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A. ENQUADRAMENTO

O projeto do Douro Marina Hotel, incluindo os respetivos acessos
rodovidrios, encontra-se pormenorizadamente previsto no Plano de Pormenor
da Rede, no concelho de Mesao Frio.

O Plano de Pormenor da Rede foi aprovado por deliberacao da Assembleia
Municipal de Mesao Frio a 27 de dezembro de 2009, mediante proposta
apresentada pela Camara Municipal a 15 de setembro de 2009 e publicado pelo
Regulamento n.? 39/2010 no Didrio da Republica, 2.2 série, n.? 11, de 18 de janeiro
de 2010.

A area de interven¢ao do Plano de Pormenor localiza-se no Alto Douro
Vinhateiro, inscrito na lista do Patrimoénio Mundial, prevista na Convencao
Relativa a Protecao do Patrimonio Mundial, Cultural e Natural, adotada em Paris
em 16 de novembro de 1972. A elaboragdo e aprovacao do Plano de Pormenor é
posterior a esta inscricao, que data de 2001.

O Plano de Pormenor foi elaborado e aprovado na vigéncia do Plano de
Ordenamento das Albufeiras da Régua e do Carrapatelo (POARC), aprovado
pela Resolucao do Conselho de Ministros n.? 62/2002, de 23 de margo. Alias, o
parecer da Comissao de Coordenagao e Desenvolvimento Regional do Norte

(CCDR-N), emitido no ambito da elaboragao do Plano de Pormenor refere que:

“(...) 0 PP vai de encontro ao definido no POARC para esta drea, designadamente
na proposta do Hotel, estudo do aglomerado urbano, instalagio de um cais
secunddrio e uma drea de recreio balnear, cumprindo com as regras estabelecidas
para cada um destes espagos”.

O Plano de Pormenor determina que o Hotel possa ter caves totalmente
enterradas (n.° 4 do artigo 10.° do Regulamento). Por outro lado, é admitida a
implantagao parcial do Hotel em zona com cota do terreno inferior a 66m, cota

da maxima cheia conhecida.
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O projeto do Douro Marina Hotel foi sujeito a Avaliacao de Impacte
Ambiental, em fase de Estudo Prévio, estando neste momento suspenso o prazo
do respetivo procedimento por terem sido pedidos elementos adicionais ao
Estudo de Impacte Ambiental (EIA) submetido.

Na reuniao de apresentacao do EIA, o representante da Agéncia Portuguesa
do Ambiente / Administracao da Regiao Hidrografica do Norte indicou que seria
apenas possivel implantar as caves na parte do hotel que, em planta, se situa fora
da zona inunddvel. Essa posi¢ao traduz-se no texto do pedido de elementos

adicionais (em anexo) quando € referido (1.2§ da p. 12):

“Apresentagdo da justificacio detalhada sobre a necessidade imperiosa de construgdio,
dentro da zona inunddvel, de pisos abaixo da cota 66 (...)"

O pedido de elementos adicionais desvaloriza os pareceres favoraveis
emitidos pelas diferentes entidades, muitas das quais integram a Comissao de

Avaliacao do procedimento de AIA, nos seguintes termos (penultimo § da p. 4):

“(...) tratando-se de pareceres emitidos, especificamente sobre um 1GT, a data da sua
andlise, e sendo todos datados de 2008, entende-se que a validade/eficicia podera, por
via da antiguidade da prontincia, elou por via da focalizagido da mesma prontincia,
estar caducada ou, pelo menos, desajustada da realidade de um EIA submetido a
avaliagdo em abril de 2020”.

Muitos destes pareceres, incluindo neste ambito a prontncia das entidades
em reunides de concertacdo, sdo especificos sobre aspetos relevantes do projeto

do hotel, como seja a sua cércea ou o tragado do acesso rodovidrio.

B. CONSULTA
Em face do referido anteriormente, pretende-se que nos pronunciemos,

através de Parecer Juridico, sobre as seguintes questdes:
1. Validade e eficacia do Plano de Pormenor da Rede.

