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RESUMO

O presente artigo versa sobre a problematica da conciliacdo entre interesses ptiblicos nacionais
em matéria de grandes infraestruturas de transporte de eletricidade e os interesses publicos locais
assumidos pelos Municipios nos seus instrumentos de planeamento.

Em especial, pretende-se saber até que ponto podem os Municipios condicionar ou limitar as
decisoes de localizacao de infraestruturas cuja competéncia cabe ao Estado.

A proposito desta questdo e apds analise detalhada do ambito material dos instrumentos de
planeamento territorial somos da opinido que os Municipios ndo devem ultrapassar os limites
materiais da sua esfera de intervencao, dificultando a instalacdo de infraestruturas de interesse
publico por invocacdo de objetivos planificatorios colidentes, e muito menos sujeitar a
implementacao de infraestruturas de interesse publico a outro tipo de limitacoes, porquanto essa
aferi¢do nao cabe no ambito da autonomia do poder local, salvo se tal decorrer da necessidade de
salvaguarda de outro interesse ptiblico igualmente relevante.

Nao obstante, o planeamento territorial ser matéria dominio de atuacdo administrativa
concorrencial de diversos poderes administrativos, o nivel e o escopo de atuagao de cada ente é
distinto.

ABSTRACT

This article is about the conciliation of national public interests on major transport infrastructure
of electricity and local government interests undertaken by municipalities in their planning
instruments.

In particular, the main issue is to know whether the municipalities may or may not constrain or
limit the decisions of location of infrastructures which power lies with the national Government.

We have concluded, after a detailed analysis of the scope of spatial planning instruments,
including local ones, that the municipalities exceed the material limits of their legal powers when
prohibiting or burdening the implementation of these infrastructures on the grounds of
conflicting planning goals or other local grounds since such assessment of interests is beyond the
scope of local government autonomy, unless such restrains are needed to safeguard other public
interest of equal relevance.

1O presente artigo foi elaborado tendo por base um estudo juridico realizado sobre a teméatica no ambito da atividade

profissional dos signatarios.
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Regardless spatial planning being a matter under concurrent administrative powers, we
understand the level and scope of work of each one must be different.

1. Podem os Municipios condicionar ou mesmo inviabilizar a instalacdo de infraestruturas de
transporte de energia elétrica de interesse supralocal por via dos respetivos planos diretores
municipais (PDM) em determinadas classes e categorias de solo, sujeitando a realizacdo dos
subjacentes investimentos nestas redes a um prévio ato declarativo de interesse municipal,
legitimador da utilizacdo do solo em territério municipal (e do espaco aérea sobrejacente), nos
casos mais frequentes das linhas aéreas de transporte de energia elétrica?

Como conciliar o interesse publico de uma infraestrutura publica linear e transmunicipal, com os
regimes de uso do solo definidos pelos planos municipais de ordenamento do territério dos varios
Municipios por ela atravessados?

Trata-se de questGes postas a proposito da Rede Nacional de Transporte de eletricidade em alta e
muito alta tensdo (RNT) no quadro da concessao de servigo publico que o Estado outorgou a
empresa (hoje) privada, perante o nimero crescente de planos municipais de ordenamento do
territério que sujeitam a controlo prévio dos Municipios cujo territorio é atravessado por essas
infraestruturas.

A despeito de o estudo se referir a rede nacional de transporte de eletricidade, a maioria das
premissas e conclusdes sdo, atentas naturalmente as especificidades, transponiveis para o
dominio das relacboes entre infraestruturas com as mesmas carateristicas (continuas e
transmunicipais).

2. Importa, ainda que em breves paragrafos, enquadrar a probleméatica no ambito mais geral dos
instrumentos juridicos em causa, recordando que ordenamento do territério € um dominio de
atuacdo administrativa concorrencial de diversos poderes administrativos, alocados a diferentes
entidades, as quais compete, no quadro das respetivas atribuicoes, participar nos procedimentos
de elaboracao dos instrumentos de execugdo das politicas publicas que os enquadram,
nomeadamente dos instrumentos de gestiao territorial (artigo 65.°/4 da Constituicdo da
Republica Portuguesa).

Dominio de intersecdo dos poderes da Administracdo central e local reconhecido pela
Constituicao, a Lei Fundamental concede ao legislador uma margem larga para conformacao
normativa de solucées mais ou menos descentralizadoras, estando esta discricionariedade
limitada, entre outros, pelo principio da autonomia do poder local.

Em concretizacdo desta margem de relativa liberdade, o legislador define e distingue as
competéncias dos varios niveis de atuacao da Administracdo no dominio do ordenamento do
territério, na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e do Urbanismo, Lei n.°
48/98, de 11 de agosto, com a redacao dada pela Lei n.° 54/2007, de 31 de agosto, desenvolvida
pelo Regime juridico dos instrumentos de gestao territorial, Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de
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setembro, na redacdo dada pelo Decreto-lei n.° 46/2009, de 20 de fevereiro, diplomas que, em
conjunto com a lei dos solos, se encontram hoje em processo de revisao?.

Em tracos gerais, a Administracao central3 cabe definir o quadro orientador da estratégia para o
territorio nacional e para a regiao+, para os diversos sectores da atuacao publica cuja estratégia de
desenvolvimento e implementacdo tenha impacto territorial, e as normas regulamentares, de
natureza supletiva, de protecao e valorizacao dos recursos naturais.

