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Sequéncia:Parcialmente acatada.

1. Tal como oportunamente expus a Vossa Exceléncia, através do of° ..., determinei a organizacao de um
processo para estudo e andlise de algumas questdes relativas a aplicabilidade do regime contido nas Instrugdes
aprovadas pela Portaria n° 6065, de 30 de Marco de 1929 (licenciamento sanitario dos estabelecimentos
insalubres, incobmodos, perigosos e toxicos).

2. Com efeito, por ndo raras vezes, encontro as cdmaras municipais confrontadas com problemas atinentes a
articulagdo do citado regime com o do licenciamento municipal de obras particulares e com diversos
procedimentos sectoriais de autorizagdo para instalacao de actividades varias com incidéncia ambiental.

3. Por outro lado, verifico que muitas actividades enunciadas na Tabela anexa as Instru¢cdes manifestam uma
notoéria desactualizagdao em face das exigéncias ditadas por mais de 70 anos de vigéncia, ao passo que muitas
outras actividades e estabelecimentos, cuja laboragdo afecta o ambiente urbano, escapam a qualquer controlo
administrativo para a sua instalacgao.

4. Poderia julgar- se que o regime juridico do licenciamento sanitario teria perdido a sua funcao util na ordem
juridica, porquanto os bens juridicos que pretende salvaguardar se encontrariam sob a protec¢ao da
Administragao Publica em dominios tao distintos como o do licenciamento municipal da utilizacao das
edificagdes urbanas e suas fracgoes, da fiscalizacao do ruido, da autorizagdo da localizacao das actividades
industriais ou dos licenciamentos e controlos exercidos pelas autoridades agrarias e pecuarias.

5. Encontro, porém, razdes ponderosas para assim nao crer. Por isso, ¢ com alguma preocupagdo que tomei
conhecimento, por via do oficio identificado em epigrafe, dos trabalhos preparatdrios de revogagao das
Instrug¢des aprovadas pela Portaria n° 6065. Preocupacao moderada, no entanto, por me ter Vossa Exceléncia
informado ter sido constituido um novo grupo de trabalho para elaboracao de uma proposta de alteracao
legislativa precedida da andlise das consequéncias que a revogac¢do poderia comportar.

6. Pretendo com a presente iniciativa apresentar as razdes que me levam a crer na necessidade de manter e
reformar o regime do licenciamento sanitario. Em sintese, sdo nove as consideragdes que justificam a presente
intervencao:

a) as Instrugdes aprovadas pela Portaria n® 6065 constituem o tinico controlo administrativo preventivo de
muitas actividades reconhecidamente perturbadoras do ambiente e qualidade de vida dos moradores mais
proximos do local onde sdo instaladas, ao que acresce mostrar- se este regime potencialmente adequado ao
controlo prévio da instalagdo e funcionamento de actividades reconhecidamente poluentes e que escapam,
actualmente, a qualquer forma de interven¢ao administrativa reguladora;

b) este regime contém uma garantia interessante, € precursora para o seu tempo, de participagdo dos
administrados, em termos que se revelam mais aptos que os dispositivos comuns do Codigo do Procedimento
Administrativo (CPA);

¢) o licenciamento da utilizagdo das edificacdes urbanas e suas fracgdes ndo permite se nao verificar a
conformidade dos projectos de arquitectura aprovados com as obras executadas, e por outro lado, inexiste
qualquer tipologia legal ou regulamentar das utilizagdes compativeis com a proximidade de habitagdes;

d) os instrumentos de planeamento territorial, salvo rarissimas excepgdes, mostram- se omissos quanto a
disciplina da localizacao de actividades insalubres, incomodas e perigosas;

e) mesmo o Regulamento Geral sobre o Ruido (RGR) , embora aponte para necessidade de a localizagao de
actividades ruidosas ter em conta a proximidade de edificios habitacionais, deixa perder este sentido



preventivo ao remeter a qualiticagdo de uma actividade como ruidosa para momento posterior ao do inicio da
laboragao;

f) a aplicagdo do regime do licenciamento da actividade industrial depende de uma tipologia taxativa de
actividades, pelo que o sistema de controlo e fiscalizagdo por ele instituido nao pode ser aplicado a
actividades analogas quando ndo contempladas no elenco regulamentar;

g) os procedimentos sectoriais de autorizacao e licenciamento de actividades com incidéncia no ambiente
urbano, por seu turno, obedecem a finalidades que sé reflexamente convergem com as preocupagdes de ordem
sanitaria e ecoldgica para com os moradores mais proximos;

h) as autoridades de satde viram confinada a sua interven¢ao, no campo das obras particulares, aquelas que
nao caregam de licenciamento municipal, por for¢a do disposto no art. 5°, n°2, do Decreto- Lei n® 250/94, de
15 de Outubro, j& que este revogou a norma contida no art. 1°, alinea a), do Decreto- Lei n® 569/76, de 19 de
Julho; e, no dominio dos trabalhos de construcao sujeitos a licenciamento, aos casos em que se realize vistoria
para efeitos de emissao da licenca de utilizacdo, o que apenas sucede quando nao for apresentada declaragao
comprovativa da conformidade da obra com o projecto aprovado ou haja indicios de desconformidade (art.
27° do citado regime juridico do licenciamento municipal de obras particulares).

1)o regime em analise permite fixar condi¢des para o exercicio das actividades insalubres, incomodas e
perigosas, cujo cumprimento a posteriori € fiscalizado por parte dos municipios e das autoridades de saude, ou
seja, as Instrucdes aprovadas pela Portaria n® 6065 instituiram um sistema de controlo continuado das
condigdes sanitarias € ambientais, sistema esse que permite a Administracdo fixar condigdes especificas para
um certo estabelecimento em virtude das caracteristicas individuais e concretas da actividade e do local.

7. Ao concordar com o teor do parecer que em anexo envio a Vossa Exceléncia, € no cumprimento da
atribuicao constitucional que se me encontra confiada, tendo em especial conta o desenvolvimento legal
previsto no art. 20°, n.° 1, alinea b), da Lei n® 9/91, de 9 de Abril;

Ao considerar de extrema necessidade aperfeigoar a legislacao vigente com vista a prevenir € diminuir a
incidéncia de multiplas situagdes de conflito por motivo de questdes de ambiente urbano;

Ao antever as consequéncias prejudicais que a revogacao, sem mais, do regime juridico do licenciamento
sanitario poderia acarretar;

Ao ter presente que os instrumentos de planeamento territorial s6 fortuita e fragmentadamente se ocupam da
compatibilidade de certas utilizagdes dos edificios com determinadas actividades;

Entendo dever RECOMENDARecomendar a Vossa Exceléncia que promova a adop¢ao de medidas
legislativas destinadas a reformular o regime contido nas Instrugdes aprovadas pela Portaria n® 6065, de 30 de
Margo de 1929, o que, a meu ver, devera passar por:

I) revisdo do procedimento administrativo do licenciamento sanitario, em face das exigéncias constitucionais
e de ordem institucional da Administragao Publica, preservando em todo o caso, o sistema de participagao
procedimental prévia e de fiscalizagdo sucessiva da conformidade da laboracdo com as exigéncias higio-
sanitarias e ambientais;

IT) actualizagdo da tabela de actividades e estabelecimentos incomodos, insalubres e perigosos, expurgando- a
dos itens obsoletos e contemplando estabelecimentos e actividades cuja incomodidade ambiental carece de ser
acautelada;

IIT) articulagao do regime do licenciamento sanitario com o do licenciamento municipal de obras particulares
e com o Regulamento Geral sobre o Ruido.

Parecer Invocado como Fundamento desta Recomendacao:

Actividades e Estabelecimentos Insalubres,Incomodos, Perigosos ou Toxicos

1°- Consideragdes gerais

1. As Instrugdes aprovadas pela Portaria n® 6065, de 30 de Margo de 1929, surgiram no contexto da
precedente publicagdo do Decreto n® 8364, de 25 de Agosto de 1922 . Este diploma aprovou o Regulamento
da Higiene, Salubridade e Seguranca nos Estabelecimentos Industriais, cuja finalidade era, ndo s garantir a

salubridade dos lugares de trabalho e a higiene e seguranga dos operarios, como também a higiene,
comodidade e seguranca publicas (art.1°).



2. Na origem deste diploma encontra- se o Decreto francés de 15 de Outubro de 1810, completado pela
ordonnance de 15 de Janeiro de 1815, relativos as manufacturas e estabelecimentos insalubres, incomodos ou
perigosos. Este regime visava essencialmente a prevencao dos incomodos provocados pelas emissoes
insalubres, repartindo os estabelecimentos por trés classes em fun¢do da sua localizagdo relativamente as
habitagoes e exigindo que os estabelecimentos qualificados como insalubres, incomodos ou perigosos
obtivessem uma autorizacao prévia de funcionamento. Estes diplomas mantiveram- se em vigor por mais de
um século. Mesmo o novo regime (Lei de 19 de Dezembro de 1917) conservaria os seus tragos essenciais, o
mesmo podendo afirmar- se do actual regime contido na Lei, pese embora a assinalavel diferenga de se
consagrar agora expressamente a finalidade de tutela ambiental.