2. Assuncao de que a localizagao e as caracteristicas do Hotel fixadas no

Patio da Universidade
3004-545 Coimbra



FERNANDA PAULA OLIVEIRA
Professora da Faculdade de Direito de Coimbra

Plano de Pormenor, nomeadamente area, n.® de pisos e cércea, foram
ponderadas tendo em conta a classificagao do Alto Douro Vinhateiro como
Patrimonio Mundial em 2001, na medida em que nenhuma entidade,
nomeadamente a Direcao Regional de Cultura do Norte e a CCDR-N,

manifestou obje¢Oes a essa localizagao e a essas caracteristicas.

3. Assuncao de que as disposi¢oes aplicaveis do POARC foram
necessariamente contempladas no Plano de Pormenor, tendo em conta

nomeadamente o parecer da CCDR-N atras referido.

4. Validade da pronuncia das entidades no ambito da elaboracao e
aprovacao do Plano de Pormenor, em particular no que se refere
especificamente a localizacdo e aos parametros a que o projeto do Hotel
deve obedecer, bem como ao tracado e localizagao do respetivo acesso
viario.

5. Impossibilidade de localizagao do Hotel fora do respetivo poligono de
implantagao fixado no Plano de Pormenor ou de alteragao do tracado nele
previsto, com exce¢ao —no caso do tracado do acesso vidrio — de ajustes
devidos a adequacao do projeto ao terreno e que sdo normais em fase de

projeto.

6. Admissibilidade das caves enterradas do hotel abrangerem a totalidade
do respetivo poligono de implantagao, desde que sejam completamente
estanques, sem quaisquer vaos, com exce¢ao dos acessos localizados fora
da zona inundavel, a cotas superiores a da maxima cheia conhecida (66

m).

C. PARECER
De modo a guiar a leitura do presente Parecer, que visa fornecer uma

resposta cabal as questoes que nos sao colocadas, enunciamos desde j& o percurso
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que qui faremos.

Assim, iniciaremos esse percurso com uma breve alusao as carateristicas e
as funcoes desempenhadas pelos planos de pormenor no sistema de gestao
territorial (i.), debrucando-nos, de seguida, sobre a validade e a vigéncia do Plano
de Pormenor da Rede enquanto instrumento regulador do uso do solo na sua
area de abrangéncia, com efeitos vinculativos para entidades publicas e privadas
(ii). Para o comprovar, sera analisado, de seguida, o contetido regulador deste
plano, designadamente no que concerne ao regime de edificabilidade nele
estatuido, a comprovar o seu carater antecipatdrio das operagdes urbanisticas
nele previstas, as quais se apresentam como meros instrumentos de execucio das
opgoes nele pré-definidas com elevado grau precisao (iii.). Em consequéncia
desta constata¢ao debrugar-nos-emos, por fim, sobre o ambito da Avaliacao de
Impacto Ambiental do projeto do Hotel a qual, antecipa-se, ndo podera colocar
em causa as opgoes tomadas de forma estavel por um Plano de Pormenor
aprovado sem macula, e que, por isso, se deve manter em vigor sem sobressaltos
injustificados. Nas conclusoes finais apresentadas serd dada resposta direta as
questdes colocadas na consulta.

Vejamos, pois.

i. Como € sabido, o plano de pormenor €, de entre os instrumentos de gestao
territorial, aquele que apresenta um contetido mais concreto, designadamente
por incidir sobre dreas territoriais menos abrangentes. Cabe-lhe, com efeito, entre
outras fungdes, desenvolver e concretizar detalhadamente propostas de
organizacdo espacial de qualquer area especifica do territdrio municipal,
definindo, entre outros, o desenho urbano bem como os parametros urbanisticos
aplicaveis as operagdes urbanisticas que o concretizam (artigo 102.2 do Decreto-
Lei n.? 80/2015, de 14 de maio, atualmente em vigor e que tem correspondéncia

com o artigo n.? 91.2 do Decreto-Lei 380/99, de 22 de setembro, na redacao que
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estava em vigor a data da elabora¢dao do Plano de Pormenor aqui em apreco e a
luz do qual este foi aprovado).

Por proceder a uma concreta e exaustiva definicao da situacao da area de
intervencgao, atuando sobre ela e permitindo proceder, quando necessario, a sua
transformacado, ele é o instrumento de planeamento territorial que maiores
consequéncias tem na conformacdo do territorio e do direito de propriedade sobre os
solos dos respetivos proprietarios!.

