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INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem como objetivo a exploracdo do impacto que a
participacdo dos cidaddos assume no ambito do planeamento urbanistico, definindo-se
este como atividade materialmente administrativa.

De facto, o planeamento urbanistico é uma atividade urbanistica de cariz
administrativo uma vez que todos os elementos estruturantes daquela tém por base os
principios constitucionais e legais fundamentais inerentes a toda a atividade
administrativa, além de que quando se fala em Urbanismo € implicita a associacdo a
uma tarefa pablica e como tal a ser desenvolvida pelo Estado (artigos 65° n°4; 8° n°1 da
LBPOTU e 118° n°1 do RJIGT."

Sendo este trabalho de investigacdo uma reflexdo sobre a participacdo dos
cidaddos na atividade de planeamento, a nossa exposi¢cdo passard primeiro pela analise
do instituto da participacdo dos cidaddos como forma de se conceber o Estado
Democrético Social Atual.

Em segundo lugar, trataremos da participacdo dos cidaddos como forma de
controlo da atuacdo Administrativa no @mbito do Direito do Urbanismo, referindo-nos
essencialmente: a especialidade do Direito do Urbanismo, face a outras areas do Direito
do Urbanismo; a discricionariedade da Administracdo Puablica na sua atividade
urbanistica (planeamento) e a importancia da participacdo dos cidaddos no planeamento
como forma de controlo da discricionariedade da Administracao.

No terceiro capitulo, teremos oportunidade de explanar as varias formas de
participacdo dos cidaddos na atividade de planeamento tecendo algumas criticas ao
nosso sistema juridico que julgamos ser pertinentes para um melhor desempenho desta
funcéo.

Posteriormente, iremos selecionar um plano urbanistico especifico, 0 PDM, de

modo a percebermos como se processa, no nosso ordenamento juridico, a participacao

! Cfr. Os diplomas legais alvo do nosso trabalho de investigac&o serdo a Lei n° 31/2014, de 30 de Maio,
que estabelece as bases gerais da politica publica de solos, de ordenamento do territdrio e de urbanismo —
LBPOTU; o Decreto-Lei n° 380/99 de 22 de setembro que estabelece o regime juridico do ordenamento
do territorio e de urbanismo — RJIGT (Ultima alteragdo DL n° 2/2011 de 6 de janeiro) e Decreto — Lei n°
555/99 de 16 de dezembro que institui o regime juridico da urbanizagdo r da edificagdo — RJUE (ultima
alteracdo DL n° 136/2014 de 9 de setembro).



dos cidaddos naquele tipo de plano. Neste capitulo, iremos apresentar um novo sistema
procurando remover quaisquer burocratizagdes e “abusos” por parte da Administragdo
Publica de que somos alvos diariamente.

Sera este o fio condutor da investigacdo, ndo se pretendendo uma caraterizagédo
exaustiva da figura da participacdo dos cidaddos no planeamento urbanistico, mas antes
um contributo para os problemas que dai advém, e que cremos que na pratica sdo
determinantes.

A pertinéncia do presente escrito justifica-se pela importancia do tema que
julgamos ser um modo de controlo da atividade urbanistica, especificamente a de

planeamento, onde a discricionariedade € vislumbrada constantemente.
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CAPITULO | — A PARTICIPACAO DOS CIDADAOS COMO
FORMA DE ESTAR NO ESTADO DE DIREITO DEMOCRATICO
SOCIAL ACTUAL

O Estado Portugués, j& o sabemos, caracteriza-se por ser um Estado de Direito
Democratico.? Importa agora perceber o verdadeiro alcance desta designagdo que de
tanto se ouvir se torna tdo vulgar e que tanta importancia e valor reveste para todo o
sistema juridico e para a vida dos cidadaos.

Assim, Portugal é um Estado de Direito, na medida em que toda a sua estrutura
Administrativa estd sujeita, bem como toda a sua atividade, as regras e principios
juridicos plasmados na nossa Constituicdo, pelo que todos os 6rgdos e agentes
administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e, consequentemente, devem
atuar, no exercicio das suas funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé.>

Ora nas palavras de JORGE MIRANDA e RUI MEDEIRQOS, os principios que
firmam o Estado de Direito na nossa Constituicdo de 1976, ndo nos cingindo aqui
somente a atuacdo da Administracdo Publica, sdo (destacaremos 0s mais relevantes): a)
0 carater restritivo das restricdes a direitos, liberdades e garantias; b) os principios da
seguranca juridica, da proporcionalidade e da tutela jurisdicional efetiva dos direitos;
¢) o principio de separacao e interdependéncia dos 6rgaos de poder, a distribuicdo de
competéncias entre os 6rgaos governativos tendo em vista ndo apenas a pratica de atos
proprios mas também o exercicio de fungdes de fiscalizagdo reciproca, a competéncia
legislativa genérica da Assembleia da Repulblica e reservada, nomeadamente sobre
direitos, liberdades e garantias, direito e processo penais, tribunais e magistratura, a

proibicao de dissolucdo da Assembleia da Republica e de atos de reviséo constitucional

2 Vd. Ideia patente n® 2° e 4° Paragrafos do preambulo da CRP que aludem & construcdo de um Estado
Democratico: “Libertar Portugal da ditadura, da opressdo e do colonialismo representou uma
transformacao revoluciondria e o inicio de uma viragem histérica da sociedade portuguesa” e “A
Assembleia Constituinte afirma a decisdo do povo portugués de (...) estabelecer os principios basilares
da democracia ...".

Importante sera também mencionar o artigo 2° da CRP, quanto a sua epigrafe - “Estado de Direito

Democratico”.

% Cfr. Artigo 266° n°2 da CRP.
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na vigéncia de estado de sitio ou de emergéncia e a obediéncia das Forcas Armadas
aos Orgdos competentes nos termos da Constituicdo e da lei; d) a reserva aos tribunais
da fungdo jurisdicional, visto que eles sdo “os orgdos de soberania com competéncia
para administrar a justica em nome do povo” e, assim, cabe-lhes defender os direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidaddos, reprimir a violacdo da legalidade
democratica e dirimir os conflitos de interesses publicos e privados, a independéncia
dos tribunais e a obrigatoriedade das suas decisdes para todas as entidades publicas e
privadas; e) o exercicio do poder politico a nivel do Estado, das regifes autdbnomas e
do poder local com sujeicdo a Constituicdo; f) a subordinacdo dos érgdos e agentes
administrativos a Constituicdo e a lei e g) a responsabilidade civil do Estado e das
demais entidades publicas por agdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas
funcdes e por causa desse exercicio, de que resulte violacdo dos direitos, liberdades e
garantias ou prejuizo para outrem.*

Resta agora explorar o sentido da denominagdo “democratica” para assim
podermos de forma consciente entender o peso e o seu verdadeiro sentido, com as
consequentes implicacbes no tema do presente estudo. Deste modo, democréatico
(palavra de origem grega), em que «demos» significa povo e «kratos» designa poder
publico, demonstrando que a autoridade que representa certa coletividade foi escolhida
de acordo com a vontade soberana do povo.

Nas palavras de BACELAR GOUVEIA seguindo a linha de pensamento de
ROBERT A. DAHL, as vantagens da democracia podem ser enunciadas da seguinte
forma: ajuda a evitar a governacdo por autocratas cruéis e viciosos; garante aos
cidaddaos um conjunto minimo de direitos fundamentais impossiveis em sistemas
ditatoriais; assegura uma maior margem de liberdade pessoal; auxilia os cidaddos na
protecdo dos seus interesses fundamentais; proporciona o exercicio do autogoverno,
permitindo a escolha democratica das leis; favorece a oportunidade do exercicio de
uma responsabilidade moral; encoraja o desenvolvimento humano na coletividade;
favorece um elevado grau de igualdade politica; ajuda o clima de paz em relacéo a

outras democracias e auxilia 0 aumento de riqueza nacional.’

* Cfr. JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS: Constituicio Portuguesa Anotada, Tomo I, 2° Edigao —
Introducéo geral, preAmbulo, artigos 1° a 79°, Coimbra Editora 2005, pp 100 e 101.
°Cfr. JORGE BACELAR GOUVEIA, Manual de Direito Constitucional, Vol. 111, 2011. Almedina 4°

Edicdo revista e atualizada pp 872.
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E ponto assente, que o nosso Estado é um Estado Democréatico conforme refere
0 artigo 2° da CRP, que nos diz que «A Republica Portuguesa é um Estado de Direito
Democratico, baseado na soberania popular...».

Para além disso, caracteriza-se também por ser um Estado Social, visto que o
nosso Estado ndo s6 denota manifestas preocupacdes modernas de socialidade, i.e., 0
Estado na tomada das suas decisdes revela uma atitude cautelosa a fim de promover
uma melhor cooperagéo entre Estado e Sociedade. Vejamos algumas dessas
preocupacOes sociais, como também econdmicas e culturais inerentes a algumas das
tarefas fundamentais do Estado, elencadas no artigo 9° da CRP® em que destacamos as
alineas a) e e) do artigo supramencionado.

Nos termos das alineas a) e €) do artigo 9° da CRP sdo tarefas fundamentais do
Estado garantir a independéncia nacional e criar as condi¢fes politicas, econémicas,
sociais e culturais que a promovam bem como proteger e valorizar o patrimonio
cultural do povo portugués, defender a natureza e o ambiente, preservar oS recursos
naturais e assegurar um correto ordenamento do territério.

Ora ndo héa duavidas, por todo o exposto, que 0 nosso Estado € um Estado de
Direito Democratico, baseado na soberania popular, ( artigo 2° da CRP) garantindo,
deste modo, uma participacdo ativa dos cidaddos na vida politica do pais, seja de uma
forma direta ou indireta.

Com este enquadramento geral resta saber quais 0s mecanismos de participacao
que estdo ao dispor dos cidaddos, consagrados na nossa Constitui¢do, visto ser este um
principio basilar de toda a democracia, como o proprio Presidente Norte-Americano
Abraham Lincoln imortalizou a democracia é o “governo do povo, pelo povo e para o
povo”.

