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COMISSAO DE COORDENACAO E
DESENVOLVIMENTO REGIONAL DO NORTE

ASSUNTO:

Averbamento da Licenga da Operagao de Deposigao de Residuos em Aterro.

Aterro destinado aos residuos industriais equiparados a urbanos da industria do cal¢ado

Parecer n.°: INF_DSAJAL_JF_1671/2017

Data: 21-04-2017

1) DO PEDIDO

Veio a Direcao de Servicos de Ambiente (DSA), solicitar parecer, para tanto alegando sumariamente que:

? PORTUG

I. A empresa municipal (E.M.) foi constituida pelo Municipio, com o objetivo de gerir o aterro sanitario
para residuos solidos industriais equiparados a urbanos.

2. O aterro sanitario para residuos solidos industriais equiparados a urbanos foi devidamente licenciado
por esta Comissao, tendo sido emitido o alvara de licenga da operagao de deposicao de residuos em
aterro (LODRA) em 2013, cuja validade termina em margo de 2023, nos termos do Decreto-lei n.°
183/2009, de 10 de agosto (na sua atual redagao), o qual estabelece o regime juridico da deposicao de
residuos em aterro (RJDRA).

3. Por forca das deliberages tomadas pela Camara Municipal e pela Assembleia Municipal, em 28/02/2013
a E.M. foi dissolvida, tendo sido deliberada a internalizagdo das competéncias desta, nomeadamente no

que concerne a gestao do aterro sanitario para residuos solidos industriais equiparados a urbanos.

Neste seguimento, questiona-se:

4. Tendo em conta a legislagao vigente, e considerando que o aterro sanitario para residuos solidos
industriais equiparados a urbanos estd vocacionado para rececionar residuos industriais nao perigosos
oriundos de unidades fabris de fabrico de calgado, componentes para calgado ou equiparaveis, €
possivel transmitir o Alvara de LODRA em analise?

5. A missao e objeto da atividade subjacente a licenca e atividade desenvolvida pela extinta E.M. em matéria

de residuos pode ser atribuida ao Municipio?
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Il) DA GESTAO DE RESIDUOS INDUSTRIAIS

Assim sendo, cumpre informar:

l1.) Residuos urbanos e residuos industriais

A deposicao de residuos em aterro vem regulada pelo RIDRA, o qual fixa os requisitos gerais a observar na
concegao, construgao, exploragao, encerramento e pos-encerramento de aterros, incluindo as caracteristicas

técnicas especificas para cada classe de aterros (vide, a este respeito o artigo 1.°).

Por sua vez, entende-se por aterro “deposicdo acima ou abaixo da superficie natural, incluindo: i) As instalacdes de
eliminagdo internas, considerando-se como tal os aterros onde o produtor de residuos efetua a sua propria eliminagdo
de residuos no local de produgdo; ii) Uma instalagdo permanente, considerando-se como tal a que tiver uma vida util

superior a um ano, usada para armazenagem tempordria’.

No pedido de informagao remetido pela DSA ¢ referido que o aterro sanitario se vocacionava para residuos

solidos industriais equiparados a urbanos.

Cumpre distinguir residuos urbanos de residuos industriais. Sao residuos urbanos os residuos provenientes de
habitagoes bem como outros residuos que, pela sua natureza ou composicao, sejam semelhantes aos residuos
provenientes de habitagoes”, [vide, a este respeito, a alinea mm) do artigo 3.° do RGGR, ex vi, alinea v), do n.°
I, do artigo 4.° do RJDRA]. Por sua vez, consideram-se residuos industriais os residuos gerados em processos
produtivos industriais, bem como o que resulte das atividades de produgao e distribuicao de eletricidade, gas e

agua [vide, a este respeito, a alinea ii) do artigo 3.° do RGGR].

