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U m Caso Paradigmatico de Ordenamento,

Urbanismo e Ambiente

A situagio juridica exposta e analisada no presente
dossier decorre de uma operagio de loteamento
efectuada no antigos terrenos da CIMPOR, em Buarcos
(face 2 EN109-8, a poente do cemitério de Buarcos),
requerida pela Sociedade Imobilidria de Buarcos, Ld.%,
e titulada pelo Alvard n.° 10/97, emitido pela Camara
Municipal da Figueira da Fozem 11 de Dezembro de 1997,
Trata-se de uma operagio de loteamento que ocupa
uma 4rea correspondente a 25.495 ha, constituida por
191 lotes e que tem 44.001.7 m’ de drea total de
implantacgo, 7.090.0 m'de drea total de comércio e
equipamento, 86.910.0 m’ de drea total de habitagio,
6.000 m’ de 4rea total de hotel e 737 fogos.

A 4rea na qual foi projectada, aprovada e se encontra
em execucdo a operacio de loteamento em causa foi
prévia e sucessivamente abrangida pelo Plano Director
Municipal da Figueira da Foz (ratificado pela Resolugio
de Conselho de Ministros n.° 42/94, publicada no Didrio

da Repiblica, n° 139, 1+ Série, de 18 de Junho de '~ Aviso

1994), pelo Plano de Urbanizagdo da FigueiradaFoz s g;j" '”’c;?:%“ﬁ;m
(ratificado pela Portaria n.° 519/95, de 31 de Maio, o _o_AI,vA;iA'D?LOTEAMwm;;%mmT :
publicada no Didrio da Repiblica, n.° 126,12 Série-B, R s S o
de 31 de Maio) e pelo Plano de Pormenor da Area B s
Urbano-Turistica UZ2 (publicado do Didrio da - :“j’““ﬁmtm‘“
Repuiblica, n.° 198, 112 Série, de 27 de Agosto de 1996). A DU TR 0L

Tal 4rea foi classificada pelo PDM (art. 46.°) como
espaco “urbanizdvel para fins preferencialmente
turisticos” — 4rea de desenvolvimento turistico I —
caracterizada por ser uma drea de expansdo urbana
destinada 4 instalacio de empreendimentos turisticos
(n.° 1), mas que s6 pode ser ocupada depois de ter
sido elaborado plano de pormenor que obedega aos
parimetros fixados no n.° 3 do art. 46.° do PDM: sera
area destinada preferencialmente 2 instalagdo de
empreendimentos ou estabelecimentos turisticos, com
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o indice bruto de utilizagdo definido no PDM [al. b) do art. 46°, n® 3], com infra-estruturas ligadas 3
rede publica e com um lugar coberto de estacionamento por cada 50mde superficie de pavimento.
Por sua vez, e concretizando esta disposicio, o Plano de Urbanizagio define esta drea como €spago
urbanizdvel para fins urbano-turisticos UZ2, caracterizada como 4rea de expansio urbana onde
coexistem fungdes habitacionais e turisticas. Para além dos pardmetros definidos no PDM a que deve
obedecer o plano de pormenor, o PU fixa ainda 0 nimero méximo de pisos de construcio admitidos
(quatro), permitindo, porém, uma cércea méxima superior quando se trate de unidades hoteleiras.
A elaboragio do plano de pormenor teve, precisamente, por funcio fazer o enquadramento da
operagao urbanistica de loteamento que a requerente veio apresentar na CAmara Municipal da Figueira
da Foz em 8 de Junho de 1995.

O presente dossier servird para fazer o levantamento (e nio tanto para encontrar a solugio) das vérias
questdes juridicas que esta operagio urbanistica (ou uma operagio urbanistica deste tipo) pode colocar

1.% Questdo: O procedimento de elaboracdo do Plano de Pormenor para a Area Urbano-
-Turistica UZ2.