3. Também em Espanha, no mesmo periodo, foi sentida a necessidade de estabelecer uma disciplina global
para todos os aglomerados populacionais e para todas as actividades com riscos ambientais e higio- sanitarios,
por forma a prever condi¢des minimas para a sua instalagdo nos meios urbanos e a suprir as insuficiéncias de
um sector muito fragmentario da ordem juridica. Com este propdsito, a Real Ordem de 17 de Novembro de
1925 aprovaria o Regulamento de Estabelecimentos Classificados, Incomodos, Insalubres ou Perigosos .

4. Este regime era fixado com base numa tipologia das actividades repartidas por trés categorias em funcao
dos inconvenientes presumidos que a laboracao seria susceptivel de produzir. De acordo com o tipo e
intensidade do inconveniente era estipulada na tabela a classe respectiva, da qual dependeria a localizagdo e
um conjunto de condi¢des a dispor como condic¢ao da laboragao.

5. Elevado interesse manifesta a norma contida no art. 7° do Regulamento da Higiene e Seguranga nos
Estabelecimentos Industriais, ao dispor que as industrias insalubres, incomodas, perigosas ou toxicas,
exploracao de minas ou pedreiras, e as exploragdes industriais sujeitas a leis ou regulamentos especiais devem
ser subordinadas, no que respeita a sua instalacao e condi¢des de higiene e segurancga, as prescricoes
estabelecidas nas leis e regulamentos respectivos e as do presente regulamento, que aquelas ndo contrariem.
Isto €, o regime aprovado pelo Decreto n® 8364 apresentava aplicagdo subsidiaria relativamente aos regimes
sectoriais de licenciamento. Avisado andou o Governo ao distinguir, por um lado, as preocupacoes de ordem
sanitaria e ambiental para com os trabalhadores e os vizinhos, € por outro, as finalidades proprias das
autorizagdes e licengas sectoriais - a protec¢cao da qualidade dos produtos, a economia nacional, a
concorréncia.

6. O Decreto n° 8364 aprovou duas tabelas distintas, a primeira enunciando as actividades de caracter
marcadamente industrial, a segunda, identificando actividades comerciais, agrarias, pecudrias e de prestacao
de servigos.

7. Registo merece ainda o facto de no art. 2° se enunciar uma clausula relativa ao ambito de aplicacao
regulamentar que possibilitava a sujeig¢do as prescrigdes do regulamento de todas as actividades contempladas
em ambas as tabelas qualquer que fosse a natureza do local ou estabelecimento em que tivessem lugar: "Estao
sujeitas as prescri¢coes do presente regulamento as fabricas, oficinas, estabelecimentos industriais e
comerciais, estabulos, laboratorios, dormitdrios, cozinhas, adegas, armazéns, escritdrios, teatros, circos, casas
de espectaculos e estabelecimentos similares, servigos de carga e descarga e suas dependéncias, servigos de
transportes, € em geral, todos os locais onde se exerce um trabalho profissional, sejam de que natureza forem,
publicos ou particulares, mesmo quando tenham um carécter de ensino profissional ou de beneficéncia".

8. Em 30 de Marco de 1929, a Portaria n° 6065 aprovou novas Instrucdes para licenciamento das actividades
insalubres, incomodas e perigosas enunciadas na Tabela II aprovada com o Decreto n® 8364, ao que veio
acrescer o licenciamento sanitario das casas de espectaculos e lugares de reunido, de hotéis e hospedarias, de
restaurantes, cafés, tabernas e estabelecimentos similares (art.40°).

9. Com efeito, a Lei n°® 1453, de 26 de Julho de 1923 , tinha vindo a atribuir as cAmaras municipais a
competéncia para licenciar os estabelecimentos contendo actividades que figurassem na Tabela II. Veio a ser
regulamentada pelas Portarias n°s 5046 e 5049, de 3 de Outubro de 1927. A sua aplicacdo suscitara diividas e
discrepancias muito significativas, de concelho para concelho, pelo que se entendeu em 1929 proceder a
uniformizagao do sistema.

10. As Instrucdes, entdo aprovadas, determinam a necessidade de as actividades compreendidas na Tabela e
no citado art. 40° obterem alvara de licenga sanitaria para poderem regularmente funcionar (arts. 1° e 7°).

11. A localizagdo dos estabelecimentos contendo tais actividades € repartida por trés classes, pressupondo,
porém, tratar- se de areas urbanas, urbanizaveis ou eminentemente turisticas (nota a tabela anexa). Os da 1?
classe (art.4°) devem ser instalados em lugar afastado das habitagdes e dispor de uma zona preventiva de
1solamento que sera fixada para cada caso em concreto. Os da 2* classe podem localizar- se nas proximidades
das habitacdes em fungdo das condigdes locais, da probabilidade de futura urbanizacao da area e da natureza e
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designadamente, tal como nos de 1? classe, a imposi¢ao de uma zona de isolamento (art. 5°). Por fim, as
actividades compreendidas na 3* classe podem instalar- se em qualquer local, desde que reunam as necessarias
condicdes de higiene e protecgao (art. 6°).

12. As Instrugdes regulam o procedimento de instalacdo, o qual compreende duas vistorias, uma principal (art.
12°), e outra complementar, nem sempre exigida (art. 16°), efectuadas pela autoridade de saude, e de acordo
com cada um dos estabelecimentos, por veterinario, pelo servico de bombeiros e por um funcionario da
administracdo agraria.

13. Mais se disciplina, a fiscalizagdo exercida a posteriori (arts 24° e ss.) pelos servigos camararios,
autoridades de saude e policiais, bem como as san¢des e medidas de policia aplicaveis.

14. Este regulamento parece ndo deixar dividas quanto a natureza policial da licenga sanitaria, ja que podem
ser mandados encerrar os estabelecimentos, ainda quando licenciados, se porventura causarem grave dano a
saude publica (art. 36°).

15. Por outro lado, a licenga ¢ emitida sob condigdo, visto que os estabelecimentos sujeitam- se as sangoes
previstas e as medidas de policia fixadas quando infrinjam os requisitos de laboragao que lhes houverem sido
fixados (art. 31°). O caracter condicional da licenga ¢, alias, reforcado pelo teor da norma contida no art. 51°,
n°2, alinea ¢), da Lei das Autarquias Locais que atribui as camaras municipais competéncia para concederem
condicionalmente, quando for caso disso, alvaras de licenca sanitaria.

16. Significativa ¢ a disposicao contida no art. 30°, ao prever o encerramento dos estabelecimentos nao
licenciados, em contraste com a recorrente lacuna deste tipo de medida nos regimes juridico- administrativos
mais recentes.

17. O Decreto n° 36876, de 18 de Maio de 1948, viria a aditar os depodsitos de papel inutilizado e os
estabelecimentos de barbeiro e cabeleireiro a tabela anexa, ao que viriam acrescer os armazéns ou depositos
de sal por for¢a do Decreto n® 42903, de 5 de Abril de 1960, bem como ainda os estabelecimentos de venda
ao publico de produtos fitofarmacéuticos (drogarias), por via do Decreto- Lei n® 47802, de 19 de Julho de
1967, ¢ as estufas de amadurecimento de bananas - Decreto n® 49161, de 30 de Julho de 1969.

18. Por outro lado, o Decreto n° 18/70, de 14 de Janeiro, veio a excluir os estabelecimentos de engorda de
aves da 2% classe e a introduzir na 1* os estabelecimentos de exploragdo de aves quando fora do alcance do
Decreto- Lei n® 45880, de 19 de Agosto de 1964.

19. Em tultimo lugar, o Decreto n® 360/70, de 31 de Julho, viria alargar as actividades da 2° classe ao incluir os
depdsitos ou armazéns de cimento, de cal ou de outros materiais do mesmo género susceptiveis de propagar
poeiras.

20. Deve referir- se que o regime em analise veio a constituir um marco de referéncia para os mais variados
efeitos de protec¢do ambiental e sanitaria. Assim, em matéria de protecgdo aos edificios escolares, o Decreto-
Lei n® 37575, de 8 de Outubro de 1949, dispde que € proibido instalar estabelecimentos qualificados nas
Instrugdes como insalubres, incomodos ou perigosos, num perimetro de 200 metros (art. 2°).

21. Ao fim e ao cabo, pode concluir- se que todas as remissdes legais ou regulamentares para o conceito de
actividades ou estabelecimentos incomodos, insalubres, perigosos ou toxicos resulta numa remissao para a
tabela anexa ao Decreto n® 8364, de 25 de Agosto de 1922, ou para a tabela anexa as Instrugdes aprovadas
pela Portaria n° 6065, de 30 de Margo de 1929.

22. Claro esta que a primeira destas tabelas deixou de vigorar, porquanto as actividades ali compreendidas
vieram a ser objecto de nova disciplina prépria por via do Decreto- Lei n® 46923 e do Decreto n® 46924,
ambos de 28 de Marg¢o de 1966, ¢ da Portaria n® 22106, de 7 de Julho de 1966, todos relativos ao
licenciamento de estabelecimentos industriais.

23. Manteve em vigor, contudo, o Decreto n® 8364 para os estabelecimentos industriais que ndo obedecessem
a regulamentacdo especifica e as disposigdes relativas as condi¢des de higiene, salubridade e seguranga nos
estabelecimentos industriais.