2.) Competéncia das autarquias para gestdo de residuos urbanos

Contudo, surgem duvidas quanto a competéncia dos Municipios na gestio de residuos industriais. A atividade
administrativa possui como limite minimo e maximo a letra da lei, em obediéncia ao principio da legalidade.
Nos termos do n.° |, do artigo 3.° do Cdédigo do Procedimento Administrativo (CPA): “os drgdos da
Administracdo Publica devem atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes forem
conferidos e em conformidade com os respetivos fins”, limitando-se, dessa forma, a discricionariedade de atuagao

da Administragao Publica (AP).
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Conforme ensina Luis Cabral de MONCADA, Cédigo do Procedimento Administrativo — anotado, Coimbra
Editora, 2015, pp. 68 e 69: “Toda a actividade administrativa fica sujeita a legalidade. Ndo ficam dela hoje
excluidos determinados sectores da actividade administrativa a pretexto de ndo contenderem com a esfera
juridica dos particulares dela destinatdrios ou de apresentarem os efeitos apenas internos sem relevdncia nas
relagdes entre a Administracdo e os particulares (...) Fica perfeitamente claro do cédigo que a lei constitui
ndo apenas o limite negativo da actividade administrativa mas positivamente o seu fundamento e critério, por
minimo que seja, pelo que esta é sempre uma actividade secunddria relativamente a lei. A Administra¢do ndo
pode fazer o que quiser dentro dos limites da lei (preferéncia da lei) mas apenas o que a lei lhe deixa fazer
(reserva de lei)”. Por regra, o legislador limita a atividade da AP as atribuigoes e competéncias definidas

por lei.

No que concerne, em particular, a atividade autarquica, a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (na sua
atual redagao) estabelece o regime juridico das autarquias locais (doravante designado como RJAL),

definindo as suas atribuigoes e competéncias.

Nos termos do artigo 23.° do RJAL, constituem atribuicdes do municipio a promocao e salvaguarda dos
interesses proprios das respetivas populagoes, em articulagao com as freguesias, nomeadamente nos dominios

do ambiente e saneamento basico [vide, alinea k), do n.” 2, do artigo 23.° do RJAL].

Concretizando esta atribuicdo, o n.° 2 do artigo 5.° do Regime Geral de Gestao de Residuos (RGGR),
publicado pelo Decreto-lei n.° 178/2006, de 05 de setembro (na sua atual redagao), estabelece que é da

competéncia dos municipios a gestao de residuos urbanos cuja produgao nao exceda | 100 litros por produtor.

Por sua vez, o Decreto-lei n.° 194/2009, de 20 de agosto (na sua atual redagao), estabelece o regime juridico
dos servigos municipais de abastecimento publico de agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de
gestao de residuos urbanos, doravante designado RJARU. Os servigos municipais de abastecimento publico de
agua, de saneamento de aguas residuais urbanas e de gestao de residuos urbanos abrangidos pelo RJARU
compreendem, no todo ou em parte, a gestao dos sistemas municipais de recolha, transporte, armazenagem,
triagem, tratamento, valorizagdo e eliminagdo de residuos urbanos, bem como as operagoes de
descontaminagao de solos e a monitorizagao dos locais de deposigao apos o encerramento das respetivas
instalagoes [vide, alinea c), do n.° |, do artigo 2.° do RJARU]. A gestao de residuos urbanos compreende um
servico de interesse geral e visa a prossecu¢ao do interesse publico, estando sujeito a obrigagoes especificas
de servigo publico, assim o refere o artigo 3.° do RJARU. Por seu lado, o artigo 6.° do mesmo diploma

sublinha que a gestao dos servigos municipais de gestao de residuos urbanos é uma atribuigdo dos municipios e

GOVERNO DE
% PORTUGAL 3/9



CCDRIN=>

pode ser por eles prosseguida isoladamente ou através de associagdes de municipios ou de dareas

metropolitanas, mediante sistemas intermunicipais.