Nos termos do art. 13.°, n.°1 do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Marco, concluida a elaboracio de um
plano municipal, a cAmara municipal soficita parecer 3s entidades nele interessadas em funcad da
area abrangida e das propostas nele formuladas. Por sua vez determina o n.° 4 do mesmo preceito
que os pareceres solicitados sdo emitidos no prazo de 45 dias, interpretando-se a falta de resposta
dentro desse prazo como parecer favorvel.

Para dar cumprimento ao preceito enunciado, a Cimara Municipal da Figueira da Foz solicitou, em
Junho de 1994, parecer a Direc¢io Regional do Ambiente e Recursos Naturais do Centro (DRARN),
mas ndo fez acompanhar esse pedido de todos os elementos constantes do plano de pormenor
(mais propriamente, das plantas de enquadramento, de condicionantes e de zonamento). A DRARN
solicitou, por isso, 4 Camara Municipal da Figueira da Foz o envio daqueles elementos necessarios
paraa andlise do referido plano. Em resposta, a CAmara Municipal informou a DRARN que os elementos
requeridos se encontravam disponiveis no processo do PDM da Figueira da Foz e do respectivo
plano de urbanizacio j4 analisados por aquela entidade, nio tendo, por isso, enviado os elementos
requeridos. Uma vez que a DRARN ndo se pronunciou nos prazos legalmente fixados, a Cimara
Municipal, interpretando a falta de emissdo do parecer como parecer favordvel, deu continuidade a0
procedimento com a aprovagio do plano de pormenor,

A questdo que a situacdo descrita permite colocar é a de saber se de facto a falta de emissio do
parecer da DRARN deve ser considerada como parecer favordvel ao projecto do plano de pormenor
apresentado pela CAmara Municipal da Figueira da Foz ou se, pelo contrario, como o pedido de
parecer ndo estava convenientemente instruido, a falta de parecer corresponde a...falta de parecer;
que afecta a validade procedimental do referido plano.

Uma vez que a lei nada diz a este respeito, permitimo-nos lembrar que em situacdes similares (no
dominio do licenciamento de operagbes de loteamento e de obras particulares, em quea falta de parecer
dentro de determinado prazo corresponde também a parecer favoravel), o prazo para a entidade
consultada se pronunciar €, portanto, para a formagio de parecer favoravel, s¢ comega a correr apds a
apresentacio dos elementos de instrucio obrigatdrios que ndo thes tenham sido remetidos ou elementos
queaentidade consultada considere indispensaveis 4 apreciagio do pedido e que tenham sido solicitados
por ela (vide art. 12.%,n.° 6, do Decreto-Lei n.° 448/91, e art. 19.2,n.° 5, do Decreto-Lei n.® 445/91).
Aaplicar o regime referido a0 caso em andlise, tal determina que tudo se terd passado como se a DRARN
ndo tivesse sido consultada e, por isso, o seu siléncio ndo podia ter sido interpretado como parecer favordvel.
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A questio de saber se a falta de emissdo do parecer da
DRARN deve ser considerado parecer favordvel ou simples
falta de parecer obrigatério é, como facilmente se
entende, um aspecto importante para avaliar da
validade do instrumento de planeamento que esteve
na base da aprovacio da operaco de loteamento, jd
que, na segunda hipdtese apontada, o plano respectivo
¢ invlido por vicio de procedimento.

Em todo o caso, é necessério lembrar que uma eventual
declaragdo judicial de ilegalidade do plano (com base
em vicio de procedimento, como em qualquer outro)
apenas teria, em principio, efeitos prospectivos (a partir
do trinsito em julgado da sentenga) ndo afectando a
validade dos actos administrativos praticados em execucao
daquele (vide art. 11.° do Estatuto dos Tribunais
Administrativos e Fiscais). Isto significa que a declaracio
de ilegalidade do plano ndo ¢é o meio idoneo para a
anulacio ou declaragio de nulidade dos actos
administrativos praticados ao seu abrigo, designadamente
operagdes de loteamento urbano, como € o ¢aso.

