

Chama a autora ainda a atengao para os principais problemas que se colocam na inscri¢ao
predial destes projectos e das solu¢des para os mesmos. Trata-se aqui, em especial, os
problemas que derivam das discrepancias de titularidades (inscritas no registo e constantes
do projecto), da interrupc¢ao do trado sucessivo e do desconhecimento ou da controvérsia
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sobre as titularidades dos solos localizados dentro da unidade de execu¢ao. Importante é
também a referéncia a forma como devem tratar-se as situacdes em que sobre as parcelas
iniciais existem direitos limitados, como arrendamentos ou serviddes. Acresce a referéncia
ao pagamento dos custos de urbanizacao, e ao correcto cumprimento dos deveres urbanis-
ticos, tanto gerais como especificos do projecto, que ficam garantidos por uma especial
afectacao que se constitui sobre todas as parcelas e direitos, devendo 0os mesmos fazer-se
constar, em principio, na inscricao das parcelas resultantes do projecto. Fora as situa¢des
em que eventualmente nao tenha de se dar cumprimento a esta exigéncia, e que a autora
identifica, o conservador deve especificar para cada parcela a quota de custos e encargos
que lhe cabe, sendo que o pagamento dos gastos e o cumprimento das obrigacdes dara
lugar ao cancelamento desta garantia por desaparecimento da sua causa.
Igualmente de relevo neste Capitulo é a parte relativa ao aproveitamento urbanistico
relacionado com a perequacdo de beneficios e encargos decorrentes dos planos (e
que podemos fazer corresponder ao nosso indice médio de utilizacdo expressamente
previsto como instrumento de perequacdo). Sobre a natureza juridica do aproveitamento
urbanistico @ direito de crédito/obrigacional ou de caracter imobiliario (real) @& o legislador
espanhol optou por este (ltimo, solu¢do que embora conte com a concordancia da autora
concorde nao a impede de reconhecer que o referido aproveitamento urbanistico pode
alcangar uma identidade independente e separada da propriedade imobiliaria que lhe
deu origem e inclusive dar causa a abertura de uma folha registal como se se tratasse de
uma parcela virtual. Esta situacao acontecera por nem sempre a entidade administrativa
ter liquidez suficiente ou parcelas disponiveis que permitam a automatica compensacao
dos proprietérios que nao podem concretizar o aproveitamento que lhes cabe nas suas
parcelas, o que determina que quando o proprietdrio ndo possa materializar o seu
aproveitamento noutra parcela ou nao exista no momento outro proprietario com deficit
de aproveitamento disponivel para adquirir a sua parte, se registe tal aproveitamento
como se fosse, na expressao sugestiva da autora, um direito de voo que ha-de procurar
terreno onde se materializar.
A inscricdo registal do aproveitamento urbanistico numa folha prdpria acontece ainda
noutras situacdes. E o que se passa, em primeiro lugar, quando a Administracdo utiliza
os terrenos dos particulares para fins piblicos trasladando os direitos e aproveitamentos
urbanisticos que neles existiam para outras zonas, mediante permuta forcada e aquela em
que no procedimento expropriativo, a justa indemnizacao é concretizada em aproveitamento
urbanistico noutro sector do municipio ou numa parcela futura.
Reconhecer o valor econémico do aproveitamento urbanistico, bem como a sua possivel
consideracao como elemento patrimonial separado do imdvel, tem como consequéncia
evidente reconhecer a susceptibilidade da sua negociacdo. Ao considera-lo como faculdade
imobiliaria interessara também ao registo predial o conhecimento e difusao destes negdcios.
As varias situacoes de negociacao tém distintos tratamentos registais que a autora aqui
refere de forma pormenorizada. Trata-se de uma parte da obra com especial relevo se
tivermos em consideracao a previsao expressa na nossa legislacao da “compra e venda de
indice médio de utilizacao” que colocara, na certa, problemas idénticos as transferéncias
de aproveitamento urbanistico aqui referidas.
Relevo ainda, do ponto de vista registal, tém outras actua¢des urbanisticas que a autora
trata no Capitulo Ill, designadamente as referentes as expropriagdes urbanisticas (em
que estdo sujeitos a intervencao registal o inicio do procedimento expropriativo, o acto
expropriativo propriamente dito, a reversao e a constituicdo de serviddes), aos instrumentos
de intervencdo no mercado do solo e da habitacdo (como o direito de superficie e o direito
de preferéncia na aquisicao de solos) a inscricdo de obra nova) e as inscricdes relativas
as divisdes de solos (loteamentos).
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No Capitulo IV a referéncia vai para a incidéncia de legislacao sectorial nestas questdes.
Com efeito, um conjunto de legislagdo especial sobre bens do dominio publico (costas e
rodovias e espacos naturais) e as normas sobre protec¢do do patriménio histérico-cultural
incluem importantes limitacdes as faculdades derivadas da titularidade predial, que afectam
o trafico juridico. Uma referéncia breve a necessaria concordancia que é necessario obter
entre esta legislacdao e o registo predial é o objecto deste capitulo.

No quinto e Gltimo Capitulo trata a autora da certificagdo administrativa como titulo
suficiente de acesso ao registo, sem necessidade de intervencao notarial para o efeito.
Dito de outro modo, afirma-se que os actos da Administracdao, como actos de autoridade,
servem como titulo suficiente para acesso ao registo, devendo o conservador comprovar
a legalidade deste, designadamente a legalidade urbanistica do mesmo.