Constitucionalmente é-nos garantido a participagdo na resolucdo dos problemas
nacionais, até porque constitui um dos principios fundamentais do nosso Estado de
Direito plasmado no artigo 2° da nossa CRP, «democracia participativa»

Nas palavras de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA a democracia
participativa diz respeito a intervencdo dos cidaddos, individualmente ou (sobretudo)

atraves de organizagdes sociais ou profissionais, nas tomadas de decisdo das instancias

®As preocupacdes sociais foram desde cedo sentidas pelo nosso Estado, aquando da elaboragdo do
predmbulo da CRP de 1976, lendo-se o seguinte: “... (...) abrir caminho para uma sociedade socialista,
no respeito da vontade do povo portugués, tendo em vista a construgdo de um pais mais livre, mais justo

e mais fraterno (...) ”.

13



do poder, ou nos proprios orgaos do poder e o fundamento da sua existéncia reside
essencialmente na supressdo da distancia que existe entre o poder e os cidadaos de
forma a tornar numa democracia mais préxima e justa dos cidad#os.’

De uma forma mais complexa, JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS
defendem que a democracia participativa plasmada no artigo 2° da CRP comporta trés
dimensdes distintas: 1%) como refor¢o da participagdo ou animacao civica em geral,
através de um mais atento e empenhado aproveitamento dos direitos politicos
constitucionalmente garantidos, de uma integracéo ativa nos partidos e em diferentes
grupos de cidadaos eleitores e de uma maior disponibilidade para o desempenho de
cargos publicos; 2%) como atribuicdo aos cidaddos, enquanto administrados, de
especificos direitos de intervencdo no exercicio da fungdo administrativa do Estado e
3% como especifica relevancia de grupos de interesses, de associacdes e de instituicdes
existentes na sociedade civil, através da sua interferéncia em procedimentos de decisao
ou em 6rgdos do Estado e de entidades descentralizadas.

O nosso estudo centra-se essencialmente na segunda dimensdo da democracia
participativa, defendida pelos Autores supramencionados, a participacéo dos cidadaos,

> 9 na dinamica administrativa do Estado como Pessoa Coletiva

enquanto “administrados
Publica.

Para tal teremos de fazer uma analise cuidada aos normativos constitucionais e
legais referentes a toda a atividade administrativa.

Vejamos o teor do artigo 267° da CRP, concretamente o seu n°1, que ndo € nada
mais nada menos que a concretizacdo de um dos principios constitucionais da

democracia positivado na nossa Constituicdo (artigos 2° e 9° da CRP).

"Cfr. J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA: Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada
(artigos 1° a 107°, Vol. 1, 4° Edicdo Revista, Coimbra Editora 2007. pp 212.

80b.cit JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS: Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo
I, 2%dicéo — introducdo geral, preAmbulo, artigos 1° a 79°, Coimbra editora 2005, pp 112 e 113.

°Cfr. MARIO AROSO DE ALMEIDA in separata direito e justica: os direitos fundamentais dos
administrados ap6s a Revisdo Constitucional de 1989, Vol. VI Impressdes Universidade Catdlica
Portuguesa, 1992: entende que a expressdo “administrados” ndo é muito feliz até porque, atualmente os
cidadaos assumem posices juridicas ativas que imp8em deveres a Administracdo. Entende assim o Autor
que 0 mais correto seria afirmar que a expressdo “administrados”, nos nossos dias, constitui um “mero
artificio semantico da linguagem normativa” para designar os sujeitos na sua relagdo com a

Administragdo, enquanto conjunto heterogéneo de titulares de posicdes ativas e passivas.
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“1. A Administracdo Publica sera estruturada de modo a evitar a burocratizacéo,
a aproximar os servigos das populacdes e a assegurar a participagdo dos interessados
na sua gestdo efetiva, designadamente por intermédio de associacBes publicas,
organizagoes de moradores e outras formas de representacdo democratica.”

O legislador ordinario, face ao principio constitucional enunciado, da
democracia participativa, consagrou na sua legislagéo, a participacéo dos cidaddos como
um verdadeiro principio administrativo no artigo 8° do atual CPA:“ Os drgdos da
Administracédo Publica devem assegurar a participacdo dos particulares, bem como das
associacGes que tenham por objeto a defesa dos seus interesses, na formacdo das
decisOes que lhes disserem respeito...”

E incontestavel que no nosso ordenamento juridico-administrativo vigora a
regra de uma Administracdo Participada, e até de uma Administracdo Aberta’® no
sentido de que é dado aos cidaddos uma margem de intromissdo” na vida
administrativa com o objetivo de as entidades publicas, com poder decisorio,
conhecerem de facto a realidade que os rodeia. Ademais, essa participagdo permite uma
maior transparéncia nos procedimentos de atuacdo e nas decisdes das entidades
publicas, e mais do que isso, procura constituir um obstaculo a formas autoritarias do
exercicio da acdo administrativa exercida por aquelas entidades.**

O principio constitucional da participacdo plasmado no artigo 267° n°1 da CRP é
legalmente considerado nos termos do CPA (artigo 8°) como um principio geral da
atuacdo da administracdo, pelo que os 6rgaos da Administracdo devem assegurar a
participacdo dos particulares na formagéo das decisdes que lhes disserem respeito. No
mesmo sentido vai o artigo 59° do CPA ao afirmar que em qualquer fase do
procedimento “podem” os 6rgdos administrativos ordenar a notificagdo dos interessados
para se pronunciarem acerca de qualquer questéo.

Logo independentemente de os artigos 8° e 59° do CPA consagrarem 0 mesmo
principio, a saber o principio da participacdo dos cidadaos, o certo é que o principio

plasmado no artigo 59° do atual CPA define-se como um principio procedimental*?ao

0°Cfr. Ac. do STA de 9/3/1995: “... a concretizacio do modelo da Administragio Piiblica expresso no
artigo 267° da CRP impde a Administracdo Publica a participacdo dos particulares na formacéo das
suas decisGes que lhe digam respeito, sendo deste modo uma das manifestagbes mais flagrantes do
modelo de Administracdo Aberta.”

YCfr. JoSE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES, JOSE CANDIDO DE PINHO, in Cédigo
do Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, 4%dicéo, Almedina 2001. PP 115.

2vd. A localizacio do preceito: parte 11l - Do Procedimento Administrativo capitulo | (artigos 54° a
113°do CPA).
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invés do principio configurado no artigo 8° do atual CPA, que diz respeito a atuacéao
geral do Estado como Administracéo Pdblica.™

O principio da participagdo dos cidaddos na sua vertente procedimental
materializa-se, nos termos do CPA, pela Audiéncia dos interessados (cfr. artigo 100°).

Segundo do artigo 100° do CPA, os interessados tém o direito de ser ouvidos no
procedimento antes de ser tomada qualquer deciséo final, reforgando-se deste modo, a
ideia da democracia participativa que tdo bem carateriza o nosso Estado.

Acrescentam os autores JOSE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO
PIRES ESTEVES E JOSE CANDIDO DE PINHO que a «(..) audiéncia dos
interessados pode, inclusivamente, ser vista como inerente ao principio do Estado do
Direito Comunitario».*

Com a audiéncia dos interessados e no espirito do artigo 100° do CPA, tem-se
vista a densificacdo e materializacdo do direito de defesa (principio do contraditorio, de
acordo com o qual, ninguém deve ser condenado sem ser previamente ouvido), por
forma a reduzir o risco de que as sangdes, no caso dos procedimentos sancionatorios,
sejam tomadas de uma forma arbitraria.

Quanto ao principio da audiéncia dos interessados na sua vertente procedimental
temos duas observacoes a fazer.

Em primeiro lugar, o direito a ser ouvido através da audiéncia dos interessados
prevista no artigo 100°, finda a instrucdo, pode ser dispensada nos termos do artigo 103°
do atual CPA, nos casos em que seja urgente uma decisdo ou nos casos em que seja
razoavelmente de prever que a diligéncia possa comprometer a execucdo ou a utilidade
da decisdo, entre outras situacBes. Ora estd bem de ver que todas as estas situaces,
elencadas no artigo 103° do atual CPA, sdo todas elas de contetido “vago” e
“indeterminado”, i.e., o saber quando uma decisdo tem carater urgente ou o facto de
saber quando a audiéncia dos interessados compromete a execucdo ou utilidade da

deciséo, tudo questdes que terdo de ser concretizaveis em cada caso concreto.™

3 No mesmo sentido v&o os autores JOSE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES E JOSE
CANDIDO DE PINHO, in Cddigo do Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, 4° Edicéo,
Almedina. 2001P4ag. 115

14 Cfr. JosE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES E JOSE CANDIDO DE PINHO, in Codigo
do Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, 4° Edig&o, Almedina.2001. pp 378.

15 Cfr. MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES E JOSE CANDIDO DE PINHO, in Cédigo do
Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, 4° Edigéo, Almedina.2001 pp 380.
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Para além disso, consideramos nesta obra que o principio da participacéo
democréatica no nosso Estado de Direito (artigos 2° in fine e 9° alinea ¢) da CRP)
inclusivamente através da audiéncia dos interessados, plasmada no artigo 59° e 100° do
CPA, deve ser perspetivado como um direito fundamental de direito de natureza
analoga aos DLG nos termos do artigo 17° da CRP, de forma a restringir ao maximo as

3

decisdes finais “violadoras” de verdadeiros direitos constitucionalmente consagrados
como o direito da participagéo.

ImpGe-se perceber porqué.

O direito de participacdo democratica (artigos2° in fine; 9° alinea ¢) da CRP)) na
sua vertente de audiéncia dos interessados na atividade da administracdo em geral, bem
como na sua atividade procedimental (artigos 59° e 100° do atual CPA) é a par dos
direitos dos administrados a informacgdo (artigo 268° n°1 da CRP, a fundamentagédo
expressa dos atos administrativos que afetem os seus direitos ou interesses legalmente
protegidos (artigo 268° n°3) um DLG de natureza andloga devido ao facto de estes
direitos em causa, designadamente o direito a participacdo, terem um conteudo
essencialmente determinado ao nivel das opcBes constitucionais, ndo dependendo da lei
ordinéria para se tornar liquido e certo, além do que a sua efetivacdo, por ser factica e
juridicamente realizavel, depende somente da vontade politica do Estado e ndo de
fatores que o Estado em grande medida ndo domina.®

A questdo que se coloca quanto a este segundo ponto é saber qual a
consequéncia juridica caso seja violado o direito de audiéncia dos interessados no ato
decisorio final, sendo aquele considerado para n6s um DLG de natureza analoga?