24. O novo regime do exercicio da actividade industrial, aprovado pelo Decreto- Lei n® 109/91, de 15 de
Margo, alterado pelo Decreto- Lei n® 282/93, de 17 de Agosto, modificou substancialmente a articulagdo que
desde a década de 20 vinha sendo alcangada entre os diplomas citados . Inclusivamente, revogou as Instru¢des
na parte em que contemplassem actividades objecto do novo regime do licenciamento industrial.

25. A mais recente alteracdo as Instrucgdes foi efectuada pelo Decreto- Lei n° 167/97, de 4 de Julho, o qual
veio dispensar a exigibilidade de licenca sanitaria aos estabelecimentos hoteleiros, turisticos, de restauragao e
de bebidas, ao invés do que tinha lugar com o seu antecessor, o Decreto- Lei n° 328/86, de 30 de Setembro.
26. Contudo, as preocupagoes de ordem sanitdria e ambiental para com terceiros encontram resposta neste
novo regime dos empreendimentos turisticos e ainda no anexo ao Decreto- Lei n® 316/95, de 28 de



Novembro, que permite a aplicacdo das medidas de policia de encerramento e de redugdo do horario de
funcionamento, nos casos em que o funcionamento dos estabelecimentos afecte a ordem, a seguranga ou a
tranquilidade publica (art. 48°).

2°- Desenvolvimento
A- Actualidade das Instru¢des aprovadas pela Portaria n°6065,de 30 de Margo de 1929

27. As Instrugdes aprovadas pela Portaria n® 6065 constituem o tnico controlo administrativo preventivo de
muitas actividades reconhecidamente perturbadoras do ambiente e qualidade de vida dos moradores mais
proximos do local onde sdo instaladas.

28. Encontramos, na verdade, muitas actividades, reconhecidamente perturbadoras do ambiente urbano que s6
obtém protec¢do administrativa preventiva (licenciamento) por for¢a da sobrevivente Portaria n® 6065.

29. Sem finalidades exaustivas, aponte- se o caso dos saldoes de barbeiro e cabeleireiro, das drogarias, das
mercearias, dos currais quando ndo funcionem como locais de recolha de leite, das cavalaricas e demais
estabulos, das pocilgas e cortelhos de dimensdo familiar, dos depositos de madeira, mato seco, palha ou lenha,
de papel inutilizado, ainda os de cal, cimento ou outras substancias que propaguem poeiras , para além das
enfermarias de animais (clinicas veterinarias), os lavadouros, as peixarias e padarias quando simplesmente se
destinem a venda ao publico.

29. Por isso se vé com preocupacao qualquer iniciativa de revisao do regime em apreciagcdo que envolva a sua
revogagao sem mais, tal como o Grupo de Trabalho constituido no ambito da Direc¢do- Geral da
Administragdo Autarquica, incumbido de analisar as consequéncias da eventual revogagao da Portaria n°
6065, sugeriu , muito embora ndo tenha merecido o parecer favoravel da Associagdo Nacional de Municipios
Portugueses .

31. Grande parte das actividades enunciadas, pese embora nao se conheca o exacto teor do projecto de
diploma em preparagao, ficariam a descoberto se acaso vier a ser revogada a Portaria n® 6065.

B- Participag@o dos Interessados

32. Observa- se que a disciplina do alvara sanitario contém uma garantia interessante, precursora para o seu
tempo, de participacdo dos administrados, a qual se mostra, a nosso ver, inteiramente ajustada as necessidades
de intervencao a priori dos moradores vizinhos.

33. Na verdade, as Instru¢des permitem que sejam apresentadas reclamagdes por parte dos vizinhos
interessados contra a requerida instalagdo de estabelecimentos insalubres, incomodos ou perigosos (art. 10°).
34. Estipula- se, para esse efeito, a publicagdo de um edital nos pacos do concelho e no local do futuro
estabelecimento, de cujo teor resulta o convite a apresentacdo de reclamagdes. Ha pois uma fase de verdadeiro
inquérito publico num dominio ndo compreendido nem pela avaliagdo do impacto ambiental , nem pelas
garantias procedimentais da Lei n® 83/95, de 31 de Agosto (participagdo procedimental e ac¢ao popular).

35. Trata- se de questdes micro- ambientais, mas nem por isso deixam de representar um elevado e
significativo polo de conflituosidade social, atento o alcance que atingem, por vezes, para a seguranga ¢ saude
publica dos aglomerados populacionais. As reclamagdes apresentadas ao Provedor de Justica demonstram
paradigmaticamente este fenomeno.

36. Nao deixa de ter interesse referir que as reclamacgdes apresentadas pelos moradores devem constar do auto
da vistoria com indicagdo sobre se foram ou ndo atendidas. Isto representa, segundo cremos, uma boa
concretizacdo do dever de decisdo (art. 9° do Cdédigo do Procedimento Administrativo) € um contributo
assinalavel para o aumento da eficiéncia na ac¢do dos poderes publicos (art. 267°, n°2, da Constitui¢do).

37. De resto, este sistema participativo criado em 1929 antecipava, de algum modo, o principio actualmente
vertido no art. 4°, alinea 1), da Lei de Bases do Ambiente : promocao da participagdo das populagdes. O
mesmo se diga do principio da prevenc¢ao (art. 3°, alinea a)).

38. Por ultimo, ainda quanto a este aspecto, registe- se que a fase participativa ndo encontra paralelo nos
regimes dos procedimentos sectoriais de autorizag¢ao ou licenciamento das actividades, nem tdo pouco no
regime juridico do licenciamento municipal de obras particulares (RILMOP) .

C- Licenciamento municipal de obras particulares e da utiliza¢ao de edificios e suas frac¢oes

29 A ntilizacido dos edificiog e anac fracedes 4 & nermitida anando licenciada nela CAmara Municinal e
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apenas na estrita medida em que o uso praticado se mostre conforme com o conteudo da licenga de utilizagdo.
40. Com efeito, o requerimento para o licenciamento municipal de obras particulares deve ser instruido com
indicacdo do uso a que se destinam as edificagdes (n°2.3. da Portaria n® 1115- B/94, de 15 de Dezembro).

41. Concluidas as obras deve ser requerida a emissao da licenga que ird comprovar a conformidade da obra
com o projecto de arquitectura aprovado, com as demais condigdes do licenciamento € com o uso previsto no
alvaré da licenca de construgdo (art. 26°, n°2).

42. A licenga de utilizagdo, como parece resultar destas disposi¢des, possui finalidades exclusivamente
urbanisticas, condicionando inclusivamente a validade do titulo constitutivo da propriedade horizontal (art.
1418°, n°2, do Codigo Civil).

43. Caso a actividade desenvolvida em certa edificagdo ou sua frac¢ao divirjam do uso licenciado, encontram-
se as camaras municipais habilitadas a determinar o despejo sumario (art. 165° e seus §§ 4° e segs. do
Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas )

44. Por outro lado, a simples modificagcdao do uso, mesmo quando ndo envolva a realizagdo de quaisquer
obras, implica ainda assim aprovacao da cdmara municipal (art. 30°, n°1, do RJLMOP).

45. Do mesmo modo, prevé- se no art. 30°, n°3, do RILMOP, que "quando haja lugar a realizacdo de obras
ndo sujeitas a licenciamento ou quando a alteracdo ao uso ndo implique a realizagdo de obras, a emissdo de
nova licenga ¢ precedida de vistoria municipal destinada a verificar se o edificio ou a frac¢ao retine os
requisitos legais e regulamentares para a utilizagao pretendida".

46. Assim, com a norma citada o que se pretende "¢ impedir que, através da modificagdo objectiva do uso
(v.g. abertura de um estabelecimento industrial ou comercial num edificio destinado a habitagao) sejam
defraudadas as regras respeitantes a natureza ou a densidades das construgdes admitidas numa zona
determinada", como explica ALVES CORREIA

47. Ora, estes mesmos requisitos legais e regulamentares resumem- se, em matéria ambiental, as disposi¢des
contidas nas Instrugdes e em instrumentos de planeamento territorial. Como se podera observar dos planos
vigentes, mesmo em planos de pormenor, muito poucos sao aqueles que consagram tipologias das utilizagdes
a conferir as edificagdes e suas fracgdes. Quando muito, houve a preocupagao de destinar o uso de solos em
grandes categorias, mas apenas excepcionalmente, encontramos interdita a utilizacdo de frac¢des para usos
comummente reconhecidos como incémodos, insalubres e perigosos.

48. Poder- se- ia julgar que as cdmaras municipais, ao apreciarem os requerimentos para o licenciamento de
obras particulares ou de simples alteragdo ao uso, estariam em condi¢des de ponderar os inconvenientes
ambientais no confronto com os usos dominantes da area. Assim nao sucede, porém, tal como sera
desenvolvido infra.

49. Frequentemente, encontram- se licencas de utilizagdo para fracgdes de edificagdes tdo vagas quanto o
comporte a amplitude semantica de "loja", "estabelecimento comercial", "armazém", "comércio e servicos" ou
"arrumos". E nada condiciona a densidade dos conceitos da linguagem corrente para os quais remetem o0s
alvaras de licengas de utilizagao.

50. A Lei limita- se a exigir uma defini¢ao do uso (art. 22°, alinea f) do RJILMOP) e as camaras municipais
sdo livres de estipular as categorias com maior ou menor concretizagao.

