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Assunto:URBANISMO E OBRAS - SERVIDAO ADMINISTRATIVA DE QAS NATURAL -
PROPRIEDADE PRIVADA - PLANO DIRECTOR MUNICIPAL - PRINCIPIO DA
PROPORCIONALIDADE - PRINCIPIO DA TUTELA DA CONFIANCA.

Sequéncia: Nao Acatada
I- Exposi¢ao de Motivos
A- Preliminares

1. Analisada com a melhor atengdo e vivo interesse a resposta que Vossa Exceléncia se dignou prestar- me
sobre a Recomendacgao n.° 81/ A/95, de 17 de Agosto, relativa ao tragado de gasoduto no municipio de St.*
Maria da Feira, em particular no lugar de Ferral (Sao Miguel de Souto), ndo posso deixar de tomar em boa
conta a determinacao de Vossa Exceléncia em vir a obter uma solucao consensual que ultrapasse a
divergéncia de interesses em presenga, particularmente sentida pelo Provedor de Justica, quando como neste
caso, sao pequenos proprietarios e suas familias que se lhe dirigem para que faga valer os direitos e legitimos
interesses.

2. E por considerar legitimos os interesses destes reclamantes, e como tal merecedores de proteccao por parte
de um Orgdo investido na sua garantia e defesa, que me permito propor a Vossa Exceléncia um breve excurso
pela fundamentagdo aduzida na resposta que me dirigiu.

3. Creia Vossa Exceléncia que ao Provedor de Justica ndo ¢ alheia a importancia da obra de construcao da
rede de transporte e distribuicao de gas natural, os beneficios que a mesma representa para a economia
nacional e para o bem- estar das populagdes. Acredito contudo, ser possivel levar a bom termo este projecto
dentro de parametros de estrito respeito pelos direitos, liberdades e garantias dos cidaddos e da confianga que
justamente depositam na lei e nos instrumentos de planeamento territorial aprovados. De resto, julgo que, em
boa parte. o €xito desta infra- estrutura passara pela relagdo que os proprietarios de terrenos atravessados
mantenham com a empresa concessionaria, fundamental para os aspectos de conservagao e seguranca do
gasoduto.

B- Da Vinculagdo Produzida pelo Plano Director Municipal de St.* Maria da Feira

4. Na Recomendagdo anterior expus como nucleo essencial da razao que admito possuirem os impetrantes, a
violagdo do principio da legalidade. em especial, a desconformidade entre o tragado contido no Plano Director
Municipal de Santa Maria da Feira, ratificado pelo Conselho de Ministros em 1 de Julho de 1993, e sobre o
qual foi a populagdo local chamada a pronunciar- se em inquérito publico, dali colhendo relevante orientagao
para as utilizagdes doravante permitidas nas suas propriedades, e por outro lado, o tracado que veio a resultar
no terreno.

5. Com efeito - e € ponto que entendo dever reacentuar - os planos directores municipais constituem fonte de
vinculagdo para as decisoes tomadas pela Administragdo Publica, integram a legalidade que estas devem
respeitar, sendo do mesmo passo, geradores de situagdes juridicas activas de que sdo titulares os municipes:
"o proprietario de um terreno onde as normas urbanisticas autorizam a construcdo de edificios, torna- se dono
de um bem muito mais valioso do que o infeliz proprietario de outro, relativamente ao qual aquelas normas
tragaram como destino area de equipamentos sociais" (CAUPERS, Joao - Estado de Direito. Ordenamento do
Territorio e Direito de Propriedade, Revista juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.® 3, 1995, Coimbra, p.
95).



6.0 plano director municipal nao dispoe apenas indicativamente, € se € licito que a Administracdo se
questione, hoje, sobre a bondade da consagragdo em tal instrumento de um tragado do gasoduto, o certo ¢ que,
ao dotar- se esse mesmo plano de eficacia juridica, com a sua ratificacdo pelo Conselho de Ministros e
publicacdo no jornal oficial, auto vinculou- se o Estado a respeitar e fazer respeitar as suas regras. Isto, claro
esta, nao apenas pelo que o principio da legalidade vale em si, mas também pela seguranga que a lei confere
aos cidadaos nas suas escolhas e determinagdes. nos seus projectos € investimentos.

