DEPARTAMENTO MUNICIPAL JURIDICO E DE CONTENCIOSO

Divisdo Municipal de Estudos e Assessoria Juridica

PORTO

Camara Municipal

ANALISE:

Por despacho do Senhor Director do Departamento Municipal de Gestdo Urbanistica, de
7 de Setembro de 2010 é solicitado a esta Divisdo Municipal de Estudos e Assessoria
Juridica que confirme - ou ndo - o Parecer Juridico a fls (...) do processo n.° (...)/(...),
bem como a validade do licenciamento da operacao de loteamento em face da

auséncia de parecer do INAG.

Esta consultada é formalizada na sequéncia do oficio remetido a este Municipio pela
Administracdo da Regido Hidrografica do Norte, I.P., em (...).(...).2010, em que esta
entidade questiona da validade do licenciamento da operacdo de loteamento, face a

constatacdo da auséncia da pronlncia do INAG.

Importa salientar que o INAG ndo se pronunciou, nao porgue os servigos ndo tivessem
promovido a referida consulta, mas sim porque aquela entidade ndo emitiu o
mencionado parecer, ndo obstante o Municipio o tenha solicitado, no ambito do
referido procedimento de licenciamento da operacao de loteamento aqui posta em

causa, por duas vezes, respectivamente a (...) de (...) ea (...) de (...) de 2004.

A questdao reconduz-se, portanto, a decidirmos se esta auscultacdo tinha
enquadramento no artigo 19.° do Regime Juridico da Urbanizacdo e Edificacdo (na
versdo do Decreto-Lei n.°® 177/2001, de 4 de Junho, vigente a época) por se tratar de
um Parecer vinculativo de entidade exterior ao Municipio, ou, outrossim, no artigo 37.°
do mesmo quadro legal, por tal consulta se assumir como um procedimento especial,
sem a qual ndo podia o Municipio decidir o pedido de licenciamento da operacao

urbanistica.
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A Administracdo da Regido Hidrografica do Norte, I.P. enquadra o parecer trazendo a
colacdo o disposto no Decreto-Lei n.2 364/98, de 21 de Novembro, e o Municipio, por
seu turno, formaliza a sua consulta por referéncia ao Decreto-Lei n.°© 468/71, de 5 de
Novembro, alterado do Decreto-Lei n.© 89/87, de 26 de Fevereiro e pela Lei n.°
16/2003, de 4 de Junho, mais concretamente ao abrigo do n.° 8 do seu artigo 14.9.

Importa, por isso, numa primeira abordagem determinar qual dispositivo legal
aplicavel. A este propdsito reafirma-se o ja anteriormente defendido em Parecer

emitido em sede do processo de ratificacao do Plano Director Municipal do Porto:

(...) Mas regressando a andlise juridica que se impbe, importa, antes de
abandonarmos o Decreto-Lei n.%9 468/71, de 5 de Novembro, atentarmos no
gue no seu artigo 1.° se dispée. Al se estabelece:

"Os leitos das aguas do mar, correntes de agua, lagos e lagoas, bem como
as respectivas margens e zonas adjacentes, ficam sujeitas ao preceituado
no presente diploma em tudo o que ndo seja regulado por leis especiais ou

convencgoes internacionais.” (nosso sublinhado)

Ora esta disposicdo conduz-nos, inevitavelmente, ao Decreto-Lei n.©
364/98, de 21 de Novembro.

Este diploma, constatando, por um lado, que os riscos de cheia podem ser
agravados em zonas urbanas devido as alteracbes introduzidas nas
condicbes de drenagem natural, como sejam a obstrucdo das d&reas
contiguas aos cursos de agua, a impermeabilizacdo de extensas areas e a
conducgdo de dguas pluviais por colectores nem sempre bem dimensionados,
e, considerando, por outro lado, que na generalidade dos planos directores
municipais foram excluidas da delimitacdo final da REN as areas urbanas
gue se encontravam objectivamente comprometidas, impde, sem prejuizo
do processo de classificagdo das zonas adjacentes, definido no Decreto-Lei
n.0 468/71, a elaboracdo de uma cartografia de zonas inundaveis,
abrangendo os perimetros urbanos, e que, no planeamento e desenho