A conclusao final a retirar desta obra vamos busca-la as préprias palavras da autora
nas consideracdes finais. Al se refere, “...a necessidade de estabelecer mecanismos de
coordenacao entre a Administracdes competente pelo ordenamento do territério e o
correspondente registo da propriedade. Nao pode manter-se a dissociacao que tem existido
tradicionalmente, entre as faculdades piblicas de caracter urbanistico e o trafico juridico
imobiliario que esta confiado ao registo predial. Nao é desejavel que a instituicdo registal
se desenvolva e se mantenha como uma ilha isolada, com a pretensao de proteger as
transmissdes dos direitos imobiliarios totalmente alheia ao conteldo actual dos referidos
direitos e ao particular regime dos mesmos resultantes do ordenamento urbanistico. Nao
modificar esta instituicao conduziria a converter a mesma numa espécie de eremita, que
professa um credo distinto do dos restantes dos mortais”. Torna-se, pois, fundamental “...
dotar o registo predial dos instrumentos indispensaveis para realizar de modo adequado
a sua funcao” incentivando os profissionais ligados a cada um dos ordenamentos aqui
em causa a promover uma maior coordenacgdo dos institutos juridicos, garantindo, assim,
um melhor ordenamento urbano e do trafico juridico e um desenvolvimento favoravel a
qualidade de vida e a proteccao eficaz dos interesses dos cidadaos.

Fernanda Paula Oliveira
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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Peter B. Boorsma (Coord.)
Privatization and Culture Experiences in the Arts,

Heritage and Cultural Industries in Europe
CIRCLE Publications n.2 10 Kluwer Academic Publishers
London, 2002 (223 paginas)

1. Apresentacao global

A obra aborda, numa perspectiva interdisciplinar, as novas solu¢des propostas em diferentes
paises para o problema da sustentabilidade e valorizacao de bens culturais. O debate em
torno destas problematicas comegou na Europa, nos anos 9o, a propdsito das dificuldades
decorrentes da propagacao das técnicas de privatizacao a area cultural.

Um das ideias principais sustentadas pelos autores assenta na limitacdo que deve ser
imposta a funcionalizacdo de bens culturais no ambito da actividade privada. A eficiéncia é e
deve também ser nesta drea uma meta, mas o respeito pela dimensao cultural apresenta--se
como uma exigéncia incontornavel. A privatizacao no ambito do patriménio cultural deve
ser entendida ndao apenas como mais um mercado a explorar, mas sobretudo como um
incremento de autonomia face aos poderes estaduais e maior divulgacdao do sponsoring.
Neste ambito, revela-se particularmente interessante o contributo de Throsby a propésito
do repensar do papel do Estado no ambito da cultura. De facto, tendo vindo a assistir-se a
um “emagrecimento do Estado” nos Gltimos anos, decorrente da transferéncia para o sector
privado de alguns sectores de economia como a energia, o gas natural e os transportes,
é pertinente que se questione qual o papel que, neste quadro, o Estado esta disposto a
desempenhar no dominio cultural. A sintese do seu contributo pode formular--se através
das seguintes questdes: Dispensara o Estado o papel influenciador na cultura que tem
assumido até aqui? Deixarad inteiramente para o mercado a sustentabilidade financeira
da cultura? Representard o mercado neste caso um decréscimo de qualidade? Justifica-se
avaliar o sector cultural segundo uma légica de custos e beneficios?

A avaliacao das novas técnicas nao deve deixar de ter presente a diferenca existente
entre os subsectores culturais como: “heranca cultural” (heritage), no qual se incluem
0s museus e o patrimdnio cultural construido (built heritage), integrando este Gltimo os
monumentos, conjuntos e sitios; as artes dindmicas (teatro e a dpera); e a inddstria cultural
(cinematografica, televisiva, editorial, etc.).

2. As dificuldades decorrentes da privatizacdo e a preferéncia dada as formas mistas ou
hibridas

Sao de assinalar as consideragdes iniciais quanto as dificuldades de aplicagao da técnica
de privatiza¢ao a dominios nao lucrativos como as artes, a cultura e o patriménio cultural,
bem como ao papel fundamental do Estado na dinamizacao do mecenato. Os autores
dao conta da actual “vulgarizacao” no emprego do termo privatizacdao, o que cria sérios
embaracos na sua utilizacao rigorosa para a qualificacdo dos diversos fendmenos.
Contrapdem a “desestatizacdao” a privatizacao, salientando que nem sempre a diminuicdao
da intervencao estadual no dominio cultural tem de conduzir a uma transferéncia para o
dominio privado. Por (ltimo, a introducdo de um conceito que nos parece essencial: 0s
hibridos. Os hibridos sdo instituicdes que incorporam degraus de plblico e privado articu-
lados entre si em diferentes niveis de organizacao funcional.
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Esta (ltima figura surge aplicada ao exemplo dos museus, embora dela se possam retirar
as linhas gerais para outras entidades cuja actividade tenha um fim pablico e para as quais
o Estado reclame a colaboracao de privados.

E Peter Boorsma quem dedica uma parte do trabalho & anélise da aplicabilidade da
privatizacao ao dominio cultural. O autor chama a atencao para a diferenca entre a priva-
tizacdo nos paises da Europa ocidental e central, onde o sistema desde cedo permitiu a
intervencao de capitais privados, bem como a sustentacao financeira da cultura por estes
através de taxas e sistemas fiscais que favorecem o mecenato, ao contrario dos paises
saidos de sistemas comunista onde inexistem estruturas capazes de garantir um suporte
financeiro a cultura.

E também importante percepcionar com clareza o tipo de privatizacdo que pode ser aplicada
ao sector. Nao se trata de uma privatizacao “thatcheriana”, de venda de proprie-dades
plblicas a investidores privados, mas também nao deve reduzir-se, como pretende alguma
doutrina, apenas aos fendmenos de incremento do sponsonring ou da transferéncia de
museus para fundos de gestdao autonoma. A privatizagao pode também designar fenémenos
como a realizacao de tarefas culturais em regime de contrating out ou volun-tariado.
Quer num caso quer noutro as tarefas plblicas sao realizadas por privados, no primeiro
mediante pagamento.

