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Introducio
§ 1. Objecto de investigacio

1. O tema objecto desta investigagdo € o planeamento admi-
nistrativo enquanto instrumento juridico de protecgio do ambiente,
pelo que se impde uma prévia delimitagdo dos conceitos operati-
vos e das categorias juridicas que servirdo de auxiliares metodolo-
gicos na presente andlise juscientifica. Cabe, com efeito, realizar
uma investiga¢do seméntica no dominio dos conceitos que se pre-
tendem utilizar, procurando a sua desconstru¢do com vista a uma
reconstru¢do adequada ao percurso juridico-dogmatico a
alcangar (').

Primeiro, problematizar-se-d4 o conceito de planeamento
administrativo, procurando trazer tépicos de argumentagdo que
resultaram do didlogo cientifico que, sobre este tema, a ciéncia jus-
publicista moderna foi desenvolvendo através de verdadeiras
orientacdes metodoldgicas copernicianas.

Segundo, tentar-se-4 descobrir o significado da instrumenta-
¢do juridica, i.é, se os instrumentos juridicos sdo instrumentaliza-
dos aos fins que visam, se instrumento e instrumentalizagdo sdo
categorias meramente conceptuais, pelo que o instrumento pressu-
pora a prioridade 16gica e cronolégica sobre a instrumentalizagdo,
apresentando-se como objecto epistemoldgico prévio e auténomo.
Nio cabe no ambito deste estudo uma anélise de outros instru-
mentos juridicos que prosseguem o mesmo objectivo — a protec-
¢do do ambiente — € que se encontram numa relagdo de comple-

(') Para GUSTAV RADBRUCH, Filosofia do Direito (°), Arménio Amado,
Coimbra, (1979), 241 ss. o trabatho da Ciéncia Juridica como ciéncia dogmitica e siste-
mética do direito realiza-se em trés tempos: interpretago, construgio e sistemdtica. Os
conceitos juridicamente relevantes, a ciéncia juridica ndo faz mais que apoiar-se, para os
obter, em outros conceitos cientificos anteriores, que sdo conceitos pré-juridicos. A maté-
ria da Ciéncia Juridica ndo é de modo algum constituida por um conjunto de dados amor-
fos sem forma, mas por outra realidade ji previamente moldada dentro de uma forma que
lhe é dada por outros conceitos préprios de outras ciéncias, embora estranhos ao direito
(ausserrechtswissenschafilich). Logo que adoptados pela Ciéncia Juridica, os conceitos
sofrem uma deformaggo que se pode considerar feleoldgica.
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mentariedade com o planeamento, a saber: o ordenamento do ter-
ritério, os estudos de impacto ambiental e a delimitagio de dreas
classificadas. Estes instrumentos constituem de per si objecto aut6-
nomo de outras investigagdes.

Terceiro, procurar-se-4 alcangar a dimenséo juridica da pro-
tec¢do do ambiente, realizando o enquadramento juridico-
-dogmético da relevidncia da tutela ambiental no dominio do
planeamento administrativo, maxime no planeamento do ordena-
mento do territério e no planeamento urbanistico.

Sublinha-se, desde j4, que é na dogmatizacdo da normativi-
dade ambiental que se levantam as maiores dificuldades de com-
preensdo juscientifica, resultado da abundante pré-compreensdo
que, no dominio da investigagio juridico-dogmatica do normativo
ambiental, traduz um aumento exponencial do pré-entendimento
comparativamente a outras matérias juridicas que ndo originam
andlises tdo concretas e empiricas. E, com efeito, necessario neste
campo um esfor¢o de abstrac¢@o e racionalizagdo, caso ndo se
queira cair num discurso acientifico (?). Todavia, a racionalizagdo
do objecto empirico de investigagdo ndo pode levar a transcen-
dentaliza¢do () do préprio objecto de conhecimento, que deve per-
manecer na investigacdo como realidade presente e imanente; caso
contrdrio, todo o didlogo cientifico estaria divorciado dos objectos
que pretende abarcar.

Brevitatis causa, a questio fundamental que perpassa como
fio condutor toda esta investigac¢do cientifica reconduz-se a4 com-

(*} GASTON BACHELARD, Filosafia do Novo Espirito Cientifico?, Biblioteca
das Ciéncias Humanas, Ed. Presenga, Lisboa, (1976), 201, explana que a ciéncia instrui a
razéio. A razfio deve obedecer 2 ciéncia, 2 ciéncia mais evoluida,  ciéncia em evolugio.
A razdo ndo deve sobrevalorizar uma experiéncia imediata, deve, pelo contrdrio, por-se em
equilibrio com a experiéncia mais ricamente estruturada. Em todas as circunstincias o
imediato deve ceder ao construido.

(*) IMMANUEL KANT, Critica da Razdo Pura, (tradugio portuguesa por
Manuela dos Santos e Alexandre Morujio), FCG, Lisboa, (1985), 25, «Para conhecer um
objecto € necessdrio provar a sua possibilidade (seja pelo testemunho da experiéncia a par-
tir da sua realidade, seja apriori pela razdo)». Segundo o filésofo de Konigsberg toda a
investigacdo cientffica passa necessariamente por trés fases: a dogmatica, a céptica e a
critica.
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preensdo juridico-dogmadtico-critica do planeamento administra-
tivo como instrumento juridico da tutela do ambiente no ordena-
mento juridico nacional.

§ 2. Razdo de ordem e de método

2. Jase fez referéncia que na presente investigagdo se impde
realgar os problemas de pré-compreensao (*), verdadeira memoria
pré-constitutiva da abordagem juridico-ambiental (°), que condi-
ciona o investigador (®). No entanto, o caricter geral da dimenséo
dos pré-entendimentos ambientais (’) ndo justifica, numa aborda-
gem desta natureza, a autonomizagdo de um capitulo sobre os con-
ceitos e concepgdes do ambiente, sob pena de se perder o niicleo
da prépria investigacao.

Apesar de ndo constituir objecto deste trabalho a procura de
um conceito operativo de ambiente (%), ndo podemos enjeitar a
responsabilidade, numa investigacdo no dmbito do Direito do
Ambiente, na busca de novos tépicos de argumentagiio, que intra-

(¥) MENEZES CORDEIRO, Os dilemas da Ciéncia do Dlreito no Final do
Século XX in CLAUS-WILHELM CANARIS, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sis-
tema na Ciéncia do Direito, FCG, Lisboa, (1989), CIX, a pré-compreensdo implica que o
intérprete-aplicador tenha j4 uma pré-viso do problema, fruto da sua experiéncia, dos seus
conhecimentos, das suas convicgdes e da prépria linguagem. Estas realidades nfio podem
escapar a Ciéncia do Direito, sob pena de se admitirem édreas ndo cientificas no discurso
juridico.

¢) J. J. GOMES CANOTILHO, Procedimento Administrativo e Defesa do
Ambiente, RL], Ano 123, 290.

®) MASSIMO SEVERO GIANNINL, Difesa dell'ambiente e del patrimonio natu-
rale e culturale, RTDP, XX1, Jul.-Set., (1971), 1143, «la discussione ¢ diretta derivazione
di concezioni filosofiche emerse nel nostro tempo».

(") Remetemos a anélise da pré-compreensdo antropocéntrica, ecocéntrica e eco-
nomicocéntrica, enquanto abordagem conceitual e conceptual do ambiente para GOMES
CANOTILHO, Procedimento Administrativo ... cit., 290 ss. ¢ PAULO CASTRO RAN-
GEL, Concertagdo, Programagao e Direito do Ambiente, Coimbra, (1994), 20.

(®) MICHEL PRIEUR, Droit de l'environnement®, Dalloz, Paris, (1991), 1 des-
creve o ambiente como um conceito camaledo, por outro lado a ubiquidade deste conceito
leva algumas posi¢des maximalistas que defendem que «The environment is everything»,
DAVID C. FIRESTONE/FRANK C. REED, Environmental Law for non Lawers, Soro
Press, Vermont, 1983, 1.
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discursivamente revelam op¢des quanto a alternativa entre um
conceito totalizante (Allerumweltschutzbegriff), um conceito res-
tritivo ou um conceito normativo de ambiente. Estas op¢des
estendem-se também 2 alternativa entre a concep¢io do ambiente
como um direito subjectivo piblico, como uma limitagio ou res-
trigdo de outros direitos, como um bem piiblico ou como uma
mera férmula abrangente (°). Com efeito, na discussdo cientifica o
intra-discurso tem de possuir uma dimensdo visivel, sujeita ao
crivo da critica racional e sistémica, razdo pela qual, sempre que
seja necessdrio, se trard a colacdo a face nao oculta da nossa argu-
mentacao.

Deste modo, na primeira parte desta investigacdo, comegare-
mos por apresentar alguns conceitos essenciais relativamente ao
planeamento administrativo, para, logo de seguida, se analisar o
enquadramento juridico do planeamento no panorama nacional. Na
segunda parte, impde-se realizar o enquadramento dogmaético-
-juridico da problemética do planeamento administrativo, maxime
nas suas relagdes centripetas e centrifugas com a tutela do
ambiente.

(®) Sobre o conceito de ambiente vide MASSIMO SEVERO GIANNINI,
«Ambiente»: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici, RTDP, 1973, 23 e ss., AMADEO
POSTIGLIONE, Ambiente: suo significato giuridico unitario, RTDP, 1, (1985), 32 ss. €
GOMES CANOTILHO, Procedimento ... cit., 289 e ss. Sobre o significado juridico do
conceito de ambiente remetemos também para WERNER HOPPE/MARTIN BECKER-
MANN, Umweltrecht, C. H. Beck, Miinchen, (1989), 3 ss.: «Umwelt in weiteren Sinne ist
die Gesambheit der dufleren Lebesbedingungen, die auf eine bestimmte Lebensheineit, sei
es Individuum oder sei es eine Lebensgemeinschaft, einwirk» (BUCHWALD), BERND
BENDER/REINHARD SPARWASSER, Umweltrecht, Grundziige des Offentlichen
Umweltschutzrechts?, C. F. Miiler, Heidelberg, (1990) «Der Begriff Umwelt wird in zahl-
reichen Bedeutungen gebraucht. (Der Begriff Umwelt weist bereits in den Normen, die in
ihn verwenden, unterschiedliche Inhalte auf. Der Begriff wird auch schon prinzipiell
unterschiedlich interpretiert). Im Sinne einer Gesamtdarstellung des Umweltrechts ist der
Begriff Umwelt weit zu verstehen und letztlich mit der Biosphere als Gesamisystem der
Okosysteme gleichbedeuet»; PERLUIGI MANTINI, Lezioni di Diritto Pubblico
dell’ambiente, Padova, CEDAM, 1991, 41 ss.; FREITAS DO AMARAL, Andlise Preli-
minar da Lei de Bases de Ambiente, in «Textos», Ambiente, (1994), 246; ALVES COR-
REIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, Coimbra, (1989),
81 ss.
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3. A metodologia a seguir na presente investigag@o eviden-
cia algumas complexidades resultantes da drea cientifica em que se
insere ('9).

Por um lado, a horizontalidade e transversalidade do Direito
do Ambiente ('), levando 2 inter e multidisciplinariedade ('?) da
investigacdo juscientifica, complexifica a questdo metodoldgica,
pois que o método tem de se adaptar a disciplinas juscientificas,
que, embora conexas, sdo auténomas ('%).

(') MARCELO CAETANO, O problema do método no Direito Administrativo
Portugués, in «Estudos de Direito Administrativo», Atica, (1974), 125 e ss. o tratamento
juridico dos temas ndo se contenta em compulsar mecanicamente leis e materiais legisla-
tivos, & necessario a adopgdo do método dogmético ou método juridico, mesmo que isso
represente entrar sobre desenvolvimentos metodolégicos da Ciéncia Juridica do Direito
Privado onde as questdes de Metodologia Juridica surgem como questdes centrais do dis-
curso juridico.

(*") Sobre o Direito do Ambiente como direito horizontal, transversal, direito de
sobreposicio remetemos para MICHEL PRIEUR, Droit de ['environnement cit., 7: «Dans
la mesure oi Uenvironnement est I’expression des interactions et des relations des étres
vivantes (dont I'homme), entre eux et avec leur miliew, il n’est pas surprenant que le droit
de I'environnement soit un droit de caractére horizontal, recouvrant les différentes bran-
ches classiques du droit (privé, public et international) et un droit d’interactions qui tend
a pénétrer dans tous les secteurs du droit pour y introduire ’idée environnementale». Cfr.
ALVES CORREIA, op. cit., 81 o carécter horizontal do Direito do Ambiente faz com que
este entre em todos os ramos de direito, apresentando-se prima facie como direito de inter-
acgBes que tende a penetrar em todos 0s sectores, Com um cardcter globalizante e que pode
gerar uma concepgdo imperialista do ambiente. Cfr. MANUELA FLORES, A jurispru-
déncia em Matéria de Ambiente, in «Textos», Ambiente, CEJ, (1994), 493 e ANTONIO
CARVALHO MARTINS, Direito do Ambiente, Finalismo, Horizontalidade e Interacgdo,
Coimbra Ed., (1989), 8.

(') ROLANDO QUADRI, Prospettivi Giuridiche in «L’uomo ¢ 1’ambiente»,
(SERGIO COTTA/VINCENZO CAGLIOT/ROLANDO QUADRI), Giuffre, 102:
«Ocorre subito dire che la complessita e vastita del campo dell’ecologia giuridica, oltre
alla sua interdisciplinarita, favoriscono un certo genere di letteratura non aggiornata e la
banaliti: di molti testi, anche ufficiali, che dovrebbero di guidadi giurista e che sono
ingombrati della riproposizione di luoghi comuni e de verita lapalissiane».

(') FREITAS DO AMARAL, Andlise Preliminar da lei de Bases do Ambiente,
in «Textos», Ambiente, CEJ, (1994), 245-246: «O Direito do Ordenamento do Territ6-
fio e 0 Direito do Urbanismo sdo matérias conexas com o Direito do Ambiente, mas dis-
tintas dele — com outro objecto, com outras finalidades, sujeitas a outras normas regu-
lamentadoras — e que, portanto, ndo devem ser misturadas nem confundidas com o
regime juridico da defesa do ambiente, apesar da lei de Bases do Ambiente constante-
mente confundir e misturar a perspectiva do ambiente com a perspectiva do ordena-
mento do territério».
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Por outro lado, o ponto nodal deste tema situa-se numa zona
de intersecgido entre o Direito do Urbanismo, o Direito do Ordena-
mento do Territério e o Direito do Ambiente (*), pelo que neces-
sita articular conceitos, principios e metodologias proprias destes
ramos da enciclopédia juridica. Além disto, a juventude destas
dreas juspublicistas, caracterizadas por uma recente prolixidade
legislativa, de técnica juridica discutivel, € por um tratamento
legislativo de conceitos e instrumentos juridicos ainda doutrinal-
mente pouco consolidados, pantenteia a necessidade do recurso as
categorias conceptuais da dogmadtica geral do Direito Administra-
tivo, que deverdo constituir uma constante no horizonte desta
investigacdo ('%). Porém, certos autores defendem que a dogmatica

('Y A proximidade destas disciplinas juridicas estd numa relagio directa com o
conceito de ambiente adoptado. GIANNINI, no seu conceito de ambiente urbanistico leva
a total proximidade do Direito do Ambiente e do Direito Urbanistico, associagio que nos
parece percorrer a doutrina italiana. Diferentemente, no direito francés do ambiente hd
uma colagem da problemética ambiental ao ordenamento do territério, salientando-se que
a doutrina francesa se limita a uma mera exegese dos conjuntos regulativos internacionais
€ nacionais que normatizam o ambiente e 2 sua posterior diferenciagio atendendo aos
componentes ambientais que se tutelam (parte especial), sem qualquer elaboragdo central
e geral da normatividade ambiental, conforme se constata na literatura juridica sobre o
tema. Vide JEAN LAMARQUE, Droit de la protection de la nature et de l’environment,
L.G.D.J., Paris, (1973), no qual o instituto do planeamento ndo € abordado e MICHEL
DESPAX, Droit de 1'environnement, Litec, Paris, (s.d.), 156 ss. em que a politica do
ambiente ndo surge autonomizada da politica do ordenamento do territério. Desta relagéo
umbilical entre ordenamento do territ6rio e protecgio do ambiente nos dd conta MICHEL
PRIEUR, Droit de I'environnement cit., 30 e ss.. Desde o 5.° Plano (lei de 30 de Novem-
bro de 1965) até ao 10.°. Plano (lei de 10 de Julho de 1989) que a protecg¢io do ambiente
se transformou de uma protecgdo sectorial, exclusivamente reconduzida ao ordenamento
do territ6rio, num capitulo auténomo e préprio em que o Estado se compromete a aplicar
as normas europeias em matéria de ambiente e a integrar as exigéncias ambientais no pro-
cesso de decisdo, mas, mesmo no 10.° Plano, a politica do ambiente e do ordenamento do
territ6rio continuam intrinsecamente ligadas.