7. A lei, de modo expressivo, qualifica o plano director municipal como regulamento administrativo (art.® 4.°
do Decreto- lei n.° 69/90, de 2 de Mar¢o), obviando a extensas especulacdes doutrinarias sobre o assunto em
outros paises. O regulamento compoe a legalidade a que se reporta o disposto no art.® 266.°, n.° 1, da
Constituicado. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, ao anotarem este preceito, nao hesitam, em
poucas, mas suficientes palavras, em afirmé- lo : "os 6rgdos e agentes administrativos estao ainda vinculados
aos proprios regulamentos administrativos competentes" (Constituigdo da Republica Portuguesa Anotada, 3.*
ed, Coimbra, 1993, p. 923).

8. O acto que aprova o tracado, nao se conformando com o disposto no Plano Director Municipal de St.*
Maria da Feira ndo €, pois, sendo ilegal, visto que ndo o poderia revogar e - no pressuposto que dou por
correcto - de que "como regulamentos administrativos, os planos municipais sao normas de conduta publica,
que devem ser observadas tanto pela Administragdo como pelos particulares (...) a desconformidade da
conduta de um 6rgao publico com o plano municipal vigente constitui um desvalor do acto assim praticado,
(...) sem que para o efeito releve tratar- se de 6rgao da Administragdo Central ou da Administra¢ao Local, pois
as disposi¢des do plano sao vinculativas para todos os 6rgaos publicos, da mesma forma que o sdo para os
particulares." (OLIVEIRA, Luis Perestrelo de, Planos Municipais de Ordenamento do Territorio, Coimbra,
1991, pp. 74-75).

9. Sustenta Vossa Exceléncia que "o conflito s6 podera respeitar ao chamado projecto de detalhe do tragado
do gasoduto do municipio, Gnico que se reveste do grau de pormenor susceptivel de ser confrontado com o
grau de pormenor do PDM." Prossegue a motivagdo exposta, referindo que "estando executado, de pouco
servira discutir o chamado projecto base do tragado do gasoduto, muito menos pormenorizado e relativo a
uma fase preliminar e ja ultrapassada.". Sem quebra de toda a consideragdo pela coeréncia entre estas
conclusdes, permita- me que manifeste a minha inteira discordancia.

10. Na verdade, projecto base e projecto de detalhe tém de coincidir, uma vez que € o primeiro a permitir a
afectacdo da esfera juridica dos particulares. Resulta da legislagao aplicavel que o projecto base ndo ¢ uma
simples linha imagindria, antes constituindo um modelo macroscdopico que apenas o projecto de detalhe
permite revelar nos seus pormenores técnicos de construgao, € assim, tornar exequivel, sem embargo, porém.
de caber ao primeiro o citado efeito ablatorio.

11. Outro entendimento retira sentido as disposigdes contidas nas alineas a) e b) do art.® 2.° do Decreto- lei n.°
232/90, de 16 de Julho, segundo as quais, a aprovagao do projecto base tem como efeitos a declaragdo de
utilidade publica da expropriacao dos bens imdveis necessarios a execucao do gasoduto e a faculdade de
constituir as servidoes administrativas regidas pelo Decreto- lei n.° 11/94, de 13 de Janeiro, respectivamente.