51. A Lei nem sequer determina a necessidade de serem aprovados regulamentos ou posturas municipais que
fixem tipologias de usos das edificacdes ou suas fracgoes.

52. Sao os Tribunais comuns quem vem trabalhando os conceitos referidos, embora em ambito muito distinto:
o da composi¢do de questdes controvertidas entre titulares de direitos reais, no dominio do arrendamento e da
propriedade horizontal, entre outros. Nao pode esquecer- se, contudo, que € o titulo constitutivo da
propriedade horizontal que se subordina a licenca de utilizagdo (art. 1418°, n°2, do Codigo Civil).

53. Neste sentido, pode citar- se como exemplo o Acérdao do Supremo Tribunal de Justiga de 22 de
Novembro de 1995 : o arrendamento para fabrico de pao, produtos afins e pastelaria, quando o local, segundo
o titulo constitutivo da propriedade horizontal e o projecto aprovado pela Camara Municipal, se destinava a
comércio, constitui utilizacdo para uso diverso, nada relevando o facto de no mesmo local se proceder a venda
ao publico desses mesmos produtos.

54.J4, ao invés, no Acordao de 16 de Dezembro de 1993 , o Supremo Tribunal de Justica entende que ndo
constitui uso indevido de uma frac¢do que, segundo o titulo constitutivo se destina a 'escritério’, a sua
utilizagdo como 'consultério médico' ou mesmo como 'centro clinico'.

55. Ora estas questdes nao se resumem a sua faceta civil. Levantam interrogacdes do ponto de vista juridico-
administrativo, e se € certo que a autonomia privada faculta uma larga margem de conformacao aos
outorgantes do titulo constitutivo da propriedade horizontal ou de um contrato de arrendamento, ja a mesma
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tluidez e vaguidade nao se mostram desejavels no plano administrativo, por razoes de ordem publica e de
saude ambiental.

56. A unica excepgao conhecida ¢ a do novo regime do licenciamento dos estabelecimentos de restauragdo e
bebidas , porquanto a licenca de utilizagdo ali prevista, para além das finalidades de controlo urbanistico, se
destina a apreciar a adequacdo do estabelecimento ao uso previsto, a observancia das regras de funcionamento
e das condicdes sanitérias e relativas a seguranga contra riscos de incéndio (art. 10°, n°2).

57. Assim se compreende que este diploma haja revogado o disposto no art. 40° das Instrugdes aprovadas pela
Portaria n® 6065, de 30 de Margo de 1929, deixando os estabelecimentos hoteleiros e similares de se
encontrarem sujeitos ao licenciamento sanitario.

58. A articulagdo entre a licenga de utilizacdo e o alvaré sanitario podera trazer grandes beneficios, se este
ultimo tiver como requisito a compatibilidade deste Gltimo com o uso previsto na licenca de utilizagao.

59. Por outras palavras, o pedido de deferimento de um alvara sanitario devera ser liminarmente indeferido
sempre que a actividade a desenvolver desvirtue o conteudo da licenga de utilizagdo. De outro modo,
estaremos a exigir do licenciamento das utilizagcdes mais do que nos pode dar e, por outro lado, a deixar a
margem a escassa protec¢do ambiental conferida por este meio.

60. A articulacdo poderd, por seu turno, potenciar efeitos de sinal contrario, mas igualmente vantajosos, ou
seja, a licenca de utilizacdo deve conformar- se com a disciplina de localizacdo das actividades presumidas
como incomodas, insalubres e perigosas, de tal sorte que se mostre invalido o acto de licenciamento que para
um certo local infrinja o uso admitido pelas Instrugdes.

61. As Camaras Municipais nao dispdem actualmente de um pardmetro solido que as habilite a indeferir o
pedido de licenciamento de uma construg¢ao para um uso desconforme com as normas das Instrugdes. Caso as
Instrugdes venham, pura e simplesmente, a ser revogadas pelo legislador, nem este minimo ficaria assegurado.
62. Em suma, e repita- se, a licenga de utilizagdo ¢ estritamente urbanistica. Nao tem por escopo a defesa de
interesses ambientais ou de saude publica , limitando- se a expressar a conformidade das obras com a licenga
de construgdo e esta, por sua vez, limita- se a verificar a conformidade da constru¢do com critérios
estritamente urbanisticos, em especial com os instrumentos de planeamento aplicaveis.

D- Instrumentos de Planeamento Territorial

63. Como acima foi referido , os instrumentos de planeamento territorial e urbanistico pouco regulam a
utilizagdo a conferir as edificagdes, o que de resto em nada contende com o regime juridico da elaboragao,
aprovagao e ratificacdo dos planos municipais de ordenamento do territorio contido no Decreto- Lei n° 69/90,
de 2 de Margo.

64. Ali apenas se exige que sejam estabelecidas classes de espacos em fun¢ao do uso dominante do solo:
urbanos, urbanizéaveis, industriais, indastrias extractivas, espacos agricolas, florestais, culturais e naturais, e
espagos canais (art. 28°).

65. Mesmo os planos de pormenor, aos quais cabe especificar a tipologia de ocupacdo numa determinada
area, dispondo sobre usos do solo e condi¢des de edificagdo (art. 9°, n°4), abstém- se de definir a utilizagdo em
concreto das edificacdes e suas fracgoes.

66. E ndo parece avisado que em cada plano de pormenor tenha de acautelar- se a posi¢ao dos edificios
habitacionais contra um acervo incomensuravel de actividades incomodas cuja localiza¢ao proxima
compromete a qualidade de vida local.

67. A criagdo de um regime juridico comum destinado a evitar, no siléncio dos planos, utiliza¢des
incompativeis, parece pois adequada. Mesmo o principio da separagdo das utilizagcdes incompativesis,
trabalhado pela jurisprudéncia administrativa alema , nao ¢ suficiente para salvaguardar posi¢des individuais e
concretas, ja que os planos revelam neste ponto caracteristicas programaticas e genéricas, como tal, ndo
exequiveis por via das disposi¢des planificatorias.

68. Sdo bem modestas e fragmentarias as disposi¢des proprias de planos urbanisticos que se preocupem com a
compatibilidade das utiliza¢des de edificios ou suas frac¢des. Refira- se como caso isolado a norma do art. 16°
do regulamento do Plano Director Municipal de Gondomar , mas observe- se, ainda assim, o teor demasiado
indeterminado e vago dos conceitos usados e a excessiva prognose pedida ao 6rgao decisor, ao ver- lhe
confiada a tarefa de prever os incomodos que, em concreto, uma certa actividade possa vir a causar.

69. Os direitos urbanisticos francés (Lei de 19 de Julho de 1976) e espanhol de ha muito que manifestam a sua
preocupacdo com as insuficiéncias dos instrumentos planificatdrios para disciplinar a utiliza¢ao das
edificagdes e suas fracgdes . Parece- nos oportuno que o direito nacional consagre também instrumentos que
salvaguardem esta necessaria articulacao.



E- A Prevencao e Controlo do Ruido

70. No Regulamento Geral sobre o Ruido (RGR) , por seu turno, ndo se regista qualquer articulagdo com o
regime do licenciamento sanitario. Este diploma, alias, tem apresentado dificuldades de ordem varia na sua
concatenagdo com os regimes urbanisticos.

71. Na verdade, tal como pdde ser exposto ao Governo por Recomendacao do Provedor de Justica de
22/09/1993, o RGR deixa escapar as virtualidades de um controlo preventivo, na medida em que se limita a
presumir como actividades ruidosas os espectaculos e diversdes (art. 20°, n°1), pois quanto as restantes
actividades, genericamente qualificadas como geradores de ruido susceptivel de causar incomodidade, a
presuncao ¢ de sentido inverso (art. 20°, n°2): a licenga ou a imposi¢ao de condicionalismos para a realizacao
de actividades ruidosas presume- se concedida sob condicao de respeito dos limites de emissdes ruidosas -
10dB(A) de diferenca entre o valor do nivel sonoro continuo equivalente, corrigido do ruido proveniente dos
locais em questdo, e o valor do nivel sonoro do ruido de fundo que ¢ excedido num periodo de referéncia em
95% da duragao deste.

72. Esta regra veio, por completo, desvirtuar o principio geral enunciado no art. 3°, segundo o qual, qualquer
actividade ruidosa est4d dependente de uma prévia avaliacdo do impacto ruidoso, mesmo quando ¢ consabido
que o ruido ¢ inerente a laboragdo (v.g. discotecas, oficinas de reparacdo de automoveis).

73. Ao fim e ao cabo, o RGR quando faz depender a qualificagdo como actividade ruidosa de uma medigao,
por forma a conferir os valores maximos admitidos, esta a remeter para momento posterior ao inicio da
laboracdo o controlo administrativo com a perda de eficicia que este mecanismo deixa antever.

74. Quando vier a confirmar- se que uma actividade €, afinal, ruidosa, assiste- se a uma sequéncia de
multiplas iniciativas da Administragao Publica para o infractor realizar obras de insonorizagdo, concluindo-
se, ndo raras vezes, que estas se mostram insusceptiveis de isolar o local onde ¢ desenvolvida a actividade
poluente das frac¢des ou das outras edificagdes atingidas por propagacao ruidosa intoleravel.