(%) PERLUIGI MANTINI, Lezioni di Diritto Pubblico dell’ambiente, CEDAM,
Padova, (1991), 1 e ss., descreve a explosdo da questdo ecoldgica como uma grande pro-
liferacfio de legislagdo no dominio do direito do ambiente que ocorreu nos ltimos anos,
traduzindo a procura de um espago auténomo ¢ o reconhecimento do valor cognoscitivo e
funcional do direito do ambiente, mas manifestando a auséncia de sistematizagio do tema,
apesar do estabelecimento de algumas premissas metodolGgicas inovadoras como a apro-
ximag#o interdisciplinar ao tema. A aproximagio interdisciplinar é manifesta na literatura
juridica alemi, nomeadamente em autores como MATTHIAS KRUSCHE, Umweitrecht,
Neues Denken — Neue Perspektiven, W. Kollhammer, Stuttgart, Berlin, K6ln, Mainz.
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classica do direito administrativo néo oferece potencialidades dog-
maticas para abarcar a «Administragdo planificante». Cabe por isso
enveredar pela orientagdo metodolégica propugnada por GOMES
CANOTILHO, tentando demonstrar. 0 impacto subversivo-
-dogmadtico do direito do ambiente relativamente a certas dimen-
soes tedricas e doutrindrias do direito administrativo geral ('°).
Toda a abordagem cientifica ndo se limita, porém, ao método
estritamente juridico, implica o constante recurso a Histéria e a
comparacdo de Direitos. No entanto, no dominio do Direito do
Ambiente a sua histdria € recente e contemporanea e a comparagio
de direitos manifesta a transnacionalidade (') e universalismo (!%)
da problematica ambiental ('°). O recurso a Histéria e ao Direito

15 ss. e BENDER/SPARWASSER, Umweltrecht?, 13, que separam a eficdcia juridica da
ideia ambiental no Direito Penal, no Direito Privado e no Direito Piblico.

('Y GOMES CANOTILHO, Relagdes Juridicas Poligonais, Ponderagio Ecold-
gica de Bens e Controlo Preventivo, Revista Juridica do Urbanismo e Ambiente, n.° 1,
Junho, 1994, 55 e ss.

('y Segundo MICHEL PRIEUR, Droit de I'environnement cit., 39, o cardcter
internacional do ambiente € resultado de factores fisicos, econémicos e da prépria possi-
bilidade de exportagcdo da poluigdo. A transnacionalidade da protecg@o do ambiente €
manifesta no cuidado que alguns insrumentos de direito internacional lhe dedicam, nomea-
damente no direito comunitdrio, no qual o quadro de protec¢éo do ambiente conseguiu
alcangar um espago normativo préprio, salientando-se, desde 1987, indmeras directivas
comunitdrias que no dominio da protec¢iio do ambiente condicionam os Estados Mem-
bros. Mas ndo € s6 no dominio dos instrumentos normativos que a ideja ambiental se
desenvolveu, pois assiste-se também a uma fecunda jurisprudéncia comunitéria sobre o
tema. Nio cabe na economia desta exposi¢io um maior desenvolvimento desta aborda-
gem, para ulteriores desenvolvimentos remetemos, pela razio apontada para LUDWIG
KRAMER, EEC Treaty and environmental protection, Sweet & Maxwell, London, (1990),
29 ss.; GIOVANNI CORDINI, Ambiente (tutela dell’) nel diritto della Communita euro-
pee, Digesto delle discipline Pubbliciste, 193 ss. e ANTONIO CARVALHO MARTINS,
A Politica de Ambiente na Comunidade Econémica Europeia, Coimbra Ed., (1990), 173.

('® ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade cit., 76.

(**) O método dogmdtico tem assim de ser articulado com o método histérico-
-comparativo e com o método filoséfico. Quem quiser fazer obra cientifica € obrigado a
interrogar a Histéria e a sondar as legislag3es estrangeiras. Se encontrarmos no direito
estrangeiro as mesmas regras do nosso, o principio assim consagrado nos diferentes orde-
namentos juridicos adquirird maior autoridade e grau de certeza. Vide MARCELO CAE-
TANO, O problema de método cit., 149. Cfr. MENEZES CORDEIRO, Manual de Direito
do Trabalho, Almedina, Coimbra, (1991), 33 «A fei¢io ndo experimental da Ciéncia Juri-
dica apenas permite testar a veracidade das proposi¢des juscientificas através da sua com-
paragio com outros modelos: 2 Histéria e ao Direito Comparado compete facultd-los».
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comparado permite a construcdo de uma principologia e axiologia
sistemdtica na qual os interesses e valores juridicos ambientais sdo
coeficiente € ndo conhecem fronteiras fisicas nem juridicas *).
Deste modo, ter-se-4 de atender 2 principologia propria do subsis-
tema normativo sub iudice, pelo que sendo a regra de ouro do
Direito do Ambiente a dimensao preventiva (melius est prevenire
quam reprimere) — principio da prevengao ( Versorgeprinzip) —
somos transportados para o pardmetro procedimental, no qual se
colocaré a problematica da participagdo dos interessados — prin-
cipio da cooperagio (Kooperationsprinzip) — € da dinimica da
ponderagio ¢ pesagem de interesses nas decisoes juridicas dos
operadores administrativos.

A orientagio metodolégica a seguir privilegiara, em primeira
linha, a analise do regime juridico do planeamento administrativo
no ordenamento juridico nacional. S6 a partir deste regime juridico
se poderd alcangar uma elaboragdo dogmdtica deste instituto,
determinando por sua vez em que medida é que a figura do pla-
neamento questiona quadros dogmaticos tradicionais do Direito
Administrativo Geral e contribui para a dinamizagio de alguns dos
conceitos cldssicos deste ramo da enciclopédia juridica (*').

Entendemos que é fundamental para esta investigac@o ter
como ponto de partida o regime juridico dos planos administrati-
vos, maxime dos planos de ordenamento do territério e urbanisti-
cos, a fim de construir, a partir desse regime, uma teorizagao que
ndo seja resultado de uma inversdo metodoldgica com potenciali-
dades dogmiticas discutiveis quanto ao ponto de chegada. Toda-
via, a andlise da disciplina juridica nacional do planeamento nao

(*)  Sobre a adequagdo valorativa e a unidade interior da ordem juridica como fun-
damentos do sistema juridico resultantes de exigéncias ético-juridicas e da prépria ideia de
Direito, vide CLAUS-WILHELM CANARIS, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sis-
tema na Ciéncia do Direito, FCG, Lisboa, (1989), 18 e ss. Cfr. MARCELO CAETANO,
op. ult. cit., 157:«a ciéncia do Direito tem de ser conhecimento sistemdtico, na medida em
que se faz através da construgio dogmdtica; conhecimento genético, pois que hd-de saber
como surgem as normas do sistema jurfdico, quais as forgas que lhe deram origem e em que
circunstincias nascem; conhecimento critico, que permita formar um juizo valorativo dos
sistemas e das normas, em relag@o aos dois valores supremos da Justica e do Bem Comum».

(?') GOMES CANOTILHO, Procedimento Administrativo ... cit., 136.
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prescinde de um capitulo introdutdrio, essencialmente histérico-
-conceitual, que evidencie a natureza cultural do direito (*?) e
que constitui o ambiente circundante e estruturante desta inves-
tigacao.

1.2 PARTE
CAPITULO 1

I. Coordenadas fundamentais do planeamento administrativo
§ 1. Preliminares

4. O planeamento administrativo constitui ainda hoje um
objecto de estudo pouco desenvolvido pela literatura juridica
administrativa nacional em resultado da fraca implementagdo que
este instrumento conheceu no nosso ordenamento juridico (*).

Com efeito, numa primeira fase, a problematica do planea-
mento foi essencialmente desenvolvida sob a égide do Direito da
Economia (%), pelo que a importagao de alguns conceitos ji desen-

(¥*) MENEZES CORDEIRO, Os Dilemas da Ciéncia do Direito no Final do
século XX cit., XCV.

(?* Sobre o cardcter embriondrio do planeamento administrativo e a auséncia de
estudos juridicos sobre este tema em Portugal, vide FRANCISCO DE SOUSA, A Estru-
tura Juridica das Normas de Planificacdo Administrativa, AAFDL, Lisboa, 15. Este statu
quo parece estar a alterar-se evidenciando-se, nos dias que correm, um acréscimo do
recurso aos instrumentos de planificagdo de que se salienta, no dominio da presente inves-
tigagdo, o recentissimo Plano Nacional da Politica de Ambiente (versdo preliminar sujeita
ainda a discussdo publica). Diferentemente, a doutrina germanica tem trabalhado toda a
problemética do planeamento administrativo, fenémeno com larga difusdo no ordena-
mento juridico alemdo. Na literatura juridica patria, 4 excepgdo da obra de ALVES COR-
REIA, O Planeamento Urbanistico e o Principio da Igualdade, Almedina, Coimbra,
(1989), o tema do planeamento administrativo ainda néo conheceu o desenvolvimento
merecido, tendo um tratamento parcelar, pois a dogmatica administrativa desenvolve-se
em tomno dos seus polos tradicionais: o acto, o regulamento e o contrato administrativo.

(*) Toda a problemdtica do planeamento foi profundamente desenvolvida no
ambito do Direito Publico Econémico e Direito Administrativo Econdmico. O planea-
mento econémico € a actividade por meio da qual o Estado define para determinado
periodo os grandes objectivos de politica econémico-social e as vias ou meios da sua



220 MARIA ADELAIDE TELES DE MENEZES CORREIA LEITAO

volvidos por este ramo da enciclopédia juridica pode mostrar-se
dogmaticamente proficua (*). Numa segunda fase, foi nos conjun-
tos regulativos do Direito do Ordenamento do Territério e do
Direito do Urbanismo que, em Portugal, se desenvolveu a disci-
plina juridica dos planos e o seu enquadramento juridico-
-dogmético. Actualmente, o planeamento comega a ser abordado
sob o prisma da tutela do ambiente, nos quadros dogmaticos do
Direito do Ambiente, e tendo em conta os objectivos de politica do
ambiente que se procuram alcangar.

Por esta razdo ndo encontramos na doutrina nacional qualquer
conceito de planeamento administrativo que seja indiferente as
finalidades das disciplinas juridicas em que foi conceptualizado,
maxime 2 propria politica publica (%) que visa concretizar .

implementa¢do ou concretizagfo. E com base nos planos econémicos que os poderes
piblicos analisam as probabilidades de evolugio econdmica, definem as orientagdes desta
evolugiio e incitam os agentes econémicos a observa-las.

(*) CRISTINA QUEIROZ, O Plano na Ordem Juridica, Separata da Revista da
Faculdade de Direito, Lisboa, (1989), 261, «Até recentemente os economistas vinham
sendo considerados como os tinicos responsdveis pelo tema planeamento. Este estidio de
cegueira juridica (Rechtsblindheit) encontra-se actualmente ultrapassado».

(**) O conceito de politica pdblica encerra dois significados do conceito de «poli-
tica»: por um lado, corresponde a toda a actividade humana centrada no poder, quer con-
sista na luta pelo poder, no seu exercicio ou na sua conservagdo, quer nas formas especi-
ficas de poder que sdo caracteristicas das sociedades politicas com vocagio universalista
em relago aos fins do homem e, deste 4ngulo, a politica (politics) € composta de deter-
minantes ideolGgicas ou doutrindrias, e aponta para uma relagdo entre fins e meios sociais,
actuada pelo exercicio do poder; por outro lado, a expressdo «palitica» (policy) é conce-
bida como actividade predominantemente racional e, em certa medida técnica, dominada
por objectivos pré-seleccionados por uma vontade politica, na sua hierarquizagdo segundo
determinadas prioridades, na escolha racional dos meios mais aptos & satisfacdo das fina-
lidades formuladas pelos policy makers (decisores politicos), A politica piblica traduz-se
em acgo e decisio, sendo que os elementos fundamentais das decisdes piiblicas sao: a) os
sujeitos da decisdo; b) o processo da deciso; ¢) os instrumentos ou meios de tomada da
decisdo e d) os fins da decisdo. Cfr. A. SOUSA FRANCO, Finangas Piblicas e Direito
Financeiros, Almedina, Coimbra, (1988), 645.

(*) O ordenamento do territério é a politica piiblica que visa assegurar no quadro
geografico de um certo pais o methor estabelecimento das implantagSes humanas no territ6-
rio com vista a0 desenvolvimento harmdnico das diferentes regides que o compdem. Difere
da politica de urbanismo, porque visa assegurar o equilfbrio entre os meios urbanos e os
meios rurais, o litoral e o interior, travar o crescimento das grandes cidades e criar outras.
A politica de urbanismo subordina-se & do ordenamento do territério, mas distingue-se dela,
na medida em que traduz a politica sectorial, que define os objectivos e os meios de inter-
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Por razdes de economia e facilidade de exposi¢do ndo pode-
mos numa abordagem desta natureza alcangar um quadro dogmé-
tico geral de todo o fenémeno do planeamento administrativo, pelo
que, sendo a coordenada fundamental do objecto de investigagdo o
planeamento administrativo na sua dimensio estrita da protecgéo
ambiental, iremos limitar-nos as relagdes dialécticas que se estabe-
lecem entre a protec¢do do ambiente e o planeamento, tendo con-
tudo de reunir materiais dogmaticamente dispersos sem os quais 0
objecto de investigagdo perde inteligibilidade.

Com efeito, no presente capitulo vamos cingir-nos a apresen-
tar um quadro histérico-conceptual geral do fenémeno do planea-
mento administrativo para logo em seguida procurarmos centrar
toda a investigacdo no dominio da tutela juridica ambiental.

§ 2. Coordenada historica

5. A ideia de planeamento é necessariamente finalistica e
liga-se historicamente aos fins do Estado. O planeamento desli-
gado de um fim € uma auténtica contradictio in adjecto (**). A evo-
lucdo do recurso aos instrumentos de planeamento estd em sinto-
nia com a altera¢do material-qualitativa dos fins do Estado.

O planeamento administrativo, em termos histéricos, € um
fenémeno tipico do Estado Social de Direito que surgiu ligado ao
aumento do intervencionismo estadual no periodo subsequente a
2.2 Guerra Mundial (¥), a semelhanca do ocorrido com a protecgao

vengio da administragio piiblica no ordenamento racional das cidades. Por sua vez, a poli-
tica de ambiente surge como a politica piblica que visa garantir um quadro de vida humana
sadio e ecologicamente equilibrado preservando a saide do homem e a conservagao da natu-
reza. E uma realidade préxima da politica do urbanismo, mas nio se confunde com ela, pois
os seus Ambitos ndo sdo coincidentes. Sobre a distingdo destas politicas publicas, vide FREI-
TAS DO AMARAL, Direito do Urbanismo (Sumdrios), Lisboa, (1992), 16 ss.

() ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico ... cit., 180.

(®) A associagdo entre planeamento e o intervencionismo estadual estd presente
em SOUSA FRANCO, Nogées de Direito da Economia, 1, AAFDL, Lisboa, 1982-1983
cit., 309: «O conceito de plano desenvolveu-se com o aparecimento de novos instrumen-
tos de racionalizacio da actuagio do Estado, fundamentalmente ocorrido com a intensifi-
cacdo da intervengiio do Estado e com a administragio racional (cientifica e técnica) que
tende a instalar-se ao longo do século XX». Também CABRAL DE MONCADA, A pro-
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do ambiente (*%). O planeamento serd sempre contemporaneo do
intervencionismo estadual, sendo mesmo a sua forma previlegiada,
e, nesta medida, pressupde a ultrapassagem da recusa por parte do
Estado Liberal em intervir na sociedade. No Estado Liberal seria
impensével a adopgdo de objectivos programaéticos virados para
uma intervengdo conformadora do statu quo (*').

Com efeito, o planeamento esta geneticamente ligado ao inter-
vencionismo econémico, as relagdes entre Estado e Economia.
Durante muito tempo, no dominio das relagdes Estado-economia, 0
objecto de investiga¢do centrou-se no intervencionismo pontual do
primeiro na esfera da segunda, mas o aparecimento do planeamento
administrativo e econémico acaba por delimitar o plano do fend-
meno do intervencionismo econémico pontual (3%, pois, simulta-
neamente, assistiu-se ao estabelecimento de novos objectivos fun-
damentais que passam pela realizagdo de uma democracia
politicamente participada, economicamente livre, socialmente justa
¢ ambientalmente equilibrada, que evidencia novas inter-acgOes
estado-sociedade.

O estabelecimento de novos fins para o Estado manifesta a
passagem do Estado social para o Estado post-social (ou Estado de
Direito Ambiental) na medida em que origina a incorporag¢do de

blemdtica Juridica do Planeamento Economico, Coimbra Ed., 1985, 9, o planeamento serd
sempre «contempordneo do intervencionismo estadual (...) e nesta medida pressupGe a
ultrapassagem da recusa por parte do Estado liberal em intervir na economia». ALVES
CORREIA, op. cit., 170, «O plano €, assim um sinal evidente da transformagdo verificada
no modo de ser das fungdes estaduais, no seguimento da passagem do Estado Liberal para
o Estado de Direito Social. E um instrumento utilizado pela administragdo para programar
racionalmente a sua intervengo nos mecanismos sociais». Cfr. CRISTINA QUEIROZ,
op. cit., 271, planeamento € plano como termo e como conceito pertencem ao mundo dos
fenémenos trazidos pela constituigio do post-guerra. A sua fungdo nao ¢é a de prejudicar a
ordem livre da sociedade, mas a de a garantir. O plano neste sentido € um tipo de activi-
dade de efeitos racionalizadores que limita a intervengio dos poderes piiblicos na esfera
livre da sociedade, demarcando os processos, os métodos e as formas de que pode norma-
tivamente socorrer-se. Apresenta-se, deste modo, como um factor de aperfeicoamento do
Estado de Direito do post-guerra, que constitucionaliza a cldusula do «Estado Social».

(*) 1945 & considerado o «ano zero» da politica de tutela ambiental.

(*") CABRAL DE MONCADA, A Problemdtica Juridica do Planeamento Econd-
mico cit., 9.

(3*) CRISTINA QUEIROZ, op. cit, 261.
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valores modernos, quigd post-modernos, como o direito do plane-
amento, o direito do ambiente e o direito do ordenamento de terri-
tério. Porém, nédo se pretende com o reconhecimento dos valo-
res/interesses ambientais um totalitarismo ambiental, ou, de acordo
com a terminologia de GOMES CANOTILHO, um dirigismo eco-
némico ecologicamente camuflado, pois que os valores ambientais
tém de estar em concordancia prética com outros valores constitu-
cionalmente protegidos (**). A passagem para o Estado de Direito
Ambiental patenteia uma metamorfose do plano, pois que € conce-
bido como sistema flexivel, desmultiplicado, articulado, descentra-
lizado e indicativo (**).

A actividade de planeamento ainda que ligada ao fendmeno
estadual nio é uma realidade unica e exclusivamente dos nossos
dias, pelo menos do ponto de vista l6gico. Desde que o homem €
homem que tem havido planeamento (**). No entanto, segundo
WOLFF/BACHOF (*%) o planeamento como fenomeno juridica-
mente formalizado é extremamente recente. Ora, o planeamento
administrativo s6 se transforma num instrumento juridico quando
regulado por normas que condicionam formal e teleologicamente o
processo de elaboragio dos planos.

Apesar de ultrapassada a euforia do plano dos anos sessenta
(MAURER), que caracterizou a massificagdo do planeamento na
Administragio Piblica no ordenamento juridico germanico, nao
restam dividas que o plano é hoje um instrumento da ordem juri-
dica internacional e nacional (*’) ou, de acordo com a expressiva
frase de JOSEPH KAISER, (ist der groffe Zug unserer Zeit) ¥
Com efeito, ainda que se conhegam as limitagdes do planeamento

(*) CASTRO RANGEL, op. cit., 11, 20.

(*) CASTRO RANGEL, op. cit., 46.

(*) ALVES CORREIA, op. cit., 168, <A actividade de planeamento existe desde
0 momento em que o homem, vivendo em sociedade decide acerca da utilizagio dos recur-
sos de que dispde, com vista 3 prossecugdo dos objectivos que entende necessdrios. Pode,
entfio, afirmar-se que a planificagdo é uma actividade tdo antiga como a vida do homem
em sociedade».

(*) WOLFF/BACHOF, Verwaltungsrech?®, 1, Miinchen, C.H. Beck, (1974), 397.

(") 1. H. KAISER, Der Plan als ein Institut des Rechtsstaats und der Marktwirts-
chaft, Umrisses eines Aktionsmodells, in «Planung II», (1966), 13 e Planung 1V, (1970),
(vérios autores).

(*® 1. H. KAISER, Preficio a Planung I, (1965), 7.
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— pois a evolugdo social ndo se deixa determinar antecipadamente
de modo exacto, nio podendo ser objecto de um planeamento rigo-
roso — j4 ninguém contesta a necessidade de uma planificagdo
administrativa, sobretudo tendo em conta os seguintes factores:
coordenar e programar a vasta gama de intervengdes do Estado nos
vérios sectores sociais; estabelecer a cooperagio entre os diversos
servigos administrativos; utilizar racionalmente os meios, que sa0
escassos, para obtengdo de um fim; e compatibilizar interesses
diferenciados numa sociedade pluralista (*).

6. A massificagio do planeamento levou a figura do plano as
areas mais diversificadas, pelo que ndo encontramos hoje um pla-
neamento, mas varios planeamentos (*°). Nos planos administrati-
vos tém sido distinguidos os planos sécio-econémicos e os planos
territoriais. Na doutrina alemd WOLFF/BACHOF (*') e na dou-
trina francesa ANDRE DE LAUBADERE () consideram que a
planificagio econémica tem essencialmente uma dimensao tempo-
ral, mutatis mutandis o planeamento territorial teria mormente uma
dimensio espacial. Todavia, este critério € demasiado artificial,
pois tempo e espago sdo duas coordenadas sempre presentes na
actividade de planear, como actividade racional o tempo € 0 espago
funcionam como categorias kantianas a priori da sensibilidade.

Alguns autores assentam a distingdo entre planeamento terri-
torial e econémico no facto de o primeiro ser uma planificacdo de
ordenamento (Ordnungsplanung), ao passo que o segundo uma
planificagdo de desenvolvimento (Entwicklungsplanung). Con-
tudo, em ambos estes tipos de planeamentos se alcanga o desen-
volvimento e o ordenamento, pelo que a sintese dos diferentes
fenémenos de planeamento quanto aos seus objectivos programa-

(*® ALVES CORREIA, op. cit., 170.

(*) CRISTINA QUEIROZ, op. cit., 280. Vd. também ALVES CORREIA, op. cit.,
171, o Estado de Direito Social (post-social) dos nossos dias oferece-nos abundantes
exemplos de planos administrativos.

(*) WOLFF/BACHOF, Verwaltungsrecht I cit., 398.

(*) ANDRE DE LAUBADERE, Direito Piblico Econdmico, Almedina, Coimbra,
(1985), 366.
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ticos é hoje caminho dogmético mais indicado mais do que a sua
andlise segundo critérios artificiais e meramente oportunisticos.

Além disso, de certo modo, a problemética ambiental veio
aproximar, ao menos a nivel funcional, estes dois tipos de instru-
mentos de planeamento e postular a necessidade de se equacionar
o seu relacionamento, conduzindo, pois, & inveng¢@o ou descoberta
das formas de integracdo e compatibilizagio (**).

§ 3. Coordenada semdntica

7. Em termos semanticos, 0 conceito de planeamento tanto
se refere 2 actividade de elaboragd@o dos planos, como ao préprio
resultado dessa actividade. Nio se limita, porém, 2 mera formula-
cio de planos ad hoc, é também uma acgdo continuada em prol de
certos objectivos de conjunto. Os termos plano e planificagdo, rec-
tius planeamento (*) — que correspondem na terminologia alema
Plan e Planung — sio frequentemente utilizados na linguagem
juridico-administrativa dos nossos dias. Embora por vezes utiliza-
dos como sinénimos, ndo tdm no entanto um significado idéntico.
Na verdade, planificagio ou planeamento é uma actividade que
tem como fim a emanagdo de um plano, ao passo que plano € o
produto dessa actividade. Segundo ALVES CORREIA (%) planea-
mento é essencialmente um processo, uma actividade.

() PAULO CASTRO RANGEL, Concertagdo ... cit., 42,

(*) Preferimos a expressdo planeamento, pois 0 conceito de planificagio € asso-
ciado aos planos integrais e imperativos das antigas economias do sistema socialista, nas
quais o plano e constitui¢io eram realidades indissocidveis (Planung ist Verfassung,
Joseph Kaiser, Planung, 1, 25), diferentemente, 0 planeamento apresenta-se como instru-
mento de racionalidade adaptivel mesmo as economias de mercado. O conceito de plani-
ficagdo possui uma carga ideoldgica mais marcada do que o conceito de planeamento. Cfr.
SOUSA FRANCO, Nogdes de Direito da Economia, 1.° vol., AAFDL, Lisboa, (1982-
-1983), 310 ¢ AFONSO VAZ, Direito Econémico?, Coimbra Ed., (1990), 258. Cfr. CRIS-
TINA QUEIROZ, op. cit., 265.

(*) ALVES CORREIA, op. cit., 168.
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Por sua vez, para GIANNINI () o planeamento € um con-
ceito que ndo importa uma definigio juridica, nem tao pouco eco-
némica, sendo antes um conceito 16gico. Planear implica reduzir
um extenso nimero de alternativas, que se apresentam a acgéo, a
um determinado leque muito mais reduzido, compativel com 0s
meios de que se dispde. Trata-se sempre de uma operagao de racio-
nalizagdo (7). Poder-se-4 dizer que a actividade de planeamento €
pré-juridica, s6 alcangando uma dimensdo juridica quando uma
norma juridica a enquadra. Assim, a dimensdo juridica ndo estd no
préprio planeamento ou no plano, mas sim na norma que 0s con-
diciona (*).

O conceito de planeamento traduz uma heterogeneidade
semantica aprecidvel, pois planear tanto se pode reconduzir ao pro-
cedimento de elaboragdo dos planos, como ao resultado desse pro-
cedimento (**), como, ainda, a prépria execugdo do plano. Nesta
compreensdo do fenémeno do planeamento apresentam-se trés rea-
lidades normativas distintas, a saber: 1. a dimensdo procedimen-
tal, 2. a dimensdo decisional e 3.* a dimensdo operacional.

(*) MASSIMO SEVERO GIANNINI, Planificazione, in ED: XXXIII, 629.

(*} FILER/FRANCHINI, Planeamento Urbano. Procedimento Y Accion, Dykin-
son, (1992), 19, o planeamento consiste numa atitude racional que elege e afasta alterna-
tivas de acgdo segundo as caracteristicas dos objectos ¢ dos sujeitos incluidos na esfera
jurfdica dos seus interesses, assim como os objectivos que pretende conseguir através da
sua actuagdo programada. Sobre o plano como instrumento de racionalizagdo vide
JOSEPH KAISER, Planung Ii cit., 13 e 21. Outros Autores polemizam o cardcter racio-
nalizador do plano, vide por todos CABRAL DE MONCADA, op. cit., 16 e ss. Segundo
CABRAL DE MONCADA, op. cit., 10, os dois principais componentes da opera¢ao de
racionalizagiio em que se consubstancia o planeamento s3o o diagndstico e o prognéstico.
No primeiro examinam-se informagdes essencialmente quantitativas e sisternatizadas
segundo determinados vectores. No progndstico expdem-se as linhas gerais das diferentes
projecgdes que se fazem, estimando o comportamento de certas tendéncias observadas
durante a fase de diagnéstico.

(*) HOPPE/BECKMANN, Umweltrecht ... cit., 90, escrevem que o plano e o pla-
neamento, em primeira linha, possuem uma natureza extra-juridica (auBerrechtlicher
Natur). Cfr. MASSIMO SEVERO GIANNINI, Planificazione ED, XXXIII, 630: «plani-
ficazione e plano divengono attivita e atti di interesse giuridico solo quando vi é una
norma giuridica que se ne occupi; ma ancora una volta va detto che non ha rilievo la
dimensione o l'importanza del piano; ha rilievo I'interesse che la norma intende tute-
lare».

(*) HOPPE/BECKMANN, Umweltrecht... cit., 89: «Das Ergebnis des Planungs-
prozesses ist der Plan».
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O plano enquanto manifestagdo da autonomia publica (*°) s6
se transforma num instrumento juridico na medida em que s€ pro-
cessa num contexto juridificado. Vejamos:

1.° Na dimensio procedimental, o planeamento surge como
o procedimento administrativo de elaboracao dos planos normati-
vizado pelas leis que condicionam essa mesma elaboracéo;

79 Na dimensio decisional, o planeamento constitui uma
verdadeira decisdo administrativa — um plano administrativo;

3.° Na dimensdo operacional, o planeamento apresenta-se
como a acgdo planificadora propriamente dita — a praxis -— que
resulta da gestdo e execugio do plano.

A presente investigagdo interessam essencialmente, na
decomposi¢io normativa da realidade do planeamento, as dimen-
sdes normativas dinimicas, ou seja, as dimensdes procedimental
e operacional. O plano, como resultado do procedimento
— enquanto decisao administrativa — apresenta-se COmo uma rea-
lidade estdtica e atomistica (°') que, por ter sido excessivamente
valorizado, originou uma concepgio idiossincrdtica do planea-
mento que acabou por se traduzir em metodologias inadequadas
para a prépria actividade de planear (*%).

&) SERVULO CORREIA, Legalidade e Autonomia contratual nos Contratos
Administrativos, Almedina, Coimbra, (1987), 470, apresenta a autonomia publica como
permissdo de criagdo no ambito dos actos administrativos e dos contratos administrativos
de efeitos de direitos ndo predeterminados por normas juridicas e titularidade e exercicio
do correspondente poder, isto &, margem de livre decisdo na criagdo de efeitos de direito
nas situagdes concretas regidas pelo Direito Administrativo. No dominio do planeamento
encontramos um aumento exponencial da autonomia publica.