Nos termos do artigo 20.° da Lei n.° 48/98, de 11 de agosto, na sua redacao atual’, diferentes
instancias da Administracdo central tém o poder/dever de elaborar® o Programa Nacional da
Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT), elaborar e aprovar Planos Regionais de
Ordenamento do Territério (PROT), Planos Setoriais e Planos Especiais de Ordenamento do
Territoério (PEOT)".

2 O que se conhece sobre o sentido da reforma destes instrumentos legais resulta de declaragdes publicas de
responsaveis governamentais sobre o indirizzo politico a seguir. As informacdes vindas a ptblico permitem acreditar
que o essencial desta distribuicdo organica dos poderes administrativo que se reflete nas varias disciplinas do
ordenamento do territdrio e do urbanismo, ndo ira ser alterado, pese embora a inten¢ao declarada de simplificacao
do atual quadro de instrumentos de planeamento poder vir a gerar uma modificacdo da natureza juridica dos que
materializam hoje a intervencao supletiva do Estado no ordenamento do territério dos Municipios para defesa de
interesses nacionais ou transnacionais.

3 Engloba todos os servigos integrados na pessoa coletiva Estado.

4 As regioes do ponto de vista da politica de ordenamento do territorio correspondem as areas geograficas de atuacgao
das Comissdes de Coordenaciao e Desenvolvimento Regional que, por sua vez, correspondem ao nivel II da
Nomenclatura das Unidades Territoriais para fins Estatisticos (NUTS) do Continente, de acordo com o Decreto-lei
n.° 46/89, de 15 de fevereiro, com as alteracoes do Decreto-lei n.° 317/99, de 11 de agosto.

5 Esta disposicao é desenvolvida no Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro

¢ A aprovacdo do PNPOT cabe a Assembleia da Republica, sob proposta do Governo.

7 Estes planos tém uma natureza supletiva, s6 sendo chamada a Administracao a regulamentar estas areas quando os

planos municipais de ordenamento do territério ndo cuampram de forma adequada esse propdsito.
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Aos orgaos dos Municipios compete, no quadro das orientacoes definidas nos instrumentos de
gestdo territorial da competéncia da Administracdo central, elaborar e aprovar os planos
municipais de ordenamento do territério, definindo o regime do uso do solo através da
classificacao® e qualificacao® do solo.

O artigo 69.° do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, na sua redacao atual, define plano
municipal de ordenamento do territorio como o instrumento de natureza regulamentar® que
estabelece o regime do uso do solo, definindo modelos de evolugdo previsivel da ocupacao
humana e da organizagao de redes e sistemas urbanos e, na escala adequada, parametros de
aproveitamento do solo e de garantia da qualidade ambiental.

Trata-se, pois, de categorias juridicas, de natureza regulamentar, que visam ordenar e organizar o
o territorio municipal nas suas multiplas utilizagdes, bem como a sua ocupacgao de acordo com as
caracteristicas e a fun¢do dominante de cada espaco.

Sao objetivos deste tipo de planos (a) a traducao, no ambito local, do quadro de desenvolvimento
do territorio estabelecido nos instrumentos de natureza estratégica de ambito nacional e regional;
(b) a expressao territorial da estratégia de desenvolvimento local; (c¢) a articulacao das politicas
sectoriais com incidéncia local; (d) a base de uma gestao programada do territério municipal; (e)
a definicdo da estrutura ecolégica municipal; (f) os principios e as regras de garantia da qualidade
ambiental e da preservacao do patrimoénio cultural; (g) os principios e os critérios subjacentes a
opcoes de localizacdo de infra-estruturas, equipamentos, servicos e funcoes; (h) os critérios de
localizacao e distribuicao das actividades industriais, turisticas, comerciais e de servicos; (i) os
parametros de uso do solo; e (j) outros indicadores relevantes para a elaboracdo dos demais
instrumentos de gestao territorial.

De acordo com o quadro definido pelo Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, estes objetivos
sdo especificados consoante o tipo de plano municipal de ordenamento do territério em causa.

8 Processo de integracao do solo em solo urbano ou solo rural.

9 Processo de integracdo de uma determina area em categorias de solo urbano ou rural em funcao da utilizagao
dominante proposta.

1o Nao obstante a qualificagao legal como regulamento administrativo, a natureza juridica dos planos municipais de
ordenamento do territério, enquanto planos com eficicia plurisubjetiva (vinculam entidades publicas e privadas)
nao é pacifico na doutrina V. por todos ALVES CORREIA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1, 4.2 edigao,

Almedina, p. 606 e ss.
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3. Centremo-nos no PDM e naquilo que a lei define como o seu escopo material.

Em conformidade com o artigo 85.° do referido diploma legal, a este plano cabe definir o modelo
de organizacao municipal do territorio, estabelecendo nomeadamente quanto as infraestruturas:
“a definicao e caracterizacao da area de intervencado, identificando as redes urbana, viaria, de
transportes e de equipamentos de educacao, de satide, de abastecimento publico e de seguranca,
bem como os sistemas de telecomunicacoes, de abastecimento de energia, de captacdo, de
tratamento e abastecimento de dgua, de drenagem e tratamento de efluentes e de recolha,
deposito e tratamento de residuos” (al. b); “a referenciacao espacial dos usos e das actividades
nomeadamente através da definicdo das classes e categorias de espacos” (al. e); “a identificacao
das dreas e a definicdo de estratégias de localizacdo, distribuicdo e desenvolvimento das
atividades industriais, turisticas, comerciais e de servicos” (al. f); “a definicdo de estratégias
para o espaco rural, identificando aptidoes, potencialidades e referéncias aos usos multiplos
possiveis” (al. g); e “a articula¢do do modelo de organizacao municipal do territério com a
disciplina consagrada nos demais instrumentos de gestao territorial” (al. t).