Destaca-se ainda alguma doutrina, radicada na Holanda, que suscita como problema a
utilizacao do termo privatizacao no sector cultural, temendo que este seja entendido como
um afastamento face ao poder piblico ou poder do Estado. Estes autores preferem o termo
“desestatizacao” em vez de privatizacao, enfatizando que se trata apenas de diminuir o
peso do Estado na sustentacao da cultura e nao de uma remissao pura e simples para o
sector privado.

0 balango entre as vantagens e os inconvenientes da privatiza¢ao é dificil de fazer. A favor
da privatizacao invoca-se: a eficiéncia, a melhoria na qualidade dos servicos, o desen-
volvimento tecnolégico e a capacidade de inovacao, as vantagens financeiras, a simplificacao
em termos administrativos e a melhoria do management. Por seu turno, contra a privatizagao
esgrime-se: o aumento dos custos de producao nos casos em que se formam monopélios
privados, declinio de qualidade em certos exemplos, aumento do desemprego e a modifi-
cacdo em areas nao econdmicas (ex. ambiente). O balanco final é, por estas razdes, dificil
de fazer, embora o autor conclua que nos casos em que a privatizacao gera menor inves-
timento decorrente da menor procura, estamos perante um factor inevitavel, ou seja, que
acabaria sempre por acontecer, com ou sem privatizacao.

Throsby sublinha a importancia da existéncia de infra-estruturas pré-estabelecidas que
garantam a transicao para um sistema privatizado. Particularmente em Estados onde a
cultura se apresenta como um sector tradicional publicizado, a transferéncia para modelos
privatizados pode significar o colapso de algumas areas (ex. dpera, teatro, etc.).

3. Alguns casos relevantes em matéria de patriménio cultural

A obra percorre, através dos textos de autores de diversas nacionalidades, exemplos e
realidades muito distintas: a nova organizacao dos museus em Franga; o papel do Estado
grego na reutilizacao de monumentos ou edificios de valor arquitecténico; a participacdao
dos privados na reorganizacao das “casas de 6pera” em ltalia; a privatizacdao da inddstria
cinematografica hingara e a actuacao reservada ao Estado; a privatizagao da inddstria do
livro na Repiblica Checa.

Dos “case studies” referenciados, destacamos aqueles que tratam directamente da susten-
tabilidade do patriménio cultural relativo a bens iméveis, ou seja, o estudo sobre 0os museus
em Franca e a reutilizagdao dos monumentos na Grécia.
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E no dominio do patriménio cultural edificado que a privatizacdo assume maiores
dificuldades e cria maior rejeicao. Como afirma Schuster “é onde a ideia mais nos agride”,
talvez pelo facto de nos termos habituado a conceber os museus como instituicoes piblicas
e 0 patriménio cultural edificado como propriedade do Estado.

a) A hibridizacao dos museus
A revitalizacao dos museus é um dos principais temas abordados na obra. Encontram-
se referéncias importantes ao exemplo holandés, onde foi aprovado um programa
governamental de reorganizacao dos museus nacionais. De acordo com o referido programa,
o Estado mantinha a propriedade dos edificios e das colec¢des, continuando a facultar
algum apoio financeiro em termos convencionados, e transferia para os privados as tarefas
de gestdo, o que permitiu flexibilizar e rentabilizar os museus.
A doutrina propde o termo hibridizacdo (para o processo) e entidades hibridas (para
o resultado) para a caracterizacdo do fendmeno de agregacdo de niveis estruturais e
organizatorios piblicos e privados em completa harmonia. Esta técnica resulta da necessi-
dade de combinacdo entre os niveis de autoridade necessarios a imposicao de um fim
pablico na utilizagdao dos bens culturais, garantindo o direito fundamental a fruicao de
bens culturais, e os niveis de privatizacao necessarios a flexibilizacdao dos esquemas de
gestdao dos bens culturais em termos mais adaptados ao mercado.
A hibridizacdo comecou por ser uma técnica particularmente utilizada em museus de ambito
municipal, onde a sua sustentabilidade obrigou a que fossem sendo procuradas em regime
de contracting out algumas actividades como o catering, o parqueamento e 0s servicos
de seguranca. Posteriormente, o contracting out foi-se estendendo a outras areas como
a conservacao e a promocgao comercial dos produtos. Procedimento que culminou com a
transferéncia para os privados também de alguns niveis de gestdao e organizacao, de que
é exemplo a realizacao de espectaculos no interior dos museus.
O case studie em matéria de museus respeita a experiéncia francesa. A protec¢cao e promogao
da cultura tém uma longa tradicao em Franca, sendo encaradas, desde a Renascenca, como
tarefa de servico plblico. O peso da intervencao estadual nestas areas é muito diferente
do assumido em modelos como o britanico ou o americano, desde sempre associados a
intervencao privada. Nesta medida, os autores apontam como particularmente assinalaveis
as transformacgdes sofridas na gestao de museus em Franca.
Essas transformac¢des radicam, no essencial, numa transformacdao de base, deixando
a administracdo dos museus de caber ao Estado para ser assumida por associacdes e
sociedades de capitais mistos. A “privatizacao” dos museus trouxe consigo a alteracao de
inGmeras regras que permitem melhorar a respectiva sustentabilidade. Trata-se, por exemplo,
de instituir precos diversificados ou escalonados para as visitas, flexibilizar os horarios e
os servicos oferecidos aos consumidores, modificar critérios de gestdao e financiamento,
desenvolver o comércio de artigos relacionados com o museus em lojas especializadas,
promover exposi¢des no espaco do museu, etc.
Ainda no que se refere as novas tendéncias, os autores assinalam a inexisténcia de uma
decisao ou orientacdo politica quanto a adaptacao dos museus franceses a realidade virtual.
Quer isto dizer que nao existe ainda uma decisao quanto a possibilidade de desenvolver
visitas virtuais aos museus través da Internet.
Em jeito de balanco final a opinidao é a de que a privatizacao e a hibridizacao devem fazer-
-se de forma moderada. A diminuicao dos financiamentos piblicos e privados obrigam
0s responsaveis pela gestao dos museus a adoptar formas imaginativas e alternativas
de obtencdo de receitas. Todavia, & fundamental que se garanta um equilibrio entre as
actividades comerciais que de desenvolvem em torno e por causa da sustentabilidade do
museu e a actividade principal deste que é conservar e adquirir obras tendo em vista a
M
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sua divulgacao e valorizacdo. Em suma, a sustentabilidade financeira ndo pode ser um
fundamento para a descaracterizacao dos museus.