75. Tem esta Provedoria conhecimento do projecto legislativo em preparagdo pelo Ministério do Ambiente , e
do seu proposito de acatar a citada Recomendagao formulada hé perto de seis anos. Em parte, consideramos
que se atinge um melhor controlo preventivo (cfr. art. 5°), mas ainda assim, ndo se encontra no seu articulado
razdo alguma que leve a concluir ser de afastar a necessidade do licenciamento sanitério.

76. A instalagdo de estabelecimentos ou actividades incoémodas ou perigosas, quando ndo seja precedida da
realizacdo de obras ou da alteracdo a utilizacdo licenciada, ndo se encontra sujeita a qualquer procedimento
administrativo que ateste a conformidade com as condigdes técnicas estabelecidas no RGR. Pensamos, por
exemplo, na situacdo de uma frac¢do onde se encontre instalada uma retrosaria e que da lugar a uma loja de
discos. Uma vez mais se regressaria ao controlo simplesmente sucessivo, pois perduraria a brecha originada
pela falta de uma intervencao administrativa prévia nos casos em que nao haja uma alteracao
urbanisticamente significativa.

77. Certo ¢ que se mostra indispensavel tal intervencao, ndo so para aferir das condi¢des de isolamento do
local potencialmente ruidoso, como também da viabilidade da localizagdo pretendida em fun¢do das
caracteristicas da vizinhanga (v.g. a presenca de unidades hospitalares, hoteleiras ou habitacionais).

78. Tudo isto vem ajudar a revelar a utilidade do licenciamento sanitario, mais ndo seja com caracteristicas
residuais ou subsidiarias relativamente aos actos urbanisticos de licenciamento ou autorizagao.

79. O projecto mencionado impde a elabora¢do de mapas de ruido por parte das direcgdes regionais do
Ambiente em colaboragdo com as camaras municipais, mapas esses que deverdao condicionar a localizagdo das
actividades por forma a separar actividades ruidosas daquelas que reclamem sossego e concentragao.

80. E de questionar, porém, sob que coordenadas serdo efectuados os levantamentos actsticos impostos pela
realizacdo dos mapas. Serd de reconhecer a utilidade de uma tabela onde figurem as inibi¢des de localizacao
de certas actividades, por reporte as utilizagdes protegidas, ndo apenas segundo critérios de ruido, como
também em funcdo de outros pardmetros de ordem higio- sanitaria.

81. E nada parece aconselhar que se remeta para a disciplina do planeamento urbanistico a salvaguarda de um
escopo essencialmente ambiental. Como se referiu supra (cftr. supra sec¢ao C), a delimitagao dos espagos por
instrumentos de planeamento urbanistico em fun¢ao dos usos dominantes ndo permite concretizar as
finalidades de prevencao ruidosa. Quanto mais ndo seja, pense- se no modo como estes usos sdo configurados
(v.g. uso habitacional, admitindo, porém, acessoriamente outros usos sem qualquer discriminac¢do segundo
critérios ambientais: art. 34°, n°4, do regulamento do PDM de Lisboa - nas areas histdricas habitacionais (...)
podem ser admitidos nos 1°s e 2° pisos (...) para além do uso predominantemente habitacional, os seguintes
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82. Em suma, ainda que tenha lugar o levantamento do existente para permitir mapas de ruido, continua a
justificar- se a existéncia de regras que condicionem a localiza¢do de actividades consideradas como
potencialmente incomodas, insalubres, toxicas ou perigosas, mesmo segundo critérios de ordem acustica.
Estes mapas de ruido apontam as dreas de siléncio, mas abstém- se de indicar quais as actividades compativeis
com essa defini¢ao.

F- Licenciamento da Actividade Industrial

83. Neste sentido, avisado andou o legislador em matéria de licenciamento da actividade industrial, quando,
ao aprovar o Decreto- Lei n° 109/91, de 15 de Marco, langou mao desta técnica, determinando a categorizagao
das actividades industriais em classes e proscrevendo certas localizagdes.

84. Assim, por exemplo, as actividades industriais das classes A e B s6 podem localizar- se em zonas
industriais segundo o plano ou em parques industriais (art. 4°, n°1, do Regulamento do Exercicio da
Actividade Industrial), ao passo que as actividades industriais da classe C ja podem encontrar- se localizadas
em outros locais, conquanto tenham de manter- se isoladas de edificios habitacionais (art. 4°, n°4).

85. Neste dominio optou- se por fixar em tabela (aprovada, primeiro, como anexo ao Decreto Regulamentar
n°® 10/91, de 15 de Marco, e mais tarde, através da Portaria n°® 744- B/93, de 18 de Agosto) um enunciado
taxativo das actividades industriais submetidas ao licenciamento, procedendo- se a sua classificacdo de acordo
com 0s riscos para a seguranga e para o ambiente.

86. A entrada em vigor do mesmo Decreto- Lei n® 109/91, de 15 de Margo, veio determinar a revogacao da
Portaria n® 6065, de 30 de Margo de 1929, no que se refere a estabelecimentos constantes da tabela anexa ao
Decreto Regulamentar n°® 10/91, de 15 de Marco (art. 26°, alinea a) ), como determinou também a revogagao
do anterior regime do licenciamento industrial .

87. Poder- se- ia julgar que esta reforma retiraria espacgo a necessidade do licenciamento sanitario, mas nao ¢
assim.

88. Primeiro, a subsung¢do de certa actividade ao REAI (Regulamento do Exercicio da Actividade Industrial)
depende da prévia qualificagdo da actividade na lista definida regulamentarmente. Por outras palavras, dir- se-
4 que, mesmo quando uma actividade possa ser reconhecida como industrial ou com caracteristicas
eminentemente industriais, nem por isso lhe serd aplicado o regime proprio da actividade industrial.

89. Depois, porque algumas actividades que se encontravam sob licenciamento industrial, ao abrigo do
precedente regime de 1966, deixaram de o estar com a nova disciplina (de 1991), constituindo paradigma o
caso das oficinas de reparagdo e manuten¢do de veiculos automodveis e motociclos. Também os armazéns de
produtos industriais, sempre que ndo integrem a tabela aprovada pela Portaria n® 744- B/93, de 18 de Agosto,
escapam ao licenciamento da actividade industrial.

90. E escapam - 0 que ¢ mais grave - a qualquer espécie de licenca ou autoriza¢gdo do seu funcionamento, mau
grado a incomodidade e perigosidade que apresentam, reflectida na extensa litigiosidade ambiental que opde
moradores € empresarios.

91. De resto, e com esta ordem de preocupagdes, foi formulada, em 29/9/1993, a Sua Exceléncia o Ministro
da Industria e Energia uma Recomendacdo com vista a fazer incluir na tabela das actividades industriais as
oficinas de repara¢do e manuten¢do de veiculos automoveis, os estabelecimentos com actividades de
lavandaria e limpeza de confec¢des e vestudrio e os armazéns de produtos toxicos e inflamaveis.

92. Essa Recomendagdo ndo veio a ser acatada, fundamentalmente, por se entender que a estas actividades
faltaria um vincado cunho industrial, pelo que mal se quadrariam com o exercicio de competéncias por parte
das ex- direc¢des regionais de Industria e Energia.

93. Encontramos neste ponto, pois, um novo e ponderoso motivo para reconhecer justificacao ao
licenciamento sanitdrio, o qual tenderia, em nosso entender, a regular situacdes que, de algum modo, devam
encontrar- se a descoberto das autoridades de policia administrativa ambiental, apesar da reconhecida
incomodidade, insalubridade ou perigosidade inerentes ao seu desenvolvimento. O nico ponto de arrimo no
seu controlo ¢ o do licenciamento urbanistico com todas as contingéncias de ordem ambiental que se
descreveram supra.

94. Muito recentemente, veio a ser aprovado o Decreto- Lei n® 57/99, de 1 de Margo, onde se estabelece um
regime de licenciamento para as actividades de venda directa ao consumidor de produtos da industria agro-
alimentar.

95. O objectivo confessado deste diploma ¢ ajustar o regime do licenciamento industrial aos estabelecimentos
que comercializem produtos decorrentes de um processo de transformacao industrial.



96. O seu interesse, neste ponto, € o de verificar que estas actividades deixaram de estar sujeitas ao
licenciamento sanitario (art. 4°, n°1) e passaram a depender do licenciamento industrial, sendo qualificados,
em todo e qualquer caso, na classe D.

97. Ora, as actividades industriais compreendidas na classe D - e este parece- nos um dos pontos mais débeis
do regime do licenciamento industrial - beneficiam de livre localizacdo, desde que observadas condi¢des de
isolamento que as tornem compativeis com o uso do prédio onde se encontram (art. 4°, n°5, do REAI).

98. Assim, enquanto que sob a aplicag@o do regime do licenciamento sanitario a localizagdo se encontrava
condicionada em fun¢do dos incomodos ambientais a restricdes gerais e abstractas, no dominio do Decreto-
Lein® 57/99, de 1 de Margo, recaem no controlo sucessivo com base nos incomodos efectivamente
produzidos desde o inicio da actividade. Caminhou- se, uma vez mais, de encontro ao principio da prevengao
do dano ambiental.