(') COSTA LOBO, Nogdes F wundamentais. Conceitos Técnicos. Habitagdo e seus
espagos de vivéncia, in «Direito do Urbanismo», INA, (1989), 21, o bom planeamento
conterd, obviamente, a formalizaco frequente de planos, documentos de divulgagdo e de
base para participacio piiblica e monitorizagdo do processo. Poderd, no limite, haver uma
atitude e uma prética de planeamento ¢ nio haver planos. O conceito planeamento intro-
duz claramente uma faceta dindmica e permanente, que O plano nunca conseguiu apresen-
tar, dada a sua natureza mais estdtica, ainda que periodicamente alterdvel.

(%2 E necessério encontrar um esquema conceptual-metodol6gico novo para o pla-
neamento. Nesta procura, sublinhamos a tentativa realizada por FILER/FRANCHINL, Plg-
niemento Urbano ... cit., 22, que pretendem cortar radicalmente com a concepgio tradi-
cional do planeamento que via neste uma mera sucessdo de etapas sem atender 2 incidéncia
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Esta heterogeneidade seméntica é resultado da evolug@o his-
térica do préprio planeamento e das formas em que se consubstan-
cia o planeamento administrativo. Assistimos actualmente ao eri-
gir do plano em instrumento juridico de vdrios conjuntos
regulativos, pelo que este perde a sua pureza conceitual, tradu-
zindo uma grande variedade de fendmenos de planeamento.

Ora, a polissemia do conceito de planeamento, bem como a
verificagdo de uma tipologia heterogénea de planos, levou a dou-
trina a questionar a admissibilidade de um conceito unitdrio de
plano, na linha de que ndo se regista um fenémeno de planea-
mento, mas varios, pelo que simetricamente ndo se encontraria um
conceito de plano, mas antes vérios conceitos de plano, atendendo
a um critério teleolégico-material que os distinguiria entre si.
Assistimos a uma massificacdo de planos que abrange, entre
outros, planos de governagio, territoriais, planos econémicos e
também planos de actividade, de dmbito anual e plurianual, das
pessoas colectivas. Em face desta pandplia de planos prépria do
Estado Social de Direito, ALVES CORREIA (%) questiona se
haverd um conceito unitdrio de plano administrativo que abarque
esta tipologia heterogénea de planos (*%).

sécio-espacial do mesmo. Defendem as Autoras que o enfoque seja colocado no procedi-
mento € na ac¢do, tendo em conta, desde o inicio do procedimento, as repercussoes do pla-
neamento na realidade. O procedimento-acgao (P. A.) é um principio conceptual e meto-
dolégico que eleva em hierarquia o processo, como actua¢do, em relagdo ao plano, como
produto final. A premissa bésica deste principio € considerar que o procedimento tem uma
finalidade tal, que a exploragdo do mesmo na sua mdxima capacidade conduzird a uma
modificagio da realidade desde o primeiro momento em que o procedimento estd em mar-
cha. Dentro desta concepgdo, o plano perde importincia como documento final — aca-
bado, totalizante e quig4 totalitdrio — e transforma-se num esquema de directivas e linhas
gerais que asseguram a permanéncia do processo através da gestdo e revisdo da realidade.
O método tradicional de planeamento baseado numa sucesséo de etapas que desenvolvem
objectivos, métodos e técnicas préprias demonstrou ser um esquema demasiado rigido,
pois o tempo que decorre entre a fase inicial de colecta de dados e apresentacio do plano
€ um periodo fechado em que a elaborag@o do plano se desliga dos acontecimentos que
continuam incidindo na sociedade e sobre o espago que se pretende planificar para alcan-
¢ar um produto final que visa corrigir situagdes inicialmente verificadas e que podem néo
ser coincidentes com as que se verificam no momento da sua vigéncia.

() ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico ... cit., 171 e ss.

(**) MAURER afasta a aceitago de um conceito tinico e abrangente de plano. Para
este autor ndio hd uma forma de ac¢fio administrativa auténoma de plano, nio sendo este
mais do que uma designagdo genérica de actos de recorte muito diferente que devem ser
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Ora, partindo da diversidade dos planos existentes nos varios
ordenamentos juridicos nacionais serd efectivamente dificil encon-
trar um conceito que os abarque a todos, sob pena de ser de tal
modo abrangente que ndo tenha potencialidades para servir como
conceito operativo. Com efeito, a operatividade e compreensio dos
conceitos juridicos aumenta na razio directa da sua delimitagéo.
Deste modo, a procura de um conceito unitdrio de plano leva-nos
a uma situac@o de impasse. Cabe, portanto, ultrapassar este obsta-
culo. Tal s6 serd possivel, em nosso entender, caso se centre a
busca ndo na realidade em que se consubstancia a multiplicidade
heterogénea de planos, mas antes no préprio planeamento como
procedimento.

§ 3. Coordenada procedimental.

8. O eixo que constitui a coordenada fundamental da nossa
investigacdo ndo € pois a figura do plano, mas sim a do planea-
mento, pelo que serd necessdrio encontrar um conceito que com-
preenda o procedimento administrativo de elaboragdo de planos.
Deste modo deslocamos a problemdtica para o pardmetro procedi-
mental, sendo que o procedimento é actualmente considerado
como categoria juridica nuclear quer do Direito Administrativo,
quer do Direito Constitucional e, mais recentemente, do Direito do
Ambiente (*%). Segundo GOMES CANOTILHO (%) — Autor que,

praticados tendo em conta as respectivas particularidades e os preceitos juridicos que lhe
s@o aplicveis. E na literatura germanica que se encontram as maiores tentativas de apre-
sentagio de um conceito unitdrio de plano: OBERMAYER salienta no plano dois aspec-
tos; por um lado, um fim, por outro lado, o facto de todos os planos preverem um leque de
medidas que se posicionam numa relagdo indissoliivel de complementaridade e dependén-
cia reciprocas — acto do decisor administrativo que através de diferentes medidas interli-
gadas visa a realizacfio de uma determinada situagio de ordenamento. Por sua vez, para
IMBODEN o plano é um instrumento ou meio de coordenagdo de actos ou decisdes indi-
viduais; SCIULLO considera que o denominador comum de todos planos € o facto de
serem actos da Administragio Piblica que consistem na utilizacdo de diferentes medidas
discriciondrias interligadas, com o fim de imp6r uma certa ordem nos sectores a que se
aplicam. Todos apud ALVES CORREIA, O Plano Urbanistico ... cit., 179.

(*) GOMES CANOTILHO, Procedimento Administrativo ... cit., 134.

(*) GOMES CANOTILHO, Procedimento Administrativo ... cit., 169 e ss.
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entre nds, representa no dominio do Direito do Ambiente uma vira-
gem metodolégica para a temética procedimental (*) — a com-
preensio do procedimento administrativo como forma da fungdo
administrativa significa que os modos de produgdo dos actos
administrativos estdo juridicamente vinculados pela existéncia de
um pardmetro procedimental regulado a priori.

A vinculag@o procedimental garante a subordinagéo a lei das
decisoes dos operadores administrativos, protegendo-se os cida-
dios, mediante um procedimento legalmente regulado, e assegu-
rando-se a realizacdo de tarefas, mediante critérios de eficiéncia
pré-estabelecidos. Todavia, o determinismo normativo do direito
administrativo é cada vez menor, visto, cada vez mais, as decisdes
administrativas serem tendentes 2 realiza¢do de programas-fim.
No campo dos programas-fim, no qual constitui expoente o pla-
neamento, as decisdes defrontam-se com opgdes, alternativas e
variantes multiplas, razdo pela qual sdo caracterizadas como deci-
sées sob risco.

(") Sobre a temética do procedimento administrativo seguimos de perto os enun-
ciados de GOMES CANOTILHO, Procedimento Administrativo ... cit, 170, 261-262,
que apresenta um esquema de sintese de algumas concepgoes desenvolvidas pela doutrina
estrangeira sobre a fenomenologia procedimental. A. MERKL distingue dois postulados
fundamentais no procedimento: primeiro, que o direito regula a sua prépria criagdo;
segundo, que o ordenamento concretiza-se a partir de normas superiores que gradualmente
regulam o modo de produgdo dos actos juridicos inferiores. Partindo destes postulados, o
procedimento surge como uma norma heterodeterminada representando uma norma hie-
rarquicamente superior, pelo que o procedimento administrativo traduziria o modo de pro-
dugdo dos actos administrativos por aplicagdo de normas superiores (concepgdo normati-
vista). Diferentemente, para ALDO SANDULLI, o procedimento consubstanciaria uma
série de fases ou de periodos distribuidos sistematicamente ao longo do tempo (concepgio
formal). FERRARA e BASSI, por sua vez, apresentam o procedimento como uma fattis-
pecie de formagdo sucessiva na qual, de acordo com autores como SANDULLLY, todos os
momentos do procedimento seriam noumativamente qualificados, constituindo a valoragéo
de cada um dentro do procedimento uma fattispecie de efeitos especificos (concep¢do
substancial). Na presente investigagdo, que pretende descortinar o significado juridico da
tutela do ambiente no dominio do planeamento, vamos adoptar a concepgio de procedi-
mento preconizada por WALTER SCHMIDT, para o qual, o procedimento apresenta-se
como direito de direcgdo da decisio administrativa. Este Autor parte das premissas teoré-
ticas da decisfio administrativa, isto €, o procedimento seria a premissa da decisdo admi-
nistrativa, pelo que surgiria como norma dirigente possibilitando o controlo da direcgdo da
decis#io e a delimitagdo do circulo de interessados no procedimento de decisdo. Vide
WALTER SCHMIDT, Einfiihrung in die Probleme des Verwaltungsrechts, (1982).
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No dominio da coordenada procedimental hd que trazer a
colagdo tépicos de argumentacio que ji alcangaram dogmatizagdo
auténoma e que GOMES CANOTILHO (*®) sintetizou i) na fungdo
organizativa, ii) na fungdo de consenso e iii) na fun¢do de eficién-
cia, tépicos estes que t€m de ser articulados com os materiais
legislativos, caso queiramos que sejam mais do que simples figu-
ras de retérica juridica (*°).

§ 4. Coordenada ambiental

9. A tutela do ambiente constitui a dltima coordenada, que
elegemos como fundamental, do introito desta investigagdo. Desta
feita impde-se alcangar toda a dimensio juridica do ambiente, pelo
que € essencial determinar o significado juridico da expressio pro-
tecgio do ambiente, rectius tutela do ambiente ( Umweltschutz).
Ora, de acordo com GIANNINI, esta expressdo, do ponto de vista
cientifico, é imprépria, uma vez que o Homem tanto cria como
modifica e destr6i o ambiente; a sua obra é ndo s6 a continua cria-
¢io como a continua destruigdo. Actualmente, o Homem-
-destruidor venceu o Homem-criador, razdo que pode levar a con-
cepgdo do Direito do Ambiente como um conjunto regulativo que
estabelece limites juridicos a esta continua destruigdo (). Este dis-
curso, essencialmente filoséfico, patenteia ser o ambiente mais
do que uma realidade fisica, possuindo uma efectiva carga cul-
tural ().

(*®) GOMES CANOTILHO, Procedimento Administrativo ... cit., 268-269.

() Esta é a tarefa a que nos dedicaremos no capitulo 11 da presente investigagfo.

(®y MASSIMO SEVERO GIANNIN], «Ambiente»: saggio sui diversi aspetti
giuridici, RTDP, (1973), 19, explica que a ciéncia urbanfstica detectou uma desordem
necessdria resultado da acgio do Homem sobre o ambiente. As consequéncias da
desordem necessdria, que resultam das escolhas de uma pessoa ou de um grupo, sdo
suportadas na maioria dos casos, pela colectividade, pelo que o planeamento surge
como meio necessirio para evitar que a colectividade pague as consequéncias das
desordens de poucos.

() MASSIMO SEVERO GIANNINI, Difesa dell’ambiente e del patrimonio
naturale e cultural, RTDP, XXI, Jutho-Set., (1971), 1122 e ss.
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Porém, nio é o conceito de ambiente (°?) que entendemos ser
objecto da Ciéncia Juridica. Com efeito, dever-se-4 centrar o dis-
curso juscientifico no conceito de protecgdo e, a partir da protec-
¢do, poder-se-4 alcangar o quid que € protegido pelo Direito (%3).
Deste modo, ao deslocarmos o Amago da problemadtica para a tutela
juridica somos fatalmente transportados para o nivel em que se rea-
liza prima facie tal protecgdo, deparando com um conjunto de nor-
mas juridicas com esse objectivo e com uma pandplia de instru-
mentos juridicos previstos por aqueles normativos.

Assim, o ambiente é protegido na medida em que no ordena-
mento juridico se encontra uma ou mais normas em cujo dmbito
(Tatbestand) se individualiza semelhane escopo (%), razio pela
qual a Ciéncia Juridica deve procurar a compreensao juridico-
-dogmdtica da fenomenologia ambiental no regime juridico das
normas e instrumentos juridicos com tal finalidade.

Brevitatis causa, a protecgdo do ambiente surge ligada ao fim
da norma, o que leva o legislador a prever e regulamentar instru-
mentos juridicos, que constituem um meio para a realizacdo de
programas normativos. As normas que regulam os instrumentos
juridicos pressupdem outras normas com uma fungéo integradora
dos fins que hdo-de presidir a2 implementag@o da instrumentag¢ao
juridica. Por vezes, tais normas fazem parte do mesmo documento
legislativo. No entanto, enquanto umas sdo normas-fim, outras
apresentam-se como normas-meio. Esta situagdo possui conse-
quéncias na hermenéutica juridica, pelo que alguma literatura juri-
dica instrumentaliza as normas-meio as normas-fim, nao autono-
mizando as primeiras das segundas (%°). Apesar da presente

() AMADEO POSTIGLIONE, Ambiente: suo significato giuridico unitario,
RTDP,. 1, (1985), 34 e ss.

(") FREITAS DO AMARAL, Ordenamento do Territério, Urbanismo e
Ambiente: Objecto, Autonomia e Distingdes, Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente, n.° 1, Junho de 1994, 19.

(*Y) ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 85 e ss. o Direito do Ambiente deve ser
delimitado por uma série de circulos concéntricos que traduzem o cardcter total ou par-
cialmente ambiental da norma juridica. A interpretagio teleolégica da norma tem de reve-
lar o mébil ambiental na regra juridica, pois as normas juridico-ambientais sdo pré-
-ordenadas aos fins de tutela do ambiente.

(%) MENEZES CORDEIRO, Direito da Economia, AAFDL, Lisboa, (1990), 68, o
«Direito pode ser instrumentalizado % prossecugio de objectivos (...)».
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investigaco se situar no campo da articulagéo das normas progra-
maéticas com as normas que fornecem instrumentos para a sua exe-
cugio, entendemos que s30 conjuntos normativos que podem ser
analisados autonomamente, apesar de possuirem zonas de efectiva
sobreposi¢do e complementagao. ' ‘

Com efeito, ndo defendemos qualquer instrumentalizagio
cientifico-did4ctica do planeamento relativamente 2 tutela ambien-
tal, pois ha planeamento sem tutela ambiental e tutela ambiental
que ndo se alcanga pelo planeamento. No entanto, ndo olvidamos
que o objecto de investigagdo eleito € delimitado pelas relagbes
que se estabelecem entre protecgdo do ambiente e planeamento.
Ora, a articulagdo destas duas realidades normativas distintas passa
pelo conceito de planeamento ambiental.

No dominio das relacdes entre a tutela do ambiente e o pla-
neamento distinguimos as seguintes dreas de incidéncia: planea-
mento econémico, planeamento territorial e planeamento ambien-
tal. Embora s6 este dltimo deva ser considerado como planeamento
ambiental proprio sensu, o planeamento econdémico e o planea-
mento territorial, na medida em que prosseguem fins de tutela
ambiental, realizam igualmente planeamento ambiental, pelo que
devem ser considerados num conceito de planeamento ambiental
em sentido amplo.