12. Que a Administragdo tenha expandido a latitude permitida aos projectos de detalhe, por forma a conseguir
solucdes tecnicamente mais adequadas, nao poderia censurar- se do estrito ponto de vista da boa execugdo e
do mérito dos seus trabalhos. O que nao deve, nem pode, € socorrer- se de uma interpretagdo incorrecta do
quadro fixado pelo legislador, para a contrapor aos particulares, diminuindo as suas garantias, quando
fundados na correcta e integral apreensao do relacionamento entre projecto base e projecto de detalhe, entre
poderes do Governo, exercidos através do Ministro da Industria e Energia e poderes do Director- Geral da
Energia. Ou seja, se a lei ndo se adequava as necessidades de execugao da obra, haveria, em tempo, que
reforma- la. Este. possivelmente, foi o desiderato do Decreto- lei n.° 183/94, de 1 de Julho, ao cometer a
aprovacao dos projectos de detalhe ao Director- Geral da Energia, alterando o disposto nos art.°s. 2.°,n.° 1 e
3.° do Decreto- lei n.° 232/90, de 16 de Julho. Ao deixar inalterado o disposto no n.° 4 do citado art.® 2.°,
acabou por nao retirar todas as consequéncias da modificacao introduzida, ja que os efeitos que anteriormente
eram reconhecidos ao projecto tout court, recairam, todos eles, no projecto base, € ndo no projecto de detalhe.



13. De resto, e como se viu anteriormente, da sequéncia do despacho MIE n.° 113/93 de 15 de Dezembro
(aprovando o projecto de tragado) e do despacho MIE n.° 66/94, de 16 de Junho (aprovando o projecto de
constru¢do) resultou a declaracao de utilidade publica da expropriagdo dos bens imoveis necessarios € a
faculdade de constituir servidoes - tudo isto, antes da publicacdo do aviso DGE no Diario da Republica, 11
série, de 28-4-1995.

14. Devo dizer que, em conclusao sobre este ponto, ainda que se desse por rigorosa a autonomizagao dos
projectos de detalhe relativamente ao projecto base, em caso algum seria de conceder que uns ou o outro
pudessem colidir com planos directores municipais, atento o valor e proeminéncia que estes ocupam no
quadro das fontes de direito.

C- Do Principio da Proporcionalidade

15. Invoca Vossa Exceléncia, em desfavor de quanto ¢ recomendado pelo Provedor de Justica, o elevado valor
da obra, o reduzido nimero de proprietarios atingidos e a boa- f€¢ da empresa concessionaria (Transgés, SA) e
da Direccao- Geral de Energia. Isto, como suporte para considerar desproporcionada a reposi¢ao da situacao
dos terrenos atravessados, solucao contida na Recomendagao n.° 81/ A/95, de 17 de Agosto.

16. Nao posso deixar, aqui, de manifestar a minha inteira discordancia sobre este ponto. Essencialmente
porque, como acabei de expor, 0 que se encontra em causa nao ¢ a escolha da melhor decisao segundo
critérios de oportunidade e mérito. Naturalmente que toda a actividade prosseguida pela Administracao
Publica se encontra subordinada ao interesse publico, mas ha- de processar- se, porém, dentro do parametro
do respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares. E dentro destes dois vectores
concorrentes que os actos praticados pelos poderes publicos se deverdo situar, como resulta da formulagao
constitucional do art.® 266.°, n.° 1: "A Administracdo Publica visa a prossecu¢do do interesse publico, no
respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos".

17. Isto ndo significa que os direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos nao hajam de sofrer
compressoes, restricdes e limitagdes por razdes ditadas pelo interesse publico. mas significa, isso sim, que
essas mesmas compressoes, restricoes e limitagdes tém de ser legitimas, conformes a lei (cfr. art.°s. 62.°, n.° 2
e 83.% a titulo de exemplo).

18. E dentro da livre escolha de decisdes legais que os poderes publicos deverdo escolher solu¢des
proporcionais. irrelevando o juizo sobre adequacao, necessidade e razoabilidade, quando o seu contetido
resvala na ilegalidade:

"O objectivo do acto tem de ser em si valido. Se se verificar que o objectivo ndo €, em si. permitido pelo
direito, o acto sera invalido, ndo se chegando a submeté- lo ao crivo do principio da

proporcionalidade" (CANAS, Vitalino, Principio da proporcionalidade, Dicionario juridico da Administragao
Publica, Vol. VI, Lisboa 1994, p. 618).