b) Privatizacdo de bens integrados no patriménio cultural edificado e a reutilizacdo de
monumentos

Outro exemplo tratado na obra, prende-se com as dificuldades sentidas pelo Estado
grego na conservacao e valorizacao do patriménio cultural edificado. A Grécia assumia
como estaduais nao apenas os bens integrados no patriménio, mas também as tarefas
de conservacao e valorizacdao dos mesmos. Inclusivamente os trabalhos arqueolégicos
deveriam ser desenvolvidos exclusivamente pelo Estado.

A situacao sofreu algumas transformacoes apds a entrada da Grécia na entao ainda Comuni-
dade Econémica Europeia em 1981. De facto, em 1986 comecaram a admitir-se algumas formas
de privatizacao da cultura, as quais assentavam, essencialmente, no mecenato.

S6 na década de 9o é que a privatizagao se comegou a estabelecer no modelo grego,
onde goza ainda de uma grande desconfianca geral, sendo encarada como um meio para o
Estado se afastar das suas responsabilidades. O primeiro passo no sentido da privatizacao
foi dado pela criacdo de uma sociedade anénima responsavel pela conservacao e gestdao
de museus, patriménio cultural edificado e publica¢des relacionadas com aqueles bens. E
mais recentemente com a tentativa de substituicdo de uma parte do financiamento pablico
na conservacao do patriménio arqueolégico, por esquemas de sponsoring.

Actualmente assiste-se a uma profunda alteracao na politica estadual, a qual tem optado pela
devolucao dos monumentos a entidades responsaveis pelo respectivo estudo e integra¢ao
em entidades de ambito superior, beneficiando, para o efeito, de fundos comunitarios. Por
outro lado, o proprio Estado tem desenvolvido e promovido a técnica da rendibilizacdao
dos edificios, através do seu arrendamento para outros fins.

A reutilizacdo dos edificios apresenta-se como uma ideia-chave da nova politica. Os
exemplos vao desde a recuperacao de monumentos para a instalacao de museus e salas de
espectaculo, passando pela sua afectacdo a restauracao e culminando com a implantacdo
de universidades, residéncias universitarias ou departamentos de investigacao.
Destaca-se o papel do ministério do turismo grego, que elaborou um estudo detalhado
dos bens existentes e promoveu a celebragao com privados de alguns contratos-programa
tendentes a garantir a recuperacao e conservacao desses bens através da sua aplicagao
a fins de hotelaria. Apesar do esforco, a sustentabilidade do patriménio arqueolégico é
ainda, em grande medida, assegurada pelo Estado.

4. Conclusao

A obra em referéncia revela-se um documento fundamental a diferentes niveis: para quem
estuda os problemas emergentes em matéria de sustentabilidade do patriménio cultural
encontra nela muitas respostas sobre novas técnicas que tém sido desenvolvidas; para quem
procura esclarecer o sentido do termo privatizagao no actual modelo organizatério pode
aperceber-se nao apenas da polissemia do conceito, mas também das dificuldades que a
sua aplicacdo acarreta em matérias tao sensiveis como a cultura em geral e o patriménio
cultural em especial; por dltimo, quem apenas pretenda reflectir sobre o actual papel do
Estado, seja ele entendido como um “Estado-minimo”, ou um “Estado de infra-estrutura”,
ndo pode deixar de retirar da obra algumas ideias fundamentais quanto as dificuldades
originadas pela abertura aos privados da promocao e divulgacao de bens que integram o
patriménio cultural de uma Nacao.

Suzana Tavares da Silva

" Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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Os espacos cultuais na urbe

0s espagos de culto no ordenamento do  we
territbrio

Temando como referéncia as obras em curso
por ocasido da construgdo da Igreja da
Santissima Trindade em Fatima, entendemos
ser aportuno elaborar um dossier zobre um
tema poucd tratado pela nossa doutrina:
a5 espagos de culto no ordenamento do
territdrio. Interessa-nos uma abordagem do
fendmeno centrada apenas nos aspectos
urbanistico e de ordenamento do temitério,
procurande aquilatar, afinal, se estes espagos,
para os efeitos mencignados, diferem, de
forma significativa, de outros espagos indi-
vidualizdveis na geometria do territdrio,

Meste contexto, a escalha de Fatima ndo &
indiferente, Trata-se de uma cidade cujo polo
principal de desenvolvimento & constituide
par um espago de culte: o Samtudrio de
Fétima. A centralidade que a mencionada
infra-estrutura assume na cidade somam-
s a5 obras em curso relativas a construgdo
de uma nova igreja e & requalificacdo da
rana comencial de Fatima. 530, pois, factones
determinantes para a escolha deste case
studie como laboratorio para o tema proposto.