No que concerne ao planeamento econémico, nem sempre a
tutela do ambiente se apresentou como sua coordenada fundamen-
tal. Com efeito, o desenvolvimento industrial e tecnolégico das
sociedades modernas tem-se verificado em muitos casos & custa e
em detrimento das questdes ambientais (). Actualmente, porém,
comeca a reconhecer-se o valor econémico da qualidade ambien-
tal. A resolu¢io dos problemas ecoldgicos, 0 correcto uso dos
recursos naturais e dos bens culturais, o reconhecimento da salva-
guarda dos valores estéticos da paisagem e a correcta dotagdo de

(*) MARIO ALMERIGHVGUIDO ALPA, Diritto e ambiente. Materiali di dou-
trina e giurisprudenza, Parte 1, CEDAM, Padova, (1987), 3, «La tutela (...) dell’ambiente
¢ sempre stata considerata in contrasto con una politica tesa a favorire un’economia di
libero mercato nella quale le risorce naturali erano considerato alla stregua di beni uti-
lizzabili solo per fini produttivistici». Cfr. SILVIA JAQUENOD DE ZSOGON, El dere-
cho ambiental y sus principios rectores®, Dykinson, (1991), 53 e ss.
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servigos e de infraestruturas s3o aspectos incindiveis da politica de
ambiente e de uma politica de desenvolvimento de zonas social,
econémica e culturalmente avangadas. O desenvolvimento sus-
tentado leva, pois, ao reequacionar do binémio economia-
-ambiente (%7).

No panorama nacional, o planeamento ambiental tem sido
alcangado essencialmente por intermédio do ordenamento do terri-
t6rio e do planeamento urbanistico. No entanto, algumas disposi-
¢oes de tutela do ambiente tém sido incluidas em planos sdcio-
-econ6micos. Segundo PRIEUR (%), também em Franga a politica
de ambiente vai-se paulatinamente inserindo no plano nacional de
desenvolvimento econémico e social, ndo obstante o planeamento
ambiental ter sido efectuado pelo ordenamento do territério e pelo
planeamento urbanistico. De tal modo a politica de ambiente tem
sido desenvolvida com recurso aos instrumentos do Direito do
Ordenamento do Territério e do Direito de Urbanismo que autores
como GIANNINI (%) defendem que o Direito do Ambiente € uma
parte integrante do Direito do Urbanismo (™).

Para GIANNINI o ambiente é essencialmente meta-juridico,
tendo-lhe a Ciéncia do Direito atribuido trés significados dife-
rentes (7'):

1.° O ambiente como bem publico que impde aos operado-

res administrativos vinculos de conservagdo dos bens
ambientais;

2.° O ambiente como facto de mitua agressao entre o

homem e a natureza que impde a defesa do solo, dgua
ear;

3.° O ambiente urbanistico, objecto do poder de planea-

mento territorial, enquanto dirigido ao ordenamento
material do mundo fisico.

Este ultimo conceito de ambiente é o assumido por grande
parte dos urbanistas que consideram nao se poder falar de ambiente
como objecto de poder e defendem que este € antes o resultado da

(*) SOUSA FRANCO, Ambiente e Desenvolvimento, in «Textos», CEJ, 262-263.
(*®*) MICHEL PRIEUR, Droit de I’environnement ... cit., 30 € ss.

(%) GIANNINI, «Ambiente»: saggio sui diversi suoi aspetti giuridici cit., 23.
(™ Cf. ALVES CORREIA, Plano ... cit., 83.

(™) Vide CASTRO RANGEL, Concertagdo ... cit., 29.
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actividade planificatéria que se desenvolve num territério (7?).
A referida actividade exprimir-se-ia num ordenamento territorial €
ndo num ordenamento ambiental. Subjacente a esta concepgao estd
a ideia da globalidade das previsdes dos planos territoriais, uma
vez que estes instrumentos tomam em considerago todos os inte-
resses que confluem no ordenamento do territério por eles abran-
gido e estabelecem métodos de harmonizagfo entre os interesses
potencial ou realmente conflituantes (7).

Esta nocdo de ambiente urbanistico pressupde o entendi-
mento de que os interesses ambientais fazem parte do Direito
Urbanistico, pelo que o Direito do Ambiente se confundiria na
totalidade com aquele. Esta doutrina encerra um principio verda-
deiro, que é o da consideragdo do interesse do ambiente como um
dos objectivos da planificacdo territorial. No entanto, tal ndo signi-
fica que todas as normas urbanisticas tenham um escopo ambien-
tal, pelo que teremos de concluir que se trata de dois ramos juridi-
cos auténomos (4.

GIANNINI, ao admitir trés significados juridicos distintos
para o ambiente, nega a existéncia de um conceito unitdrio de
ambiente. O ambiente é consubstanciado como uma pluralidade de
interesses e nio como um interesse publico unitario.

Por sua vez, MANTINI (”*) defende um conceito amplo de
ambiente que integre ndo s6 elementos naturalisticos, mas também
histérico-culturais e socio-economicos, pois limitar 0 ambiente ao

("™ ELENA SANNA TICCA, Gli interventi a protezione della natura nella legis-
lazione statale e regionale, Maggioli Editore, (1987), 26, «ll significato giuridico di
ambiente inteso in senso urbanistico, non presenta nessund caratteristica particolare.
Esso & prodotto della planificazione territoriale, ove confluiscono interessi di natura
publica e privata, ed & indipendente dall’ambiente como biene giuridico di cui rappre-
senta elemento di base funzionalizzato. Qual & il rapporto fra planificazione territoriale
e protezione dell’ambiente?».

(™ ALVES CORREIA, op. cit,, 82.

(") FREITAS DO AMARAL, Ordenamento do Territério, Urbanismo e
Ambiente: Objecto, Autonomia e Distingées, RIUA, n.° 1, Junho, 1994, 21, «Concreta-
mente serdo de Direito do Urbanismo as normas qué forem editadas com a preocupagdo
fundamental de assegurar o ordenamento racional da cidade, e serdo de Direito do
Ambiente as normas promulgadas com o objectivo primacial de assegurar 0 equilibrio bio-
16gico, protegendo o Homem e a Natureza».

(") MANTINL, op. ult. cit., 19 ¢ ss.
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contributo exclusivo das ciéncias naturais ou das ciéncias histéri-
cas, s6 pensando na engenharia ambiental, € uma 6ptica de valori-
zagdo parcial do significado do ambiente na nossa sociedade.

A cultura urbanistica ao confrontar-se com o binémio
desenvolvimento-ambiente misturou nos problemas territoriais os
aspectos ambientais ("5). Assistimos, deste modo, a passagem de
uma cultura ambientalista passiva para a individualizacdo de ins-
trumentos activos de controlo e transformagdo ambiental (7).
O plano erege-se em instituto fundamental do Direito do
Ambiente, devendo contribuir para o desenvolvimento de novos
conhecimentos e¢ de métodos operativos com vista a resolver os
problemas de gestdo ambiental. Os diversos niveis da planificacdo
territorial passam, assim, a atender a centralidade da questdo
ambiental.

Por esta razio, MARILENA FRANCO (") destaca a impor-
tancia do planeamento ambiental como instrumento dindmico-pro-
pulsivo da actividade coordenada de sujeitos privados e publicos.
E necessdrio, tanto do ponto de vista subtantivo como processual,
um pardmetro normativo de referéncia, uma fonte juridica que guie
a actividade administrativa na ponderacdo dos interesses e que
defina as diferentes situagdes subjectivas (7). E, pois essencial, sob
o ponto de vista juridico, que quando se faca referéncia ao
ambiente, se alcancem acep¢des e ambitos relacionais suficiente-
mente precisos.

HOPPE/BECKMANN (*) defendem que o planeamento,
como instrumento da protec¢do do ambiente, resulta da eficicia
do principio da prevengdo (3'). Na medida em que o Direito do

(") CESARE MACCHI CASSIA, Tutela dell’ambiente e planificazione urbanis-
tica in «Lezione di diritto publico dell’ambiente cit», 24 € ss.

() VALERIA ERBA, L'ambiente nella cultura urbanistica in «Lezioni di diritto
publico dell’ambiente cit.», 16 e ss.

(™) MARINELA FRANCO, [l Diritto dell'Ambiente —Lineamenti e materiali,
Pédua, 1990, 55-62, alto stato dell’evoluzione normativa (e della disciplina giuridica volta
a realizzarla) se individualiza nella planificazione e nel coordinamente.

(™) PERLUIGI MANTINI, op. cit., 42.

(*®) HOPPE/BECKMANN, Umweltrecht ... cit., 89 € ss.

(®') HEINHARD STEIGER, Umweltrecht — ein eigenstindiges Rechtsgebiet?,
Archiv des offentlichen Rechts, 117, Band, Helf 1, Miirz, 1992, 108, «Das Vorsorgeprin-
zip ist, so scheint mir, das konstituierende umweltrechtliche Rechtsprinzip».
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Ambiente se transforma de um direito policial, defensivo dos peri-
gos, num direito de prevengao dos recursos econOmicos € da eco-
logia, o planeamento adquire um significado especial.

O planeamento é caracterizado como um processo multi-
faseado que compreende actualmente diferentes situagbes: por um
lado, a prognose do desenvolvimento e, por outro, a conformagao
de objectivos e interesses conflituais. A decisdo planificadora ¢ um
processo técnico-produtivo extra-juridico, mas juridicamente con-
dicionado. HOPPE/BECKMANN (#?) salientam dois aspectos
essenciais no planeamento: em primeira linha, o seu carécter extra-
-juridico; em segunda linha, a verificagdo de uma liberdade de con-
formacio planificadora (planerische Gestaltungsfreiraums), que
diferencia a discricionariedade da decis@o planificadora da discri-
cionariedade das restantes decisdes administrativas.

Como instrumento da politica de ambiente, o planeamento
compreende quer as causas complexas dos problemas ambientais,
quer a coordenagdo dos interesses ambientais com os variados
interesses sectoriais.

Para os mesmos Autores (3%) existem trés modelos de planea-
mento de protecgdo ambiental:

1.° Um planeamento ambiental global;
2.° Um planeamento ambiental sectorial;
3.° Um planeamento ambiental integrado.

Neste dltimo modelo, podem registar-se ainda os seguintes
submodelos:

i) Os interesses de outros planos sdo tomados em conside-
racdo no planeamento ambiental especifico;

(®2) HOPPE/BECKMANN, UmweltR ... cit., 89.

(*) HOPPE/BECKMANN, UmweltR ... cit., 92, Vide também KETTELER/KIP-
PELS, Umweltrecht, W. Kolelhammer, (1988), 85. GERD KETTELER defende uma con-
dugio global das actividades sociais e econdémicas, ptivadas e publicas, num extenso plano
de protecgio do ambiente (Umweltschutzplannung ) com vista 2 ajuda de um planeamento
ambiental em que se coordenem causas, problemas, interesses ambientais e a pluralidade de
interesses e objectivos. O planeamento sectorial, no que concerne 2 protecgdo do ambiente,
pode levar a uma especiatizagdo dos objectivos ambientais, nomeadamente a0 concretizar
uma protecgo especifica de certos elementos ambientais nestes planos, caso em que o inte-
resse ambiental estaria em primeiro lugar. Mas, para além destes planos sectoriais, existem
outros nos quais a protecgdo do ambiente n3o se apresenta como centro do planeamento.
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i) Os interesses ambientais serdo considerados nos planos
sectoriais que ndo sdo propriamente planos ambientais;

iiiy Os interesses ambientais e os interesses de outras politi-
cas sectoriais sd0 postos em comum.

£ nossa missdo no presente trabalho determinar partindo dos
normativos vigentes qual ou quais 0s modelos de planeamento
ambiental que vigoram na ordem juridica portuguesa. Assim,
fechar-se-4 o presente capitulo que pretendeu apenas situar dog-
maticamente o planeamento enquanto instrumento da protecgao do
ambiente atendendo a vdrias coordenadas que constituem vectores
de delimitagio e racionalizag@o do objecto de conhecimento. Cabe,
pois, de seguida, procurar nos diferentes pardmetros normativos o
modo como se erege entre nés o planeamento em instrumento de
tutela do ambiente.

CAPITULO Il

Enquadramento juridico-normativo do planeamento
administrativo enquanto instrumento da tutela do ambiente

§ 1. Preliminares

10. Conforme exposto no capitulo anterior, adoptamos um
conceito normativo de ambiente, pelo que se impde analisar o
ambito normativo e os dominios de protecgio das normas juridicas
com incidéncia sobre os problemas do ambiente. Em termos ten-
denciais poder-se-4 afirmar, com GOMES CANOTILHO (®4), que
nos interessam, sob o ponto de vista juridico, todas as medidas vin-
culantes que se destinem a proteger e a regular de forma planifica-
dora, conformadora, preventiva e promocional, 0 ambiente natural
e humano perante os efeitos perturbadores do processo civilizacio-
nal ().

(*) GOMES CANOTILHO, Procedimento ... cit., 290.

(®) HEINHARD STEIGER, Umweltrecht — ein eigenstandigs Rechtsgebiet?,
Archiv des Offentlichen Rechts, 117, Band, Heft 1, Marz, 1992, 101, «Schutz ist die
Gesambheit der Mafinahmen, welche die Umwelt des Menschen von schédlichen Auswir-
kungen der zivilisation schiitzen».
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A Ordem Juridica Internacional valoriza em vdrios textos o
papel do ordenamento do territério, do planeamento urbanistico e
da protecgdo ambiental, maxime na Declaragio da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Ambiente Humano, adoptada em Esto-
colmo (1972), na Declaragdo do Rio sobre Ambiente e Desenvol-
vimento (1992) (*¢), na Carta Europeia do Ordenamento do Terri-
tério (1983), na Carta dos Solos (1972), na Carta Europeia do
Litoral (1981) e na Recomendagdo 627 da Assembleia Parlamen-
tar do Conselho da Europa sobre Protecgdo de Costas Europeias
(1971) (7). De referir, em especial, no dominio do Direito Comu-
nitario, um significativo conjunto de regulamentos e directivas que
visam a protec¢do do ambiente. Todos estes textos representam a
tomada de consciéncia pela comunidade internacional da necessi-
dade de utilizagdo de instrumentos juridicos na defesa do ambiente
e evidenciam a jé& mencionada internacionaliza¢do da problemé-
tica ambiental (%%). No entanto, em dltima linha, sdo os Estados que
terdo de criar os mecanismos juridicos para resolver os seus pro-
prios problemas ambientais. Em matéria de Direito Comunitdrio é
importante chamar a atengdo para a articulacdo da figura da direc-
tiva com o direito interno de cada Estado-membro da Unido Euro-
peia (*¥). A directiva comunitdria apresenta-se como uma figura
normativa que apenas estabelece a vinculagdo ao fim pela mesma
previsto, deixando aos Estados a escolha dos meios para prosse-
guirem esse fim.

Nio é nossa intengio desenvolver o tratamento juridico inter-

nacional do planeamento, que ndo cabe na economia desta investi-

(®) Salientamos na Declaragdio do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento o Prin-
cipio 10, que aponta para a participagdo dos interessados nas questdes ambientais, € 0
Principio 15, que defende que os Estados devem promover uma abordagem preventiva a
fim de proteger o ambiente. .

(#") Para ulteriores desenvolvimentos vide SILVIA J AQUENOD DE ZSOGON, El
derecho ambiental y sus principios rectores’, Dynkinson, Madrid, (1991), 272 e ss.

(®) Sobre os diferentes niveis normativos nos quais se integram as disposigbes
juridicas de protec¢io ambiental, vide esquema apresentado por PRUMM, Umweltschutz-
recht, Frankfurt, (1989), 8.