J& tivemos oportunidade de demonstrar que a audiéncia dos interessados nos
termos do artigo 100° é uma possibilidade e ndo uma obrigatoriedade ao dispor da
Administracéo, de conceder a palavra aos interessados antes de ser tomada uma deciséo
final, isto relativamente aos procedimentos administrativos em geral. Porém, quando se
trate de procedimentos sancionatorios a audiéncia dos interessados torna-se obrigatoria,
por razdes Obvias, tendo aquela uma dimenséo qualificada.

No seguimento disto, entendemos mais uma vez, e tendo a perfeita consciéncia
que tal defesa suscita alguma controvérsia, por ndo ser entendimento consentaneo e

maioritario na doutrina, que a audiéncia dos interessados nos termos do artigo 8°

°Apud.VIEIRA DE ANDRADE, Os direitos fundamentais, 3° edic&o., pp. 187 Cfr. JORGE MIRANDA,
RUI MEDEIROS: Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Tomo I, 2°Edicédo — Introducéo geral,
predmbulo, artigos 1° a 79°, Coimbra Editora 2005, pp 304 e 305.
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(artigos 59° e 100° do CPA) deve ser considerado um direito fundamental e até essencial
visto que para n6s, como tivemos oportunidade de mencionar, € um DLG de natureza
anéloga, termos em que a sua violacdo acarreta de imediato a nulidade do ato
administrativo decisorio final nos termos do artigo 133° n°2 alinea d) do atual CPA*".

A fim de finalizar este primeiro capitulo, queremos realcar que a participacdo
dos cidadaos engloba tambem o direito de estes serem informados ao longo de todo o
procedimento administrativo (artigo 268° n°1 da CRP), como também o conhecimento
integral e fundamentado das decisdes administrativas (artigo 268° n°l e n°3), néo
descorando da importancia do direito que os cidaddos tém em aceder aos arquivos e

registos administrativos (artigo 268° n°2 da CRP).

7 No mesmo sentido, VASCO PEREIRA DA SILVA, “em busca do ato administrativo”, pp 430, e
MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES E JOSE CANDIDO DE PINHO, in Codigo do
Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, 4° Edi¢do, Almedina. pp 384.

18



CAPITULO Il - A PARTICIPACAO DOS CIDADAOS COMO
FORMA DE CONTROLO DA ATUACAO ADMINISTRATIVA NA
SUA ATIVIDADE URBANISTICA

1. Direito do Urbanismo como ramo especial do Direito Administrativo

O Direito do Urbanismo define-se como um ramo do Direito Administrativo
pelo facto de, desde logo, as regras e institutos respeitantes & ocupacdo, uso e
transformacdo dos solos serem da competéncia de entidades publicas e, por isso, uma
tarefa publica. (cfr artigo 65° n° 4 da CRP, 8° da LBPOTU e 118° do RJIGT).

Alias, sendo o Urbanismo uma tarefa primariamente publica, competindo a
Administracdo a definicdo das suas regras, aquela sdo de aplicar os principios e regras
constitucionais respeitantes & Administracdo Pablica, ora vejamos quais.

Nas palavras de ALVES CORREIA, devemos chamar a colacdo as regras e
principios constitucionais do direito administrativo que sdo determinantes para a
caracterizacao do direito do urbanismo, tais como: a) principios do Estado unitario, da
autonomia politico-administrativa das regiées autonomas insulares e da autonomia das
autarquias locais e com o principio da subsidiariedade - artigo 6° da CRP; b) os
direitos de participacdo e informacdo dos interessados na Administracdo e no
procedimento administrativo — artigos 267° n°1 e 5 e 268° n°1 da CRP; c) principios
gerais da organizagdo administrativa, como a descentralizacdo e desconcentracao
administrativas - artigos 6° n°1l e 267° n°2 da CRP; d) principios fundamentais da
atividade administrativa, tanto de natureza material (por exemplo: principios da
prossecucdo do interesse publico e do respeito dos direitos legalmente protegidos dos
cidadaos, principios da constitucionalidade e legalidade da Administracdo e principios
da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé — artigo
266° da CRP), como de natureza procedimental (parametros constitucionais da atuacao
administrativa — artigo 267° n°5 da CRP como também os limites constitucionais na
criacdo de regulamentos administrativos — artigos 112° n° 5,6 e 7, e 241° da CRP); e)
direitos e garantias constitucionais dos particulares perante a Administracdo, como o

direito de participacéo e os direitos a informacdo, a fundamentacao e a notificacdo dos
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atos administrativos que lhes digam respeito — artigos 267° n°5 e 268° n° 1, 2 e 3 da
CRP e garantias jurisdicionais - artigos 268° n°% 4 e 5 da CRP™®,

Pese embora, o Direito do Urbanismo seja um ramo do Direito naturalmente
Administrativo, contém certas especificidades em relacdo a este de que convém dar
nota.

Por outras palavras, no Direito Urbanistico vigoram relagBes complexas entre
sujeitos privados (particulares) e sujeitos publicos (Administragdo Publica), sendo
utilizados instrumentos juridicos de grande complexidade, de que sdo exemplo os atos
administrativos, contratos administrativos, regulamentos, entre outros instrumentos.

Para além de que, neste ramo do Direito, encontramos normas juridicas de
ambito geral e local, como sdo os varios planos existentes (PDM, PROT, Plano
Nacional, entre outros).

Por tudo isto, hd uma outra particularidade do Direito do Urbanismo que vem
ganhando relevo e que se traduz no facto de ser este um ramo de forte instabilidade
normativa, veja-se quanto a este ponto as possibilidades de revisdo, alteracdo e
suspensdo dos planos nacionais. (artigo 96° e ss do RJIGT)

Ndo sendo nossa pretensdo, uma exaustiva enumeracdo das diversas
especificidades do Direito do Urbanismo, resta salientar o facto de os preceitos
urbanisticos terem uma natureza discriminatéria - situacdo um pouco invulgar em
Direito Administrativo (ramo da prevaléncia dos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e de boa-fé, no que diz respeito a
atuacdo da Administracdo Publica (artigo 266° n°2 da CRP), devido ao facto de nem
todo o territorio ser alvo de intervencgdes urbanisticas idénticas ja que o territério ndo é
todo igual.

Assim, o Direito Urbanistico face a todas estas especificidades, ndo deixa de ser
uma area material e formalmente Administrativa, até porque o Direito do Urbanistico na
sua esséncia, esta sujeito as regras e principios Administrativos. N&o obstante, todas as
circunstancias supramencionadas implicam o uso de técnicas de perequacdo de
beneficios e encargos vertidas nos planos urbanisticos.

N&do restam ddvidas quanto ao carater publico-administrativo do Direito do

Urbanismo.

18 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo Vol. 1, 42 Edicéo,
Almedina pp134 e 135.
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2. O Direito do Urbanismo como ramo de eleicdo do uso de poderes

discricionarios (breve referéncia)

Como referimos anteriormente, o Direito do Urbanismo € um ramo do Direito
Administrativo, e sendo Direito Administrativo, todos os 0Orgdos e servicos da
Administragdo Publica no desempenho da sua atividade administrativa estdo sujeitos a
lei e a Constituicdo (principio da legalidade da Administracdo — cfr. artigo 266° da CRP
e artigos 2° e 3° do CPA).

Contudo, a lei ndo consegue regular todas as situacdes possiveis no mundo

juridico.

O legislador, com o intuito de colmatar essas possiveis lacunas, concede em
muitos casos, uma certa discricionariedade a Administracao, por ser efetivamente o ente
que melhor percebera as melhores soluc6es para o caso.

Além do que, as formas descentralizadas e desconcentradas que caraterizam a
estrutura Administrativa do nosso pais sdo, sem duvida, ideias para conhecer os concretos
problemas.

Queremos destacar o facto de a discricionariedade (técnica ou poder) conferido a
Administracdo pelo legislador, ndo ser uma “via verde” que este da aquela sem mais, até
porque tal poder deriva da prépria lei, i.e., s6 existe quando a lei o confere e na medida
em que a lei o configura.

Reforcando a ideia, sO existe discricionariedade quando a lei atribui a
Administracdo o poder de escolher entre vérias alternativas diferentes, porém «o
exercicio do poder de escolha deve ir enderecado a um escopo e resultado da decisédo
que é o “unico ajustado”, em rigorosa conformidade com todas as diretrizes juridicas, e
particularmente legais, que sdo de tomar em conta, a0 mesmo tempo que se procede a
uma cuidadosa pesquisa e a uma cuidadosa consideragdo de todas as “circunstancias do
caso concreto " »*°

Exemplos paradigmaticos de concessdo de poderes discricionarios sdo o uso de
conceitos indeterminados ou imprecisos plasmados nas normas, como por exemplo:

29 <¢

“interesse publico”, “bem comum”, “equilibrio da sociedade”, entre outros.

9 Apud. KARL ENGISCH, Introdugdo ao Pensamento Juridico, pp 219 e 220 Cfr. DIOGO FREITAS DO

AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 2011, 2° Edi¢do, Almedina pp. 89.
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Chegados aqui, constatamos que a discricionariedade é uma concessdo dada pelo
legislador a Administracédo, a fim de este decidir, tendo por base as situa¢fes concretas.

Concessao esta dada pelo legislador, logo, permitida por lei.

Realcamos o facto de a competéncia e o fim da norma serem sempre vinculados,
estando a Administracdo obrigada a respeitar. Porém, o momento da pratica do ato
administrativo, a decisdo de praticar ou ndo um determinado ato, 0s interesses
relevantes para a decisdo, entre outros aspetos, podem ser alvo de discricionariedade por
parte da Administragéo.

A Administracdo, usufruindo ou nao de poderes discricionarios, deve obediéncia
ao preceituado nos n% 1 e 2 do artigo 266° da CRP com afloragdes nos artigos 4°, 5°, 6°
e 6% A do CPA, ou seja, a Administracdo Publica no exercicio das suas funcdes deve
respeito aos principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade
e da boa-fé. Ndo esquecamos que a Administracdo visa a prossecucdo do interesse
publico sempre no respeito dos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos.