3.) Competéncia das autarquias para gestdo de residuos industriais

Ora, se é certo e pacifico que aos Municipios esta atribuida a gestao de residuos urbanos, o mesmo nao se

pode dizer quanto a gestao de residuos nao urbanos, nomeadamente, os residuos industriais.

Nos termos do n.° |, do artigo 5.° do RGGR, a “responsabilidade pela gestdo dos residuos, incluindo os respetivos
custos, cabe ao produtor inicial dos residuos, sem prejuizo de poder ser imputada, na totalidade ou em parte, ao
produtor do produto que deu origem aos residuos e partilhada pelos distribuidores desse produto se tal decorrer de
legislacdo especifica aplicavel.”, continuando o n.° 5 afirmando que o “produtor inicial dos residuos ou o detentor
devem, em conformidade com os principios da hierarquia de gestdo de residuos e da prote¢do da satide humana e do
ambiente, assegurar o tratamento dos residuos, podendo para o efeito recorrer: a) A um comerciante ou a uma
entidade que execute operacoes de recolha de residuos; b) A uma entidade licenciada que execute operacdes de
tratamento de residuos; ¢) A uma entidade licenciada responsavel por sistemas de gestdo de fluxos especificos de
residuos.” Daqui se infere que é da responsabilidade do produtor entregar os residuos a entidade devidamente

licenciada para recolher e tratar esses residuos.

Aqui chegados cumpre concluir que, atendendo ao principio da legalidade (e, em particular ao principio da
preferéncia de lei e da reserva de lei), aos municipios compete, apenas, proceder a gestio de residuos

urbanos, competindo aos particulares e ao mercado a gestao de residuos industriais.

Assim sendo, o Municipio esta legalmente impedido de proceder a gestao de residuos industriais.

Ill) DAS RESTRICOES DA CONCORRENCIA

Sem prescindir, se o Municipio, a revelia da lei, procedesse a gestao de residuos industriais, levantar-se-iam
duvidas quanto ao respeito pelas normas e principios da concorréncia. No ordenamento juridico portugués, a
Lei n.° 19/2012, de 08 de maio, veio estabelecer o Regime Juridico da Concorréncia (RJC), o qual é aplicavel a
todas as atividades econdmicas exercidas, com carater permanente ou ocasional, nos setores privado, publico
e cooperativo. Nos termos do n.° |, do artigo 3.° do R]C: “Considera-se empresa, para efeitos da presente lei,
qualquer entidade que exerca uma atividade econdmica que consista na oferta de bens ou servicos num determinado

mercado, independentemente do seu estatuto juridico e do seu modo de financiamento.”. A aplicagao do RJC a AP

GOVERNO DE
% PORTUGAL 4/9



CCDRIN=>

apenas fica condicionada no caso de gestio de servicos de interesse economico geral ou que tenham a
natureza de monopdlio, o que nao sucede, in casu, conforme supra se demonstrou (vide, n.° 2 do artigo 4.° do
RJC). Excluidas as situagoes referidas, o RJC aplicar-se-a a qualquer atividade desenvolvida pela AP sendo-lhe
impostas as mesmas obrigacoes e proibigoes. A este respeito, os artigos 9.° e seguintes do RJC dedicam-se as
praticas restritivas da concorréncia, estabelecendo o artigo 11.°, sob a epigrafe de “abuso de posicdo
dominante”, que é “proibida a exploragcdo abusiva, por uma ou mais empresas, de uma posicdo dominante no
mercado nacional ou numa parte substancial deste.” Os atos de concorréncia desleal violam normas de lealdade,
honestidade e bons usos comerciais, tratando-se assim de comportamentos eticamente reprovaveis,
suscetiveis de prejudicar as legitimas expectativas dos agentes economicos atuantes no mercado,
designadamente os operadores de gestao de residuos (vide, a este respeito, o artigo 317.° do Cddigo da

Propriedade Industrial).