Tal apenas aconteceria no caso de o tribunal, nos termos
do n.° 4 do art. 11.° do ETAF, reportar os efeitos da
declaracio de ilegalidade 4 data da entrada em vigor do
plano ou a2 momento posterior, e desde que a norma ou
normas declaradas ilegais tivessem sido editadas com o
linico objectivo de permitir a pratica daqueles actos
administrativos. Apesar de ser este 0 caso (0 plano de
pormenor foi editado com objectivo de permitir a
operagio de loteamento aqui em andlise), a declaracio
de ilegalidade do plano de pormenor por vicio de
procedimento devido 2 falta de um parecer obrigatério
apenas determinaria, como vimos, a anulacio subsequente
do licenciamento da operagio de loteamento no caso de
o tribunal o determinar expressa e fundamentadamente
quando tal fosse imposto por razoes de equidade ou para
satisfacio de um interesse publico de especial relevo.

2.2 Questdio: A Avaliacao de Impacte Ambiental

1. Quando o pedido de loteamento deu entrada na
cAmara municipal o requerente foi informado por esta
de que, tratando-se de um loteamento para uma drea
superior a 10 ha, tal projecto tinha de ser submetido,
nos termos do Decreto-Lein.2 186/90, de 6 de Junho (com
as alteracOes introduzidas pelo Decreto-Lei n.° 278/97,
de 8 de Outubro), e do Decreto Regulamentar n.° 38/
90, de 27 de Novembro, a um procedimento de
avaliacio de impacte ambiental.
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Face aisto, a requerente veio solicitar que lhe fosse dispensada a apresentacio de estudo de impacte
ambiental, uma vez que a irea se encontrava sujeita a um plano de pormenor que previa ja, com todo
0 detalhe, o regime de ocupagio dos solos naquele espago, sendo que o projecto de loteamento se
adequava, ponto por ponto, 20 plano de pormenor.

No fundo, a questdo que o requerente aqui suscita tem a ver com um aspecto especificio do regime
da AlA: 0 de, 2 luz da legislagao nacional e comunitdria sobre avaliagio de impacte ambiental, estarem
excluidos deste processo especifico os actos de planificagio territorial, o que tem como consequéncia,
por um lado, tornar a funcio da AIA extremamente limitada uma vez que possiveis alternativas 4s
acgoes propostas no plano sé poderdo ser investigadas numa fase j4 relativamente tardia do
procedimento de planeamento (normalmente s6 na fase da sua execucio) quando algumas das opgoes
mais importantes jd foram marginalizadas e, por outro lado, por em causa a prépria funcio do
planeamento ji que as opgBes por ele tomadas podem ser inviabilizadas pelas avaliacoes de impacte
ambiental que lhe sejam feitas na fase da sua execugio.