E certo que atualmente se vem defendendo, com cada vez maior acuidade,
a necessidade de conferir aos planos de pormenor um contetido mais flexivel e,
por isso, menos rigido ou determinado. No entanto, ele continua a assumir, com
bastante frequéncia, um contetido muito concreto e pormenorizado, o que se
justifica, entre outras razdes, pelo facto de, na maior parte das vezes o mesmo
visar disciplinar e enquadrar, de forma antecipada e com pormenor, projetos
muitos concretos que estdo na base da sua elaboracio. E alids por isso que, com
frequéncia, se reconhece que os planos de pormenor, de iniciativa e elaboragao
publicas, sao, em grande medida, intercambiais com a aprovacao de operagdes
de loteamento (em regra de iniciativa dos particulares), sendo sintomas desta
equivaléncia o conjunto das especificacdes que devem constar de ambos, a sua
sujeicio a discussao publica e a cominacao com a nulidade dos atos
administrativos praticados em violagdo das respetivas prescri¢des, a que acresce,
ainda que mais lateralmente, a tendencial igualdade de qualificagdes técnicas a

exigir aos autores dos projetos de loteamento e dos planos de pormenor (Decreto-

1 Esta mesma dimensdo conformadora e constitutiva dos planos de pormenor é
confirmada pelo disposto no Regime Juridico da Urbanizacao e Edificagdo que, nos termos do
seu artigo 4.%, faz corresponder a figura da comunicacio prévia da realizagdo de operagOes
urbanisticas as areas cobertas por plano de pormenor com um conteido preciso. O
desencadeamento de procedimentos de controlo preventivo das operacgdes de transformacao
fundidria previstas nos planos de pormenor ¢ mesmo desnecessario em certas circunstancias

quando se trate de planos de pormenor com efeitos registais.
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Lei n.? 292/95, de 14 de novembro).

No caso dos planos de pormenor, a fungao de disciplinarem a ocupagao do
territorio decorre, por um lado, do seu carater regulamentar ou normativo — que
determina a sua pretensdo imanente de duragdo, a significar que estes instrumentos
se mantém em Vigor enquanto nao forem alterados, revistos ou, eventualmente,
revogados — e, por outro lado, da sua natureza plurisubjetiva, uma vez que as
suas disposi¢Oes sao diretamente vinculativas tanto para entidades publicas

quanto para particulares (cfr. artigo 3.2 do RJIGT).

ii. No que concerne ao Plano de Pormenor da Rede, e no que diz respeito a
primeira questao colocada na Consulta, que saibamos nem a sua validade nem a
respetiva eficicia sao (ou foram) colocados em causa: tal plano foi elaborado em
cumprimento da legislagcao que lhe deu enquadramento, tendo, do ponto de vista
procedimental, dado cumprimento a todas as exigéncias legais, designadamente
em matéria de acompanhamento a respetiva elaboracao, tendo estado, inclusive,
sujeito a Avaliagio Ambiental Estratégia (AAE). E certo que esta nio substitui a
avaliacao de impacte ambiental do projeto ou dos projetos que executem
(concretizem) o previsto no plano de pormenor. Mas esta tltima (a AIA) nao
pode colocar em causa a avaliacao que foi feita das op¢des do Plano de Pormenor
em sede de AAE (opgdes estas que, como veremos de seguida, sao bastante
concretas e deixam pouca margem de apreciagao/decisao no ambito dos
procedimentos tendentes a execugao do plano).

Mais, nao tendo as condicionantes ao Plano de Pormenor da Rede sido objeto
de qualquer alteragao (o que, a ter sucedido, teria dado origem a uma alteracao
por adaptacao deste Plano de Pormenor, de modo a conformar-se com elas?), o

seu conteudo, tal como definido, continua inalterado (e, como vimos, a ser

2 Cfr. artigo 121.2, n.° 1 alinea a) do RJIGT.
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vinculativo para todas as entidades, sejam publicas ou privadas).