O PDM ¢, assim, o instrumento de gestao territorial por exceléncia. Alias, o iinico instrumento que
a lei reputa de elaboracao obrigatoéria para a carateriza¢ao do territorio, dispondo, em especial,
sobre:

a) Classificacao do solo, integrando toda a area do concelho em solo urbano ou em solo rural'?;

b) Categorizagao do solo rural e urbano em func¢ao da utilizagdo dominante que nele pode ser
instalada ou desenvolvida;

¢) Definicao das condicoes de localizagao e desenvolvimento das varias atividades humanas;

d) Fixacdo dos usos admissiveis em cada categoria de solo, bem como os parametros
urbanisticas aplicaveis a edificacao, quando admitida.

Nao obstante o carater abrangente e regulatorio deste instrumento e o reconhecimento de que em
matéria de definicdo do regime do uso do solo impera a discricionariedade de planeamento,
permitindo que os Municipios possam encontrar as melhores solugoes tendo em vista o interesse
publico urbanistico, a verdade é que nao se trata de uma margem de apreciacao e conformacao
ilimitadas.

1 Solo urbano é composto pelas areas em que o plano reconheca capacidade para o processo de urbanificacio, ainda
que integradas na estrutura ecolégica urbana.

2 Solo rural é aquele que apresente caracteristicas adequadas para as atividades agricolas, pecudrias, florestais ou
minerais e aquele cujo grau de infraestruturacio nao lhe permita conferir o estatuto de solo urbano. E, assim,

também uma classe de solo residual.
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Os poderes de planeamento do Municipio encontram-se limitados por fatores e realidades
externas.

Em primeiro lugar, existe no ordenamento juridico portugués um conjunto de prescri¢oes
vinculativas da Administracao Publica mas também dos particulares que implicam diretamente
com a ocupacao, uso e transformacao do solo e que se impoem aos Municipios, quer no ambito dos
procedimentos de planeamento quer na gestao urbanistica’s.

Em segundo lugar, os Municipios encontram-se também vinculados ao cumprimento das
diretrizes e orientagdes emanadas pelos instrumentos de gestdo territorial de ambito nacional,
regional, setorial e especial.

Por fim, a discricionariedade de planeamento est4 ainda limitada por um conjunto de principios
juridicos cuja observancia impoe a consideracao de determinadas solugoes planificatorias.

O conjunto de prescricoes legais com repercussao direta no uso, ocupacao e transformacao do solo,
correspondem as denominadas “condicionantes ao uso de solo”, cujo regime legal,
tendencialmente protecionista, limita o aproveitamento urbanistico de uma determinada area do
territério. Sao exemplo de condicionantes ao uso do solo as restri¢oes de utilidade publica4
decorrentes do regime juridico da Reserva Agricola Nacional (RAN), aprovado pelo Decreto-lei n.°
73/2010, de 30 de marco, do regime juridico da Reserva Ecologica Nacional (REN), aprovado pelo
Decreto-lei n.° 166/2008, de 20 de fevereiro, na redacao dada pelo Decreto-lei n.° 239/2012, de 2
de novembro, que, tendo em vista a salvaguarda dos melhores solos agricolas no primeiro caso, e
a salvaguarda de uma estrutura biofisica que garanta a protecao dos ecossistemas e a permanéncia
dos processos bioldgicos no segundo, restringem, nas areas integradas nessas condicionantes, os
usos e as atividades humanas, permitindo apenas aquelas que sejam consideradas compativeis
com esses objetivos de protecao.

Assim, nas areas integradas na RAN e na REN, o elenco de usos e atividades consentidas é definido
por lei e nao pelo plano, cabendo apenas ao plano regulamentar o modo como cada uma dessas
atividades pode ser exercida.

No segundo conjunto de situacoes surgem-nos os instrumentos de gestao territorial de natureza
supramunicipal, cujas orientacoes e diretrizes devem ser acolhidas pelo plano de ambito
municipal, no respeito pelo principio da hierarquia®.

3 Cfr. ALVES CORREIRA, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. 1., 4.2 edigdo, Almeida, p. 261 e ss

4 Limitacoes ao direito de propriedade que visam a realizagio de interesses publicos abstratos.

15 No nosso regime juridico vigora um principio da hierarquia mitigado, o qual exige uma relacao de compatibilidade
entre o plano inferior e o plano superior no sentido do respeito pela sua diretivas. Apenas na relacao entre plano
especial e plano municipal de ordenamento do territorio se exige uma relagdo de conformidade estrita, exigindo-se
que nao sb nao contrarie como consagre as mesmas solucgdes. Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Os Principios da
Nova Lei do Ordenamento do Territério: da Hierarquia a Coordenacao, in Revista do CEDOUA, Ano III, n.° 1,

2000, p. 21 € SS.
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Dispoe o artigo 24.°/2 do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, na sua redacao atual, que
“...0s planos municipais de ordenamento do territério definem a politica municipal de gestdo
territorial de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo programa nacional da politica de
ordenamento do territorio, pelos planos regionais de ordenamento do territorio e, sempre que
existam, pelos planos intermunicipais de ordenamento do territorio.”.