urbanos, constitua um contributo importante, designadamente, na
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preparacdo de medidas preventivas e de formas de actuacdo em caso de
emergéncia. Este diploma remete tal tarefa, contudo, de forma
perfeitamente liquida, para os Municipios. Assim, estabelece no seu artigo
1.9 que:
"1 - Os municipios com aglomerados urbanos atingidos por cheias num
periodo de tempo que, pelo menos, inclua o ano de 1967 e que ainda nao
se encontrem abrangidos por zonas adjacentes classificadas nos termos do
artigo 14.9 do Decreto-Lei n.°© 468/71, de 5 de Novembro, na redaccéo
conferida pelo Decreto-Lei n.° 89/87, de 26 de Fevereiro, devem elaborar
uma carta de zonas inundaveis, que demarque, no interior dos perimetros
urbanos, as areas atingidas pela maior cheia conhecida.
(...)"
Acrescentando no artigo 2.° que as plantas de sintese dos PMOT devem
incluir a delimitacdo destas zonas, assim como 0s regulamentos devem
estabelecer as restricdes necessarias para fazer face ao risco de cheia,
designadamente, minimizando os efeitos das cheias, nos espacos urbanos,
através de normas especificas para a edificacdo, sistemas de proteccao e de
drenagem e medidas para a manutencdo e recuperacdo das condicoes de
permeabilidade dos solos, e, nos espacos urbanizaveis, proibindo ou
condicionando a edificacao.
Importa referir a este propdsito, que actualmente as categorias de solo
urbano e urbanizdvel sdo qualificadas como solo urbano e solo cuja
urbanizacdo seja possivel programar, como decorre das alineas a) e b) do
n.° 4 do artigo 73.° do RJIIGT, sendo certo que no caso do Municipio do
Porto, atenta a natureza de territério ja totalmente consolidado, apenas
existe solo urbano.
Por ultimo, ha que atender que, ndo obstante a tarefa de delimitacdo das
zonas inundaveis e fixacdo de regras que minimizem os riscos das cheias
caiba aos municipios, o processo de alteracdo dos PMOT que é inerente a
esta delimitacdo é acompanhado e deve obter o parecer das direccées

regionais do ambiente, como decorre do n.9 8 do artigo 2.° deste diploma.
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Assim, parece-nos razoavelmente liquido concluir, que o Decreto-Lei n.©
364/98, de 21 de Novembro, visou criar um regime especial de demarcacéao
das zonas de cheias que correspondem as areas contiguas a cursos de agua
que ndo estejam ainda classificadas como zonas adjacentes, entregando a
competéncia para emitir parecer, no que a tutela por parte do Estado se
refere, as direccoes regionais do ambiente.
Ora, como é consabido, a revogacdao de uma lei sé pode ser expressa ou
tacita. E expressa quando a nova lei individualiza concretamente a lei ou as
disposicbes anteriores que ficam revogadas. E tacita quando resulta da
incompatibilidade existente entre uma nova lei e a anterior, conjugada com
o principio geral da prevaléncia da vontade mais recente do legislador, quer
essa incompatibilidade resulte de um conflito directo e substancial existente
entre os respectivos preceitos, quer provenha de a nova lei estabelecer um
novo regime, completo, das relacées em causa.
Parece-nos que terd sido precisamente o que sucedeu no momento da
publicacdo do Decreto-lei n.° 364/98. Com efeito, o legislador teve a
preocupacdo de estabelecer um novo regime, completo e especial, para as
zonas adjacentes ndo classificadas, cujos limites fisicos correspondem aos
das zonas inundaveis, que se fixam por recurso a area atingida pela maior
cheia conhecida, ou caso este limite seja desconhecido, a uma faixa de 100
metros para cada lado da linha de margem do curso de agua.
E entendeu o legislador, como ndo poderia deixar de ser e como ja
referimos supra, que tal tarefa incumbe aos municipios, entes com especial
conhecimento da realidade territorial municipal, sendo certo que tal
procedimento é objecto de parecer pelas direccbes regionais do ambiente’,
entidades estas que detendo um especial conhecimento ao nivel regional, se
encontram particularmente vocacionadas para o acompanhamento dos
planos municipais de ordenamento territorial.
Ou seja, acautelou o legislador através deste novo regime, a protec¢do de
dois valores de relevante interesse publico: por um lado, o desenvolvimento

e ordenamento territorial através de regras urbanisticas que se adequem a

! Hoje integradas nas Comissdes de Coordenacaoemgimento Regional.
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realidade prépria e Unica de cada municipio, e, por outro lado, a
salvaguarda dos valores de natureza ambiental, designadamente da
proteccdo de pessoas e bens que se encontrem em zonas inundaveis e da
adopcdo de medidas que minimizem as consequéncias da ocorréncia de
cheias.