(®) Sobre a articulagio dos direitos nacionais com o direito comunitdrio em maté-
ria de protecgdo do ambiente e atendendo ao principio da subsidiariedade, vide HEI-
NHARD STEIGER, Umweltrecht — ein eigenstindiges Rechtgebiet?, AOR, 117, Band,
Heft 1, Mirz, 1992, 106.



240 MARIA ADELAIDE TELES DE MENEZES CORREIA LEITAO

gacdo. Todavia, a figura da directiva comunitdria traz uma dina-
mica de compreensio prépria que ndo queremos ver descurada,
pelo que, em momento oportuno, voltaremos a ela.

Por agora, cingir-nos-emos ao panorama normativo nacional.

§ 2. O pardmetro constitucional

11. Uma breve viagem pelo texto fundamental permite cons-
tatar facilmente que o legislador constitucional se preocupou com
a disciplina do planeamento ambiental.

Primeiro, porque o plano surge como uma instituigao consti-
tucional evidenciando a formalizagdo juridica de um sistema de
planeamento e do correspondente direito/obrigacdo de planear,
designadamente através da sua respectiva previsao constitucional.
Os poderes piiblicos no planeamento prevéem e definem periodi-
camente as suas decisdes, fixam metas a atingir, autovinculando-
-se a0 seu cumprimento, traduzindo-se tal actividade num aumento
da coeréncia e eficiéncia das decisdes publicas (%°).

Segundo, porque o ambiente € normativizado na Constituig@o
em dimensdes distintas (°'). Com efeito, verifica-se a consagracao
de um direito fundamental (°2) ao ambiente, que revela por parte do
legislador constitucional a técnica da jussubjectivagdo (°*). Este
direito ao ambiente tem duas vertentes:

1.° Direito de promover a cessagdo ou a perseguicdo judicial
das infracgbes contra o ambiente, bem como direito do lesado de

(*) CRISTINA QUEIROZ, O Plano na Ordem Juridica, Separata da RFD,
Lisboa, (1990), 264 ¢ ss.

(*) GOMES CANOTILHO, Procedimento ... cit, 8¢9 a ecoreferencialidade da
CRP aponta para um modelo de Estado de Direito Ambiental, a prépria CRP isolou uma
auténtica constituigdo do ambiente, global e coerente, PAULO CASTRO RANGEL, Con-
certagdo ... cit., 23.

() DORIS HATTENBERGER, Der Umweltschutz als Staatsaufgabe, Springer,
Wien, New York, (1993), sobre a consagragio de um direito fundamental ao ambiente nas
vérias constituigbes europeias, refere-se expressamente 4 Constitui¢do da Republica Por-
tuguesa como consagrando o ambiente como direito social (social Grundrecht), em espe-
cial sobre a Constituigio Alemd, vide MICHAEL KLOEPFER, Zum Grundrecht auf
Umweltschutz, Walter de Gruyter, Berlin, New York, (1978), 27 e ss.

(**) RANGEL, Concertagdo ... cit., 28.
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requerer a correspondente indemnizagdo (art. 52.°/3 da CRP).
Estes direitos, pela sua densidade normativa, beneficiam do regime
do art. 18.° da CRP.

2.° Direito social (*), traduzido no reconhecimento da exis-
téncia de um direito fundamental ao ambiente (°°), tornando clara
a legitimidade constitucional das limitagdes ecolégicas a liberdade
econémica e 2 propriedade privada em termos de concordéncia
pritica com a defesa do ambiente (art. 66.°/1 da CRP) (*%).

A Constitui¢do Portuguesa apresenta-se, assim, como pio-
neira no dominio da tutela do ambiente. Todavia, como afirma
GOMES CANOTILHO, i riqueza e completude do catdlogo dos
direitos fundamentais, normativamente recortados na Constitui¢do
ndo corresponde uma estrutura procedimental adequada e eficaz
para conferir plena realizagdo pratica a esses direitos (°’). Este
entendimento resulta de uma andlise interpretativa do conteido
dos direitos constitucionais que visa salientar o papel da concreti-
zagio no quadro normativo da Constituigao, apontando para uma
nova metodologia juridica no dominio dos direitos fundamentais,
que configura a dimensdo procedimental como dimensao funda-
mental destes direitos. A metodologia juridica desempenha um
papel determinante na sintese entre a norma juridica e o caso

Y GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional’, Almedina, Coimbra, 1994,
680, apresenta o direito ao ambiente € & qualidade de vida como direito social, traduzindo
um direito subjectivo inerente ao espago existencial do cidaddo, apesar de ndo possuir exe-
quibilidade imediata. PAULO CASTRO RANGEL, Concertagdo ... cit., 21, escreve que
a CRP qualifica o direito ao ambiente como um direito social. No entanto, este direito é
préprio de um «Estado pds-social», pois que o Estado social aponta para a intersubjectivi-
dade social (relagio homem-homem) ndo abrangendo a relagdo homem-meio.

(%) PAULO CASTRO RANGEL, Concertagio ... cit., 24 e ss., defende que o
direito ao ambiente, apesar de estar inserido nos direitos sociais, na sua vertente negativa
de exigéncia do Estado, dos cidaddos e das pessoas juridicas de uma abstengdo de quais-
quer actos ecologicamente lesivos, € um direito de natureza an4loga aos direitos, liberda-
des e garantias. O direito a0 ambiente analisa-se também numa pretensdo & acgio positiva
do Estado, apontando para uma relagdo do Estado com as entidades socialmente represen-
tativas de interesses e com os cidaddos.

() RUI MEDEIROS, O Ambiente na Constitui¢do, RDES, ANO XXXV, (Jan.-
-Dez.), (1993), 397 e ss.

(") GOMES CANOTILHO, Constituigdo e Défice Procedimental, in Estado &
Direito, 33.
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concreto, permitindo revelar o direito e erigindo-se em motor do
processo do discurso cientifico. Também a dogmética dos direitos
fundamentais implica uma metodologia prépria, atendendo as
caracteristicas das normas do topo do ordenamento juridico (*®).

Segundo VIEIRA DE ANDRADE (%), os preceitos constitu-
cionais relativos aos direitos fundamentais ndo possuem quanto ao
seu contetido uma regulamentagdo completa ou perfeita. A estru-
tura caracteristica destas normas € a de programas-fim (LUH-
MANN), formando somente uma ordem-quadro que nio possui
uma regulamentagdo completa das relagdes individuo-Estado.
Estes preceitos limitam-se a estabelecer 0s principios e valores
fundamentais do estatuto das pessoas na comunidade, que hio-de
ser concretizados problematicamente no momento da sua aplica-
¢do. Enquanto normas no topo, por vezes desenraizadas das res-
tantes regras do ordenamento juridico, estdo sempre sujeitas a
influéncia da evolugdo social, politica e cultural, vivendo numa
situagio de soliddo constitucional.

A investiga¢do que nos ocupa nao se perspectiva, porém, num
discurso subjectivo da tutela ambiental, nomeadamente quanto a
andlise de um direito subjectivo publico a um ambiente de vida
humano, sadio e ecologicamente equilibrado (art. 66.°/1 da CRP).
Diferentemente, situa-se no plano objectivo da protecgao ambien-
tal, maxime nos instrumentos da tutela juridica do ambiente
(art. 66.°/2 da CRP). Ora, ainda que se verifique uma articulacdo
entre ambos os discursos — subjectivo e objectivo (') — a con-

(**) O discurso juridico-dogmético no dominio dos direitos fundamentais entra,
assim, na pos-modernidade e revela uma nova dimensao — a procedimental/processual.
A novidade dogmitica deste enunciado € a priori resultado de uma nova metodologia e
hermenéutica juridicas. A insuficiéncia do formalismo-positivismo — que orientou o dis-
curso juscientifico durante o século XIX — perante a natureza histérico-cultural do Direito
leva A procura de orientagdes metodol6gicas aptas ao enquadramento do normativo cons-
titucional. Cfr. GOMES CANOTILHO, Constitui¢do € Défice Procedimental, Estado &
Direito, n.° 2, (1988), 35 e ss.

() VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituigdo de 1976,
Almedina, Coimbra, (1987), 302 e ss.

(%) Vd., sobre a protecgdo constitucional do ambiente como direito fundamental
ou como fim do Estado, INGO VON MUNCH, A Protecgdo do Meio Ambiente na Cons-
tituigdo, RIUA, n.° 1, Junho, (1994), 48 e ss. «As normas sobre os fins do Estado néo sdo
normas despidas de eficdcia: nfio s3o mera retérica constitucional, mas contém, sobretudo
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sagracio do plano como instituigdo constitucional ndo depende de
o legislador ter atribuido um direito fundamental ao ambiente, pois
que, do ponto de vista técnico-juridico, a protecgdo do ambiente no
planeamento ndo assenta na técnica da jussubjectivagdo ambiental,
mas antes na consideragio da protecgio do ambiente como inte-
resse piiblico insusceptivel de titularidade individual (°!). Isto ndo
quer dizer que queiramos afastar a estreita ligagdo que existe entre
um direito social a0 ambiente e a correspectiva tarefa, que incumbe
o Estado, de lhe conferir densidade normativa, designadamente
pela consagragdo de medidas e procedimentos vérios. Com efeito,
mesmo as normas constitucionais programdticas possuem uma
dimensdo preceptiva que ndo pode ser esquecida, sob pena de
esvaziarmos o seu contedido normativo.

O planeamento surge na Constituigio como um dos modos
pelos quais o Estado se incumbe da tarefa de protecgdo do am-
biente. Neste dominio, verifica-se no texto constitucional uma
estreita ligagdo entre ambiente, desenvolvimento econémico, orde-
namento do territério e planeamento. Sendo vejamos: 0 enquadra-
mento juridico-constitucional do planeamento estd presente nos
artigos 9.%/1/e), 66.°/2 € 91.° da CRP. A Constituigdo aponta para
um modelo teleondmico de Estado de Direito Ambiental(*"?) nas
disposigdes que se referem aos planos, quer como instrumento de

para o poder legislativo, fungdes de incentivo, de integracdo e de educacdo. Elas consti-
tuem uma parte integrante do Estado Social moderno. Porém, deixa-se aos 6rgaos do
Estado a liberdade de escolha do modo (através de que medidas) o Estado vai cumprir tais
finalidades».

('Y Refira-se, neste ponto, que 0 antropocentrismo juridico assenta no pressuposto
de que s6 os seres humanos possuem direitos subjectivos, trago que foi salientado pelo
incremento do valor da pessoa humana no cristianismo. Contudo, a Ciéncia Juridica neces-
sita de controverter a técnica da jussubjectivagio atendendo 2 existéncia de valores que
devem ser protegidos por si e ndo na relagio que estabelecem com o Homem. Cada vez
mais encontramos realidades que devem deixar de ser objecto de direitos, para passarem a
ser sujeitos de direitos. Uma dessas realidades é o ambiente. Esta concepgdo pressupde
dificuldades técnico-juridicas inesgotdveis. No entanto, pode abrir caminho para o recurso
a outras figuras juridicas como o mandato de direito piblico, atribufdo pelo conjunto da
comunidade a determinadas entidades, como as associagdes de defesa do ambiente, para
defesa dos direitos do ambiente.

('%2) CASTRO RANGEL, Concertagdo ... cit., 34.
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intervengo econémica (art. 91.°), quer como instrumento da poli-
tica de protecgdo do ambiente (art. 66.°/2/b)) (*®).

A protecgio do ambiente constitui um dos objectivos/valores
a prosseguir pelos planos de ordenamento do territé6rio e pelos pla-
nos econémicos. A actual configuragdo do plano na Constituicao
aponta para um sistema de planeamento flexivel, desmultiplicado
e policentrado, onde cohabitam planos de diverso dmbito espacial
e sectorial e com um horizonte temporal e até funcional varidvel.

O planeamento surge COmo um instrumento de realizagio de
objectivos pré-determinados pelo legislador constitucional (art. 9.°
e art. 91.°). Assim, justifica-se institucionalmente como instru-
mento de orientagdo, coordenagdo e disciplina da organizagdo
socio-econémica, com vista ao estabelecimento de uma democra-
cia participativa e a coordenagdo dos decisores publicos ('*). Mas,
para além destes objectivos constitucionais gerais do planeamento,
a Constitui¢do néo descura os objectivos especificos que lhe hao-
-de presidir, evidenciando uma forga normativo-conformadora dos
procedimentos de planeamento. E possivel reconduzir estes objec-
tivos especificos a principios gerais ou principios directivos (')
do planeamento constitucionalmente previstos (1%).

(' O art. 9.%1/e) da CRP estabelece que € tarefa fundamental do Estado defen-
der a natureza e o ambiente e assegurar um correcto ordenamento do territério. Por sua
vez, o art. 66.°/2 proclama a incumbéncia do Estado de a) prevenir e controlar a polui¢do
e os seus efeitos e as formas prejudiciais de erosdo; de b) ordenar e promover 0 ordena-
mento do territério, tendo em vista uma correcta localizagdo das actividades, um equili-
brado desenvolvimento socio-econémico e paisagens biologicamente equilibradas, e de d)
promover o aproveitamento racional dos recursos naturais salvaguardando a sua capaci-
dade de renovagiio e a sua estabilidade ecolégica. O artigo 91.° da CRP estabelece que os
planos de desenvolvimento economico e social terdo por objectivo a preservagio do equi-
Ifbrio ecol6gico e a defesa do ambiente.

(™) Lé-se no art. 66.°/2 da CRP que € da incumbéncia do Estado, por meio de
organismos proprios e através do apelo e apoio de iniciativas dos particulares, a promogio
da tutela ambiental. Deste dispositivo resulta que a dimenséo participativa e de coordena-
o dos procedimentos ambientais estd expressamente prevista no diploma fundamental.

(1) Sobre o conceito de principios directivos, vide HANS PETER IPSEN, Rechts-

fragen der Wirtschafiplanung, in «Planung 1I»,93 e ss.

(%) CRISTINA QUEIROZ, O Plano na Ordem Juridica cit., 270-271, «Esta dis-
tingdo entre fins e objectivos do planeamento enquanto sistema corresponde sensivelmente
a distingio conceptual entre «policy objectives» e «plan targets». Pelos primeiros,
entende-se a fixagdo de objectivos «estratégicos» ou principais (...). Pelos ltimos,



O PLANEAMENTO ADMINISTRATIVO E A TUTELA DO AMBIENTE 245

A edificagdo de um Estado Social, no parimero constitucio-
nal, pressupde a adopgio de outros instrumentos planificat6rios
complementadores do plano, que aparece essencialmente com o
papel de mero indicador. Deste modo, postula-se a dilucidagéo das
relagdes entre os vdrios instrumentos planificadores. Por exemplo,
existe entre plano e contrato-programa uma relagdo umbilical que
cumpre esclarecer e repensar ('), pois, cada vez mais, 0s planos
se apresentam como meramente indicativos, praticamente sem
forca auto-executiva, na dependéncia de medidas de concretizaggo.
Por este motivo, reconhece-se aos vérios instrumentos de concer-
tagio, cOmo o contrato-programa, um lugar de destaque, na medida
em que permitem a coordenagdo e cooperagao entre 08 diferentes
entes publicos e privados com vista a concretizagio das orienta-
¢coes estratégicas traduzidas nos planos. Todavia, a concertagao nao
se verifica somente ao nivel da implementagdo-execugdo dos pla-
nos; também na sua elaboragdo surgem, por forga da lei, mecanis-
mos de participa¢do, auscultagdo e, em alguns casos, até de nego-
ciagdo ('%).