99. E de observar que este novo regime contribuiu para quebrar a ja escassa congruéncia do sistema,
porquanto ao lado do regime do licenciamento industrial e do licenciamento sanitario vem perfilar- se uma
nova licenga para um grupo muito restrito de actividades de prestacao de servigos. Tudo isto nos leva a
questionar sobre se mais ndo valeria a pena aproveitar as potencialidades do licenciamento sanitario e
estender o seu regime a todas as actividades de prestacdo de servicos ou comerciais, mesmo quando
complementares da actividade industrial, desde que se mostrem geradoras de conflitos ambientais de
vizinhanga.

G- Outros Licenciamentos Sectoriais

100. Referimos que os procedimentos sectoriais de autorizacdo e licenciamento de actividades com incidéncia
no ambiente urbano obedecem a finalidades que apenas reflexamente convergem com as preocupacdes de
ordem sanitdria e ecologica para com os moradores mais proximos.

101. Com alguns exemplos, pretendemos ilustrar esta afirmagao e contribuir, assim, para sustentar a
necessidade de um controlo preventivo determinado por razdes de ambiente urbano.

102. Em primeiro lugar, veja- se, para este efeito, o caso das suiniculturas.

103. Nao fora o facto de estes estabelecimentos se encontrarem classificados na tabela anexa a Portaria
n°6065, de 30 de Marco de 1929, e nada impediria que estas se localizassem junto a edificios escolares ou
habitacionais, porquanto a regra atinente a localiza¢do destas exploragdes visa, exclusivamente, a defesa
sanitaria da actividade de produg¢do e reproducdo de suinos, estabelecendo os minimos afastamentos
relativamente a actividades ou infra- estruturas que pela sua natureza ponham em perigo a seguranca sanitaria
da exploragdo suinicola (n°1.1.1. e 1.1.1.1. da Portaria n® 158/81, de 31 de Janeiro ).

104. Em segundo lugar, observe- se o regime da avicultura. Sob o regime da Portaria n° 6065, de 30 de Marco
de 1929, ¢ condicionada a localiza¢do destas actividades, dado pertencerem a 1? classe os estabelecimentos
avicolas de produgdo (artigo tinico do Decreto n°® 18/70, de 18 de Janeiro), pelo que terdo de situar- se em
local afastado das habitacdes, dentro de uma zona de isolamento a fixar para cada caso, tendo em conta a
extensdo da exploracgdo (art. 4°, da Portaria n® 6065).

105. A aplicagdo do licenciamento sanitario coexiste com o licenciamento sectorial, por parte das autoridades
pecuarias, quer sob a vigéncia do Decreto- Lei n° 182/79, de 15 de Junho, e das pertinentes regras
regulamentares (Portaria n® 392/79, de 3 de Agosto), quer sob o regime vigente (Decreto- Lei n® 69/96, de 31
de Maio, e Portaria n° 206/96, de 7 de Junho) ja que em ambos se exige a prévia deliberacdo camararia
verificativa da observancia do disposto na Portaria n® 6065 e no Decreto n® 18/70 em matéria de localizagdo.
106. Isto bem mostra como o procedimento confiado as autoridades pecudrias s6 tem em conta as exigéncias
de ambiente para a vizinhanga por forca do incidente procedimental fundado no licenciamento sanitério, pois,
de resto, as preocupagdes vertidas no licenciamento pecuario sdo de sinal oposto, ou seja, cuidar que as
actividades circundantes ndo afectem a producdo avicola, a bem do consumidor e da qualidade do produto
alimentar.

107. Nao pode, pois, subscrever- se a posi¢ao firmada no Relatério da Actividade do Grupo de Trabalho que
procedeu a analise da Portaria n° 6065, ao considerar que a revogagao desta ndo teria qualquer implica¢do no
licenciamento da actividade avicola. Para além do ja citado condicionamento relativo a localizagao, as
condigdes higio- sanitarias contempladas no Decreto- Lei n® 69/96, de 31 de Maio, e na Portaria que o
regulamenta, dizem respeito, tdo somente, as condi¢cdes de producdo e ndo ao impacto ambiental sobre a
vizinhanga.

108. Mais entende o referido Grupo de Trabalho que a interven¢ao municipal atinente & localizagao pode
perfeitamente ter lugar no nrocedimento do licenciamento de obras. Nao ¢ assim. como se iulea ter deixado



claro supra (secg¢oes C e D), visto ndo disporem as cdmaras municipais de nenhum pardmetro que lhes permita
inviabilizar a constru¢do de um aviario, a ndo ser a sempre citada Portaria n® 6065.

H- Das Autoridades de Saude

109. Como derradeiro argumento, o Grupo de Trabalho defende que os interesses publicos protegidos por este
diploma j4 se encontram confiados a intercessdo das autoridades de satide, mas o certo ¢ que a revogagao das
Instrugdes teria como efeito a ndo intervengdo destas autoridades em qualquer um dos procedimentos de
licenciamento.

110. As autoridades de satide viram confinada a sua intervenc¢ao no campo das obras particulares aquelas que
ndo carecam de licenciamento municipal, por forca do disposto no art. 5°, n°2, do Decreto- Lei n® 250/94, de
15 de Outubro, ja que este revogou a norma contida no art. 1°, alinea a), do Decreto- Lei n® 569/76, de 19 de
Julho; e, no dominio dos trabalhos de construcao sujeitos a licenciamento, aos casos em que se realize vistoria
para efeitos de emiss@o da licenga de utilizagdo, o que apenas sucede quando ndo for apresentada declaracao
comprovativa da conformidade da obra com o projecto aprovado ou haja indicios de desconformidade (art.
27° do citado regime juridico do licenciamento municipal de obras particulares).

111. Afastada que se encontra, quase por completo, a intervencao das autoridades sanitarias dos actos de
licenciamento urbanistico, nem por isso se julgue que o regime das competéncias dos delegados concelhios de
saude lhes permite participar preventivamente no procedimento de instala¢do das actividades insalubres,
incomodas, toxicas e perigosas, uma vez que nao se lhes atribui o poder de emitir parecer sobre os projectos
de instalag@o ou alteragdo dos estabelecimentos. As competéncias confiadas no citado diploma reconduzem-
se a fiscalizag¢do das condi¢des de funcionamento e ao encerramento quando for verificado grave risco para a
saude dos trabalhadores ou dos aglomerados populacionais (art. 8°, n°1, alineas g) e h)).

112. Por este controlo ser meramente sucessivo, pertinente €, pois entdo, questionar quem, se for
simplesmente revogada a Portaria n® 6065, apreciara as condi¢des higio- sanitdrias de indole ambiental dos
estabelecimentos até agora reputados como incémodos, insalubres, toxicos ou perigosos.

113. Outros exemplos de equivoco em que nos parece ter laborado o Grupo de Trabalho encontram- se no
caso das salas colectivas de ordenha mecéanica, dos talhos e salsicharias ndo acoplados a unidades industriais e
dos canis e gatis. Tudo parte de se confundirem os regimes de licenciamento ou autorizacao sectorial
(pecuadria, veterindria, etc.) com o escopo do licenciamento sanitério.

I- Actividades sem controlo prévio por parte da Administracdo Central

114. Importa, por fim, tratar (I) das actividades que se encontram abrangidas por licenciamento sanitario, mas
ndo por licenciamento sectorial, bem como ainda (II) daquelas que, embora reconhecidamente poluentes,
nenhum controlo administrativo preventivo (licenga ou autoriza¢do) véem incidir sobre si.

115. No que as primeiras diz respeito, e sem prejuizo de quanto ja se expds sobre este assunto (supra sec¢ao
A), entende o Grupo de Trabalho que nada justifica um controlo municipal preventivo, antes devendo ser
confiado a Administragdo central o seu licenciamento. Teriamos entdo de divisar qual o 6rgdo ou servigo do
Estado que mais apto se encontraria para o fazer em relagao, por exemplo, aos saldes de cabeleireiro e
barbeiro, como também aos estabelecimentos de produtos fitofarmacéuticos (entre estes, as drogarias) e as
mercearias ou supermercados de pequena dimensao .

116. Quanto as segundas, refira- se como paradigma o caso das lavandarias e das oficinas de reparacdo de
automoveis. De forma alguma se fixam condi¢des quanto a sua localizagdo ou funcionamento, pelo que a
abertura indiscriminada destes estabelecimentos vem causando séria perturbagdo, s corrigida, e quase sempre
tardiamente, por via do controlo sobre o ruido.

J- Empreendimentos turisticos, similares e recintos de espectaculos

117. O Decreto- Lei n°® 168/97, de 4 de Julho, veio revogar, como se referiu supra, o disposto no art. 40° e
segs. das Instrugdes aprovadas pela Portaria n® 6065, de 30 de Margo de 1929.

118. Nestas disposi¢des revogadas, os estabelecimentos hoteleiros e similares ndo eram se nao equiparados
aos estabelecimentos incomodos, insalubres e perigosos, mas nada se dispunha sobre a respectiva localizagao
em face de edificios de habitacao.

119. O licenciamento sanitario foi, entdo, consumido pelo licenciamento de utilizagdo turistica, o qual
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urbanistico, nem exclusivamente de ordem sectorial (para salvaguarda dos interesses turisticos e protec¢ao
dos consumidores). Subsiste, porém, lacuna na determinagdo das suas localizagdes, pesem embora as
garantias de fiscalizag@o sobre o seu funcionamento, ja por parte dos governadores civis, ja por parte das
camaras municipais, muito em especial, no ambito da protec¢do contra o ruido e da preservagao da ordem
publica.