E acrescenta o n.° 3: “Os planos municipais de ordenamento do territério e, quando existam, os
planos intermunicipais de ordenamento do territorio, devem acautelar a programacdo e a
concretizacao das politicas de desenvolvimento economico e social e de ambiente, com
incidéncia espacial, promovidas pela administracdo central, através de planos setoriais.”

Ora, em relacao ao PNPOT e ao PROT, instrumentos transversais de gestao territorial, o plano
municipal assume-se como um instrumento de concretizacdo e desenvolvimento das orientagoes
e diretrizes contidas naqueles instrumentos.

Ja no que respeita aos planos setoriais, a lei exige que o plano municipal acautele que estao
reunidas as condi¢Oes para que a politica setorial que cabe a administracao central definir, possa
ser concretizada no territorio.

Pode assim dizer-se que, no que respeita ao PNPOT e aos PROT, no plano municipal a
Administracao local assume uma posicao ativa no sentido de desenvolver as orientacées. Ja em
relacdo aos planos setoriais deve assumir uma conduta passiva de nao obstaculizar as opcoes
definidas pelo plano setorial®.

E por esta razdo que a lei impde que a superveniéncia de um plano setorial determine a alteracdo
por adaptacao de plano municipal de ordenamento do territério, procedimento no qual nao existe
qualquer margem de liberdade na conformacao do territério, tratando-se de mera transposigao
das opgoes do plano setorial (artigo 97.°/1.a) do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, na
sua redacao atual).

4. A liberdade de conformacao das opgdes urbanisticas para o territoério municipal, esta ainda
limitada pelos principios juridicos estruturantes do direito do urbanismo', nomeadamente os
principios da legalidade, da tipicidade, da fundamentacao técnica, da ponderacao de interesses,
da garantia da propriedade privada, da proporcionalidade e o principio da competéncia.
Considerando o objeto do estudo que nos foi proposto, interessa sobretudo examinar o principio
da tipicidade dos planos e o principio da competéncia.

16 Recordamos que de acordo com o anteprojeto de decreto-lei estabelece as regras aplicaveis ao planeamento, ao
controlo prévio e a execucao de infraestruturas destinadas ao exercicio da atividade de transporte de eletricidade do
Sistema Elétrico Nacional (SEN), apresentado pela REN, S.A. a defini¢ao da localizagdo das infraestruturas da RNT
enquadram-se em planos setoriais, pelo que nunca poderiam, nesse caso, os Municipios obstaculizar a sua execucao
a uma declaracio de interesse municipal, sob pena de violagao do plano setorial, o que determinaria a nulidade do
plano municipal, nos termos do artigo 102.° do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, na sua redacao atual.

7Cfr. ALVES CORREIA, Manual....op.cit.p. 649 e ss
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O principio da tipicidade corporiza a ideia que a Administracdo Publica nao pode elaborar os
planos que entender, estando limitada ao elenco taxativo que a lei estabelece. Este principio, para
além da sua dimensao formal, encerra também uma vertente material limitativa do contetdo dos
proprios planos.

Por muito flexivel que a lei consinta que seja o seu contetido'®, os planos de um determinado tipo
nao podem invadir a esfera material de outro tipo de plano. Cabendo ao plano setorial a definicao
das formas e concretizac¢oes das varias politicas setoriais, nao pode o plano municipal definir essa
politica ou mesmo obstaculizar a concretizacao de uma determinada politica setorial, a menos que
tal resulte inequivocamente da ponderacao de interesses em presenca e devidamente justificado.

E também neste raciocinio que entronca o principio da competéncia - quae sunt Caesaris,
Caesari. A competéncia municipal discricionéria para, no ambito dos planos municipais, ordenar
e planear racionalmente o seu territorio, esgota-se na definicao dos interesses publicos locais a
concretizar, nao lhe cabendo entrar na ponderacao primaria de outros cuja competéncia para o
efeito a lei reserva a outras entidades publicas, nomeadamente no que concerne aos interesses
publicos nacionais.

Isto nao significa que os interesses publicos nacionais ndo possam ou nao devam estar refletidos
no plano municipal. Significa tao s6 que ndo cabe ao Municipio definir primariamente a sua forma
de concretizacao.

Podemos assim assentar na ideia forte de que os Municipios dispdem, no ambito das
competéncias para a elaboracdo de planos, de grande margem de liberdade na conformacao do
uso, ocupacao e transformacao do solo. Contudo, essa margem de liberdade — discricionariedade
— nao ¢ ilimitada, havendo fatores externos ao Municipio que condicionam a atividade de
planeamento.

5. A localizacdo e condicionamento de infraestruturas da RNT cabe nos poderes de conformacao
do territério dos Municipios ou, ao invés, esta dentro de uma esfera de decisao alheia ao
Municipio, competindo aos 6rgaos deste apenas acolher aquelas defini¢coes?

E o préximo passo neste estudo.

Em Portugal, a atividade de transporte de energia elétrica encontra-se concessionada pelo Estado,
em regime de servico publico e em exclusivo, a Rede Elétrica Nacional, S.A., mediante contrato de
concessao com o Estado Portugués, assumindo-se no contrato que as atividades exercidas no
quadro objetivo da concessao sao de utilidade publica (Clausula 6.2 do Contrato de Concessao).