Desta forma, despontam duvidas quanto a possibilidade do Municipio agir enquanto operador de gestao de

residuos nao urbanos.

Assim sendo, e salvo melhor opiniao, somos do entendimento que o Municipio nio pode langar mao do

procedimento previsto no artigo 31.° do RJDRA enquanto transmissario.

IV) DO ENCERRAMENTO DO ATERRO

Frente a tudo quanto se disse, o encerramento do aterro é uma solugao a considerar.

O procedimento de encerramento do aterro vem previsto no artigo 42.° do RIDRA. Nos termos da alinea c)
do n.° |, do citado artigo 42.° o encerramento pode ser feito mediante decisao fundamentada da entidade

licenciadora.

V) DA CESSAO DE EXPLORAGCAO

No que toca a cessao de exploragao ha que fazer, em primeiro lugar, uma distingao com a figura da concessao
de exploragao. A concessao de exploragdo aplica-se aos bens de dominio publico (vide, a este respeito, o
artigo 408.° do Codigo dos Contratos Publicos — CCP). Nos termos do artigo 84.° da Constituicao da
Republica Portuguesa (CRP): “[. Pertencem ao dominio publico: a) As dguas territoriais com os seus leitos e os fundos
marinhos contiguos, bem como os lagos, lagoas e cursos de dgua navegdveis ou flutudveis, com os respetivos leitos; b)

As camadas aéreas superiores ao territério acima do limite reconhecido ao proprietdrio ou supefficidrio; c) Os jazigos
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minerais, as nascentes de dguas mineromedicinais, as cavidades naturais subterrdneas existentes no subsolo, com
excecdo das rochas, terras comuns e outros materiais habitualmente usados na construgdo; d) As estradas; e) As linhas
férreas nacionais; f) Outros bens como tal classificados por lei.” O artigo 4.° do Decreto-lei n.° 477/80, de |5 de
outubro enumera um conjunto de bens pertencentes ao dominio publico, acompanhando de perto a previsao
do artigo 84.° da CRP. Tais bens sao assim classificados atendendo as suas carateristicas de inalienabilidade,
imprescritibilidade, insusceptibilidade de servidoes reais, exclusio de posse privatistica e a impossibilidade de
serem objeto de execugao for¢ada. Nos termos do n.° 2 do artigo 84.°, o dominio publico podem pertencer

ao Estado Central, as Regides Autdnomas e as Autarquias Locais.

Sucede que estas entidades nao possuem apenas bens de dominio publico, também sao titulares de bens de
dominio privado, abrangendo o patrimonio financeiro (sujeito ao regime juridico do direito privado) e o
patrimoénio administrativo (o qual forma um patriménio privado indisponivel, cujo regime juridico se aproxima
do dominio publico). Os bens de dominio privado estao sujeitos ao regime de direito privado. Conforme
refere o artigo 1304.° do Codigo Civil (CCivil): “O dominio das coisas pertencentes ao Estado ou a quaisquer
outras pessoas coletivas publicas estd igualmente sujeito as disposicoes deste codigo em tudo o que ndo for
especialmente regulado e ndo contrarie a natureza propria daquele dominio.”. No intuito de melhor entender quais
os bens que integram o dominio privado, o artigo 5.° do citado Decreto-lei n.° 477/80 refere que “integram o
inventdrio geral os seguintes bens e direitos do dominio privado do Estado: a) os imdveis, nomeadamente os prédios
rusticos e urbanos do Estado, e os direitos a eles inerentes; b) os direitos de arrendamento de que o Estado é titular
como arrendatdrio; c) os méveis corpdreos, com exce¢do das coisas consumiveis e daquelas que, sem se destruirem
imediatamente, se depreciam muito rapidamente, nos termos a definir em instrucdes regulamentares; d) quaisquer

outros direitos reias sobre as coisas.”