Por seu turno, a pronuncia das entidades no ambito da elaboragao e
aprovagao de instrumentos de planeamento (no caso, do Plano de Pormenor),
nao tém um prazo de “validade” (eficdcia) ja que, caso o tivessem, era o proprio
carater de vigéncia por tempo indeterminado do plano que era posto em causa.
Assim, mantendo-se o plano em vigor e nao tendo o mesmo sido suspenso,
alterado, revisto ou revogado, as suas solu¢des permanecem e sdo vinculativas
tanto para as entidades publicas (incluindo as que se pronunciaram no ambito
do procedimento de elaboragio do Plano de Pormenor®) como para os
particulares, ndao podendo os projetos que estes venham a apresentar para a
respetiva drea de vigéncia deixar de se conformar com as regras e prescrigoes
previstas no plano (sob pena de nulidade), podendo, deste modo, o interessado
afirmar que tem o direito de concretizar as operagdes urbanisticas que cumpram

as prescrigoes constantes daquele*.

3 Apenas o que nao foi apreciado em sede de procedimento de planeamento pode ser objeto
de apreciacdo inovadora em momento seguinte. Note-se, inclusive, que nos casos em que a
entidade ja se tenha pronunciado favoravelmente em sede de plano de pormenor, nao tem de
voltar a pronunciar-se em sede de procedimento de controlo das operagdes urbanisticas que o
concretizam, conforme o disposto no artigo 13.° do Regime Juridico da Urbanizacao e Edificagao
(RJUE).

4E por isso que o RJUE determina que quando a area é abrangida por plano de pormenor
o procedimento a desencadear é o de comunicagao prévia, a significar que o interessado tem o
direito de realizar a operagdo urbanistica nos termos que constam desse plano, bastando para
tanto elaborar um projeto que o cumpra e comunicar que vai realizar a operagao. Nos casos em
que, como a lei agora admite, o interessado opte pela licenga a situagao nao muda. Neste caso, o
que o interessado busca é uma maior seguranga — que resulta de uma apreciagdo prévia (e
expressa) por parte dos 6rgaos municipais — e um faseamento do seu “investimento” — que resulta
do facto de este procedimento ser ele préprio faseado: aprovagao do projeto de arquitetura,
entrega de projetos de especialidade havendo posteriormente um prazo (que pode ser
prorrogado) para requerer o alvard e apenas depois iniciar as obras; porém, ainda que o
interessado opte pela licenga, os parametros de controlo continuam a ser os mesmos que seriam
se tivesse optado pela comunicagao prévia: a mobilizagao do procedimento nao afasta o facto de

estar em vigor um instrumento urbanistico preciso e concreto, que ¢ aquele que, em primeira
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iii. Se nos ativermos no contetido do Plano de Pormenor aqui em referéncia,
podemos constatar o seu contetdo concreto e preciso, ja que o mesmo dispde de
um conjunto de normas que identificam/ regulam com bastante pormenor as
varias intervengOes (operagdes urbanisticas) previstas para a sua area de
incidéncia.

Com efeito, este Plano de Pormenor disciplina com rigor quer os usos
admitidos (essencialmente turisticos) — para além de uma area afeta a habitacao,
o mesmo enquadra um Cais secundario (UE 2), um Golf (UE 3) e um Hotel (UE
4) — quer o respetivo regime de edificabilidade.

Veja-se, em especial, o artigo 10.%, relativo, precisamente, a esta
edificabilidade (e onde se impde, desde logo, que as novas edificagdoes devem ser

“restringidas a implantacdo, uso e dimensoes definidas nas respectivas plantas de

implantagdo.”); o artigo 11.%, relativo a condicionalismos (precisos) de integracao
paisagistica; o artigo 12.°, referente ao tipo de materiais a utilizar
(designadamente os que sdao permitidos/aconselhados e os que sdao proibidos); e
o artigo 13.%, relativo a solugdes construtivas.

Estas normas sao aplicaveis a cada Unidade de Execucao por remissao feita
nas respetivas secgoes, sendo que, em algumas dessas secgoes se determina ainda
expressamente a necessidade de a implantacio e integracio deverem “respeitar o
desenho previsto na planta de implantagio” .