8 Recordamos que a alteracdo legislativa operada em 2007 ao Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, pelo
Decreto-lei n.° 316/2007, de 19 de setembro, foi no sentido de flexibilizar os contetidos dos planos municipais de

ordenamento do territoério no sentido de permitir a sua adaptabilidade a realidades distintas.
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Com a outorga da concessao, o Estado transfere para o concessionario poderes, faculdades, bens
que se encontram na sua titularidade. Este movimento translativo decorre do reconhecimento de
que o servico transporte de eletricidade tem natureza de prestacao essencial, e como tal é servigo
publico mesmo que seja prestado por entidade fora do perimetro dos entes ptiblicos em sentido
estritamente organico. As infraestruturas da rede de transporte de energia elétrica siao, por
expressa qualificacdo legal, de manifesto interesse publico, corporizando o interesse geral de dotar
o territorio nacional de uma rede primaria de transporte de energia.

Voltemo-nos, por momentos, para os conceitos.

O interesse ptiblico é definido pela doutrina como a “...manifestacdo direta ou instrumental das
necessidades fundamentais de uma comunidade politica, e cuja realizagdo é atribuida, ainda
que ndo em exclusivo, a entidades publicas.”™. O interesse publico é, assim, a materializacao dos
fins e das tarefas que cabe a Administracao realizar, servindo até em cada momento politico para
caraterizar o proprio modelo de organizacdo administrativa®®. Ao contrario da doutrina
tradicional®' que considera a unidade do interesse publico primério, os escritos mais recentes?? vao
no sentido de considerar a existéncia de interesses publicos de diferentes tipos (nacionais, locais,
associativos, entre outros) defendendo que “a existéncia de interesses piiblicos distintos é o
reflexo do pluralismo de um Estado democrdatico e, por isso, os interesses locais impoem-se ao
proprio legislador.” .

E neste sentido que o texto constitucional acolhe o principio da autonomia do poder local que
corporiza o conjunto de interesses publicos locais que cabe a este nivel de administracao definir e
regular.

Nas palavras de ALEXANDRA LEITAO, “o conceito de «poder local» atua como limite ao poder
unitario e centralizado — dimensao da juridicidade —, e é elemento estruturante da democracia
— dimensdao democratica. Isto ndo significa, obviamente, que o interesse nacional seja apenas o
somatério dos varios interesses locais. Pelo contrario, é exatamente por esses dois interesses
publicos serem ontologicamente distintos que o primeiro tem de ser diverso do mero somatorio
dos segundos. Por isso, o interesse nacional funciona também como limite a prossecucdo dos
interesses locais, no sentido em que estes devem retrair-se sempre que a sua expansao ponha em
causa o interesse nacional.” Neste sentido, a Autora conclui que a distingao entre estas duas
realidades ontolégicas — interesses publicos nacionais e interesses publicos locais — funciona
também como critério de reparticao de atribuicoes e competéncias entre o Estado e os Municipios,

1 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Interesse Publico, in DJAP, volume V, Lisboa, 1993, p. 275.
20 Cfr. ALEXANDRA LEITAO, Contratos Interadministrativos, Almedina, 2011, p. 61 e ss..
2 Cfr. VIEIRA DE ANDRADE, Interesse Publico, op. cit, p. 275

22 Cfr, ALEXANDRA LEITAO, Contratos ..., op. cit. p. 62 e ss.

23In ALEXANDRA LEITAO, op. cit.p. 65.
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ainda que nao sejam totalmente excludentes entre si. Recorda-se que o interesse publico de
ordenamento do territério é transversal aos varios niveis da Administracao Publica, cabendo aos
Municipios um papel decisivo na definicao do regime juridico do solo, ao invés tudo o que respeita
a definicao e implementacao da RNT corporiza um interesse publico nacional, da competéncia do
Estado, ainda que a sua prossecucao tenha sido associado terceiro, no caso a REN — Rede Elétrica
Nacional, S.A., através da celebracao de contrato de concessao.

6. A elaboracdo dos planos municipais de ordenamento do territério e, em especial, os PDM,
obedece a um procedimento complexo que contempla varias fases e multiplos intervenientes.
Nao obstante a competéncia para a elaboracdo dos planos municipais de ordenamento do
territério caber a cAmara municipal, nela participam as entidades da Administraciao direta ou
indireta do Estado e outras entidades publicas cujos interesses prosseguidos devam ser
ponderados no ambito do plano?, nelas incluida a Direcao-Geral de Energia e Geologia®. A lei
encarrega essas entidades de zelar pela compatibilidade entre os interesses locais — desiderato
primeiro de um PDM - e o interesse publico geral por elas interpretado, garantindo que o plano
municipal ndo obstaculiza nem dificulta a prossecucdo dos objetivos das politicas publicas e o
éxito das estratégias politicas nacionais, nomeadamente na area da energia.

Esta fase do acompanhamento da elaboragao da proposta do PDM é o momento adequado para
operar a coordenacao de interesses entre a regulamentacao do uso, ocupacao e transformacao do
solo e as varias politicas setoriais com impacto territorial.

7. Como operacionalizar essa coordenacao na area que nos ocupa, a da energia?

Considerando que grande parte dos PDM se encontram em fase de revisdo em cumprimento do
artigo 98.°/3 do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, que determina que estes
instrumentos sao obrigatoriamente revistos decorrido que seja o prazo de 10 anos apo6s a sua
entrada em vigor ou apoés a sua ultima revisao, € nesse procedimento que, preferentemente deve
ser realizada a coordenacao.