120. Outro tanto se podera dizer dos recintos de espectaculos e divertimentos publicos, os quais ndo se
encontram submetidos a regras gerais quanto a sua localizacao.

121. Na verdade, o Regulamento das Condicdes Técnicas e de Seguranca dos Recintos de Espectaculos e
Divertimentos Publicos limita- se a prescrever que sejam tomadas medidas para que as actividades em
questdo ndo constituam incomodo para a vizinhanga. Este factor ha- de ser tido em conta ora pela Direc¢ao-
Geral dos Espectaculos, ora pelas camaras municipais, consoante a competéncia respectiva (arts. 4° e 9°, do
Decreto- Lei n® 315/95, de 28 de Novembro).

122. Em ambas as situagdes, contudo, faltam regras gerais sobre a sua localizagdo em func¢ao dos incémodos
para a vizinhanga, o que, na mesma linha de raciocinio levaria a dar como necessaria a sua sujei¢do ao regime
do licenciamento sanitario.

123. Contudo, estas actividades, porventura com a excepg¢ao das salas de danca e de certos recintos de
espectaculos e divertimentos publicos, mostram- se susceptiveis de ser compatibilizadas com os usos
residenciais ou outros especialmente carecidos de proteccdo ambiental, seja por condicionamentos horarios,
seja por controlo a disciplinar no Regulamento Geral sobre o Ruido.

124. Assim, o que parece pertinente ¢ consagrar algumas disposi¢des sobre a localizacdo de determinadas
actividades, entre estas, a aplicar na auséncia de disposi¢des contidas em instrumento de planeamento
territorial ou regulamentos municipais.

L- Caracteristicas procedimentais do licenciamento sanitario e do controlo a posteriori

125. Em face do exposto, ¢ de concluir que o regime do licenciamento sanitario apresenta um conjunto
significativo de vantagens no ambito das regras juridicas ambientais e que a sua supressdo pode comportar um
prejuizo ndo despiciendo na congruéncia e unidade do sistema.

126. Tem sido verificado que a maior parte das queixas dirigidas ao Provedor de Justica em matéria ambiental
dizem respeito a conflitos ambientais de vizinhanga cuja resolugdo reclama, na maior parte dos casos,
aplicacdo das regras contidas nas mencionadas Instrugdes.

127. Por seu turno, o regime juridico de avaliagdo do impacto ambiental apenas € aplicavel a aprovacdo de
projectos de obras ou de infra- estruturas que pela sua natureza ou dimensao sejam susceptiveis de acarretar
prejuizos ambientais significativos, deixando de fora todo um conjunto de actividades de menor dimensao,
mas cuja perigosidade ou incomodidade ambiental carecem de ser avaliadas, quer numa fase prévia a da
instalacdo e inicio de funcionamento da actividade respectiva, quer no decurso da laboracao. O mesmo se diga
da Lei n® 83/95, de 31 de Agosto, em matéria de ac¢do procedimental.

128. Ora, o regime que vem sendo analisado, permite condicionar o exercicio das actividades insalubres,
incomodas e perigosas, fazendo constar do titulo administrativo que habilita o exercicio da actividade um
conjunto de imposi¢des de indole higio- sanitaria a cuja observancia se acha condicionada a manutengdo da
licenca e cujo cumprimento a posteriori € fiscalizado por parte dos municipios e das autoridades de satde.
129. As Instrugdes aprovadas pela Portaria n® 6065 instituiram, pois, um sistema de controlo prévio e
continuado das condi¢des sanitdrias e ambientais, sistema esse que permite & Administracao fixar condig¢des
especificas para um certo estabelecimento em virtude das caracteristicas individuais e concretas da actividade
e do local e alterar essas mesmas condigdes se o interesse publico ambiental e de satide publica assim o
vierem exigir, em face dos impactes negativos concretamente produzidos pela actividade em questao .

130. Possui inegaveis virtualidades, quanto a estes aspectos, o sistema de participa¢do procedimental prévio e
de fiscalizagdo a posteriori contido na Portaria n°6065, sem prejuizo das actualizagcdes que o mesmo reclama,
motivadas pela sua longevidade e pela necessaria adequacdo com o regime geral do procedimento
administrativo.

131. O esquema participativo enunciado nas Instrugdes parece constituir uma réplica, nas devidas proporgdes,
dos interesses em questdo da avaliagdo do impacto ambiental. Recorde- se a afixagao de edital "em que se
convida quem tiver reclamagdes a fazer a apresenta- las na secretaria da camara, dentro do prazo de quinze
dias" (art. 10°).

132. Refira- se, ainda, o dever de decisdo por parte da cAmara municipal antes da licenga ser concedida, das



reclamagdes apresentadas pelos interessados (art. 16°).

133. E preciso nao esquecer que os procedimentos administrativos ambientais tém uma fungio essencial de
composicao de interesses. Nao que se trate de procurar cedéncias por parte do interesse publico em face dos
interesses privados por mais legitimos que estes sejam. Trata- se, isso sim, de conceder satisfacdo a interesses
privados na estrita medida em que estes se apresentem coincidentes com o interesse publico.

134. Neste dominio, parece- nos que o regime em andlise contem um modelo de composicao bastante
interessante. E nem se diga, que o Cédigo do Procedimento Administrativo concede plena satisfacdo a esta
necessidade dos procedimentos administrativos ambientais. O Cdodigo contém um regime comum que em
nada obsta a criacdo pelo legislador de procedimentos especiais em razdo da matéria ou da especificidade dos
interesses publicos em questdo. Fé- lo a respeito da ac¢do procedimental (Lei n® 83/95, ) e mostra- se
aconselhavel que ndo o deixe de fazer em relagdo as pequenas actividades e estabelecimentos incomodos,
insalubres, toxicos e perigosos.

135. Certo ¢ que no CPA se consagra a legitimidade para protecgao de interesses difusos (art. 53°, n° 2).
Contudo, esta legitimidade pressupde que sejam os titulares respectivos a invoca- la e a intervir no
procedimento. Ao invés, valera a pena ter em conta que o dever de comunicagdo aos interessados do inicio
oficioso do procedimento sé existe quanto aos interessados que possam ser nominalmente identificados (art.
55° 1n° 1) e que o dever de notificagdo dos actos administrativos se mostra cerceado pela dificuldade em
identificar os lesados difusos (art. 66°, alinea b)).

136. Ora, o conhecimento destes factos apresenta- se fundamental para que os potenciais lesados, ndo apenas
participem em tempo util, como também, possam reagir graciosa e contenciosamente através dos meios ao seu
alcance.

3°- Actividades e estabelecimentos incomodos,insalubres, toxicos e perigosos

137. A Tabela anexa as Instrugdes, tal como reconhece o Grupo de Trabalho, encontra- se manifestamente
desactualizada e nos setenta anos de vigéncia a articulagdo das suas previsdes com a multiplicidade de
diplomas legislativos e regulamentares supervenientes ocasionou grandes dificuldades na aplicagao.

138. Em nosso entender, o primeiro passo devera ser o de proceder a uma profunda actualizagdo desta Tabela,
ora para contemplar estabelecimentos e actividades cuja incomodidade ambiental s6 hoje se faz sentir, ora
para prever situagdes novas, ja que a ultima alteragdo com esse objectivo resulta do Decreto n® 18/70. Por
outro lado, importa expurgé- la de contetidos manifestamente obsoletos nos nossos dias.

139. Sugere- se entdo, que sejam previstas as seguintes actividades e estabelecimentos, acompanhadas de uma
classificagdo que o legislador devera realizar: (a) por conta da intensidade dos inconvenientes ambientais de
cada uma e que ir4 condicionar a respectiva localizagdo, (b) em fun¢do da proximidade de edificios escolares,
estabelecimentos de satide, unidades hoteleiras e de constru¢des destinadas a habitagdo, apontando,
designadamente, aquelas actividades ou estabelecimentos que deverdo ser interditos no interior dos edificios
habitacionais, e (c) adoptando paradmetros quantitativos por forma a nao estabelecer condicionamentos
irrazoaveis (v.g. segundo a drea do estabelecimento, segundo a quantidade de material depositado ou de
acordo com o niimero de espécies animais ali mantidas):

Tabela I
(Actividades e Estabelecimentos a Sujeitar a Licenciamento Sanitario)

1) Depdsitos e armazéns industriais ou outros onde se encontrem as seguintes matérias:
a) adubos de origem animal, vegetal ou mineral;

b) alfarroba;

¢) algodao;

d) asfalto, resinas, betumes ou outras matérias betuminosas;

e) carne e peixe salgado;

f) carvao;

g) drogas ou tintas;

h) fitas cinematogréaficas;

1) fressuras e tripas;
1\ matn cecn nalha lenha an ninha rama-
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k) papel inutilizado;

1) peles e coiros verdes;

m) peles salgadas ou secas;

n) produtos alimentares congelados;

0) produtos toxicos e inflaméveis (v.g. dlcool, artigos de perfumaria, artigos de limpeza, produtos quimicos,
artigos farmacéuticos);

p) queijos;

q) trapos;

r) desperdicios de matérias filamentosas;
s) madeira ou cortica;

t) sal;