2. Outro ponto importante que vale a pena referir aqui a propdsito deste procedimento é o de, em
sede de avaliagdo de impacte ambiental ter sido emitido parecer favoravel 2 aprovacio do projecto
mas condicionado ao cumprimento rigoroso da resolugdo das seguintes questdes: (7) criagdo de
adequadas infra-estruturas de saneamento bésico a acordar com a C4mara Municipal da Figueira da
Foz; (#) solicitagio ao INAG de delimitagio prévia dos terrenos dominiais; (i#7) ndo construcio na
faixa de 50 m a partir do talude nascente da via marginal como medida de protecgio a propria
urbanizagdo. Esta tiltima condicionante decorre do facto de, na avaliagio das caracteristicas fisiografias
do terreno a comissdo de avaliago ter concluido tratar-se de uma zona critica de grau /I (numa
escala de [ a I, em que / é a mais critica). Trata-se de uma zona de avanco do mar pelo que ndo
deverdo ser efectuadas quaisquer construgdes ou equipamentos numa faixa de 50 m definida nos
termos jd citados, independentemente dos condicionalismos impostos pelo dominio publico maritimo.
Nos termos dos artigos 6.° do Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de Junho, e 6.° do Decreto Regula-
mentar n.° 38/90, de 27 de Novembro, a entidade competente pela aprovagio do projecto deve er em
consideragdo o parecer e, em caso de nio adopgio, incorporar na deciso as razdes de facto e de direito
que para tal foram determinantes. Todavia, em caso de “ndo adopgdo do parecer”, ou seja, em caso de
aprovagio do projecto apesar de parecer negativo ou condicionado, aquela entidade deve incluir no
licenciamento obrigacGes de controlo sobre os impactes negativos no ambiente e mecanismos de
acompanhamento, realizaio de auditorias, controlos e monitorizagdes que permitam avaliar os efeitos sobre
oestado doambiente decorrentes da realizagio do projecto, por formaa permitirasua compensagaoatempada.
Esta solugio assenta no facto de a decisdo final do projecto ser obviamente baseada por informagoes
e pareceres de outro género. Do ponto de vista da lei actualmente vigente, a AIA ndo representa o
elemento exclusivo ou determinante da decisio, configurando-se antes como um meio de aquisicio
e de andlise sistemdtica de informagdes e pareceres respeitantes aos efeitos potenciais de um
determinado projecto, de modo a ajudar o processo decisério. Por isso, nio é o parecer de AIA
vinculativo mas tem de ser tido em consideragdo, pelo que, havendo aspectos negativos do projecto
detectados em sede de AIA, apesar de o projecto poder ser licenciado, tem de prever mecanismos
que permitam salvaguardar tais efeitos negativos no ambiente. Deste modo, quando  lei se refere 3
ndo adop¢ao do parecer quer referir-se 4 aprovagdo do projecto apesar do parecer negativo ou
condicionado de avaliagio de impacte ambiental. O facto de ter necessariamente de o considerar
significa que, em caso de aprovagio do projecto, os efeitos negativos sobre o ambiente tém de ficar
salvaguardados através da adopgio das medidas referidas no artigo 6.° do Decreto Regulamentar .2 38/90,
Em face do que acabamos de referir vejamos como actuou a CAmara Municipal da Figueira da Foz perante
0 parecer de AIA que impunha condicionantes a serem cumpridas.

A Camara Municipal deliberou, por unanimidade, sob proposta do presidente da Cimara Municipal com
base em parecer técnico, ndio adoptar as conclusdes da AIA por: (1) ndo concordar com as conclusdes
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do parecer; (2) o parecer emitido ser incorrecto por (7)
40 se levantarem questdes de dominialidade (uma vez
estarem cumpridos os 50 m da linha da preia-mar da
mdaxima maré equinocial no anoanterior); (i7) a AIA exigir,
contrariando o PDM e o PU, um recuo de 8 m para as
construgdes; (i) a AIA contrariar 0s planos aprovados,
introduzindo disfungbes urbanisticas quando
considerados os terrenos adjacentes; (/) a questio do
ordenamento e da dominialidade estarem fora do dominio
da AIA, as quais foram objecto de julgamento pela
administracio do Estado aquando da aprovagio dos
planos muinicipais de ordenamento do territorio que so
0s Unicos instrumentos que regem a 0cupagao, uso e
transformagdo dos solos.

Desta forma, e considerando assim ultrapassados 0s
condicionalismos decorrentes da AIA, a Cimara
Municipal deliberou aprovar o loteamento.

A questio que se coloca de imediato € a de saber se,
com esta atitude, a CAmara Municipal da Figueira da Foz
deu cumprimento 2 legislagio relativa 4 avaliagio de
impacto ambiental que exige que a decis3o final do
procedimento tenha em consideracdo o parecer de AIA.
Respondemos a esta pergunta com uma outra: serd que
a forma de se reagir contra um parecer de AIA com o
qual a entidade administrativa competente pela
aprovagio do projecto ndo concorda ou considera
errado ¢ decidir sobre o projecto principal “passando
por cima” das conclusoes daquele? Fica no ara questao!
Apesar disto, compreendemos e julgamos ter razio a
perplexidade da Cimara Municipal perante o paradoxo
que é a exigéncia de AIA apenas para projectos
concretos que executem um plano e ndo para os planos
que vio ser executados, ja que, por intermédio da AIA
se podem inviabilizar planos devidamente elaborados
e aprovados. Mas é esta, de facto, a solugéo que decorre
da nossa lei, como ja referimos antes.