24 A Portaria n.° 1474/2007, de 16 de novembro, identifica a listagem de servicos e entidades que devem ter
representacao na comissao de acompanhamento, a sede dessa ponderacao.
25 A quem cabe zelar pelos interesses publicos em matéria de energia e geologia. podendo articular previamente com

as concessionarias da rede de transporte de energia elétrica e da distribuicao.
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No que respeita ao transporte de energia elétrica, e ndo obstante nao se tratar, em nossa opiniao,
de um plano setorial?®, a Administracao dispoe de um instrumento de programacao e estruturacao
econdmico-financeira prospetiva dos investimentos na rede de transporte de eletricidade em alta
e muito alta tensdo para um determinado horizonte temporal, o chamado PDIRT - Plano de
Desenvolvimento e Investimento da Rede de Transporte. Este instrumento de programacao
identifica as infraestruturas a construir ou a modernizar no periodo de 10 anos seguinte, os
investimentos que o operador da RNT ja decidiu efetuar e, dentro destes, os previstos nos trés
anos imediatos. Em nossa opiniao, este deve ser o quadro estratégico, no que ao interesse publico
nacional do transporte de energia elétrica respeita, com referéncia ao qual devem ser articulados
e harmonizados os interesses do Estado — através da Direcao-Geral de Energia e Geologia — e os
interesses do Municipio (artigo 36.°/6.a) do Decreto-lei n.° 172/2006, de 23 de agosto, na
redacao dada pelo Decreto-lei n.° 215-B/2012, de 8 de outubro).

Assim, tendo por base a programacao das infraestruturas de transporte de energia elétrica, aos
Municipios cabe criar as condi¢oes regulamentares de compatibilizacio dessas mesmas
infraestruturas com as opcoes delineadas para o territério, em cumprimento do principio da
coordenacao externa, do principio da proporcionalidade e do principio da competéncia (artigo
22.9 do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, na sua redacao atual).

8. Contudo, as formas de participacao nao se esgotam nem na fase do acompanhamento nem na
atuacao do Estado por intermédio da Direcao-Geral de Energia e Geologia. O procedimento de
elaboracao dos PDM compreende uma fase de participacao publica em que todos os interessados,
publicos e privados, podem apresentar sugestOes, contributos ou exposicoes no sentido de
demonstrar as suas posi¢oes particulares ou institucionais que devam ser consideradas na decisao
planificatoria.

Esta fase compreende dois momentos. Uma etapa inicial designada por participacao publica
preventiva, que ocorre ap6s a deliberacao que determina a elaboragao do plano, estabelecendo-se
um prazo para formulaciao de sugestoes e para a apresentacdo de informacoes sobre quaisquer
aspetos que possam ser considerados no ambito do respetivo procedimento de elaboracao do
plano diretor municipal (artigo 77.°/2 do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro, na sua
redacdo atual).

O momento mais relevante desta fase verifica-se depois da elaboragao da proposta de plano e de
concluida a fase do acompanhamento por parte das entidades da Administracao Pablica, através

26 Entendemos ndo se tratar de um plano setorial por a sua incidéncia territorial ser praticamente inexistente,
limitando-se a uma definicdo macro de corredores entre pontos de ligagdo nao testada do ponto de vista da
viabilidade ambiental ou territorial. Nao negando a sua natureza estratégica e prospetiva do ponto de vista do
diagnostico das necessidades do sistema e das necessidades de investimento, o PDIRT nao retine qualquer das
caracteristicas que, a luz do RJIGT, servem para individualizar os diferentes tipos de instrumentos de gestao do

territorio.
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da abertura de um periodo de discussdo publica da proposta®’, em que todos os interessados
podem apresentar as suas reclamacoes, observagoes ou sugestoes (artigo 77.°/3 do Decreto-lei n.°
380/99, de 22 de setembro, na sua redacao atual).

A grande diferenca entre estes momentos é que no primeiro ainda nao existe uma proposta de
plano e os interessados apresentam sugestoes a ser ou nao consideradas na formulacao das
solucoes; no segundo, existe ja proposta técnica de plano, a qual deve ser ponderada a luz dos
interesses dos varios intervenientes de modo a que a decisdo planificatéria possa ser tomada
mediante a ponderacao de todos os interesses envolvidos.

Nesta fase, porque através do contrato de concessao se obrigou a zelar pelo interesse publico de
dotar e manter operacional uma rede de transporte, a Concessionaria pode e deve verificar se foi
realizada de forma adequada a ponderacao do interesse publico inerente a concessao, e nao o
tendo sido convenientemente, deve vir ao procedimento pronunciar-se nesse sentido. Isto €, nesta
fase, a Concessionaria pode e deve ter uma atitude proativa e nao meramente reativa como na fase
do acompanhamento.

Ao Municipio cabera avaliar os varios interesses publicos em presenca e regulamentar a sua
compatibilizacdo de acordo com os ja referidos principios.

Assim, também na constru¢ao do plano, a concessionaria do servigo publico de transporte de
eletricidade pode e deve ter uma posicao ativa, demonstrando a necessidade da realizacao das suas
infraestruturas e as formas de compatibilizacao dos varios interesses em presenca.

9. Significa o que atras opinamos que, em matéria de infraestruturas da RNT, o Municipio nao tem
uma palavra a dizer no ambito dos seus planos, cabendo-lhe apenas transpor as decisoes tomadas
pelo Estado, diretamente ou através do concessionario e a nao obstaculizar a sua implementagao?