E ndo se argumente, em desfavor desta tese e invocando a prevaléncia da
vontade mais recente do legislador, que o Decreto-Lei n.© 468/71, de 5 de
Novembro, foi recentemente alterado e republicado pela Lei n.° 16/2003, de
4 de Junho, na medida em que este diploma deixou intocado o artigo 14.°
ndo tendo tido sequer o cuidado de proceder a correc¢do actualistica do seu
n.© 8, como é devido em qualquer alteracdo seguida de republicacdo. De
facto, ndo teve o legislador o cuidado de substituir a figura dos planos e
anteplanos de urbanizacdo pela dos planos municipais de ordenamento do
territério, assim como remeter para o INAG ao invés de para a Direccdo-
Geral dos Servicos Hidraulicos, ja extinta.

Atento o exposto, forcoso é concluir, no nosso entendimento, que o
Decreto-Lei 364/98, revogou tacitamente o n.° 8 do artigo 14.° do Decreto-
Lei n.© 468/71, de 5 de Novembro, sob pena caso assim ndo se entenda, da
subsisténcia dum conflito positivo de competéncias, com as consequéncias
nocivas que dai decorrem, ou seja, como ocorreu in casu, a existéncia de
entendimentos distintos por parte das entidades chamadas a pronunciarem-

se.

Tendo em conta que o Parecer do qual se extractou o transcrito excerto mereceu a
concordancia do Ministério do Ambiente e do Ordenamento do Territério, forcoso é que
concluamos que teria sido ao abrigo do Decreto-Lei n.© 364/98, de 21 de Novembro

que a consulta ao INAG deveria ter sido promovida.

E portanto neste corpo normativo quem teremos de procurar a resposta a questdo

colocada.

No artigo 2.° deste diploma prescreve-se:
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1 — As plantas de sintese dos PMOT devem incluir a delimitacdo das zonas
referidas no artigo anterior.
2 — Quando a escala da planta de sintese ndo permita a delimitacdo com o
pormenor necessario para atingir os fins do presente diploma, deve ser
complementada com cartas a uma escala ndo inferior a 1:5000.
3 — Os regulamentos dos PMOT devem estabelecer as restricoes necessarias
para fazer face ao risco de cheia, designadamente, nos seguintes termos:
a) Nos espacos urbanos, minimizando os efeitos das cheias, através de
normas especificas para a edificacdo, sistemas de proteccdo e de drenagem
e medidas para a manutengdo e recuperagdo das condicbes de
permeabilidade dos solos;
b) Nos espacgos urbanizdveis, proibindo ou condicionando a edificacéo.
4 — A aplicacgdo do disposto no numero anterior deve basear-se nas
caracteristicas das cheias, nomeadamente no que se refere a sua profundidade
e periodo de retorno da ocorréncia.
5 — Os PMOT devem estipular que as cotas dos pisos de habitacdo séo
superiores a cota local da méxima cheia conhecida.
6 — Fora das areas urbanas consolidadas o disposto no numero anterior é
também aplicavel aos pisos de comércio e servicos.
7 — No prazo de 18 meses a contar da data de entrada em vigor do presente
diploma as cdmaras municipais devem promover a alteracdo dos respectivos
PMOT, nos termos do n.° 2 do artigo 20.0 do Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de
Marco, na redac¢céo dada pelo Decreto-Lei n.° 155/97, de 24 de Junho, por
forma a proceder a sua adequacgdo ao preceituado nos numeros anteriores.
8 — No processo de alteracdo dos PMOT, previsto no numero anterior, as
cdmaras municipais devem obter o parecer das direccbes regionais do

ambiente.