19. Ao fim e ao cabo, o 6rgdo competente, quando situado perante um acto ou feixe de actos administrativos
ilegais, encontra- se vinculado a destruir- lhe os seus efeitos, ou seja, a revoga- lo por ilegalidade: "O
principio da legalidade administrativa ndo s6 impede a Administracao de praticar actos contrarios ao
estabelecido em normas gerais anteriores, como impoe logicamente a reparagao das ilegalidades
eventualmente cometidas através da anulagdo dos actos viciados" (ANDRADE, José Robin de, A Revogagao
dos Actos Administrativos, Coimbra, 1969 (reimp., 1985), p. 215).

20. De resto, e mesmo que nos pudéssemos afastar desta conclusdo, por hipotese, sempre haveria que adoptar
uma visao menos redutora da realidade. A boa- f¢ da Transgas, SA, e da Direc¢do- Geral de Energia no
procedimento ndo infirma nem invalida a boa- fé dos proprietarios ilegalmente atingidos. Do mesmo modo, a
Administragdao ndo deve deixar impressionar- se pelo diminuto nimero destes mesmos proprietarios sem
cotejar esta quantificagdo com a determinagdo do nimero de proprietarios afectados pela solucao legitima (a
observancia do Plano Director Municipal de St.* Maria da Feira), e cujas expectativas posteriormente criadas
no sentido de verem arredado o tragado das suas propriedades sdo infundadas porque assentes na pratica de
uma ilegalidade que a ninguém deve beneficiar.



D- Da eventualidade de uma modificagdo do plano director municipal

21. Concordara Vossa Exceléncia ndo ser bom principio alterar elementos da legalidade vigente como forma
de sanar vicios pretéritos. Contudo, a ter lugar uma modificagdo do PDM de St.* Maria da Feira com tal
propdsito nao deixa de comprometer- se o principio da tutela da confianca dos cidaddos na ordem juridica.
Essa medida colidiria, por certo, ndo apenas com o sentimento colectivo de justica, como também com a
seguranga que o Direito pretende imprimir as relagdes entre os cidadaos e os poderes publicos num Estado de
direito.

22. As expectativas legitimas depositadas pelos municipes no Plano Director Municipal foram criadas com a
ratificacdo deste. Se o Governo ratifica um instrumento de planeamento territorial do qual consta um tragado
determinado para uma obra publica, ¢ de crer, num Estado de direito que o mesmo Governo nao vai,
arbitrariamente, desvincular- se de uma opg¢ao supostamente reflectida e ponderada, comprometendo escolhas
e opcdes dos particulares por considerar que as mesmas sao de reduzido alcance.

23. Além do mais, virtuais alteragdes ao Plano Director Municipal implicam iniciativa da respectiva cdmara
municipal e aprovagao pela respectiva assembleia municipal. Ora o certo € que os competentes 6rgaos do
municipio de St.* Maria da Feira ndo deram ainda qualquer indicio de se encontrarem dispostos a assumir tal
iniciativa (cfr. Jornal de Noticias, 8-7-1995, e Acta de reunido ordinaria da Camara Municipal de St.* Maria
da Feira, de 30 de Outubro p.p.).

II- Conclusao
Em face de quanto ficou exposto, na sequéncia da anterior Recomendagao e da resposta de Vossa Exceléncia,
de 5 de Dezembro p. p., entendo dever exercer o poder que me ¢ conferido no art.° 20.°, n.° 1, alinea a), da Lei

n.°9/91 de 9 de Abril e assim, RECOMENDO:

1) A adopgdo das medidas adequadas a reposicao dos terrenos ilegalmente afectados no lugar de Ferral,
freguesia de Sao Miguel de Souto, nas condi¢cdes em que se encontravam antes do inicio das obras.

2) O cumprimento do disposto no Plano Director Municipal de St.* Maria da Feira. publicado, apos ratificagao
pelo Conselho de Ministros através da Resolugdo n.® 56/93. em DR, II Série, de 19-08-1993.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