Em nossa opinido, a resposta a esta pergunta compreende uma regra e uma excecao.

A regra: sendo identificada uma necessidade de realizacdo de infraestrutura de transporte de
energia elétrica, os Municipios devem criar as condi¢ées no ambito dos seus planos para que elas
possam ser implementadas no quadro dos procedimentos legais definidos, nomeadamente na
localizacao validada em sede de avaliacao de impacte ambiental.

27 No caso dos planos diretores municipais por um prazo nao inferior a 30 dias.
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Nesta situa¢ao os Municipios nao devem, por tal, ultrapassar os limites materiais da sua esfera de
intervencao, dificultando a instalacao de infraestruturas de interesse publico por invocacao de
objetivos planificatorios colidentes, e muito menos sujeitar a implementacao de infraestruturas de
interesse publico a uma verificagdo casuistica de interesse municipal®®, porquanto essa aferi¢cao
nao cabe no ambito da autonomia do poder local.

De facto, tratando-se de interesses publicos cuja prossecucao e defesa estd atribuida a
Administracao central (assumindo aqui um conceito de Administracao Pablica amplo, composta
por todas as pessoas coletivas de direito publico* independentemente da sua forma publica ou
privada, que exercem a fun¢do administrativa3®), ndo podem os Municipios pretender desgraduar
a natureza desses interesses.

Por isso, as normas regulamentares existentes nos planos municipais, designadamente nos PDM,
que condicionam em determinadas classes e categorias de solo a realizacdo de infraestruturas de
transporte de energia elétrica, sujeitando os projetos ao crivo de um prévio reconhecimento do
interesse municipal dessas mesmas infraestruturas, violam o principio da tipicidade dos planos e
da competéncia.

Essas normas sao nulas, atento o vicio de usurpacao de atribui¢des que as afeta (artigo 133.°/2.b)
do CPA), cabendo prima facie ao Estado, através da Dire¢cao-Geral de Energia e Geologia atentas
as competéncias atuais deste servico, mas também a Comissao de Coordenacao e
Desenvolvimento Regional enquanto garante da legalidade dos planos, pugnar desde logo pela
eliminac¢ao das propostas apresentadas no procedimento de acompanhamento dos planos em fase

de elaboracao ou de revisao.

A excecao ocorre quando a instalacdo da infraestrutura porventura impoe o sacrificio de outro ou
de outros interesses publicos igualmente relevantes, e da ponderacao feita no ambito do
procedimento de um plano resulte que nao existe conciliacdo que permita prossegui-los a todos.

Ainda que, para o efeito de permitir a coexisténcia dos interesses em colisao, todos os poderes em
presenca se contraiam o mais possivel, sejam mitigados ao maximo impactos ou compensadas
perdas, pode ter de se concluir que o interesse publico representado pela instalacio da
infraestrutura de transporte de energia elétrica deve ceder perante aqueles que foram

28 Fsta situagdo poderia até gerar um impasse nas infraestruturas que apenas atravessam Municipios para servirem
outros Municipios.

29 Sobre este conceito, cfr. ALEXANDRA LEITAO, op cit, p. 33 e ss.

3¢ Socorremo-nos aqui do conceito proposto por PEDRO GONCALVES, que refere que a fun¢do administrativa
representa um dos modos possiveis de execucdo de tarefas ptblicas, indicando como caracteristicas fundamentais:
a) Funcao vinculada a realizacido de fins externamente predeterminados; b) Funcao essencialmente volitiva, de
concretizacao e de realizacdo; c) Caracterizada pela heterogeneidade dos seus contetidos; d) Diversidades de formas

juridicas de exteriorizacao. Cfr. Entidades Privadas com Poderes Publicos, Almedina, 2005, p. 543 € ss..
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identificados no procedimento planificatério como bens juridicos maiores que nao podem ser
sacrificados.

Exemplo desta situagdo é a garantia da permanéncia de ativos biolégicos, especialmente em
territorios que beneficiam de um estatuto de protecao integral nos quais a salvaguarda de recursos
bidticos (ou mesmo abidticos ou valores imateriais como a paisagem) é tendencialmente
incompativel com atividades que artificializem o meio, proibindo-se designadamente ocupagoes
humanas. Quando, por exemplo, em causa estejam espécies-reliquia cujo desaparecimento
corresponda a perda intoleravel de material genético.

Nestas situacoes exemplo, que encontram paralelo em regimes de protecao do patriménio cultural,
é no procedimento de planeamento que se deve operar o indispensavel trade-off entre os
interesses publicos em presenca, o interesse publico do transporte de energia elétrica por um lado,
e o interesse publico da conservacao da natureza ou do patrimonio cultural por outro, sopesando
qual deva prevalecer no caso concreto.

Entendemos que sé nas situacoes de clara incompatibilidade entre usos decorrente da ponderacao
referida, poderdo os Municipios limitar a instalacdo de infraestruturas de interesse publico, nao
lhes sendo permitido, ainda assim, sujeitar a instalacdo a um ato discricionario que desgradue o
interesse publico geral em interesse publico local. Existindo incompatibilidade, a proibicao ou
limitagao deve resultar da norma regulamentar e nao do exercicio de poder discricionario alheio as
atribuicoes municipais.

Tratando-se de disposi¢ao regulamentar inscrita em PDM, ndo em preparacao ou em revisao mas
ja em vigor, impoe-se indicar forma ou o procedimento adequados a suster os efeitos de facto que
a sua sombra podem ocorrer, a despeito da nulidade que, como vimos, a afeta.