Para terminar a anélise do pardmetro constitucional resta-nos
fazer referéncia ao facto de o sentido da norma constitucional néo
estar na maior parte das vezes determinado, pelo que a sua inter-
pretagdo ndo é uma actividade meramente 16gica (derivatio),
apresentando-se antes como verdadeiramente criadora (inventio).
Assim, a concretizagio do sentido dos conceitos normativos cons-
titucionais, bem como a concordéncia de normas que se apliquem
simultaneamente aos casos concretos exigem consideragdes meta-
normativas. A Constitui¢io é um quadro normativo aberto, que
visa apenas definir certos limites e impdr um conjunto de princi-
pios ordenadores, pelo que a sua interpretagao pelo decisor legis-
lativo e o decisor administrativo se apresenta como concretizagao
criadora.

entende-se a determinag@o dos objectivos especificos, especialmente de natureza quantita-
tiva relacionados com esses fins».

(197) CASTRO RANGEL, Concertagdo ... cit., 34.

(%) CASTRO RANGEL, Concertagdo ... cit., 36.
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§ 3. O parémetro legislativo

12. No pardmetro legislativo do enquadramento juridico-
-normativo do planeamento importa sublinhar a prolixidade que
caracteriza o legislador nacional, a qual resulta de uma fase de
impaciéncia e inflacgdo legislativa que, de dia para dia, faz aumen-
tar o Ambito do juridicamente relevante ('®). Assim, na presente
secgdo, somos obrigados a proceder a uma selecgdo criteriosa dos
materiais legislativos a abordar, pelo que s6 aqueles que directa-
mente se relacionem com o objecto de investigagio serdo analisa-
dos. Dentro da linha metodolégica propugnada, restringir-nos-
-emos as disposi¢des juridicas susceptiveis de implicarem
desenvolvimentos dogméticos, pois atitude contrdria levar-nos-ia a
cair num espirito descritivo, meramente exegético e dogmatica-
mente improficuo.

A Lei de Bases do Ambiente (Lei n.° 11/87 de 7 de Abril), no
seu artigo 1.°, apresenta-se como definidora da politica do am-
biente. Todavia, o Ambito normativo deste diploma ultrapassa o
ambiente, abarcando também o ordenamento do territ6rio, conti-
nuando, deste modo, uma ligagdo profunda que ja resultava do
texto constitucional ('?). O artigo 27.° do referido diploma enu-
mera alguns dos instrumentos da politica de ambiente e de ordena-
mento do territério. Assim, o plano nacional, os planos regionais
de ordenamento do territdrio, os planos directores municipais e
outros instrumentos de intervengdo urbanistica sdo considerados
como instrumentos de planeamento que prosseguem fins de poli-
tica do ambiente. Estes planos, que o legislador colocou ao servigo
da protecgdo do ambiente — numa orientagdo que jd decorria do
texto constitucional — possuem tratamento juridico auténomo no
nosso sistema juridico (''"), pelo que é necessdrio prescrutar 0s
diferentes diplomas legislativos que condicionam o planeamento

(') ROGERIO SOARES, Interesse Piblico, Legalidade e Mérito, Coimbra,
MCMLYV, 78.

(") Vide anotagdo ao art. 1.° e ao art. 27.° da Lei de Bases do Ambiente, de
PEREIRA REIS, Lei de Bases do Ambiente, Anotada e comentada, Almedina, Coimbra,
(1992), 8 e 67.

(') PEREIRA REIS, Lei de Bases ... cit., 68, (anotaggo ao art. 27.9).
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nacional. Neste dominio, de referir que se regista actualmente um
quadro normativo desenvolvido, consequéncia da recente reforma
do Direito do Urbanismo portugués (''?), no qual o plano se apre-
senta como instituto fundamental ("').

Assim, constata-se existir no nosso ordenamento juridico uma
pluralidade de tipos de planos urbanisticos e de ordenamento do
territério — entendidos como institutos que definem os principios
e regras de ocupagdo, uso e transformagdo do solo — que se dis-
tinguem entre si ndo apenas com base no procedimento da sua ela-
boragd@o e na competéncia para a sua aprovacdo, mas também com
base na sua finalidade, dmbito territorial, grau analitico das suas
previsoes e eficdcia jurfdica das suas disposig¢oes (!'4).

A panéplia de planos € de tal modo variada que ndo é possi-
vel abordar todos (''5), pelo que apenas analisaremos, em linhas

("% Sobre o assunto, vide FERNANDO ALVES CORREIA, As grandes linhas
da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués, Almedina, Coimbra, (1993).

("'*) Também na doutrina alema se defende que a planificagfio municipal € conce-
bida pelo Cédigo de Urbanismo (Baugesetzbuch) como «o instrumento central do Direito
do Urbanismo». Cfr. BATTIS/KRAUTZBERGER/LOHR, Baugesetzbuch®, Miinchen,
Beck, (1991), 22.

(''%y ALVES CORREIA, O contencioso dos planos municipais de ordenamento do
territorio, RIUA, n.° 1, Junho, (1994), 23.

("% PLANO NACIONAL DA POLITICA DO AMBIENTE (Versio Preliminar
para discussdo piiblica), Anexo IV, Documento elaborado pela Direcgdo-Geral do Orde-
namento do Territério do Ministério do Planeamento ¢ da Administragdo do Territ6-
rio, 131 e ss.

Neste plano global apresentam-se como instrumentos de planeamento relevantes
para o ambiente o Plano Regional de Ordenamento do Territério (PROT), regulado pelo
D.L. 176-A/88, de 18 de Maio, com as alteragdes introduzidas pelo D.L. 367/90, de 26 de
Novembro, os Planos Municipais de Ordenamento do Territdrio (PMOTs), regulados pelo
D.L. 69/90, de 2 de Margo, com alteragdes do D.L. 211/92, de 8 de Outubro (que abran-
gem o Plano Director Municipal (PDM), o Plano de Urbanizagio (PU), o Plano de Por-
menor (PP) e o Plano de Salvaguarda e Valorizagdo), os Planos de Ordenamento de Albu-
feiras Classificadas (POACS), regidos pelo D.L. 502/71, de 18 de Novembro, Decreto
Regulamentar 2/88, de 20 de Janeiro, Decreto Regulamentar 37/91, de 23 de Julho, e pela
Portaria 333/92, de 10 de Abril, os Planos de Ordenamento de Areas Protegidas (POAPs),
disciplinados pelo D.L. n.° 19/93, de 23 de Janeiro, os Planos de Ordenamento da Orla
Costeira (POOCs), regidos pelo D.L. 309/93, de 2 de Setembro, os Planos Municipais de
Intervengdo da Floresta (PMIFs), regulados pelo D.L. 423/93, de 31 de Dezembro e, por
fim, os Planos de Recursos Hidricos, D.L. 423/93, de 31 de Dezembro.
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gerais, as caracteristicas dos procedimentos dos planos relevantes
para a questdo ambiental (*'%).

Os planos de ordenamento do territdrio e os planos urbanisti-
cos — que sdo actos da Administragdo (''7) definidores das regras e
dos condicionamentos a que ficam sujeitas determinadas dreas com
vista 3 implementagio de uma politica de ordenamento do territorio
e de uma politica de urbanismo — sdo também instrumentos Sfun-
damentais da politica de ambiente, na medida em que prosseguem
objectivos de protec¢do ambiental. Os planos concretizam num
dado momento histérico os compromissos, as regras, as op¢oes a
desenvolver. Deste modo, sdo o quadro formal através do qual se
comunica aos entes piiblicos e aos particulares as orientagbes do
planeamento. O plano surge como a janela do planeamento.

O conceito juridico-cientifico de plano urbanistico apresenta-
-se como tipo estrutural unificador das virias figuras normativa-
mente previstas, independentemente da denominagéo legal e das
caracteristicas que, em cada momento, o legislador lhe atribui ("'®).

Como j4 fizemos questdo de referir, ndo vamos preocupar-nos
em fornecer uma andlise descritiva da disciplina juridica constante
destes textos legislativos, mas tdo somente enunciar alguns proble-
mas juridicos que se prendem com o objecto do nosso tema. Nestes

("% Ora, o D.L. n.° 176-A/88, de 18 de Maio, que regula entre nds a disciplina
dos Planos Regionais de Ordenamento do Territdrio afirma, no seu art. 3.°/c), que o PROT
tem como objectivo o estabelecimento de normas gerais de ocupagio e utilizag@o que per-
mitam um correcto zonamento, utilizagdo e gestdo do territ6rio abrangido, tendo em conta
a salvaguarda de valores naturais e culturais. Semelhante objectivo expressa-se no PRO-
TAL — Decreto Regulamentar n.° 11/91, de 21 de Margo, (art. 3.%/c) € no PROZED —
Decreto Regulamentar n.° 60/91, de 21 de Novembro, (art. 4.°/a). Também o artigo 5.°/c)
do D.L. n.° 69/90, de 2 de Margo, que institui a disciplina dos Planos Municipais de Orde-
namento do Territ6rio estabelece como objectivo destes planos a compatibilizagdo da pro-
tecgdo e valorizagdo das dreas agricolas e florestais e do patriménio natural e edificado.
O D.L. n.° 45/94, de 22 de Fevereiro, veio recentemente regular o planeamento dos recur-
sos hidricos, afirmando-se, no seu predmbulo, que 0 meio hidrico como ecossistema
reveste-se de enorme sensibilidade e requer a tomada de medidas especificas de salva-
guarda das suas caracteristicas biofisicas. Também o artigo 2.°/3/a) deste diploma manda
atender no planeamento hidrico aos aspectos ambientais em conjunto com os aspectos
econdmicos e institucionais.

('Y ALVES CORREIA, op. cit., 168.

(¥) MIRANDA DE SOUSA, Pianos de Urbanizagdo no Vigente Ordenamento
Jurfdico Portugues in «Direito do Urbanismo», INA, (1989) 346.
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termos, interessa analisar a dimensdo organizativa, consensual e de
eficiéncia do procedimento administrativo de elaboragéo dos planos.

§ 4. O pardmetro procedimentdl

13. Como se depreende da leitura dos diplomas que regulam
a elaborag@o dos planos estes apresentam-se como decisdes admi-
nistrativas tecnicamente complexas que pressupdem um procedi-
mento administrativo prévio, no qual as vdrias fases representam a
ponderagdo dos diferentes interesses que presidem a decisdo plani-
ficadora ('°).

O procedimento administrativo é consequéncia directa da
organica da Administragdo Piiblica e da necessidade de pondera-
¢do de diferentes interesses e da legalidade das solugdes ('%9).
O procedimento administrativo surge como premissa da decis@o
administrativa — como sua norma dirigente — pelo que, nesta
medida, permite o controlo da direc¢do da decisdo ao aumentar as
suas exigéncias formais. Além do controlo formal da decisdo
administrativa, o procedimento traduz um processo de remateria-
lizagdo do direito ao exigir que a legitimagdo da decisdo adminis-
trativa e, nomeadamente, da decisdo planificadora, passe por um
consenso no quadro das alternativas legalmente previstas.

O procedimento administrativo de elaboragdo dos planos
traduz-se, deste modo, num procedimento de tratamento de infor-
magdo, de natureza sequencial, conducente & decisdo planifica-
dora, com vista 2 reducdo da sua complexidade. No que respeita a

(') MARCELO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, vol. 11, Alme-
dina, Coimbra, (1980), 1287 e ss., a actividade dos operadores administrativos € essen-
cialmente processual, no sentido que se traduz numa sucessdo ordenada de formalidades
preestabelecidas tendentes & formagdo ou & execugdo de uma vontade funcional. O pro-
cedimento administrativo disciplina o funcionamento e actuagdo dos decisores adminis-
trativos que, para prosseguirem interesses postos por lei a seu cargo, devem praticar ou
executar actos juridicos. Segundo FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 111,
Lisboa, (1989), 164-164, o procedimento administrativo apresenta-se como a sequéncia
juridicamente ordenada de actos e formalidades tendentes & preparagdo da prdtica de um
acto ou a sua execugio.

(" MARCELO CAETANO, op. ult. cit., 1290.
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problemética ambiental esta complexidade evidencia a necessi-
dade da deslocagio teorética da decis@o planificadora para o pro-
cedimento, pois a esséncia da decisdo estd mais na sua preparagao,
no procedimento de operagdes sucessivas, resultante da interac¢do
ou interacgdes entre sujeitos decisores, do que na prépria decisao.
Assim, o procedimento surge como sistema de interaccao, dado
que representa um sistema de referéncias reciprocas dos seus par-
ticipantes ('?').

§ 5. A funcdo organizativa do procedimento

14. A funcdo organizativa do procedimento enuncia a neces-
sidade de articulagio das competéncias e fungdes distribuidas por
vérios 6rgios e agentes da administragdo. Ora, ainda que a distri-
bui¢do de competéncias por varios operadores administrativos seja
de per si um principio organizatdrio, exige-se também — por
razoes de coordenagio — uma organizagio procedimental da acti-
vidade administrativa ('*?).

O primeiro interesse do Estado, que se realiza através da
legislago, é, segundo CARNELUTTI, o interesse na justa compo-

(") GOMES CANOTILHO, Procedimento ... cit., 263 e ss.

(') Com efeito, 1é-se no preambulo do D.L. n.® 176-A/88, de 18 de Maio, que o
Governo pretende reforgar a actuagio dos municipios no dominio da gestdo do seu terri-
16ri0; no entanto, esta actuagio municipal tem de estar subordinada as normas, principios
e decisdes que traduzem a consideragdo do interesse nacional. A elaboragéo do PROT
tesulta, segundo o citado diploma, de uma iniciativa por parte do Conselho de Ministros
(artigo 4.°), a que se segue a sua elaboragdo pelo Ministro do Plano e do Ordenamento do
Territ6rio, apoiado por uma comissdo de consultadoria técnica (artigo 6.°). Diferente-
mente, o0 D.L. n.° 69/90 estabelece a responsabilidade ¢ competéncia dos municipios no
processo de elaboragdo e aprovago dos planos directores municipais, dos planos urbanfs-
ticos e dos planos de pormenor, apontando para um modelo de tipo descentralizador,
modelo que resulta da prépria Constituicdo. No entanto, ao consagrar a figura da ratifica-
¢lio governamental permite-se, ainda que contrariando a reparti¢do de competéncias que
resulta do texto fundamental, atribuir a0 Governo a tltima palavra em matéria de Planos
Municipais de Ordenamento do Territério (artigo 3.° ¢ 16.°), invocando-se, no predmbulo,
em defesa de tal solugdo legislativa, a conformagdo dos planos a interesses gerais € secto-
riais. Mais do que duvidar da bondade e constitucionalidade da solugdo consagrada, o que
se pretende, neste momento, € apontar a complexidade e heterogeneidade de interesses que
se movem na dindmica do planeamento.
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sicdo de conflitos, que, como interesse mais amplo, pode designar-
-se por interesse colectivo primério (PICCARDI). Para além deste
interesse publico geral que, ndo perdendo a sua qualidade de inte-
resse superior, nem se resolvendo numa mera soma de interesses
privados, constitui a sublimagdo numa unidade da qual os interes-
ses particulares sdo coeficiente (AMORTH), verifica-se existirem
outros interesses em estreita relagdo com o interesse pablico pri-
mdrio que, por terem carécter sectorial, se designam por interesses
ptiblicos secunddrios. E sabido que o interesse piiblico € a princi-
pal vinculagdo da actividade administrativa ('%).

Neste dominio surpreendemo-nos com algumas especificida-
des dogmaticas do direito do planeamento, uma vez que a activi-
dade planificadora ndo preside um interesse piblico primério, mas
diferentes interesses piiblicos sectoriais, que resultam de opgdes
concretas, e que substancialmente acabam por funcionar como
interesses publicos primdrios, nomeadamente, entre outros, a
defesa do ambiente, a defesa do patriménio histérico e arquitect6-
nico. Esta multiplicidade de interesses vai implicar ao nivel do pro-
cedimento do planeamento a exigéncia de formalidades acrescidas,
de que sdo exemplo os pareceres dos 6rgdos das pessoas colectivas
publicas que tém como atribuigdes a tutela destes interesses, pare-
ceres estes que também se explicam pela complexidade técnica dos
planos ('2%). A diversidade de interesses, que se exprime na repar-
ticdo de competéncias na elaboragio dos planos, vai gerar conse-
quéncias ao nivel da discricionariedade dos érgaos responséaveis
pelo planeamento, uma vez que se promove uma pluralidade
simultanea ou alternativa de fins.