Daqui, retiramos a ideia de que a discricionariedade ainda é legalidade na sua
atuacéo.

Explicada de uma forma breve, a discricionariedade da Administracdo Publica
na sua atuacdo em geral, resta saber como esta se processa no Direito do Urbanismo,
mais precisamente na atividade de planeamento, instrumento caracteristico daquele
ramo.

Em Direito do Urbanismo, face a todas as suas especificidades que tivemos
oportunidade de ver, bem como face a conjuntura de interesses envolvidos (publicos e
privados) e sendo uma area materialmente Administrativa, € de conceber que seja
permitida naquela o uso de poderes discricionarios aos Orgaos com competéncia
consultiva ou decisoria.

A discricionariedade em Direito do Urbanismo é um instituto muito complexo e
sendo este ponto, uma breve explanagdo do problema, iremos debrucar sobre as
implicacbes da discricionariedade na atividade de planeamento, atividade esta de

extrema importancia em Direito do Urbanismo.

Em Direito do Urbanismo, mais precisamente na atividade de planeamento,
confluem varios interesses, varios direitos e varias espectativas, pelo que a unica técnica
possivel que consegue de uma forma justa e equitativa dar resposta a todas estas
situacdes € sem davida a discricionariedade concedida a Administracdo pelo legislador

22



na sua atividade urbanistica de planeamento®. Nas palavras de ALVES CORREIA,
«nem poderia ser de outra maneira dado que a atividade de planificacdo é uma tarefa
de previsdo, na qual o conhecimento da realidade urbanistica local e o juizo de
prognose sobre a evolucdo futura dos processos urbanisticos — o qual se carateriza por
“avaliagoes projetadas no futuro” (sobre o desenvolvimento economico, demogrdfico,
etc.) — desempenham um papel primordial.»**Acrescenta o Autor que em Direito do
Urbanismo «é reconhecido pela lei aos 6rgdos com competéncia planificatoria de uma
zona de liberdade a qual pode abranger a deciséo de elaborar, ou ndo, um plano (o an

da decisdo), a escolha do momento da elaboracéo do plano (o quando da decisdo), a

0 vd. Os principios constitucionais referentes ao Direito do Urbanismo que justificam a existéncia da
discricionariedade, sdo eles: o principio da colaboracdo entre os sujeitos publicos e privados
envolvidos; principio da participacao dos cidadaos; principio da justa ponderacéo e superacgéo dos
conflitos; a garantia do direito da propriedade privada e por ultimo o principio da indemnizacao.

Como sabemos o Direito do Urbanismo é uma tarefa essencialmente publica - cfr. artigo 65° n°4 da
CRP; 4° da LBPOTU e 118° do RJIGT — isto sem prescindir da participacdo dos particulares (patente
tarefa semi-particular). Sendo uma tarefa essencialmente pablica, toda a Administragdo Publica (todos os
niveis: estadual e local) estard envolvida nesta dindmica do planeamento urbanistico, assim fala-se do
“condominio de interesses estaduais e locais” — Ac. do Tribunal Constitucional n® 14/09).

A participacdo dos cidadaos, tema que iremos alias abordar, de uma forma mais detalhada no préximo
capitulo, mas que por ora cremos ser de extrema importancia fazer aqui algumas referéncias. Assim a
cooperacdo e colaboracdo entre 0s varios sujeitos, mais precisamente a dos sujeitos privados, s6 se
consegue através da intervengdo destes - participacdo dos cidaddos. Friso mais uma vez que tal tema sera
0 tema central desta tese.

O principio da justa ponderacdo e superacdo dos conflitos de interesses envolvidos nos planos (artigo 5°
c) da LBOTU e artigos 6° e 33° do RJIGT) encontram-se numa intima relagdo com o j& referido principio
da discricionariedade patente em Direito do Urbanismo na sua atividade de planeamento precisamente.
Além do que aqueles principios ndo deixam de estar também interligados com o principio da participagao
dos cidadaos, até porque s6 assim a Administragdo “ Urbanistica” terd um maior contacto com a realidade
sendo mais facil a superacéo e ponderagéo de conflitos e interesses em causa.

A garantia da propriedade privada, garantia constitucionalmente consagrada no artigo 62° da CRP é a
que causa maiores “dores de cabega” a Administragdo devido a sua intervencdo na politica dos solos
através da expropriacdo, sempre que estejam em causa interesses publicos. Nao ha duvidas que o poder de
expropriacdo é um verdadeiro limite/restricdo ao direito de propriedade privada. Porém sé existe
expropriacdo quando exista indemnizacao e aqui entramos no Ultimo principio.

O direito de indemnizagdo € uma garantia da afetagdo do direito da propriedade, tal indemnizagdo tera
nos termos da lei de ser “justa” — artigo 1° do CE.

21 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo Vol. I, 42 edicéo,
Almedina pp 645.
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faculdade de apor, ou ndo ao plano condicdes, termos, modos ou outras clausulas
acessorias (quomodo da decisdo) e a determinacdo do contetdo do plano (o quid da
deciso...»*

Tendo presente as sabias palavras de ALVES CORREIA, somos da opinido que
o Direito do Urbanismo, no que diz respeito a sua atividade de planeamento, é onde a
discricionariedade ganha o seu “pico” mais alto.

Quanto a questdo de saber se a discricionariedade no planeamento tem
semelhancas ou divergéncias em comparacao com a atuacao da Administracao em geral,
cremos que o que efetivamente sucede € que na atividade de planeamento urbanistico,
por ser um instrumento juridico de extrema importancia, e pelo facto de estar inserido
num ramo tdo especial como é o Direito do Urbanismo, aquele também vai auferir de
certas especificidades. Pelo que a discricionariedade da atividade de planeamento nédo
foge a estas especificidades que tdo bem caracterizam o Direito do Urbanismo. No
mesmo sentido vdo os autores ALVES CORREIA® e FERNANDA PAULA
OLIVEIRA*,

E de ressaltar que nos ordenamentos juridicos espanhol e italiano a
discricionariedade de planeamento ndo diverge em nada com a discricionariedade da
Administracdo em geral, ao invés, na Alemanha a posicdo tomada neste pais vai de
encontro com a do nosso (especificidade da discricionariedade do planeamento face a
discricionariedade da Administracdo em geral).”

Vejamos de uma forma breve quais as especificidades da discricionariedade do
planeamento face a discricionariedade Administrativa em geral.

Como ensina FERNANDA PAULA OLIVEIRA na sua tese de doutoramento
sdo caracteristicas tipicas da atividade de planeamento: a programacao de atuacdes ou
intervencbes em fungcdo de objetivos ligados a interesses gerais, racionalizando a
tomada de decisbes (patente a ideia de que o plano visa a realizacdo do bem comum
que exige, em certa medida, um abdicar de posic¢6es individuais a favor dos interesses
da sociedade); a coordenacdo e cooperacdo, autolimitando a atuacdo futura da

Administracdo; a racionalizacdo de meios; o diagnostico e o prognoéstico da situacio

ZIDEM. Manual de Direito Administrativo do Urbanismo Vol. I, 42 Edicdo, Almedina pp 646.
Ibidem.

% Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A discricionariedade de planeamento urbanistico municipal na
dogmatica geral da discricionariedade administrativa, Almedina 2011, pp 113.

“Apud. RICHARD BARTLSPERGER, “Das Abswagungsgebot in der Verwaltung als objectives und
individualrechtliches Erfordernis KonKreten Verhaltnismassi Keit, pp. 104 e ss. Cfr. FERNANDA PAULA
OLIVEIRA, A discricionariedade de planeamento urbanistico municipal na dogmatica geral da
discricionariedade administrativa, Almedina 2011. pp 114.
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de facto sobre que incide; a compatibilizacdo (ponderacéo) de interesses diferenciados
numa sociedade pluralista; a redugcdo de um extenso nimero de alternativas a um leque
mais reduzido, compativel com os meios de que se dispde.”®

Deste modo, é facil de ver que a atividade de planeamento é sem ddvida uma
atividade extremamente complexa, o que equivale a decisdes complexas. Logo aqui esta
patente uma especificidade, a complexidade da tomada de decisdes 0 que pressupde
uma discricionariedade particular na atividade de planeamento ao invés da
discricionariedade da Administracdo na sua atuacdo em geral. Defendem os mesmos
autores que a atuacdo da Administracdo em geral no que toca ao instituto da
discricionariedade, € muito mais simples em comparacdo com a da sua atividade de
planeamento urbanistico.

Cremos que o defendido por estes autores, cai no exagero, uma vez que na nossa
opinido toda a atividade administrativa, seja ela, de que matéria especifica for, € uma
atividade complexa tanto no plano decisério como no plano dos interesses em causa
(publicos e privados), sendo vejamos a forma como a nossa Administracdo Publica se
encontra estruturada no nosso ordenamento juridico — cfr. n°2 do artigo 267° da CRP
(organizacdo desconcentrada e descentralizada — complexidade de decisores).

FERNANDA PAULA OLIVEIRA entende, e por aqui seguimos a mesma linha
de pensamento, que o grau de discricionariedade de que gozam o0s 0rgaos
administrativos na tarefa de planeamento do territério €, enquanto discricionariedade
normativa, bastante acentuado, ja que os planos ndo se limitam a desenvolver ou
completar a regulamentacdo estabelecida de antemdo na lei, dispondo antes, as
entidades que os elaboram, de um amplo poder de decisdo préprio. De definir uma
estratégia a prosseguir com o plano e, de acordo com ela, de estabelecer um modelo de
ocupacdo territorial de entre varios possiveis®’

Face a tal “discricionariedade normativa” concedida a Administracdo no que
diz respeito a definicdo das regras de ocupacao, uso e transformacao dos solos urbanos
constitucionalmente consagrado na CRP no artigo 65° n°4, cremos mais uma vez que tal
discricionariedade é exagerada, visto que em toda a atividade administrativa esta
inerente um poder discricionario na sua atuacdo, ainda que concedida e permitida por

lei.

%Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A discricionariedade de planeamento urbanistico municipal na
dogmatica geral da discricionariedade administrativa, Almedina 2011.pp 122 e 123.

'Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, A discricionariedade de planeamento urbanistico municipal na
dogmatica geral da discricionariedade administrativa, Almedina 2011. pp127.
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E isto ainda é legalidade, repetimos, ainda ¢ legalidade.?

Feita uma abordagem, ainda que breve, acerca do instituto da discricionariedade
no planeamento urbanistico, resta dizer que esta forma de atuagdo da Administracdo na
area do planeamento urbanistico, ainda que seja uma forma de atuacdo diferente ou
especial da atuacdo da administracdo em geral, esta, esta ha mesma sujeita a0s mesmos
limites que a discricionariedade da Administrativa no geral.

Pelo que, os limites impostos a discricionariedade na atuacdo em geral da
Administracdo sdo igualmente impostos naturalmente a discricionariedade no ambito do
Direito do Urbanismo, especificamente na atividade de planeamento.

Vejamos quais os “limites” os pardmetros que “balizam” a atuagdo da
Administracdo na sua atuacdo em geral: respeito pelo principio da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade, da boa-fé, para além do respeito pelos
DLG.

Observe-se, que para além destes parametros de ambito geral aplicados a
atuacdo da Administragdo em geral, existem os chamados “principios juridicos
fundamentais ou estruturais dos planos” sao eles: o principio da legalidade e respetivas
expressdes; o principio da hierarquia, contracorrente e articulacdo; o principio da justa
ponderacao e superagdo de conflitos; o principio da garantia da propriedade; o principio
da separacdo das utilizacdes incompativeis e o principio da proporcionalidade e da
igualdade.?®

Né&o sendo o tema crucial deste estudo o desenvolvimento da discricionariedade
no planeamento urbanistico e seus limites, resta dizer-nos o seguinte.

Serd a participagdo dos cidaddos mais uma forma de limite/ “obstaculo” e até
controlo a discricionariedade da Administracdo no que toca ao planeamento
urbanistico?

Pois bem, a resposta € mais que Obvia. Sim.

O ponto que se segue nesta tese € saber de que forma a participacdo dos cidadaos
se torna numa forma de controlo da discricionariedade no planeamento urbanistico e

quais 0s seus aspetos relevantes.

%Cfr DI0GO FREITAS DO AMARAL Curso de Direito Administrativo,Vol. I, , 2011, 2° Edicéo.,
Almedina pag. 98.

2 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo Vol. |, 42 Edigao,
Almedina pp 648.
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3. A importancia da Participacdo dos Cidaddos no Planeamento
Urbanistico como forma de controlo da discricionariedade da
Administracao

Como enuncidmos no capitulo | desta tese, um dos principios basilares da
atuacdo da Administracdo Publica € assegurar sempre que possivel a
intervencao/participacdo dos cidaddos/interessados na gestdo efetiva dos servicos
publicos (artigo 267° da CRP).

Assim € densificado o principio constitucional da democracia participativa,
elencado no artigo 109° da CRP.

O principio da participacdo dos cidaddos nas palavras de JOSE EDUARDO
FIGUEIREDO DIAS e FERNANDA PAULA OLIVEIRA® constitui um fator de
democratizacgéo das decisdes da Administragéo.

A nosso ver, a participacdo dos cidaddos na “dinamica atuacdo” da
Administracdo, serve ndo tanto para que a Administracdo faca uma andlise dos
interesses em causa quando tome uma decisdo, atente-se ao facto de o ramo do Direito
Administrativo ser um ramo em que convergem interesses de variada indole, mas
essencialmente para controlar a atuacdo da Administracdo de forma assegurar as boas
praticas por esta.

Vejamos agora de que forma a participacdo dos cidaddos se pode tornar num dos
meios de controlo da discricionariedade da Administrativa no que releva para a
atividade do planeamento urbanistico, tema central da nossa tese.

A participacao dos cidaddos, como alias ja referimos, € um principio basilar da
atuacdo da Administracdo Publica, e logo também o € na area do Direito do Urbanismo,
area administrativa ainda que com algumas especificidades, como ja verificamos.

Na oOtica de ALVES CORREIA, com a participagdo dos cidaddos sdo
preenchidos varios objetivos: resolvem-se os problemas da falta de conhecimentos e de
experiéncias da Administracdo Publica indispensaveis a escolha das solugdes mais
adequadas, sobretudo no dominio das relagdes econdmicas; contribui-se para o
aumento da eficiéncia da Administracdo, ja que as medidas adotadas contam com a
boa vontade e o espirito de colaboragdo dos particulares; restabelece-se o contacto

direto entre a Administracéo e os administrados, que funciona como meio de impedir a

%0Cfr. José EDUARDO FIGUEIREDO DIAS E FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Nogdes Fundamentais de
Direito Administrativo, 2010, 2° Edicéo, Almedina pp 103.
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despersonalizacdo e de evitar os desvios burocraticos da funcdo administrativa;
finalmente, aprofunda-se a realizacdo do espirito democratico, que exige ndo s6 uma
participacdo episodica na vida politica, através da designagdo dos governantes, mas
também uma associacgéo ativa dos cidaddos & conducéo da Administracdo.®

Acrescenta 0 mesmo autor, que existe um fundamento especifico que reclama a
existéncia de formas adequadas de participacao dos interessados nos procedimentos de
planificagio territorial: consiste ele na necessidade de compensar a amplitude do
poder discricionario que carateriza a atividade de planificacdo com uma exigente e
profunda participacéo dos interessados.*

Por tudo isto, somos da opinido que a participacdo dos cidadaos no planeamento
urbanistico, serve nada mais nada menos, de controlo & atividade discricionaria da
Administracdo quanto aquela matéria (planeamento urbanistico).

Porquanto, as regras juridicas respeitantes a planificacdo urbanistica possuem
somente principios fundamentalissimos, palavra nossa, dos planos, pelo que, o que diga
respeito ao seu contetdo nada é definido, referimo-nos essencialmente a questdo de
saber onde, quando e como. E é precisamente nesses momentos da atividade de
planeamento urbanistico (onde, quando e como) que defendemos a importancia da
participacao dos cidaddos como controlo da atuacdo dos érgdos decisores.

Concluindo este ponto, ndo tememos em afirmar que a participacdo dos cidadaos
no planeamento urbanistico é mais se ndo um controlo reforcado a discricionariedade da
Administracdo nesta sua atuacao.

Quanto as formas, momentos, e quais os cidaddos que podem participar nos

procedimentos de planeamento urbanistico serdo retratadas no capitulo seguinte.

$1Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo Vol. I, 42 Edigdo,
Almedina pp 446.
% Ob.cit.
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CAPITULO IIl — AS FORMAS DE PARTICIPACAO DOS
CIDADAOS NO PLANEAMENTO URBANISTICO

No presente capitulo iremos focar as formas de participacdo dos particulares no
planeamento urbanistico, assim como 0s momentos em que esta participacdo pode
ocorrer e 0s seus respetivos titulares.

Pelo que, no final deste capitulo estaremos em condicGes de perceber como e de
que forma pode a participacdo dos cidaddos ser um entrave a discricionariedade da

Administracdo no planeamento urbanistico.
1. Os Titulares do Direito de Participacéo

Nos termos do artigo 65° n°% da CRP a participacdo € garantida aos
“interessados” na elaboragdo dos instrumentos de planeamento urbanistico e de
quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territério®

Entende ALVES CORREIA «que o0 n° do artigo 65° da Lei Fundamental
pretende abarcar um circulo muito amplo, abrangendo ndo apenas 0s proprietarios ou
os titulares de outros direitos reais que incidam sobre um imével situado no ambito
espacial de aplicacdo do plano, mas também aqueles que sejam portadores de um
interesse economico ou ideal ou sejam simplesmente “cidaddos” preocupados com um
correto planeamento urbanistico e com a melhoria da qualidade de vida do aglomerado
onde habitam.**

Concretizando um pouco melhor o raciocinio de ALVES CORREIA, o termo
“interessados” plasmado no referido artigo abarca todos os sujeitos ativos, titulares de
direitos e deveres fundamentais, constitucionalmente designados como cidad&dos
portugueses (originarios ou naturalizados) residentes em solo portugués nos termos do
artigo 12° da CRP,* bem como cidad&os portugueses ndo residentes em Portugal mas
que tenham ou manifestem um interesse direto na participacdo, por serem proprietarios

de um terreno alvo de planeamento.

% Cfr. Artigo 65° n°5 da CRP

% Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo Vol. I, 42 edigdo,
Almedina pp 449.

$Cfr.J.JJ. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA: Constituicdo da Replblica Portuguesa
Anotada (artigos 1° a 107°, Vol. I, 4° Edicdo Revista, Coimbra Editora 2007. pp 328.
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O que é determinante € precisamente a forte ligacdo que o cidaddo possa ter com
o territorio, que é alvo de planeamento urbanistico concretizando-se essa ligacéo através
de um direito real de propriedade plena sobre um determinado terreno ou um direito real
menor, como o direito de usufruto, direito de superficie, entre outros direitos. Assim o
nosso entendimento é que todos os cidaddos portugueses residentes ou nao em territorio
portugués tém sempre legitimidade para interferir nas matérias de Direito do
Urbanismo, interessando somente o interesse que este possa ter sobre o terreno objeto
de planeamento.

Vejamos o que dispde o artigo 52° n°3 alinea a) da CRP: é conferido a todos,
pessoalmente ou atraves de associacOes de defesa dos interesses em causa, o direito de
acao popular nos casos e termos previstos na lei, incluindo o direito de requerer para o
lesado ou lesados a correspondente indemnizacdo, nomeadamente para: a) promover a
prevencao, a cessacao ou a perseguicdo judicial das infracbes contra a saude publica,
os direitos dos consumidores, a qualidade de vida, a preservacdo do ambiente e do
patrimonio cultural.

Por tudo isto, o direito do urbanismo tem um ambito que interessa a toda uma
comunidade logo um interesse “difuso” ou interesse “‘utis cives”(artigo 3° da Lei n°
83/95)%°.

Ate aqui temos falado de titulares individualmente considerados, mas a questao
que se impde, é saber se certas pessoas coletivas tém ou ndo legitimidade para participar
no planeamento urbanistico.