1. Os espagos de culto e o urbanismo

Em termes gerais, a localizacdo dos espagos
de culto convoca argumentos a favor da
sua ndo distingdo guanto a outro tipe de
projectos & argumentos a favor de um
tratamento diferenciado relativamente a
outras infra-estruturas,
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Em defesa da tese da equiparagdo aponta-se a utilizacdo dos eguipamentas por um
numerns elevado de pessoas, a concentracio de visitas em determinadas épocas ou datas,
a necessidade de garantir outras infra-estrufluras de apoio coma vias rodoviarias,
acessibilidades ¢ equipamentas hoteleirgs que gasantam a satisfacdo das necessidades
dos utentes dagueles espacos. Mesta perspectiva, as medidas, cautelas ¢ procedimeantos
a adoptar na determina¢do da localizacho e instalacdo de locais de culto ndo diferem
dagueles que 530 exigidos em projectos desportivas (ex. estidios de futebal) ow buristicns
[ex, pargues temdticos ou mecinlos de especticulas)

Em defesa da tese do tratamento diferenciado esgrimem-se igualmente argumentos
relevantes, destacando-se agueles gue respeitam a histdria do lugar. Por outras palavras,
a pré-determinacho da localizagdo decorrente do “espirito do lugar®. A existéncia de
“chaos sagrados™ que condicionam a ocupagdo dos espagos envolvenies e as escolhas
possiveis para essa ocupagdo. A pergunta de gue se deve partir & a de fentar deferminar
s¢ existe ou ndc um “chdo sagrado”, uma “terra santa™, capaz de telher a actividade
urbanistica narmal. Neste particular, o direito do urbanismo, do ordenamento do termitdno
e do ambiente, entrecruzam-se com o direite do patrimbnio cultusal & a religias, iImpondo
limites & distribuicdo geométtica dos usos do solo,

Mem sempre a localizacdo dos espacos de culto impde tais Imites, A construcds de uma
novd '.Ei't':i'. DL O GUirD red ill'.lI :I'.' I I.I'.I_.I |:I_'F\.. LIATLA TTRESE]L [4 0w urma :.I"-,:_L'.l’_l_i!._'.: I'-,-:LI dcarrela
necessariamente estas dimensdes, Na maior parle destas situacies nio existe gualgues
pré-destinagdo do solo para a edificagdo dos espagos de culto, o critério que preside 3
respectiva implementagdo & tho 50 o da vontade (e propriedade) dos respectivos pramotores

A Quesidd apenas S& suscita quando previamente 4 edificacda do templo (4 existe na loca

a fazao & o lundamentd para o cultd. Fatima cabe, centamente, nesla segunda hipdtess.
De resto, esses solos podem até nunca ser abjecto de edificacda, ficando o “ordenadar
da terntong” igualmente limitado pela delimitagdo desses “chiios sagrados naturais”.

©

RevCEDOUA 3, roog



2. 0 exemplo de Fatima

Pese embora os argumentos refaridos ante-
riprmente a favor da pré-destinagdo de
alguns solos para a edificacdo de espagos
de culto &, nessa medida, como factor de
imitacio das opches em matéra de orde
namanto do territdrio, 2 verdade & que pssas
imitacdes devem ser enfendidas apEnas no
dAmbito das quesiaes relativas 4 localizacao
dos projectos. Quanta aos restantes elemen
tos urbanisticos, as regras podem ¢ devem
cantinuar a aplicarse. Quante maior lor a
dimensad I:L:I II'|"¢I-I_'5.['I_.[._IT-'| 12 NS Cd%0%
em que eéxiste uma pré-destinacdo do local,
a 5sua procura & sempre mais intensa & a
dimens3ao da infra-estrutura tende a ser
relevante) mais razdes se podem apontar a
obsers3ncia das regras gerais em matéria
urbanistica (ex. avaliacdo de impacie
ambiental, cumprimento de regulamentos
urhanisticas de seguranca, i),

Integrarm-se neste contexto A5 0DIas em CUrso
nig recinto do Santudrio de Fatima que dizem
respeite 4 construcdo da nova g i
Igreja da Santissima Trindade — ¢ as obras
envalventes guer em matena de acessibili
dades rodovidrias, quer em maténa de
requalificacdao da zona comercial de Fatima.

A lgreja da Santissima Trindade

A lgreja da Santissima Trindade, que estd
jd erm construgdo, terd cerca de nowve mil
lugares sentados, podendo ser dividida em
dois espacos (através de uma cortina
shlidal, de Jo0d & G000 luganes sentados,
respEctivamente, O abpechiva central desta
nova construcho & acolher o3 peregrinags,
gque acodem dquele recinto (Recinto de
Oragdo) num numens que oscila entre o5
qualng @ o8 cinco milhoes por ano, Este novo
espaco confinuara a nag ser suficiente para
albermgar o% participantes das cerimdmnias dos
dias 13 lem especial de 13 de Maio e de
Agostol, mas permitira proporcicnar methores
condiches aos respectivos utentes,

Sublinhe-se, para além das indmeras
gualidades arguitectdnicas do pmjecto da
autoria de Alexandre Tombazis - o corpo
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da igreja & composto por um auditanio com
lugares sentados disposte num plano
inclinada & continug, apresentado a nave
uma foarma circular, com 125 m de didmetro
@ urma altura maxima de 17,5m =, algumas
preatupaldes urbanisticas raferantes a asta
nava infra-estrutura: a inexisténcia de
degraus, a presenga de lugares reservados
a deficientes, a consagratido de uma area
para peregrinos estrangeiros, luminagcio
natural, contemplacio de instalacdes
técnicas {de ventilacio e aguecimento), et

Requalificacio da zona comercial de Fatima
A par com as obras relativas & igreja da
Santissima Trindade, terdo ainda lugar as
obras relativas & requalificacio do urba-
nisma comercial de Fitima (UrbCom Fatima)
que visam requalificar a zona tradicio-
nalmente dedicada ao comércio da cidade,
criando melhores condigdes para o intenso
trifego pedonal. Estas intervengdes
consistirdo essencialmente: no redimen-
sionamento e homogeneizagdo do perfil
vidnio, construgda de dreas de recreio e lazer,
reforge de espacos werdes, removagdo do
mabilidrio urbano e nova iluminagdo.