Isto significa que o Plano de Pormenor aqui em andlise enquadra de forma
precisa os projetos das vdarias intervencdes (operagdes urbanisticas) que o
concretizam, devendo estes mesmos projetos ser vistos como meros instrumentos

de execucdo de uma opcao ja previamente tomada, concretizando parametros pré-

linha deve ser mobilizado na apreciacdo do projeto, a significar que o poder de apreciacao
municipal continua limitado (destinado preferencialmente a verificar o cumprimento dos

parametros concretos aplicaveis a area).
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definidos.

Ou seja, o Plano de Pormenor, ainda que estrutural e procedimentalmente
distinto das vdrias operagdes que nele serdao concretizadas, condiciona-as de
forma intima, projetando a totalidade dos seus efeitos sobre estas. De facto, este
Plano de Pormenor nao vive de vita propria sem os projetos que o executam (cfr.
os artigos referidos), projetos estes que terao de cumprir, de forma completa e
cabal, as suas determinagdes. Ha, portanto, uma unidade de sentido e de resultado
entre estes dois instrumentos urbanisticos.

Assim, ainda que se pudesse entender que em virtude do principio do

tempus regit actum — segundo o qual a validade das decisdes depende do

cumprimento dos requisitos no momento da sua pratica — teria de se dar
cumprimento a exigéncias exigiveis aquando da aprovagao dos projetos, tal nao
€ necessariamente assim nos casos em que o momento determinante para a
constituicdo do efeito juridico ndo coincida com o da emissao do ato
administrativo.

Com efeito, em muitas situagdes € possivel identificar, no decurso de um
procedimento administrativo ou de procedimentos administrativos sucessivos,
um momento auténomo em que se antecipa a formagio da decisio, de tal forma que se
pode afirmar ser o interessado titular de uma posicao juridica que se constituiu
em momento anterior ao da pratica do ato, limitando-se este, tao-s6, a formalizar
um efeito que se constituiu anteriormente, nao podendo a posicao juridica dai
decorrente ser posta em causa pela superveniéncia, no decurso do procedimento,
de novo direito.

Ora, considerando o contetido deste Plano de Pormenor, as ponderagoes
nele subjacentes e as op¢oes que nele foram plasmadas bem como os termos da
concretizacao das operagOes urbanisticas que o executam foram antecipados para

o momento da elaboragao do Plano. Mais, podemos mesmo afirmar que a
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elaboragao deste Plano teve como motivo e objetivo claro permitir e disciplinar
aquelas intervengdes, portanto integrou todas as ponderagdes (pelo menos as
essenciais) que deveriam ser formuladas no processo de aprovacao deste.

Em casos como este tem de se afirmar que as normas que regem os
procedimentos de concretizacao das operagoes previstas (tempus regit actum) nao
sdo as que estdo em vigor no momento da decisao que no seu ambito tenham de
ser tomadas, mas as que foram definidas aquando da elaboracao do Plano de
Pormenor (que antecipou aquelas operagdes) e que serdao traduzidas nos
respetivos atos de controlo preventivo, incluindo o de AIA que seja exigido.

Assim, tal como no caso de edificagOes a erigir em lotes resultantes de uma
operagao de loteamento — em que a conformidade das obras de edificacdo com a
lei e com os planos aplicaveis é antecipada para o licenciamento (ou para os atos
preparatdrios da comunicagao prévia) do loteamento, sendo o tempo que rege o
ato das obras de edificagdo em d4rea abrangida por operacao de loteamento
antecipado para o momento deste® —, também tal antecipac¢ao ocorre sempre que
exista um Plano que, como o vertente, enquadre com rigor os projetos de
operagOes urbanisticas que o concretizam.

Ha neste caso uma pré-decisio administrativa que condiciona decisivamente
as futuras intervengdes da Administragao municipal e dos particulares, pelo que
a afericao das regras aplicaveis deve ser “deslocada” para o momento relevante:
o da adogdo substancial das opcdes de projeto (isto é, 0 momento da aprovacao
do Plano).

Ou seja, nao obstante o Plano de Pormenor nao ter efeito permissivo
imediato, condiciona, de forma essencial e vinculativa, os termos das operagoes

de execugao que necessariamente se lhe seguirdo (essas sim com efeitos

5 Neste sentido cfr. Parecer da Procuradoria Geral da Republica n.? 33/2017, Publicado no
Diario da Reptblica, 2.2 Série, N.? 116, de 19 de junho de 2017.
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permissivos). O que significa que o Plano se comporta como uma decisao prévia,
devendo centrar-se nele todas as exigéncias legais que se prendem com as
dimensodes de projeto nele acolhidas (o se, o como e, eventualmente, o quando do
projeto)®.