3.9 Questao: O dominio piiblico maritimo e a
utilizacdo do dominio bidrico

Esta operacio de loteamento, dada a sua localizagio junto
aomaredadoo facto de se realizarem terrenos atravessados
porlinhas de dgua coloca, desde logo, importantes questdes
relacionadas com o dominio publico maritimo e dominio
pliblico hidrico que vale a pena referir brevemente.

O enquadramento legal desta questdo € feito pelos
Decretos-Leis n.” 468/71, de 5 de Novembro, € 46/94,
de 22 de Fevereiro.
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A questio de saber se a operagio de loteamento em causa iria ou nio ser realizada em 4rea do
dominio publico maritimo foi levantada logo aquando da elaboragio do plano de urbanizacio da
Figueira da Foz, quando a Direcgio Regional do Ambiente (DRA) alertou para a necessidade de ser
ouvida a entidade que tutela o dominio piiblico maritimo previamente a previsio, pelo futuro plano
de pormenor, de qualquer ocupacio dos solos.

De facto, quando o Estado ndo tenha procedido  delimitagiio do dominio piblico maritimo nos termos do
art. 10.°do Decreto-Lei n.° 468/71, 0s tetrenos da margem do mar (que téma largura de 50 m contados nos
termos do art. 3.° daquele diploma) sdo, até prova em contrério, pablicos. Para que, nesta situaciio (de falta
de delimitagio) os terrenos sejam considerados privados ¢ necessario que os interessados promovam o
reconhecimento da propriedade privada sobre as parcelas de leitos ou margens publicos nos termos do
art, 8.% Pertencendo os terrenos ao dominio publico maritimo, a utilizagio privativa daqueles s6 pode ser
feita mediante consentimento das entidades competentes nos termos dos arts, 17.9 e ss.
Independentemente de verificarmos agora se a drea abrangida por esta operagio de loteamento (ou, pelo
menos parte dela) estava de facto em parcelas do dominio piblico maritimo ou ndo, a verdade é que o
litigio entre a DRA (que sempre considerou estar em causa o dominio publico maritimo) € a Cimara
Municipal (que sempre defendeu encontrarem-se os terrenos em causa para além do limite do dominio
publico) acabou por ser resolvido jd apds o licenciamento da operacio de loteamento e emissio do respectivo
alvard. De facto, em 7 de Outubro de 1998, a DRA comunicou ao Presidente da Cimara Municipal da
Figueira da Foz, a0 Comandante da Capitania do Porto da Figueira da Foz e a0 gerente da Sociedade
Imobilidria de Buarcos que iria proceder 4 delimitagio do dominio piiblico marftimo junto 3 marginal
contigua ao loteamento em questio, o que de facto ocorreu nos dias 13, 14 e 29 de Outubro de 1998.
Em consequéncia desta delimitagio, os lotes destinados para construcio junto 2 estrada passaram a ficar
em 4rea do dominio puiblico maritimo, pelo que, em 21 de Novembro, a Cimara Municipal da Figueira
da Foz deliberou proceder 4 revisao do plano de pormenor para o colocar em conformidade com aquela
condicionante, o que implicard uma posterior alteragio ao alvar de loteamento. Trata-se, pois, de uma
questdo juridica que acabou por ser resolvida consensualmente pelas partes envolvidas, o que € de louvar,
Por outro lado, e como referimos antes, sendo o terreno em causa atravessado por linhas de 4gua
pertencentes ao dominio hidrico cujo regime se encontra definido no Decreto-Lei n.2 46/94, a sua utilizagio
privativa carece ainda de licenca atribuida pela DRA, que terd de ser obtida pelo promotor do loteamento.