No quadro da dindmica dos instrumentos de gestao territorial, encontramos procedimento que
tem em vista sanar eventuais ilegalidades, desconformidades e incompatibilidades que possam
surgir da entrada em vigor de leis ou regulamentos, designadamente outros instrumentos de
gestdo territorial. Esse procedimento designa-se alteracdo por adaptacdo e vem previsto e
regulado no artigo 97.° do Decreto-lei n.° 380/99, de 22 de setembro.

Constitui forma de alteracdo simples e dispensa algumas fases e subprocedimentos,
nomeadamente o acompanhamento e a participacao publica, pois ndo se trata de ensaiar nova
ponderacgdo sobre as opcoes planificatorias, mas antes acolher no seio do plano determinacdes
resultantes da lei ou de outros planos em que essas fases procedimentais foram ja observadas3.

3t Por exemplo, tratando-se de uma decisao de localiza¢ao de determinada infraestrutura inscrita em plano setorial,
o qual foi objeto de acompanhamento e participacao publica, ndo hé razoes para sujeitar a mera transposicao dessa

decisdo para o plano municipal a um novo procedimento de acompanhamento e participa¢ao publica.
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No caso, nao se trata de uma ilegalidade superveniente mas de ilegalidade originaria. Contudo, as
razdes que justificam que em situacoes de ilegalidade superveniente se possa aplicar um
procedimento de alteracdo menos exigente, também sao aplicaveis a esta situacao.

Assim, em nossa opinido, nos casos em que os PDM ja em vigor contenham disposicoes
regulamentares que sujeitem a implementacdo de infraestruturas de interesse publico a um
reconhecimento de interesse municipal, deve a Direcao-Geral de Energia e Geologia informar o
Municipio da situacdo e solicitar que se proceda a uma alteracao por adaptagdo, nos termos do
referido artigo 97.°, no sentido de eliminar a referida norma.

Se tal nao ocorrer, a Dire¢do-Geral, enquanto entidade administrativa com competéncia em
matéria de energia, deve solicitar ao Ministério Publico3? que requeira a declaragao de ilegalidade
das referidas disposi¢oes regulamentares, propondo para o efeito acdo administrativa especial
(artigo 46.°/2.c) e artigo 73.9/3, ambos do Codigo do Processo dos Tribunais Administrativos).

A concessionaria do servico publico tem, por sua vez, legitimidade para atuar diretamente junto
dos Municipios ou judicialmente, com autonomia (de iniciativa) em relacao a Direcao-Geral?

Em nossa opiniao, ja o demos a entender, o principal garante do interesse geral da existéncia de
uma rede nacional de transporte de energia elétrica é o servico do Estado legalmente incumbido
de exercer os poderes e cumprir os deveres inerentes a execucao das politicas publicas de energia
nas suas diferentes componentes (da produgdo ao consumo). O que nao significa que a
concessionaria de servigo publico ndo se encontre legitimada, e até nao tenha o dever decorrente
contrato de concessdo, de lancar mao de todos os mecanismos que lhe permitam prosseguir o
escopo da concessao, que é, na esséncia, um desiderato de interesse publico.

Perante omissao de agir do Estado ou face a situacdo em que so6 se revele adequada uma reacao
direta e imediata, a concessionéria tem legitimidade para junto do Municipio reclamar pela
sanacao da ilegalidade (pedindo a declaracao da nulidade da norma e expurgando-a do plano), ou
para, junto dos tribunais administrativos, propor agao que vise a desaplicacao da norma em causa,

32 A intervencdo do Ministério Ptblico nestes processos resulta do facto de a lei exigir para que uma qualquer entidade
impugne uma norma, com forca obrigatéria geral, que essa norma tenha sido desaplicada em 3 casos concreto, exigéncia
essa que nao feita quando atua o Ministério Ptblico nas suas funcoes de garante da legalidade.

33 Enquanto entidade a quem compete, em primeira linha, prosseguir e assegurar as atribui¢oes ptblicas em matéria de

energia.
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pedindo a declaracdo de ilegalidade com efeitos circunscritos ao caso concreto (artigo 73.°/2 do
Codigo do Processo dos Tribunais Administrativos).

Na declaracao de ilegalidade com efeitos circunscritos ao caso concreto, exige-se que a norma em
causa produza os seus efeitos diretamente, sem dependéncia de qualquer ato administrativo de
aplicacdo da norma ao caso concreto. Nos casos das normas que condicionam a instalacdo de
infraestruturas de interesse publico nacional a ato prévio de reconhecimento de interesse
municipal, tem de se entender que tais disposi¢cdes normativas sao imediatamente lesivas e como
tal impugnaveis. Se assim nao se entender, entdo caiamos no absurdo de s6 se poder arguir a
nulidade da declaracao de interesse municipal, obrigando, pois, a pratica de um ato que encontra
o seu fundamento juridico em norma invalida. Tratando-se de invalidade em o que esta em causa
¢é a exigéncia normativa de procedimento indevido, os principios da justica administrativa, o
principio da juridicidade substancial e o principio pro actione, impdem que se reconhecga que € a
norma regulamentar que tem imediato efeito lesivo ao estabelecer a obrigacao de requisitos
formais que ndo encontram justificacdo juridicamente racional, uma vez que sdo alheios as
atribuicoes da pessoa coletiva publica de que emanou tal norma.
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