De entre as medidas previstas nesta
infervencio destacamos, positivamente, a
apelo por enterrar todas as infra-estrutioras
eléctricas e de abastecimento, propor
cionande uma libertagdo do espago aérep
de obsticulos visuais,

Requalificagdo urbana ¢ acessibilidades
& intervencdo global em Fitima ficard
completa com a realizagio das restantes
abras de requalificagio, entre as gquais e
inclui: a requalificagdo urbana da Aw. D. José
Alves Comeia da Silva; a construgdo de um
tinel para desnivelamento da avenida; as
abras complementares nas vias laterais ao
Santudrio; a construgdo das vias de ligagdo
entre as rotundas nascente e poente da
praga fronteirica a nova basilica e 3 Av. Papa
Jodo XXNI; construgdo dos pargues de
estacionaments (com 2284 lugares para
ligeirps & 223 para pesados); a constnugio
da via de fechofvariante @ Sul da Av, Papa
lodo XXIl; a construgdo do centrg de
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congressgs gue incluird o pavilhdos central
de fins miltiplos, com capacidade como
1200 pessoas, um auditdrie com capacidade
para &00 pessoas e quatm salas de reunifes
rama capacidade para 100 pessoas cada; a
construcho da Escola de Hotelara @ Turismo
de Fatima, prajecta promoveds pela Asso
clagda Pramatora do Easing Prahssianal; @
o Estadio Municipal de Fatima,

0 custo total das obras de intervengdo, quer
ng ambito do projecto WbCom, guer nos
restantes projectos, ascende, previsival-
mente a 34660853 Euros. A este imves-
timenta cabera ainda somar a investimanto
privado, ndo 54 da Igreja na construgio do
nowvd temple, mas ainda de outros opera-
dores privados que irdo investir nas dreas
da hotelaria e turismo., Tratar-se-3, poranto,
die wrn investimento impodante, no sentido
da dinamizacdo da cidade em tomo de uma
r|'|".:| Sirulura ru_'ll:qlus.._..

Conclusda

A regualihicagdo de Fatima ndao diferira, no
essencial, dos restantes projectos de
requalificacdo urbana que t8m vindo a ser
desenvolvidos um pouco por todo o pals.
A requalificacdo urbana da zona ribeirinha
lishoeta, levada a cabo por ocasiio da Expo
g8, poderd ceffamente ser apontado como
o prajects ploneim neste tipo de iniclativas,
seguindo-se a Porto 2001, 0 Programa Polis
¢, mais recentemente, o Eure 2004, Sob
este ponto de wisia, Fatima ndo frana
grandes contnbutos de onginabidade, nem
mesmo 2ob a oplica de estarmas perante
um inpuf privado gquanto ag projecto central.
A originalidade residird, em nosso entender,
na abardagem da questio sob a perspectiva
da lecalizagdo dos espagos de culto nas
cidades e foi esse o mdbil deste dossier.

A RevCEDOUA’

T O plementns aqur relenidos BaSSLEm-SE @moankor-
macas gue nos [l gentllmente cedida, quer pela
refosia do saatubrio de Fhtima, quer piela Chmara
Municpal de Dardm, a quem deicarsos O nosso poblicn
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The Evolution of Urban Law in Portugal During 2001, 2002, and 2003

This article, briefly, presents the fundamental lines of the evolution of urban law in
Portugal during the years of 2001, 2002, and 2003. It focuses upon the most relevant
manifestations of the evolving process of urban law, in the areas of legislation, country
planning, jurisprudence, and doctrine in the referred timeframe.

In what refers to legislative reforms, one can affirm that Portuguese urban law in the first
three years of the new century was decisively influenced by the legal reforms undertaken
in the following four main sectors: the building and urbanisation legal regime (RJUE)
that, although approved by Decree-Law 55/99, of the 16" of December, saw its entering
into force suspended. It would later come into force with the approval of Decree-Law n.2
177/2001, of the 4™ of June, which introduced some alterations, republished the law and
determined that it would enter into force 120 days later after publication; the legal regime
concerning the instruments of territorial management (RJIGT), which was initially approved
by Decree-Law n.2 380/99, of the 22" of September, and later altered by Decree-Law n.2
310/2003, of the 10" of December; the Administrative Organisation of Urbanisation, where
one includes the Organic Law of the Ministry for Cities, Country Planning, and Environment
(MCOTA) adopted by Decree-Law n.2 97/2003, of the 7% of May (later altered by Decree-Law
n2 316/2003, of the 17" of December), the Organic Law of the Commissions of Co-ordination
and Regional Development (CCDR), approved by Decree-Law n.? 104/2003, of the 23™ of
May, the Metropolitan Areas legal regime found in Law n® 10/2003, of the 13" of May, and
the legal discipline relative to the Intermunicipal Communities of Public Law, consecrated
in Law n.2 11/2003, of the 13" of May; the Municipal Property Tax Code (CIMI), approved by
Decree-Law n.2 287/2003, of the 12" of November (using the legislative authorisation given
by Law n.2 26/2003, of the 30t of July), that entered into force on December 1% 2003, and
which introduced significant alterations in the area of urban fiscal matters.

The two most important notes concerning the RJUE are, on the one hand, the unification,
in the same legal diploma, of the legal discipline relative to all of the urbanistic operations,
namely licenses, municipal authorisations of lot operations, and urban and construction
works (previously found in Decree-Law n.2 448/91, of the 29" of November and Decree-
-Law n.2 445/91 of the 20" of November) — unification which is regarded by the legislator as
a “decisive step” towards the future “integral codification of urban law” (see the preamble
of the RJUE) and, on the other hand, the simplification of the procedures of previous
control by the municipality, through the creation of licensing, authorisation, and previous
communication procedures.