2) Estabelecimentos de exploragdo e engorda de aves de criagdo, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n°
69/96, de 31 de Maio, e na Portaria n° 206/97, de 7 de Junho;

3) Colectividades desportivas, culturais e de recreio, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n® 317/97, de
25 de Novembro;

4) Estufas de bananas;
5) SalGes de barbeiro e cabeleireiro e gabinetes de estética;

6) Canis, gatis e clinicas veterinarias, com ou sem hospedagem sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n°
317/85, de 2 de Agosto;

7) Estabelecimentos de criagdo e reproducao de coelhos sem prejuizo do disposto no Decreto- Regulamentar
n°® 39/80, de 20 de Agosto e na Portaria n® 1001/93, de 11 de Outubro;

8) Cortelhos, pocilgas e outras exploragdes suinicolas, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n® 163/97, de
27 de Junho, no Decreto- Lei n° 255/94, de 20 de Outubro, nas Portarias n°s 1274, 1275 ¢ 1276, de 26 de
Outubro de 1995, no Decreto- Lei n® 233/79, de 24 de Julho, na Portaria n® 158/81, de 30 de Janeiro;

9) Currais de bovinos, compreendendo locais de recolha de leite, sem prejuizo do disposto no Decreto-
Regulamentar n° 7/81, de 30 de Janeiro;

10) Estabelecimentos de abate de animais ndo considerados industriais, sem prejuizo do disposto no Decreto-
Lei n® 304/84, de 18 de Setembro e na Portaria n° 817/90, de 11 de Setembro;

11) Estabelecimentos de venda ao publico de animais domésticos e de estimacao;

12) Estabulos, cavalarigas e picadeiros;

13) Estudios e laboratorios de fotografia, sem prejuizo do disposto na Portaria n® 977/83, de 19 de Novembro;
14) Estadios de gravacdo e montagem de musica e de producdes audiovisuais;

15) Ginésios;

16) Lavandarias, tinturarias e engomadorias;

17) Mercearias, supermercados e outras superficies comerciais nao consideradas unidades comerciais de
dimensao relevante, sem prejuizo do disposto nas Portaria n® 20922, de 21 de Novembro de 1964, e na

Portaria n® 22970, de 20 de Outubro de 1967, bem como no Despacho Normativo n° 109/89, de 15 de
Dezembro;



1¥) Oticinas de pintura, reparagcao € manutengao de automoveis € motociclos, de calibragem e reparagao de
pneus;

19) Centros de lavagem de automdveis e motociclos;

20) Estabelecimentos de venda ao publico de pao, bolos e produtos afins, quando nao compreendidos sob o
regime juridico da restauragdo, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n° 286/86, de 6 de Setembro;

21) Estabelecimentos de venda ao publico de peixe e marisco, frescos ou congelados, sem prejuizo do
disposto no Decreto- Lei n® 41380, de 20 de Novembro de 1957, no Decreto- Lei n° 230/90, de 11 de Julho, e
no Decreto- Lei n° 288/98, de 17 de Setembro;

22) Outros estabelecimentos de venda ao publico de produtos alimentares congelados;

23) Pombais, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n° 36767, de 26 de Fevereiro de 1948;

24) Postos de abastecimento de combustiveis sem prejuizo do disposto no Decreto n® 29034, de 1 de Outubro
de 1938, no Decreto- Lei n® 246/92, de 30 de Outubro, com a redacgao conferida pelo Decreto- Lei n® 302/95,
de 18 de Novembro, no Despacho SEOP n° 37- XI1/92, de 22 de Dezembro;

25) Talhos, salsicharias e charcutarias, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n® 261/84, de 31 de Julho, na
Portaria n® 971/94, de 29 de Outubro, alterada pela Portaria n® 252/96, de 10 de Julho, e no Decreto- Lei n°
158/97, de 24 de Junho, alterado pelo Decreto- Lei n° 155/98, de 6 de Junho;

26) Estabelecimentos de venda ao publico de discos e outros fonogramas;

27) Estabelecimentos de ensino, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n® 133- A/97, de 30 de Maio, e no
Despacho- Normativo n°® 13/84, de 25 de Junho;

28) Laboratorios clinicos, centros médicos e de enfermagem, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n®
13/93, de 15 de Janeiro, Decreto- Regulamentar n°® 44/93, de 17 de Dezembro e no Decreto- Regulamentar n°
63/94, de 2 de Novembro;

29) Estabelecimentos comerciais com area superior a ... (a definir);
30) Capelas mortuarias;

31) Centros de informatica;

32) Ovis e capris;

33) Centrais de camionagem e de transportes colectivos e de mercadorias e de auto- reboques, sem prejuizo
do disposto no Decreto- Lei n® 45537, de 21 de Janeiro de 1964;

34) Piscinas, sem prejuizo do disposto no Decreto- Lei n® 33583, de 24 de Marco de 1944, e no Decreto- Lei
n° 317/97, de 25 de Novembro.

Tabela II- (Actividades e Estabelecimentos a Sujeitar a Regras Especiais de Utilizagao)

1. Salas de danca ou estabelecimentos que compreendam salas de danca;

2. Salas de espectaculos;

3. Salas de diversao; e,

4. Pavilhdes desportivos.

140. Relativamente aos estabelecimentos que sugerimos sejam compreendidos na Tabela I, renova- se quanto



foi exposto supra (n°117 e segs.), com o sentido de reconhecer que o interesse do seu enunciado na Tabela se
prende apenas com a necessidade de fixar regras gerais atinentes a localizagdo, na falta de parametro legal ou
regulamentar que faculte as cadmaras municipais inviabilizar o uso incompativel. Nao se justifica, como tal,
reintroduzir o licenciamento sanitario dos estabelecimentos similares aos hoteleiros, até porque o controlo
posteriormente exercido sobre as condi¢des de funcionamento ja se mostra adequado a luz do disposto no
Decreto- Lei n° 168/97, de 4 de Julho.

141. Mostra- se desejavel que o enunciado das actividades e estabelecimentos compreendidos seja facilmente
modificavel caso se venham a revelar novas necessidades, quer por via da inclusao de actividades nao
classificadas quer por alteragdo da classificagdo estabelecida. A este proposito, refira- se o actual enunciado
do art. 2° das Instrugdes, onde pode ler- se: "que na mesma tabela serdo incluidos os estabelecimentos que se
reconheca apresentarem inconvenientes que imponham sujeicao as disposi¢oes do presente diploma".

4°- Articulagdo com o regime do licenciamento municipal de obras particulares

142. O que importara, em todo o caso, ¢ estabelecer um sistema que permita harmonizar, sem duplicagdes
nem vazios legais, o licenciamento municipal de obras particulares e da utilizagao de edificios ou suas
fracgdes com o regime juridico do licenciamento sanitario.

143. Parece- nos que devem constituir objectivos desta articulagao:

a) criar um fundamento legal que permita as cAmaras municipais indeferir pedidos de licenciamento de obras
ou de alteracdo do uso sempre que se revelem incompativeis com as regras de localizagao das actividades
insalubres, incobmodas ou perigosas ;

b) habilitar as cdmaras municipais a fixarem requisitos técnicos e de constru¢do em fungao da actividade a
desenvolver como condi¢ao do deferimento do pedido de licenciamento;

¢) qualificar o alvara de licenga sanitaria como licenga de funcionamento para efeito do disposto no art. 50° do
Regime Juridico do Licenciamento Municipal de Obras Particulares, tendo presente, em todo o caso, que ali
se preveé uma concentragao dos actos de vistoria (n°2); e,

d) definir uma concentracao de procedimentos com o sentido seguinte: as determinagdes em matéria de
licenciamento sanitario sé serdo apreciadas neste procedimento quando nao tenham sido em outro (v.g. obras
particulares, alteracao do uso de edificio ou frac¢ao), por forma a obstar a duplicagdo de actos e formalidades.

5°- Conclusoes

144. No termo da presente analise, concluimos que o regime contido nas Instrucdes aprovadas pela Portaria n°
6065, de 30 de Margo, ndo apenas continua a desempenhar uma fungao essencial na ordem juridica, como se
justifica aperfeicoa- lo por forma a potenciar as vantagens que encerra:

A) permitindo um sistema de participacao procedimental idéneo para os casos de conflitos juridico-
administrativos de vizinhanca urbana;

B) facultando as caAmaras municipais um parametro de decisdo para o efeito de inviabilizarem a instalagao de
actividades poluentes incompativeis com usos residenciais ou afins;

C) representando o Unico regime de controlo administrativo de actividades reconhecidamente perturbadoras
do ambiente;

D) assegurando por via da fiscalizagao exercida a posteriori a correc¢ao de anomalias e deficiéncias de
laboracao;

E) colmatando o intersticio entre o0 dominio industrial e os dominios comercial e de prestacao de servigos;

F) preservando a intervenc¢do das autoridades de saide no momento da autorizagao da localizacao;

G) reforcando a eficacia do Regime Geral sobre o Ruido; e,

H) providenciando, enfim, por uma forma de aproximagao entre a salvaguarda dos interesses publicos
urbanisticos, ambientais e de ordenamento do territorio.

Parcialmente acatado pelo Decreto- Lei 370/99, de 18 de Setembro, e portaria 33/2000, de 28 de Janeiro.

O PROVEDOR DE JUSTICA
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