4.% Questao: O regime da ocupacdo, uso e transformacio da faixa costeira — decreto-
-Lei n.° 302/90, de 26 de Setembro

O preambulo do Decreto-Lei n.° 302/90 fixa o seguinte:

‘A crescente procura e ocupagdo do litoral e, de uma forma geral, da faixa costeira tem originado,
por toda a parte, situagées de desequilibrio.

Tomando consciéncia deste problema, a reunido plendria da Conferéncia das RegiGes Periféricas
Maritimas da CEE, reunida em Creta, em 1981, aprovou a Carta Europeia do Licoral que procura
conciliar as exigéncias do desenvolvimento com os imperativos da proteccéo. Entre os objectivos entdo
enunciados, encontram-se os de organizacdo e gestdo do litoral, ou seja, 0 ordenamento do territério
desia zona através da fixagdo de wma disciplina que impega a sua degradagio.

Em Portugal, o que severifica ao longo da faixa costeirasuscita sérias ejustificadas preocupagoes, havendo
dreas que ndo poderdo suportar as muiltiplas pressoes a que tém estado sujeitas sem atingir um estado de
degradagio irvesistivel e outras em que, inclusivamente, se chegou a uma situagdo de rotura,

Asolugdo adequada para obstar aos desequilibrios que se vém registando e S SUASZraves Consequéncias
bassanecessariamente pela defini¢io de um enquadramento legal que estabeleca, com clareza e rigor;
as regras a que deve obedecer a ocupacdo dos solos da faixa costeira, designadamente airavés da
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elaboragdio de planos municipais de ordenamenio do
territério que tenham em conta 0S Principios
estabelecidos pelo presente diploma.

Na auséncia de planos que contemplem esles aspecios
e enquanto eles ndo existirem, tem 0 Governo o dever
de estabelecer tais regras, sempre que o considere
Justificado, sem prejuizo do respeito que as autarquias
locais devem sempre assegurar, no exercicio das suas
atribuigoes, em relagdo aos principios atrds referidos.”
Nio restam duvidas de que as preocupagdes que decorrem
das palavras do legislador do Decreto-Lei n.° 302/90
estdo presentes na situa¢do concreta que aqui
apresentamos: trata-se de um problema de ocupagao
da faixa costeira para fins urbanisticos.

Este diploma contém um conjunto de normas € principios
relativos 2 ocupagio e utilizagio dos solos que deve ser
observada pelos planos (designadamente os municipais) —
funcionando, por isso, como limite 2 discricionaridade de
planeamento — e, simultaneamente, um conjunto de
prescrices directamente vinculativas da actividade da
Administracio e dos particulares com reflexos na
ocupagio, uso e transformagio do solo, em todas as dreas
ndo abrangidas por planos de ordenamento do territGrio.
Como a 4rea da operagcio de loteamento realizada em
Buarcos se encontra abrangida por trés planos muni-
cipais de ordenamento do territorio (exactamente 0s
trés niveis de planeamento municipal), torna-se
necessdrio averiguar se eles cumpriram com os princi-
pios relativos & ocupagio da faixa costeira.

Nio obstante tratarem-se de principios de formulacio
muito genérica, parece-nos que alguns desses principios
ndo foram seguidos por tais planos, mormente pelo plano
de pormenor queserve de enquadramentoao loteamento.

E o caso do principio que define que “As edificagbes devem

ser afastadas, tanto quanto possivel, da linha da costa”
ou do que determina que “O desenvolvimento linear das
edificagbes a0 longo da costa deve ser evitado”™.

Na falta de um plano de ordenamento da orla costeira
que salvaguarde este conjunto de valores, € impres-
cindivel que sejam os planos municipais a
desempenhar essa tarefa através da aplicacio rigorosa
dos principios fixados no Decreto-Lei n.° 302/90.
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