In what refers to the alterations introduced to the RJIGT by Decree-Law n2 310/2003, of the
10" of December, the more relevant refer to the simplification of the procedures relative to
the formation of municipal planning plans, through, namely, the reduction of the timeframes
allotted to the public discussion of the proposals of those planning instruments, and the
consecration of the obligation of the establishment of preventive measures, whenever there
is a municipal assembly deliberation, proposed by the municipality, subject to governmental
ratification, which, totally or partially, suspends the municipal planning plan.

In what refers to the administrative organisation of urban matters, beyond the creation of
the Ministry for Cities, Country Planning, and Environment and the concentration in the
Commissions for Co-ordination and Regional Development of the previous commissions of
regional co-ordination and general directorates of the environment and country planning, one
should underline the creation of the new supramunicipal entities, with important attributions
in the dominions of country planning and urbanism. They are: the new metropolitan areas
— defined as public collective entities of an associational nature with a certain territorial
scope who seek to pursue common interests of the municipalities that belong to them —
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which can be of two types, in accordance to the territorial and demographic scope: large
metropolitan areas and urban communities (both are constituted by munici-palities that
are joined by a territorial nexus in which the first is constituted by a minimum number of
nine municipalities with, at least, 350 ooo residents, and the second one constituted by a
minimum of three municipalities and, at least, 150 0oo residents); and the new intermunicipal
communities of public law that can also be of two types: general interest intermunicipal
communities (which are also public collective entities constituted by municipalities that are
joined by a territorial nexus) and specific interest municipal associations.

The new metropolitan areas and the new intermunicipal communities of public law constitute
valuable means of intermunicipal co-operation, in matters of common interest to various
municipalities and which, increasingly, require, a supramunicipal approach, such as country
planning and urbanism. They surged, as well, as new forms of municipal organisation that
are susceptible of functioning as subsidiary solutions of the creation, in continental Portugal,
of administrative regions. The fundamental idea was to create new “territorial platforms”
capable of undertaking vaster attributions — many of them transferred by the State — in
an effort to further administrative decentralisation.

However, only with the passing of time will it be possible to demonstrate if these new
supramunicipal entities are adequate, namely in what refers to the most important objects
of country planning and urbanism. However, one can presently affirm that they present
certain virtues in the promotion of a more polycentric urban development, in the measure
that they permit and foster the taking advantage of inter-urban complementarities.

In what respects the new Municipal Property Tax Code — which substituted the previous
Municipal Contribution Code, approved by Decree-Law n2 442-C/88, of the 30™ of November,
the legislator sought to attain the following three objectives: create a new system of
determining property value; update property values; and distribute property taxes fairly,
namely between generations (bearing in mind that the previous regime was fiscally stagnant
and led to an over taxation of new buildings and a under taxation of older buildings). One
also refers to the taxation of urban buildings, in their various types, that is, residential,
commercial, and industrial or services, and land for construction. The determination of
their fiscal value is now based on objective factors. There is no margin for subjectivity or
discretionary practices by the evaluator. Therefore, in order to determine the fiscal value
of urban buildings for residence, commerce, industry, and services, one should consider,
namely, the average cost of construction, the total area of construction, and the adjacent
non construction area, as well as the coefficients in the law referring to the allocation,
localisation (these vary in accordance to the homogeneous zones established by the
municipalities), quality, comfort and age. On the other hand, the fiscal value of land for
construction is the sum of the value of the area of the building’s implantation to be built,
which is situated within the perimeter of the fixation of the building to the land, measured
by the external part (which varies between 15% and 45% of the value of the buildings
authorised or foreseen) added to the value of the land adjacent to the implantation.

The municipal tax on urban property — a municipal revenue based on the benefit principle
which corresponds to the benefits received by the owners through works and services that
are supplied by municipal entities — is calculated on the basis of a tax that varies between
0, 4% and o, 8% (the tax is determined by the municipal assembly each year within the
mentioned interval) of the urban property value.

Finally, in the area of country planning, the two most important events worth underlining
are the determination to elaborate a National Country Planning Policy Plan — whose
preparatory works are under way — and conclusion of the elaboration and approval cycle
relative to the municipal directive plans. All of the municipalities of continental Portugal
(which total 278) have a municipal directive plan approved and ratified.

»
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Urbanising the Country or Ruralising the City? Some Topics for Critical
Reflection on the Influence of the Urban/Rural Binomial in the Distribution
of the Population in the Territory

In an age where the city and the urban are part of the critical discourse stemming from
multiple areas of human knowledge, underling the interdisciplinary nature of the theme, and
when one debates the models” — whether they may be of distribution or of development
— with territorial ramifications that should guide the decision makers who are responsible
for the task of country planning, the present article seeks to introduce a question in
the critical debate. Parting from the belief that the activity of population distribution in
a territory is heavily influenced by the relations established between the — urban and -
rural phenomenons, and considering the existence of new social lifestyles that are at the
origin of new spatial organisations and that keep concepts such as proximity and local
demographic density away from the discourse, the author questions if the urban/rural
binomial should continue to exist today. Without outlining any conclusions or solutions,
due to the reasons already expressed, the reflection covers two topics. In the first one, the
author points towards some of the present implications that the maintenance of the urban/
rural binomial brings to the tasks which compose the activity of population distribution
in the territory — such as, for example, the political tasks relative to the organisation and
functioning of the Government, and the definition of some of the policies, to the legislative
tasks of articulation and unification of the various legal regimes pertaining to urban matters,
or to the administrative tasks of treating the building’s legal situation, of country planning
(through, for example, the tasks of country and management planning) and the creation
of regulamentation — and whose impacts, according to the author, are at the origin of
the development of diverse asymmetries, which include, amongst others, social exclusion,
economic disequilibriums and even cultural oppositions. In the second topic of reflection
the author makes a brief incursion into the history of the words and concepts that surround
the urban and the rural, and embarks on a visit to, for example, the roman civitates, the
medieval burgs and the peripheries of modern industrial cities.