O artigo 7.° do Decreto-lei n.° 477/80 distingue bens de dominio privado indisponivel e bens de dominio
privado disponivel. A distingao entre estes dois conceitos prende-se com a utilidade que prosseguem.
Enquanto que os bens de dominio privado indisponivel estio afetos a fins de utilidade publica, os bens de

dominio privado disponivel nao estio afetos a tal fim.

Ora, estas consideragoes conceptuais relativas ao patrimonio do Estado devem aplicar-se, com as necessarias

adaptagoes, as autarquias locais.

Chamamos, ainda, a colagio as disposicoes do Decreto-lei n.° 280/2007, de 07 de agosto (na sua atual
redacao), o qual estabelece o Regime Juridico do Patrimonio Imobiliario Publico (RJPIP). Nos termos da alinea
a), do n.° | do artigo 1.° do RJPIP: “O presente decreto-lei estabelece: a) As disposicoes gerais e comuns sobre a

gestdo dos bens imdveis dos dominios publicos do Estado, das Regides Auténomas e das autarquias locais;”

(sublinhado nosso).
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Nos termos do RJPIP, os bens de dominio publico sio os classificados pela Constituicio ou por lei,
individualmente ou mediante a identificacdo por tipos (artigo 14.°); sao titulados pelo Estado, pelas Regioes
Autoénomas e pelas autarquias locais e abrangem poderes de uso, administragao, tutela, defesa e disposicao
(artigo 15.°); s6 deixam de integrar o dominio publico quando sejam desafetados das utilidades que justificam a
sujeicao ao regime da dominialidade, ingressando no dominio privado do Estado, das Regices Autonomas ou
das Autarquias locais (artigo 17.°); estao fora do comércio juridico, nao podendo ser objeto de direitos
privados ou de transmissao por instrumentos de direito privado (artigo 18.°); ndo sao suscetiveis de aquisigao
por usucapiao (artigo 19.°); sao absolutamente impenhoraveis (artigo 20.°); podem ser cedidos a titulo
precario para utilizagao por outras entidades publicas, aplicando-se, com as devidas adaptagoes (artigos 53.° a
58.°); e os particulares podem adquirir direitos de uso privativo do dominio publico por concessao ou licenga

(artigos 28, 29.° e 30.°).

No que concerne, aos bens imdveis de dominio privado das autarquias locais, nao lhes é aplicavel o RJPIP, uma
vez que este diploma legal estabelece apenas o regime juridico da gestao dos bens iméveis do dominio privado

do Estado e dos institutos publicos [vide, a este respeito, a alinea b), do n.° | do artigo 1.° do RJPIP].

O aterro em questao sera, por tudo quanto se referiu, um bem de dominio privado disponivel, pois nao esta
classificado pela lei como bem de dominio publico nem esta afeto a fins de utilidade publica. Alias, como supra
dissemos, a exploracao do aterro com as finalidades para as quais esta licenciado esta fora das competéncias

da autarquia.

A cessao de exploragao &, por isso, uma possibilidade de resolugao deste impasse. A cessao de exploragao é
um contrato de locagao do estabelecimento como unidade juridica, isto é, um negocio juridico, pelo qual o
titular do estabelecimento proporciona a outrem, temporariamente e mediante retribuicao, o gozo e usufruto

do estabelecimento.

Atente-se, que a natureza da cessao de exploragao afasta a aplicagio do CCP, atento o disposto na alinea c),
do n.° 2, do artigo 4.° daquele diploma legal, que estabelece: “O presente Cédigo ndo é igualmente aplicavel aos
seguintes contratos: c¢) Contratos de compra e venda, de doagdo, de permuta e de arrendamento de bens imédveis ou
contratos similares”. Contudo, deverao ser ressalvados mecanismos de publicitagdo que permitam assegurar a
publicidade e transparéncia relativamente a todo o processo de contratualizagao. Ceder um estabelecimento
comercial € um acto complexo, que consiste na entrega e transferéncia da exploragao, como um todo, de uma
unidade econémica de modo oneroso e por tempo indeterminado, com a obrigagao de no estabelecimento
continuar a ser praticado o mesmo ramo de negocio, com a faculdade de utilizar todos os moveis e utensilios,
bem como do prédio onde a unidade do estabelecimento de se encontra implantada, quer tenha estado ou