2 Sendo gue este preceito estabeléce: Os municipios com aglomerados urbanos atingidosheias num
periodo de tempo que, pelo menos, inclua o an®@g & que ainda ndo se encontrem abrangidos paszon
adjacentes classificadas nos termos do artige d@t Decreto-Lei n.468/71, de 5 de Novembro, na redacgéo
conferida pelo Decreto-Lei ¢89/87, de 26 de Fevereiro, devem elaborar uma adgtaonas inundaveis, que
demarque, no interior dos perimetros urbanos, &asamtingidas pela maior cheia conhecida.
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Quis o legislador que se acautelasse a urbanizacao e edificacdo em zonas atingidas por
cheias, estabelecendo que os Municipios devem adoptar medidas, ao nivel do
planeamento, que minimizem as consequéncias da ocorréncia de cheias,
nomeadamente elaborando cartas de zonas inundaveis e condicionando nessas areas a

construcdo, de modo a evitar a ocorréncia de novas cheias.

Mas, como claramente ressalta o transcrito artigo 2.0, tal tarefa é delegada nos
municipios que a exercerao através da delimitacdo na planta de sintese de tais areas, €

na fixagao de regras de ocupacao.

Ora, é certo que o INAG ndo se pronunciou, mas também ndo vemos que tivesse que
se pronunciar ao abrigo do presente diploma. Isto porque, o n.° 8 do referido artigo
2.9 apenas prevé a consulta da direccdo regional do ambiente, sendo que esta
consulta ocorre ndo no ambito do licenciamento urbanistico, mas sim em sede de

alteracao dos planos municipais de ordenamento do territorio.
Alids, no artigo 3.0 prevé-se expressamente que:

"Até a entrada em vigor das restricoes e interdicées a que se refere o artigo 2.0 e
guando esteja em causa a ocupacdo de solos que se localizem dentro do limite da
maior cheia conhecida ou, quando se desconhecga esse limite, de uma faixa de 100
m para cada lado da linha de margem do curso de agua, os requerentes de pedido
de informacéo prévia ou de licenca de obras particulares, de obras de urbanizacdo
ou de operacdo de loteamento devem fazer prova, através de estudo adequado, de
gue o empreendimento, tal como se encontra projectado, ndo é susceptivel de pér

em perigo a seguranca de pessoas e bens.”

E a verificagdo da parte final do preceito é da competéncia dos servicos municipais,

que certamente a terao efectuado.

E, mesmo que se entendesse, como o fizeram a época o0s servigos municipais, que tal

auscultagdo era exigivel por aplicacdo do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 468/71, - o
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que nao subscrevemos por forca das razdes supra aduzidas - sempre tal consulta se
enquadraria nas consultas externas a promover pelo Municipio ao abrigo do artigo 19.°

do Regime Juridico da Urbanizacdo e da Edificagdo®. Isto porque o n.° 8 do artigo 14.°
estabelece:

"(...) A aprovagdo de planos ou anteplanos de urbanizacdo e de contratos de
urbanizacdo, bem como o licenciamento de operacoes de loteamento urbano ou
de quaisquer obras ou edificacbes, relativos a areas contiguas a cursos de agua
gue ndo estejam ainda classificadas como zonas adjacentes, carecem de
parecer vinculativo da Direccdo-Geral dos Recursos Naturais, quando estejam
dentro do limite da maior cheia conhecida ou de uma faixa de 100 m, para cada
lado da linha de margem do curso de agua, quando se desconheca aquele

limite.” (nosso negrito)

E, como é consabido, o n.% 11 do referido artigo 19.° do RJUE, na versdo vigente a
época, estabelecia que "Os pareceres das entidades exteriores ao municipio s6 tém
caracter vinculativo quando tal resulte da lei, desde que se fundamentem em
condicionamentos legais ou regulamentares e sejam recebidos dentro do prazo fixado

no n.o 8%, sem prejuizo do disposto em legislacdo especifica.”.

E se bem que o Municipio tenha promovido a consulta do INAG em (...) de (...) de 2004
e repetido tal consulta em (...) de (...) do mesmo ano, tal entidade ndo se pronunciou
atempadamente, pelo que forgoso sera concluir que o seu parecer - mesmo que se

considerasse obrigatério - deixou de ter forga vinculativa.

E que, conforme é claramente explicado por Fernanda Paula Oliveira, Maria José
Castanheira Neves e Dulce Lopes, in Regime Juridico da Urbanizagdo e da Edificagdo —

Comentado, Fevereiro de 2006, Livraria Almedina:

% Na versao vigente & época, ou seja, na versdeded-Lei n.° 177/2001, de 4 de Junho.