Equal Distribution and the Code of Expropriations (Evaluations)

At the present moment, the national territory finds itself practically covered by plans,
especially by municipal directive plans (PDM), which classify and qualify land. This fact
has immediate consequences in matters relative to expropriations; on the one hand, future
expropriations must be adequate with the foreseen use of the land in country planning
instruments; on the other hand, expropriations are but one of the various instruments legally
foreseen to execute the plans, and they must be articulated with the foreseen legal regime.
Furthermore, the present country planning instruments are obliged — by the equality
principle that is constitutionally consecrated, by the Base Law on Urban and Country Planning
Policy (LBPOTU) and by the Legal Regime relative to Country Management Instruments
(RJIIGT) — to solve the questions of equal distribution of the benefits and duties that
stem from them, although the legislator now foresees that the instruments of country
planning may also have an expropriative effect that originates a duty to compensate. In the
situations, in which expropriations occur, it is necessary to evaluate the lands for reasons
of compensation; these facts are not, entirely, irrelevant.

However, the Expropriations Code of 1999 did not consider this problem and there is a
lack of articulation with the RJIGT in many areas. The first example of this consideration
refers to the land classification foreseen in both legal diplomas. Although it is true those
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expropriations are executed on lands that are covered by plans which classify them as
urban and rural, the truth is that the Expropriations Code (CE) has a somewhat different
land classification which does not coincide with the former. Beyond this aspect, there is a
necessity to clarify the possibility of expropriation that is tied to the needs of plan execution
(and suggested in the first number of article n.2 4 of the CE), follow the mechanisms of
equal distribution in the norms of the CE relative to the calculation of the compensation
and of rendering the typologies of the lands equal to those foreseen in the RJIGT (for
example, making the lands that are affected to the urban ecological structure equivalent
to lands that are classified as green zones).

In addition, the redundant character of the obligation to apply the CE (even with the
necessary adaptations) in the diverse situations of evaluation referred in the RJIGT in matters
relative to the systems and instruments of plan execution. It is sufficient to remember
that some successful Portuguese experiences elaborated complete and justified initial and
liguid valorisation models. These were much more appropriate than the ones that result
from the application of the rules in the CE.

Having considered this and many other aspects, one concludes in favour of a greater
articulation between the diverse legal instruments. In order to achieve this, it is necessary
to consider the recourse to the CE in order to develop the execution of the plans and to
conceive operations of equal distribution (expropriating the necessary lands and evaluating
the parcels in accordance to the CE); the existence of apparently unconstitutional norms in the
present CE, doing away with the amount of the compensation from the integral compensation
that should compensate those who have been expropriated for the damages suffered; the
problems stemming from the application of those norms of the CE to the diverse situations
that result from the processes of execution and the equal distribution of compensation
which result in less favourable solutions; the necessity to adapt the rules of the CE that are
applicable to the determination of compensation in the case of expropriation to the effects
of equal distribution, bearing in mind that the plans elaborated in light of the RJIGT which
bind private individuals must contain mechanisms of equal distribution and the existence in
the CE and in the RJIGT of excessive rules and confusion in their application.

Fiscal Law and the Protection of the Environment

In this article the author seeks to analyse the contribution of tax law to the protection of the
environment. Parting from a tax law based upon the figure of a tax and on the protection
of the environment as a legal protection supplied not only directly by recent environmental
law but from the classic branches of law as well, the author concludes that the ecological
utilisation of tax law, through what can be designated as environmental tax law, leads us
to an economic fiscal law rather than a classic fiscal law or a fiscal law tout court.
Considering the various instruments of ecological protection, the author recognises that, in
theory, bilateral tributes (or taxes) are the most adequate. These tributes are based on the
equivalence principle (Aquivalenzprinzip) between the instalment and counterinstallment.
Apparently, they appear to be more adequate to the application of the polluter pays
principle, which is the basic principle of environmental law. However, due to practical
reasons, unilateral tributes (or taxes) end up being applied.

On the one hand, many underline the difficulty in finding the people responsible for the
pollution, in that, due to the nature of many environmental damages, whose origin is
particularly diffuse or even the product of a casual interaction between a high numbers of
agents. This renders the task of dividing the environmental costs amongst those who are
responsible practically impossible.

Yoy

RevCEDOUA 2. 2003

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



L) U

revCEDOUA

> Summaries

On the other hand, there is no practical possibility, in the vast number of cases, of measuring,
with the rigour required by the proportionality of the specific tax/counterinstallment, the
environmental costs in a way that constitute the exact measurement of the corresponding
tributes. Therefore, in light of the impossibility of measuring the specific counterinstallment
which corresponds to the bilateral tributes, it is no surprise that environmental taxes are
measured on the basis of manifestations and evidence that reveals the contributive capacity
of those who provoke them or are presumed to provoke those damages. This proves that
we are before unilateral tributes or taxes.

In Portugal, the taxes that can be considered as environmental taxes have a very weak
ecological performance in light of the revenues that they generate, namely the Petroleum
Products Tax and Automobile Tax which are totally dominated by their financial finality.
Therefore, instead of being considered as extra fiscal taxes aimed to serve the environment
(reine Lenkungssteurern) they end up being pure fiscal taxes which serve the purposes of
the State Budget (reine Umwelfinanzierungabgaben).

Therefore, one should not be admired by the fact that tax benefits reveal themselves to
be friendlier towards the environment, whether attributed to certain operators or in light
of specific environmental operations or conceded within the environmental patronage,
especially the patronage connected with the cultural heritage. In what refers to tax benefits
relative to donations granted towards entities that pursue cultural and environmental goals
one detects an evolution in the support given from a classical European style patronage
to a more American style sponsorship.
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