Cremos que sim (cfr. artigo 2° da CRP). E estamos a pensar nas Associacdes de
moradores tdo conhecidas entre nds; pese embora ndo se possa esquecer que tais
pessoas coletivas devem ser dotadas de personalidade juridica para que lhes seja
reconhecida expressamente capacidade de gozo de direitos®’, além do que as pessoas
coletivas s6 gozam dos direitos e estdo sujeitas aos deveres “compativeis com a sua

natureza”®

% |ei n° 83/95 — Diploma legal relativo ao Direito de Participacio Procedimental e de Acéo Popular.

% Cfr. JJ. GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA: Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada (artigos 1° a 107°, Vol. I, 4° Edicdo Revista, Coimbra Editora 2007. pp 329.

% Expressdo do artigo 12° n°2 in fine da CRP.
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JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS déo o exemplo paradigmatico do direito
de antena, plasmado no artigo 40° da CRP, como um direito compativel com a natureza
das pessoas coletivas.*

Queremos realcar que as pessoas coletivas, para alem de ser exigivel o exercicio
de direitos e deveres “compativeis com a sua natureza”, ¢ necessario que cada uma
delas goze de direitos conducentes somente a prossecucdo dos fins para o qual exista,
consubstanciando-se este imperativo no principio da especialidade.

2. As Formas e modos de Participacéo

No que diz respeito as formas que a participacdo dos cidaddos pode ter na
atividade de planeamento temos, por um lado, a participacéo subjetiva (“uti singuli”) e,
por outro, a participagdo objetiva (“uti cives”).

Na primeira, com a participacao visa-se a protecdo dos interesses proprios dos
individuos em causa, enguanto na segunda, a participacdo tem como principal objetivo
0 conhecimento global do plano em causa. Nestes casos o particular desempenha, nas
palavras de ALVES CORREIA «...um papel civico, de alguém que oferece a
Administracdo um contributo de conhecimentos e de ideias sobre questdes que dizem
respeito ao seu proprio status de membro da coletividade, ndo aparecendo titular de
qualquer interesse qualificado.»*

Corroborando com a maior parte da doutrina, somos da opinido que estas duas

41 estando patente aqui

formas de participagdo estdo “estritamente relacionados entre si
um dos principios basilares do Direito do Urbanismo, o principio da colaboracdo entre
todas as entidades envolvidas.

ALVES CORREIA entende que através da participacdo subjetiva e objetiva
consegue-se uma melhor recolha completa de informacdes assumindo tais participagdes
um significado particular nos procedimentos administrativos de maior complexidade,

como o da planificacdo urbanistica, onde a atividade administrativa apresenta um

¥ Cfr. JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo |, 2° Edigo —
introducdo geral, predmbulo, artigos 1° a 79°, Coimbra Editora 2005, pp 210.

“OCfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo,Vol. I, 42 Edigdo,
Almedina pp 450.

“ICfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo,Vol. I, 42 Edigao,
almedina pag. 451.
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elevado grau de discricionariedade, devido a vastiddo e a indeterminacdo dos
interesses envolvidos, bem como & multiplicidade das alternativas decisérias.*

Ainda no que diz respeito as formas de participacdo, ALVES CORREIA
acrescenta as formas de participacao individual e coletiva, “(...) conforme seja levada a
cabo pelo administrado entendido singularmente ou pelos grupos ou estruturas sociais

organizadas (...)". 3

Quanto aos modos ou profundidades que a participacdo dos cidaddos pode ter no
planeamento urbanistico séo, na oOtica de ALVES CORREIA que o artigo 65° n° da
CRP engloba vérias intensidades ou profundidades de participacdo: a‘“‘participacao-

audicdo/participacdo-auscultacdo” e a “participacio-negociacdo/concertacio ™.

’ iz

A “participa¢do-audicdo” ou a “participacdo-auscultacdo” revela-se na
faculdade de os particulares apresentarem pareceres, observacdes e mesmo sugestdes a
Administracdo no que diz respeito a elaboracéo dos planos.

Ao invés, a “participa¢do-negociacdo” ou a “concertagdo” carateriza-se por
estarmos diante um momento de troca de ideias/pontos de vista com o intuito de os
conciliar, um género de negociacdo em que todos tém de ceder uns pelos outros.

Iremos autonomizar no ponto seguinte, a problematica da participacdo —
negociacdo na elaboragdo dos planos, especificamente no PDM e quais 0s problemas

associados.

2.1. A problematica da participacao — negociagdo na elaboracéo dos planos

A negociagdo por via de contrato entre interesses publicos e interesses privados
surge no nosso ordenamento juridico como principio geral da politica de ordenamento
do territdrio e de urbanismo (cfr. artigo 3° n°1 alinea h) da LBPOTU).

Nas palavras de FERNANDA PAULA OLIVEIRA, o urbanismo apresentando-se
como uma tarefa publica, “... surge, porém, de entre os varios dominios de intervencao
administrativa, como um dos mais abertos e permeéveis & mobilizacdo de instrumentos
de concertacdo de interesses publicos e privados, facto confirmado com o crescente

reforco da intervencao dos particulares nos processos urbanisticos (...), assim de todas

*2 Ob.cit

*% Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo,Vol. |, 42 Edigao,
Almedina pag. 451.

#Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo,Vol. I, 42 Edigao,
Almedina pp. 452.
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estas formas de abertura, a contratacdo apresenta-se COmo O Seu grau maximo,
podendo traduzir-se, mesmo, numa ‘“‘co-determinacdo publica-privada” dos
contetidos (dos atos ou das normas) urbanisticos.*

Da imensidao de contratos possiveis em direito do urbanismo iremos centrar-nos
nos contratos para planeamento.

Ora o artigo 6° - A do RJIGT veio consagrar expressamente a possibilidade de os
interessados apresentarem a camara municipal, propostas de contratos que tenham por
objeto a elaboracdo de um projeto de plano, sua alteracdo ou revisdo, bem como a
respetiva execucdo no que diz respeito somente aos planos de urbanizacédo e aos planos
de pormenor de &mbito municipal, ndo fazendo qualquer referéncia aos PDM.

Entendemos, que independentemente da omissdo do artigo 6° - A do RJIGT
qguanto a possibilidade da elaboracdo de contratos para planeamento nos PDMs,
corroboramos com a tese defendida pela autora FERNANDA PAULA OLIVEIRA, ao
afirmar o seguinte: “ (...) ndo deve ser afastada a possibilidade de ser objeto de
contratacdo uma alteracdo direta a um plano diretor municipal, ja que se é possivel
contratualizar a elaboracdo e/ou o conteddo de um plano de urbanizacdo ou de
pormenor que, por sua vez, podem alterar um plano diretor municipal (...), ndo existem
motivos para ndo admitir a contratacdo que tenha por objeto, de forma direta, a
alteracdo de uma norma ou conjunto de normas deste instrumento de planeamento
(.)"%

Para ALVES CORREIA “ a exclusdo do dmbito dos contratos para
planeamento da elaboracao, alteracéo e revisdo dos planos diretores municipais €, no
entanto, tdo-sé uma exclusdo da contratacdo direta, ja que, indiretamente, o contetdo
de um plano diretor municipal em elaboracéo, alteracdo ou revisdo pode ser afetado
por um contrato incidente sobre o contetido de um plano de urbanizagcdo ou um plano
de pormenor, os quais, como sabemos, podem revogar ou alterar as disposi¢des
daquele. e

Face as teses defendidas pelos dois autores, que veem o0 mesmo problema mas
de prismas diferentes, temos o entendimento que existe uma omissdo legislativa

desnecessaria no artigo 6° A do RJIGT relativa & exclusdo literal de contratos para

% Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para planeamento, da consagracéo legal de uma
prética, as davidas praticas do enquadramento legal, Almedina, 2009. pp. 11 e 12.

% Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para planeamento, da consagracio legal de uma
pratica, as duvidas préaticas do enquadramento legal, Almedina, 2009. pp 24.

4T Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo, Vol. I, 42 Edigao,
Almedina pp 479.
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planeamento nos PDMs, visto que ao aceitar-se este tipo de contrato nos planos de
urbanizagdo, como nos planos de pormenor, por maioria de razdo terdo de se admitir
aqueles nos PDMs, até porque este pode sofrer alteragbes no seu processo em
conjugacdo com as disposicdes dos planos de urbanizacdo e dos planos de pormenor
(vide a alinea ¢) do n°4 do artigo 6° A, 84°, 87° e 90° do RJIGT).

Questdo pertinente sera aferirmos da natureza juridica deste tipo de contrato:
contrato para planeamento.

Nos termos do n°2 do artigo 6° - A do RJIGT os contratos para planeamento
propostos pelos interessados nos moldes do n°1 do mesmo artigo, ndo prejudicam o
exercicio dos poderes publicos municipais relativamente ao procedimento, conteudo,
aprovacao e execucdo do plano, o que significa que a tarefa de planeamento é e sera
sempre da responsabilidade da Administracdo, sendo somente possivel a concertacdo
entre a Administracdo e os privados sobre a forma como aquela exercerd os seus
poderes publicos de planeamento.*®

Para FERNANDA PAULA OLIVEIRA, o que se admite no artigo 6° - A do
RIIGT é “por intermeédio de um contrato, a Administracdo concerte com os privados a
forma como vai exercer os poderes publicos de planeamento — que lhe pertencem -,
comprometendo-se a elaborar um plano (que enquadre, por exemplo, o projeto que o
privado pretende promover numa determinado contevido. ™

Uma vez gque 0s contratos para planeamento sendo contratos sobre o exercicio de
poderes publicos, revestem a natureza de contratos administrativos nos termos do artigo
1° n%6 alinea b) do CCP.

Acrescente-se que ndo nos podemos esquecer dos limites legais a que 0s contratos
deste tipo estdo sujeitos.

Em primeiro lugar, como tivemos oportunidade de verificar, 0s contratos para
planeamento ndo prejudicam o exercicio dos poderes pubicos municipais de

planeamento, até porque o poder de planeamento pertence sempre & Administragdo

“8 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para planeamento, da consagracéo legal de uma
pratica, as dividas praticas do enquadramento legal, Almedina, 2009. pp. 24.

* Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para planeamento, da consagracio legal de uma
pratica, as davidas praticas do enquadramento legal, Almedina, 2009. pp .22.
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municipal, pelo que a eficidcia deste tipo de contrato estard& no nosso entender
condicionada & deciséo final daquela (cfr. artigo 6° - A n°2 do RJIGT).>®

Em segundo lugar, e nas palavras de FERNANDA PAULA OLIVEIRA « a
obrigacdo que resulta destes contratos para a camara municipal no que concerne ao
conteudo a conferir ao futuro plano tem de ser assumida como uma obrigacédo de meios
e ndo obrigada a cumprir o disposto no contrato».™

Em terceiro lugar, a validade deste tipo de contrato (contrato para planeamento)
estara sempre pendente de razdes de interesse publico para a sua celebracdo, “ (...) as
quais dependerédo, por sua vez, das razdes de interesse publico para gque se proceda a
elaboracdo daquele especifico instrumento de planeamento (eventualmente com um
determinado conteudo) » 52

Ora, nunca nos podemos esquecer que a Administracdo sera sempre o primordial
titular do poder de planeamento, o qual sera sempre um poder ptblico.*®

Face a tudo isto, advogamos que sendo 0s planos municipais, um tipo de plano

que vincula diretamente os particulares cremos ser de extrema importancia a
participacdo e até iniciativa dos cidaddos- interessados em alguns dos planos
municipais, como por exemplo nos planos de pormenor de plano, no que diz respeito a
sua elaboracédo, entendemos que deve ser dada mais liberdade aos interessados quanto a
iniciativa na elaboracdo de alguns planos municipais. Faz todo o sentido nas palavras de
ALVES CORREIA “ (...) que naquelas situacGes em que o plano diretor municipal
prevé reservas de urbanizacdo, isto €, naqueles casos em que aquele instrumento de
planeamento condiciona o aproveitamento ou a aptiddo urbanistica de uma certa zona
a posterior aprovacdo de planos de pormenor (criando, assim, vinculos de
inedificabilidade) seja reconhecido aos interessados, em certos termos, o direito de
apresentarem a camara municipal uma proposta de plano de pormenor, sem, com isso,
ser tolhida a discricionariedade da camara municipal quanto a aprovacéo, ou ndo, da
proposta daquele plano e & escolha do seu contetido prescritivo. ”**
Por todo o exposto, defendemos que deve, 0 quanto antes, ser reformulado o teor

do artigo 6° - A do RJIGT, de forma a permitir uma maior intervencdo dos particulares

% Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para planeamento, da consagragio legal de uma
prética, as ddvidas préticas do enquadramento legal, Almedina, 2009. pp .25.

1 Cfr. FERNANDA PAULA OLIVEIRA, Contratos para planeamento, da consagracio legal de uma
pratica, as davidas préaticas do enquadramento legal, Almedina, 2009. pp .30.

*2 Ob.cit

> Ob.cit

% Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo, Vol. I, 42 Edigao,
Almedina pp 472.

35



na elaboragdo de contratos para planeamento, maxime nos planos municipais, de forma
a “limitar” os poderes publicos da entidade administrativa com poderes decisérios de
elaborar ou n&o o plano.

N&o nos podemos esquecer que com 0s contratos para planeamento na dinamica
urbanistica s6 deslumbramos s6 vantagens: a comecar pelo reforco da participacédo
democrética; a partilha e a co-responsabilizacdo; a conciliagdo entre interesses publicos
e privados e, por fim, uma maior cooperacdo e colaboragéo entre privados e piblicos.>

3. Momentos da Participacao

No planeamento urbanistico, existem dois momentos cruciais de
participacdo dos cidaddos: a) participacdo preventiva e b) participacdo sucessiva ou
formal.>

Entendemos por ¢4, que € indubitavel que a participacdo preventiva é de extrema
importancia para o controlo da discricionariedade na elaboracdo do planeamento
urbanistico.

Atente-se mais uma vez ao teor do n° 5 do artigo 65° da CRP «é garantida a
participacdo dos interessados na elaboracdo dos instrumentos ...», repita-se na
elaboracdo, logo fase inicial do procedimento de planeamento, o que equivale a
participacdo preventiva dos cidadaos.

Quanto as fases preventiva e sucessiva da participacdo dos cidaddos no
planeamento urbanistico, 0 nosso ordenamento juridico (legislacdo urbanistica) trata o
instituto do seguinte modo.

No que toca a participacdo preventiva dos cidaddos, esta é possivel em quase
todos os tipos de instrumentos de gestdo territorial, veja-se 0s artigos 42° e 43° da
LBPOTU e artigos 6° n°2 e n°3 alinea a) do RJIGT. Note-se que na elaboracdo dos
planos intermunicipais, como também nos municipais de ordenamento do territorio, a
participacdo preventiva é mais que notdria, tendo em conta a sua natureza
plurisubjetiva. (artigo 48° e 74° do RJIGT).

Quanto a participacdo sucessiva, resta-nos dizer que esta tem lugar apo6s a

conclusao da proposta do plano (ap6s o “projeto de plano™) e tem a sua base na figura

% Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo, Vol. I, 42 Edigao,
Almedina pp 475.

%8Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo, Vol. |, 42 Edigdo,
Almedina pp 454.
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da discussdo publica, fase em que todos os interessados podem apresentar reclamacoes,
observagoes, sugestdes e pedidos de esclarecimento sobre um determinado documento,
por exemplo a proposta de plano (cfr. artigos 33°n% 1, 2 e 3,40°n% 1, 2, 3 e 4, 58°, 65°
e 77 n% 3 e 4 do RJIIGT).

A fim de finalizar este ponto, entendemos, seguindo a linha de pensamento de
ALVES CORREIA que faria todo o sentido a criagdo de uma entidade “mediadora”,
imparcial, ndo nos estando aqui a referir aos organismos de acompanhamento
plasmados nos artigos 31°, 32°,39°, 47°, 56°, 65°, 66°, 75°, 75° A, 75° B, 75° C, 76° e 78°
do RJIGT, até porque tais organismos fazem parte da Administracdo Publica, com vista
a um auxilio permanente dos cidaddos de forma a colmatar certas irregularidades
desnecessarias por parte de todas as entidades envolvidas.”” Isto porque todos os
procedimentos seriam mais céleres com a criagdo de tal entidade “mediadora”, e so
assim os cidadaos teriam um verdadeiro contato com a atividade de planeamento por
parte da Administracdo para além de o nosso ordenamento juridico plasmar duas formas
de participacgdo: a participacao preventiva e a participacédo sucessiva.

S’Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo, Vol. 1, 42 Edicéo,
Almedina pp 468.
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CAPITULO IV — A PARTICIPACAO DOS CIDADAOS NUM
PLANO TERRITORIAL ESPECIFICO: PDM (PLANO DIRETOR
MUNICIPAL)

No nosso ordenamento juridico os planos de ambito municipal desempenham um
papel de carater central em Direito do Urbanismo devido a questfes histdricas, sociais e
econdmicas do nosso pais.

Além do que os planos municipais devido ao seu objetivo primordial, isto &, o
estabelecimento do regime de uso do solo, definindo-se desse modo, modelos de
evolucdo previsivel da ocupacdo humana e da organizacdo de redes e sistemas urbanos
e, na escala adequada, parametros de aproveitamento do solo e de garantia da qualidade
ambiental (cfr. n°2 do artigo 69° do RJIGT) tornam-se um plano de extrema importancia
no mundo dos planos territoriais.

De entre os planos de ambito municipal, destacamos o Plano Diretor Municipal
(PDM).

O Plano Diretor Municipal (PDM) é um instrumento de planeamento territorial,
de ambito municipal, que estabelece a estratégia de desenvolvimento territorial, a
politica municipal de ordenamento do territorio e de urbanismo e as demais politicas
urbanas, integra e articula as orientacbes estabelecidas pelos instrumentos de gestdo
territorial de ambito nacional e regional e estabelece 0 modelo de organizacao espacial
do territério municipal (cfr. artigo 84° n°1 do RJIGT).

Destaque-se que o PDM é um plano com eficécia plurisubjetica, devido ao facto
de vincular direta e imediatamente os particulares (cfr. artigo 43° n°3 da LBPOTU e
artigo 3° n°2 do RJIGT).

Sendo este um tipo de plano que vincula diretamente os particulares cremos ser de
extrema importancia a participagdo dos cidaddos- interessados neste tipo de plano, por
tal motivo, iremos a partir deste momento relatar e explanar as formas de participacdo
dos cidadéaos possiveis no PDM.

Nos termos do n°1 do artigo 74° do RJIGT, cabe a Camara Municipal a elaboracéo
dos planos municipais (iniciativa da Administracao Pablica).

Apos a iniciativa de elaboracdo do plano por parte da Administracdo local, é

determinada por deliberacdo, a publicar no DR e a divulgar na comunicagéo social,
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assim como, na respetiva pagina da Internet, um prazo de elaboracdo e periodo de
participacdo (cfr. n°2 do artigo 74° do RJIGT).
O artigo 77° do RJIGT dedica-se inteiramente a0 modo como a participagéo
deve ser exercida pelos particulares nos planos municipais, especificamente no PDM.
Fazendo uma leitura do artigo supramencionado, vemos que estdo elencadas
duas formas de participacdo que tivemos oportunidade de elencar no capitulo anterior,
séo elas: “participacdo preventiva” e a “participagio sucessiva”.

Vejamos como cada uma se encontra retratada no artigo 77° do RJIGT.

1. A “participagio preventiva” dos cidadaos no PDM

O n°1 do artigo 77° do RJIGT possibilita os cidaddos interessados de formularem
sugestdes a autarquia e a comissdo de acompanhamento, bem como, a possibilidade de
estes acederem a elementos referentes ao estddio dos trabalhos e a evolucdo da
tramitacdo procedimental.

Acrescenta 0 n° 2 que na deliberacdo que determina a elaboracdo do plano, é
estabelecido um prazo (nunca inferior a 15 dias) para a formulacéo de sugestdes e para a
apresentacdo de informacdes sobre quaisquer questdes que possam ser consideradas no
ambito do respetivo procedimento de elaboragéo.

Nos dois primeiros nimeros deste artigo, vemos uma expressa concretizacdo dos
principios basilares de Direito do Urbanismo, tais como: principio da participacdo dos
cidaddos interessados e principio da justa ponderagdo e da superacdo dos conflitos de
interesses coenvolvidos nos planos.