Caso assim nao fosse poder-se-iam tornar intteis decisdes anteriores que
viessem a ser afetadas por regras juridicas entradas em vigor em momento
posterior, sem que estas tivessem qualquer pretensao da sua aplicagao retroativa.

Vale aqui também, claramente, o principio da aquisicio gradual de
faculdades urbanisticas, ligado ele préprio a estabiliza¢do de situagoes juridicas
que se vao densificando progressivamente em sucessivos atos e decisoes
administrativas, que nao se vao repetindo, mas que, antes, vao acrescentando

novos patamares e contetidos urbanisticos de relevancia juridica.

iv. A necessidade de a Avaliagao de Impacte Ambiental do Projeto do Hotel
nao incidir sobre as opgoes relativas a este antecipadamente ponderadas (e ao
tempo objeto de AAE) no ambito do Plano de Pormenor, mas apenas sobre
aspetos especificos e proprios do projeto que naquele ambito ndo puderam ser
considerados, ¢ uma imposicao que decorre da natureza normativa (e
vinculativa) do Plano de Pormenor, sendo indispensavel para garantir a
estabilizagao desse mesmo Plano. Deste, espera-se que, tendo sido concluido sem
macula, permaneca vigente e sem modificagdoes durante o tempo razoavel para a
sua concretizacdo e, portanto, que se mantenha em vigor, sem sobressaltos
injustificados, de forma estdvel. Exigéncia esta que seria colocada em causa caso
se tivesse de aferir os projetos que o executam (e a sua avaliacdo de impacte

ambiental) a luz da realidade atual.

¢ Sobre esta antecipacdo normativa, aplicavel também as pré-decisdes, vide Mario Aroso de
Almeida, Anulagio de Atos Administrativos e Relacdes Juridicas Emergentes, Almedina, Coimbra,
2002, pp. 706 e ss.
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De facto, esta revisao atualista do projeto em sede de AIA relativamente as
opgoes do Plano de Pormenor teria como provavel consequéncia uma alteragao
ou revisao deste, inclusive nas suas dimensoes mais essenciais (desde logo, a das
condigOes e da viabilidade de realizagao do projeto). O que, claramente, est4 fora

de hipotese.

D. CONCLUSAO
De tudo quanto foi referido anteriormente resulta que:

1. OPlano de Pormenor da Rede, por nao ter sido suspenso, alterado, revisto
ou revogado, mantém a sua validade e eficacia intocadas, designadamente
no que concerne a localizagao e caracteristicas do Hotel (4rea, n.® de pisos

e cércea).

2. As solugoes constantes deste Plano de Pormenor foram antecipadamente
ponderadas quanto a conformidade com os instrumentos e condicionantes
em vigor a data da sua elaboragao (designadamente as que resultam da
classificacao do Alto Douro Vinhateiro como Patriménio Mundial em 2001

e as disposicoes aplicaveis do POARC).

3. As prontncias das varias entidades em sede de elaboracdao do Plano de
Pormenor nao tém um “prazo de validade” predefinido: as mesmas
viabilizam solugdes urbanisticas que permanecem enquanto o Plano de

Pormenor se mantiver em vigor.

4. E este Plano de Pormenor é vinculativo para todas as entidades publicas e
para os particulares, designadamente quanto a impossibilidade de
localizagao do Hotel fora do respetivo poligono de implantagao ou de
alteracdo do tracado do acesso vidrio (exceto, quanto a estes, de eventuais

ajustes devidos a adequagao do projeto ao terreno e que sao normais em
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fase de projeto).

5. E, no que aqui interessa, decorre do Plano a admissibilidade de caves
enterradas no Hotel, desde que sejam completamente estanques, sem
quaisquer vaos, com exce¢ao dos acessos localizados fora da zona

inundavel, a cotas superiores a da maxima cheia conhecida (66 m).

Este é, salvo melhor, o nosso Parecer

Coimbra, 14 julho de 2020
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