* E este prazo é o de 20 dias ou o estabelecidegisldcdo aplicavel a contar da data da recepgéo do
processo ou dos elementos a que se refere o 8 Seja, aqueles que se considerem indispensaveis a
apreciagéo do pedido.
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Questdo gue também se poderéa formulara propdsito dos pareceres respeita ao
efeito que um parecer obrigatério mas ndo vinculativo para com a entidade
decisora (o caso, por exemplo de um parecer vinculativo recebido fora do
prazo). Neste casos, a entidade decisora pode concordar ou ndo com o mesmo,
mas se ndo seguir as suas conclusbes (pressupondo que a entidade se
pronunciou exclusivamente no &mbito das suas atribuicbes e competéncias)
tem obrigatoriamente de fundamentar as razbes da sua discordéncia, nos
termos do disposto na alinea c) do n.° 1 do artigo 124.° do C.P.A.. Nas
hipdteses em que o parecer ndo venha a ser sequer emanado, determina o n.°
9 do artigo em anotagdo que se considera concordante com a pretensao
formulada. Porém, esta concordéncia esta sujeita a livre apreciacdo da entidade
competente para a tomada de decisdo, uma vez que, em regra, 0s pareceres

nédo sdo vinculativos quando de conteudo favoravel.”

Justifica-se que a opcao do legislador tenha sido esta, de forma a conferir certeza
juridica ao procedimento de licenciamento urbanistico, certeza esta que ndo se
compadece com pronuncias tardias. E no caso concreto, atente-se, a Administracao da
Regido Hidrografica do Norte, I.P. vem levantar o problema em (...) de (...) de 2010,

volvidos mais de 6 anos desde que a primeira consulta....

Assim, por tudo o exposto, forcoso é que concluamos que o acto administrativo que
deferiu o pedido de licenciamento da operacao de loteamento foi praticado
validamente, devendo a presente pronuncia da Administracdo da Regido Hidrografica

do Norte, I.P. ser considerada em sede de pedido de alteragdo do loteamento.
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CONCLUINDO:

I - Considerando que a operacao urbanistica se inseria em area abrangida por cheia,
era-lhe aplicavel o regime constante do Decreto-Lei n.© 364/98, de 21 de Novembro,
diploma este que revogou tacitamente o disposto no artigo 14.9 do Decreto-Lei n.°
468/71, de 5 de Novembro.

II - Este diploma ndo impde qualquer consulta ao Instituto da Agua, transferindo para
0s Municipios, outrossim, a tarefa e a responsabilidade de elaborar a carta de zonas
inundaveis e a de fixar regras de ocupagdo dessas areas, de modo a evitar a
ocorréncia de novas cheias, devendo, para o efeito, promover a necessaria alteracdo
aos seus planos directores municipais, como alids sucedeu no caso do Municipio do

Porto.

III - Mesmo que se entenda - como o fizeram o0s servicos municipais - que a
auscultacdo do Instituto da Agua era devida por forca do disposto no n.° 8 artigo 14.°
do Decreto-Lei n.© 468/70, de 5 de Novembro, esta consulta sempre se enquadraria
nas consultas externas, previstas no artigo 19.° do Regime Juridico da Urbanizacdo e
da Edificacdo, na versao vigente a época, ou seja, na redaccdo dada pelo Decreto-Lei
n.° 177/2001, de 4 de Junho.

IV - Uma vez que o Municipio promoveu a consulta ao Instituto da Agua em (...) de
(...) de 2004, repetindo-a em (...) de (...) do mesmo ano e tal entidade nao se
pronunciou dentro do prazo, forcoso é concluir que o seu parecer deixou de ter forga

vinculativa, nos termos do n.° 11 do referido artigo 19.°.

V -E que, atente-se, a Administracdo da Regido Hidrografica do Norte, I.P. vem
pronunciar-se em (...) de (...) de 2010, volvidos mais de 6 anos desde que a primeira

consulta!
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VI - Assim tal pronuncia devera ser tido em conta, Unica e exclusivamente, no ambito

do pedido de alteracao ao loteamento.

VII - Em nada afectando a falta de prontncia do Instituto da Agua o acto que
validamente deferiu a operacao de loteamento.

DESPACHO:

Remeta-se a presente Informagdao ao Sr. Director do Departamento de Gestdo

Urbanistica, Arg. Anibal Caldas.

Porto e Pagos do Municipio, 1 de Outubro de 2010

Chefe da Divisdo de Estudos e Assessoria Juridica

Cristina Guimaraes