nao em funcionamento.
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Poder-se-ia, considerar a possibilidade da celebragao de contrato de arrendamento, contudo parece-nos uma
solugdo inapropriada a situagao em analise, uma vez que o contrato de arrendamento é o contrato pelo qual
uma das partes se obriga a proporcionar a outra o gozo temporario de uma coisa, mediante retribuigao (vide,
artigo 1022 do CCivil). Ou seja, o contrato de arrendamento apenas proporciona o gozo da coisa. Por seu
turno, através da cessagao de exploragio ou locagio de estabelecimento transmite-se globalmente a
exploragio de um estabelecimento comercial. Nos termos do artigo 1109.° do CCivil a locagao do
estabelecimento é: “A transferéncia tempordria e onerosa do gozo de um prédio ou de parte dele, em conjunto com a

exploracdo de um estabelecimento comercial ou industrial nele instalado”.

VI) DA SOLUGCAO ECONOMICAMENTE MAIS VANTAJOSA

Aqui chegados, podemos avangar com duas solugoes possiveis:

i) Encerramento do aterro; ou
ii) Cessao de exploragao.

A opgao por qualquer uma das solugdes nao devera ser discricionaria. Conforme supra dissemos, apesar de
nao ser aplicavel ao caso concreto as normas do CCP deverao ser assegurados mecanismos de publicitagao
que permitam assegurar a publicidade e transparéncia relativamente a todo o processo de contratualizagao,

nomeadamente a op¢ao pela solugao economicamente mais vantajosa.

Nao obstante a necessdria autonomia autarquica em geral e financeira em particular [vide, a este respeito,
Joaquim Freitas da ROCHA, Direito Financeiro Local (Finangas Locais), CEJUR/NEDAL, 2008, pp. 21 e
seguintes], as decisoes autarquicas dever-se-ao pautar pelos principios de direito financeiro. De entre esses
principios destacamos, desde logo, o principio da transparéncia, previsto no artigo 19.° da Lei n.° 73/2013, de
03 de setembro, o qual aprova o Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais. A
par deste principio, € nao menos importante considerando a situagao em andlise, ha que tecer algumas
consideragoes sobre o principio da livre iniciativa econdmica (a este proposito, Joaquim Freitas da ROCHA,
Direito Financeiro Local, op. cit. pp. 40 a 43). O citado principio reflete-se na possibilidade da autarquia participar
no trafego juridico comercial, por exemplo, celebrando contratos. Joaquim Freitas da Rocha defende a ideia da
livre iniciativa econémica das autarquias locais. Contudo, somos da opiniao que a livre iniciativa tem como

limite maximo a letra da lei. Alias, como o proprio autor defende, a livre iniciativa econémica deve recorrer a
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mecanismos de direito privado, a conjugacao de vontades com iniciativa privada e a exploragao eficiente de

setores de atividade.

Uma nota final para ressalvar que a opgao por qualquer uma das solugdes avangadas implica a consideragao de
outros fatores que desconhecemos, por exemplo os relacionados com eventuais contratos de financiamento,

os quais podem possuir condicionantes que limitem a escolha/iniciativa autarquica.

Vil) DAS CONCLUSOES

O Municipio:
I.) Nao pode figurar como transmissario da LODRA;
2.) Nio tem competéncia para a gestdo de residuos industriais;
3.) Pode optar pelo encerramento do aterro, carecendo de decisio fundamentada da entidade

licenciadora;

4.) Pode, ao invés, optar pela cessao de exploragao a particular, o qual figurara como transmissario.
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