A participacdo dos cidaddos na fase inicial da elaboracao do plano (PDM), da-nos
a aparéncia de uma verdadeira intervencdo ou participacdo preventiva por parte dos
cidad&os.

Porém sdo poucos os cidaddos que conhecem e ainda menos 0s que usam desta
prerrogativa dada pelo legislador, a possibilidade daqueles intervirem de uma forma
prévia na elaboracdo do plano, neste caso PDM. Tal situacdo até é de certa forma
benéfica para a Administracdo Publica, agilizando assim as suas fungdes/tarefas ao
longo de todo o procedimento de elaboracdo do plano.

Pelo que se torna importante, a criagdo de um instituto claro de protecdo dos

cidadéos interessados, de forma a esclarecé-los e por seu turno, defendendo-os nas
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possiveis violagdes e omissdes vindas da entidade publica “elo mais forte” na relagao

juridica com os cidadaos.

2. A “participacdo sucessiva” dos cidaddos no PDM

A participacdo sucessiva, da-se ap6s a elaboracdo de proposta do plano e
concretiza-se com a discussdo publica sobre os documentos elaborados pela
Administracdo e por outras entidades, entre os quais a proposta do plano (cfr. n°3 do
artigo 77° do RJIGT).

Nesta fase, os cidaddos interessados a apresentar reclamacdes, observacdes ou
sugestdes como também pedidos de esclarecimento, ficando a entidade administrativa
obrigada a responder fundamentadamente (cfr. n°5 do artigo 77° do RJIGT).

Nas palavras de ALVES CORREIA «com a participacdo sucessiva, 0s cidadaos
procuram criticar ou sugerir alteracdes a prescricdes que, com um certo grau de
probabilidade, virdo a fazer parte do contetido do plano». *®

Salientamos as palavras do autor “com toda a probabilidade”, ndo dando a
certeza, até porque, como tivemos oportunidade de verificar, a atividade de planeamento
carateriza-se por ser uma area em que a discricionariedade da Administracdo é patente,
sem margens para duvidas, dando a sensagdo de estarmos perante “um cheque em
branco” dado a Administracdo nesta area.

Contudo, ndo podemos esquecer que a Administracdo na sua atuacdo quando usa
poderes discricionarios, estes sdo concedidos pelo legislador tendo aquela de respeitar
0s principios constitucionais inerentes a atuacdo de qualquer entidade publica ( artigos
266° da CRP e 3°do CPA).

Posto que ndo sendo o tema central da nossa tese a discussdo acerca da
discricionariedade da Administracdo no planeamento urbanistico, cremos que as duas
fases de participagé@o dos cidad&os, tanto preventiva como a sucessiva no PDM sao duas
formas de controlo importante.

A participacdo dos cidaddos no planeamento urbanistico, concretiza-se ndo sé pela

intervengdo propriamente dita daqueles como também pelo direito que lhes assiste de

%8 Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo,Vol. |, 42 Edigao,
Almedina pp. 461.
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serem informados sobre a elaboracdo, aprovacdo, acompanhamento, execucdo e
avaliacdo de todo o processo (artigo 5° do RJIGT).

Face ao exposto partilhamos da opinido de ALVES CORREIA, quando afirma o
seguinte: com vista a agilizacdo e ao aumento da eficacia da participacdo dos
interessados no procedimento de elaboracé@o dos planos, deveria, de jure condendo ser
prevista a criacdo por parte da entidade que elabora o plano de um gabinete
permanente de apoio a participacdo, vocacionado, em particular para a divulgacéo da
informacé&o sobre os procedimentos de planeamento e para atuar como interlocutor dos
interessados no ambito dos procedimentos de elaboracdo, alteracdo e revisdo dos
planos, ao qual caberia, inter alia, receber e encaminhar as observagdes, sugestdes e
reclamacfes apresentadas no ambito dos procedimentos de planeamento, a semelhante
do gestor do procedimento, previsto nos artigos 8° e 9° do RJUE, e do interlocutor
unico, previsto no artigo 9° do Decreto-Lei n° 285/2007, de 17 de Agosto, relativo aos
Projetos de Potencial Interesse Nacional com Importancia Estratégica (PIN+)°.

Defendemos por isso que faria muito mais sentido a criagdo de uma entidade
“mediadora” com o objetivo de informar corretamente os cidadaos interessados, a fim
de evitar burocracias, “absurdos” e “exagerados” poderes de discricionariedade que por
vezes sdo facilmente encapuzados pela Administragdo Publica como sendo atuagdes que
visam somente o interesse publico.

Ndo nos querendo alongar nesta matéria, até porque, € uma matéria
extremamente “sensivel” somos da opinido, mais uma vez, da criagdo de uma entidade
“um gabinete” nas palavras de ALVES CORREIA, constituida ndo so6 pelas entidades
competentes para elaborar o plano, no caso especifico do PDM sera a camara municipal
(6rgaos da Camara) como também por especialista na area (juristas) e qui ¢a pessoas
coletivas defensoras de interesses dos cidad&os.

Cremos que so assim, se ultrapassam as zonas e atuagdes ditas “cinzentas” da

Administragéo Puablica.

% Cfr. FERNANDO ALVES CORREIA, Manual de Direito Administrativo do Urbanismo,Vol. 1, 42 Edicéo,
Almedina pp 468 e 469.
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CONCLUSAO

Feita a andlise ao instituto da participacdo dos cidaddos, especificamente no
planeamento urbanistico, constatamos que a mesma é no nosso Estado de Direito um
principio basilar baseado na soberania popular, como alias decorre do artigo 2° da CRP.
Desta forma, nas relacdes entre Estado (Estrutura Administrativa) e particulares, aqueles
devem assegurar a participagéo efetiva destes nas decisdes que Ihe disserem respeito nos
termos do artigo 8° do CPA.

Ademais é incontestavel a previsdo no nosso ordenamento juridico-administrativo
da regra de uma Administracdo Participada, e até de uma Administracdo Aberta, no
sentido de que ¢ dado aos cidaddos uma margem de “intromissdo” na vida
administrativa com o objetivo de as entidades publicas, com poder decisorio,
conhecerem, de facto, a realidade que os rodeia. Além do que essa participacdo permite
uma maior transparéncia nos procedimentos de atuacdo e nas decisdes das entidades
publicas, e mais do que isso, procura constituir um obstaculo a formas autoritarias do
exercicio da acdo administrativa exercida por aquelas entidades. Como vimos, 0
principio da participacdo dos cidaddos é materializado nos termos do CPA pela
audiéncia dos interessados (artigo 100°), e como tal, entendemos que tal principio deve
ser considerado um direito fundamental e até essencial de natureza analoga ao DLG,
visto ser este um direito e até principio basilar da nossa Democracia.

Entendemos também que a participagdo dos cidaddos na “dindmica atuag¢ao” da
Administracdo, serve ndo tanto para que a Administracdo faca uma andlise dos
interesses em causa quando tome uma decisdo, mas essencialmente para controlar a
atuacdo da Administracdo de forma assegurar as boas praticas por estas. Pelo que a
participacdo dos cidadédos serve, nada mais, nada menos, de um controlo efetivo da
atuacdo da Administragdo, na maior parte das vezes discricionaria.

Sendo o tema central do presente estudo, a participacdo dos cidaddos no
planeamento urbanistico, area administrativa, por exceléncia, pese embora com algumas
especificidades, onde se vislumbra poderes discricionarios por parte da Administracao,
ainda que concedidos por lei, em virtude dos interesses em “jogo” no Direito do
Urbanismo (interesses privados e publicos) assume-se na atividade de planeamento

fulcral.
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Constitucionalmente, a participacdo dos cidaddos na atividade de planeamento é
garantida nos termos do artigo 65° n°4 da CRP, assim como é considerada no &mbito do
ordenamento juridico urbanistico como um principio geral na politica publica de solos,
de ordenamento do territorio e de urbanismo (cfr. artigo 3° n°1 alinea g) da LBPOTU).
E de realcar que certos planos, como o PDM, o plano de pormenor e o plano de
urbanizagdo tém natureza plurisubjetiva, devido ao facto de vincularem direta e
imediatamente os particulares (cfr. artigo 43° da LBPOTU e artigo 3 n°2 do RJIGT), ora
sendo estes trés planos, planos que vinculam diretamente os particulares, cremos ser de
extrema importancia a participacdo daqueles nestes planos.

Pelo que ao longo deste trabalho apontamos duas falhas ao nosso ordenamento
juridico urbanistico, quanto a participacdo dos cidaddos na atividade de planeamento.
Em primeiro lugar, quanto aos contratos de planeamento, entendemos aqui que sdo uma
alternativa de concertacdo e até confraternizacdo de aspetos referentes a interesses
publicos e a interesses privados em Direito do Urbanismo, interesses estes que estdo
sempre em causa, sendo mesmo uma solucdo. Ndo nos podemos esquecer, porém, que o
poder de planeamento é um poder puablico, logo o seu titular serd sempre da
Administracdo, visto o planeamento ser uma atividade de cariz publica. Quanto a este
ponto, 0 artigo 6° A do RJIGT, exclui da contratagdo para planeamento, os planos
PDMs e essa omissdo ndo tem qualquer fundamento, visto que os planos de
urbanizacdo, assim como os planos de pormenor podem ser alvo de contratacdo, e dai
que por maioria de razdo também os PDMs poderiam ser alvo de contratacdo, até
porque os trés planos mencionados séo todos municipais.

A segunda falha, embora ndo possamos considerar de todo uma falha, mas sim no
nosso entender uma possibilidade a ponderar pelo legislador, com o objetivo de criar
um instituto que permitira um maior aconselhamento aos particulares.  Estamo-nos a
referir essencialmente a criacdo de uma entidade “mediadora” permanente de carater
municipal, constituida por titulares municipais, por especialistas na area (juristas) e por
um grupo de cidaddos da area respetiva, com o objetivo de informar corretamente 0s
cidadéos interessados na atividade de planeamento, a fim de evitar burocracias,
“absurdos” e “exagerados” poderes discricionarios.

Em suma, defendemos todas estas alteracGes, a fim de dar uma maior margem de
participacdo dos cidaddos ndo sé na atividade de planeamento, mas em todas as areas
onde confluem interesses publicos e privados.

Sé assim teremos uma sociedade mais justa e paritaria.
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