Além disto, o estabelecimento de competéncias de diferentes
6rgios — quer da Administragdo Central, quer da Administragdo
Local — no procedimento administrativo de elaboragio e aprova-
¢io dos planos, leva a uma interdependéncia reciproca entre estes

(') Estes conceitos sdo desenvolvidos por ROGERIO SOARES, Interesse
Publico, Legalidade e Mérito, Coimbra, (1955), 99 e ss.

(%) Assim, além da tutela realizada pelo Ministro do Plano e Ordenamento do
Territ6rio, que se exerce sobretudo através da Direcgio Geral do Ordenamento do Terri-
t6rio e do acompanhamento das Comissdes de Coordenagdo Regional, verifica-se a inter-
vengio de outros organismos que tutelam interesses sectoriais.
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6rgdos, em termos de centros de decisdo distintos ou de controlos
sucessivos, que permite uma maior legitimidade politica do pla-
neamento a operar. ROGERIO SOARES defende que as normas de
regulamentago intersubjectiva sao mais uma barreira que a Admi-
nistragdo ndo pode ultrapassar ('%).

As dificuldades técnicas pressupostas no planeamento
impdem remodelagdes na estrutura organica-administrativa, crian-
do uma nova série de esquemas institucionais (1%%). Determinada
decisdo administrativa vale, para além do seu contetddo e apesar
dele, por surgir das entidades competentes mediante um procedi-
mento adequado.

A lei ndo deixa de determinar os 6rgos competentes para ela-
boragio e aprovagdo dos planos e de desenhar minuciosamente O
procedimento da sua elaboragao. Particular significado reveste no
procedimento de elaboragdo dos planos ndo s6 a colaboragdo de
vérios sujeitos de direito piiblico ('¥'), mas também a participagdo
dos particulares, o que aponta para a existéncia de relagdes juridi-
cas administrativas poligonais ('**).

§ 6. A fungdo de consenso do procedimento

15. A legitimidade da decisdo planificadora opera pelo con-
senso das solugdes em que se corporiza. Mais do que um dado
sociolégico ou politico ou de que uma hipdtese de elaboragio jus-
teorética, o apelo ao consenso permite aferir a bondade das solu-
¢Oes através da sua confluéncia no sistema donde promanam (*%).

(™) ROGERIO SOARES, op. cit.,, 123.

() O mesmo fenémeno orgénico ocorre no planeamento econémico, CABRAL
DE MONCADA, A Problemdtica Juridica do Planeamento Econdmico cit., 68 ss. e 198.

(™) Vide arts. 3.°, 6.°, 13.° ¢ 16.° do D.L. n.® 69/90.

(%) GOMES CANOTILHO, Relagoes Poligonais. Ponderacdo ecolégica de Bens
e Controlo Judicial Preventivo, RIUA, n.° 1, Junho, 1994, 56.

('"®) O consenso pressupde informagdo e participagio dos particulares, sendo o
acesso 2 informagdo condigdo essencial para a participagdo do cidadfio na defesa do
ambiente. Neste dominio salienta-se a Directiva Comunitéria sobre a Liberdade de Acesso
a Informagfio em matéria de Ambiente que visa assegurar a liberdade de acesso as infor-
magdes relativas ao ambiente detidas pelas autoridades piblicas (art. 1.°). Esta Directiva
foi concretizada no direito interno pelo art. 22.° da Lei de acesso aos documentos da
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A importancia do consenso evidencia algum contratualismo
na formagdo do plano € denota um fenémeno de democracia par-
ticipativa ('*°). De salientar que o consenso social no planea-
mento ndo se limita ao processo de tomada das decisdes, pois
abrange também, o seu conteido — a solug@o a dar aos casos
particulares. Deste modo o consenso ndo se restringe as regras
das regras, estendendo-se igualmente as decisdes subordinadas e
concretas.

Todavia, o consenso social deve incindir sobretudo sobre
aspectos bdsicos do planeamento e ndo cair em particularismos;
deve ser voluntario, espontineo e tendencialmente unanime no que
toca aos grupos e estratos sociais envolvidos; e deve derivar de
situagdes de alguma incerteza relativamente ao futuro. Com efeito,
para que se registe consenso € necessario que as pessoas nio sai-
bam a situagio em que se encontrardo no futuro, caso contrério,
tenderdo a valoriza-la e a inviabilizar o acordo e a codecisdo em
matéria de planeamento.

Quanto mais consensual for a op¢do de planeamento, maior
eficiéncia e bem-estar se pode alcangar com o seu funcionamento,

Administragio (Lei n.° 65/93, de 26 de Agosto). O direito de acesso  informagdo em
geral estd consagrado em virias disposigdes constitucionais: o acesso & informagdo juri-
dica (art. 29.°); a liberdade de expressdo e informagdo e o direito de ser informado
(art. 37.°); a participagio na vida publica e o direito de ser informado (art. 37.°); o direito
de ser informado sobre a gestio dos assuntos piiblicos € 0 acesso aos arquivos e registos
administrativos (art. 268.°). O Cédigo de Procedimento Administrativo confere aos cida-
dios directamente interessados o direito de consulta do processo e de obter certiddes dos
documentos que o integrem e o direito de ser informado pela Administragdo, sempre que
o requeira, sobre 0 andamento do procedimento (art. 61.° a 65.°). A Constituigdo, nos seus
artigos 267.°, n.° 1 e 268.°, impde um modelo de Administragdo Concertada que encon-
trou tradugdo nos artigos 7.° e 8.° do CPA. A Lei de Bases do Ambiente estabelece que os
diferentes grupos sociais devem intervir na formulagfo e execugio da politica de ambiente
e de ordenamento do territério (art. 3) e preconiza o estabelecimento de fluxos continuos
de informagdo entre os 6rgios da Administragéo e os cidaddos (art. 4.°). A Lei das Asso-
ciagoes de Defesa do Ambiente define, por sua vez, os direitos de participagio e de inter-
vencio das ADAs junto da Administragao Piblica. O cardcter participado da Administra-
¢do esta veementemente afirmado no.predmbulo do D.L. n.° 69/90, de 2 de Margo,
visando-se a intervencdo no processo de planeamento das populagdes interessadas. A pro-
mogio desta intervencdo levou i consagragio de um inquérito piblico (artigo 14.°). Nos
Planos Regionais de Ordenamento do Territério s6 € prevista a consulta pdblica.

(™ A origem quase-contratuat das normas do planeamento resulta do facto indes-
mentivel de conflituarem com direitos privatisticos pré-constituidos.
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segundo regras clarificadas que impdem a optimizagéo entre inte-
resses particulares e interesses piiblicos ('*'). Assim, a participagao
das populagdes no planeamento acaba por funcionar como forma
de legitimagdo (Legitimation durch Verfahren), devido a um con-
trolo preventivo das opgdes dos decisores administrativos.
A actuagdo dos operadores administrativos sofre, deste modo,
limitagdes decorrentes da necessidade de ponderagéo do consenso
social, que funciona como travdo a discricionariedade de plani-
ficagdo.

A participagio apresenta-se, pois, como elemento de raciona-
lizagdo da discricionariedade de planeamento. GOMES CANOTI-
LHO afirma que a participagio dos particulares e das comunidades
locais, regionais e grupais através do procedimento € uma com-
pensagdo perante as tarefas crescentes da conformagdo politica e
econémica levadas a efeito por uma burocracia ou tecnocracia
estaduais sem qualquer transparéncia democrética, de que sdo
exemplo a planificagio urbanistica e a politica de meio ambiente.
Neste campo, a fungdo de consenso apresenta-se COmo compensa-
¢o por uma menor valia democrdtica, traduzida na existéncia de
espagos discriciondrios e de factores de dimens@o de ignorancia
nas decisdes tomadas sob risco pela administragido planifica-
dora (1*?).

() A problemitica da democracia, do consenso social e das decisGes institu-
cionais € desenvolvida por SOUSA FRANCO, Finangas Piblicas e Direito Financeiro ...
cit., 84 e ss.

(') GOMES CANOTILHO, Procedimento ... cit., 268. MAX WEBER caracteri-
zava a racionalidade do Direito moderno como racionalidade formal. Um sistema de nor-
mas é formal na medida em que permite justificar as decisdes apenas por referéncia as pro-
prias normas e 2 verificagdo ou ndo verificagio dos factos previstos pelas normas, sem
recurso a argumentos de justiga ou utilidade. A racionalidade formal revela o aspecto cal-
culdvel do procedimento legal. Inversamente, a racionalidade substantiva denota os prin-
cfpios normativizantes superiores de equidade e justiga. O processo de desformalizagdo do
direito nas sociedades pés-modernas implica que a legitimidade da deciso no se esgote
na sua legalidade. Em paralelo com a nogfio de racionalidade, convém distinguir os ideais
de justica formal e justica substantiva. No primeiro caso, a justica postula como nuclear a
aplicago de regras gerais, no segundo, aponta para a conformag&o dos resultados no pro-
cesso decisério. A racionalidade do sistema juridico nas sociedades pés-modernas ndo é
susceptivel de ser caracterizada em termos estritos de racionalidade formal. Cfr. JOSE
LAMEGQO, Hermenéutica e Jurisprudéncia, RAADFL, 66 e ss.
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Alcanga-se, assim, o reconhecimento de um direito subjectivo
publico de participagdo no procedimento e na defini¢io concreta
do interesse puiblico por parte dos cidadios directa ou indirecta-
mente interessados e das associagdes (**) que promovem a tutela
de interesses difusos ('*), num fenémeno que j4 foi denominado de
revolta contra a alienagdo civica.

A participagdo dos particulares nio deve ser entendida
somente na sua dimensio garantistica face ao decisor administra-
tivo, mas sim como sede de defini¢do do interesse social que se
prossegue pelo confronto dos miiltiplos interesses a ponderar.

O planeamento tem de ser participado, flexivel e democrdtico,
pois s6 assim se poderd obviar as possiveis discriminagdes ima-
nentes a qualquer processo de planeamento ('*) e evitar o défice
procedimental dos direitos fundamentais dos administrados (!%).
No entanto, hd ainda neste sector uma grande crise de legitimi-
dade. HENRI JACQUOT (') salienta o caricter intrinsecamente
discriminatdrio da afectagao de espagos territoriais a usos determi-
nados. Por outro lado, BACHOF defende que o plano é um corpo
estranho ao Estado de Direito ('*). A legitimagdo do planeamento
administrativo €, por isso, remetida para a estrutura¢do dos seus
procedimentos decisérios, exigindo-se, a este nivel, um meio de
comunicagdo ascendente e descendente entre decisor e destinatdrio
da decisdo.

E, no entanto, necessario desmitificar a existéncia de uma
efectiva participacdo dos particulares nos procedimentos de pla-
neamento. Com efeito, o legislador limitou-se a consagrar o inqué-

(') Sobre a participagdo vide por todos PAULO OTERO, Conceito ¢ fundamento
da Hierarquia Administrativa, Coimbra Ed., (1992), 262. Em especial quanto as associa-
¢Oes de defesa do ambiente vide B. TOULEMONDE, Le droit des associations a la par-
ticipation en matiére d'urbanisme et d’environment in «Les associations, I’environnement
et le droit», Econémica, (1984), 8 e ss.

("*) A.FRANCISCO DE SOUSA, Estruturas das Normas de Planificagdo Urba-
nistica ... cit., 10. .

(') Sobre o caricter discriminatério do plano H. JACQUOT, Droit de I'Urba-
nisme, Paris, (1989), 12 e ss. Cfr. FRANCISCO DE SOUSA, O Plano ... cit., 15.

(1) GOMES CANOTILHO, Constitui¢do e Défice Procedimental, Estado &
Direito, n.° 2, (1988), 33 e ss.

(') HENRI JACQUOT, Droit de I'Urbanisme, Paris, (1989), 12 ¢ ss.

("**) FRANCISCO DE SOUSA, A Estrutura ... cit., 15.
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rito piblico enquanto modelo sucessivo ou formal de participagao.
Diferentemente, no ordenamento juridico germanico regista-se
uma participagdo preventiva. Entre nés, a participacdo situa-se,
assim, numa fase em que os planos ja estdo concluidos. Trata-se de
uma participagdo-auscultagdo e nao de uma participacdo-nego-
ciagdo ().

§ 7. Fungdo de eficiéncia

16. O procedimento de formagdo dos planos, além de asse-
gurar a coordenacdo entre os operadores administrativos co-
-envolvidos na decisdo planificadora e a participacio individual ou
colectiva dos particulares, alcanga simultaneamente uma maior efi-
ciéncia da actividade planificadora da administragio.

O procedimento funciona como elemento de racionalizacio
da actividade administrativa. No dominio da administracio pla-
nificadora, em que se regista a necessidade de ponderagio dos
interesses de que sdo portadores entidades por vezes distintas
das que realizam as tarefas de planificagio, dos interesses indi-
viduais e meta-individuais, s6 através do estabelecimento de cri-
térios de optimizagdo é que se poder4 tratar racionalmente a
informagéo em que se corporiza a multiplicidade de interesses
envolvidos.

Sob esta perspectiva, o procedimento visa ndo tanto defender
melhor os particulares (fungio de consenso), mas auxiliar a decidir
melhor o operador administrativo (fungio de eficiéncia), através de
um esquema de coordenagio e racionalizagio inter-organico (fun-
¢do de organizagio).

(*) ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 256 e ss.
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2.* PARTE

CAPITULO 111

Enquadramento juridico-dogmatico do planeamento
enquanto instrumento da proteccio do ambiente

§ 1. Preliminares

17. Concluimos no capitulo anterior que os planos sdo actos
do operador administrativo que definem regras e condicionamen-
tos a que ficam sujeitas determinadas 4reas com vista a realizag@o
de fins pré-estabelecidos. No planeamento ao fixarem-se regras e
condicionamentos surgem tensdes dialécticas entre o decisor admi-
nistrativo € os particulares, uma vez que tais condicionamentos
contundem com direitos privatisticos.

Na medida em que o planeamento interfere com direitos pri-
vados, por razdes de legitimidade, exige-se a interveng@o dos par-
ticulares que serdo abrangidos pela eficdcia juridica do plano.
A exigéncia constitucional de participagdo dos interessados no
procedimento de elaboragdo dos planos — que aponta para um
modelo de democracia participativa e para um mitigado neo-
-contratualismo — ficou modestamente consagrada na figura do
inquérito publico. Ndo obstante, o inquérito piiblico evidencia por
si $6 a importancia do consenso social nas decisdes administrati-
vas. A participagdo das populagdes erege-se num controlo a priori
das op¢Oes administrativas em matéria de planeamento.

Acresce que o planeamento enquanto instrumento tipico da
actividade administrativa exige uma co-decisio de diferentes cen-
tros decisores que sdo portadores de interesses sectoriais especifi-
cos. Nos diplomas legislativos que realizam o enquadramento do
planeamento no ordenamento juridico nacional, bem como no
Plano de Desenvolvimento Regional (PDR), de Junho de 1993, e
no Plano Nacional da Politica de Ambiente (PNPA), de Novembro
de 1994, estabelece-se, ao nivel da distribuicdo das competéncias,
uma coordenagao entre decisores da Administragdo Local e deci-
sores da Administragido Central. Assim, a prépria orgéanica do pla-
neamento espelha a multiplicidade heterogénea de interesses que
se movem no planeamento.



258 MARIA ADELAIDE TELES DE MENEZES CORREIA LEITAO

Além da pluralidade de interesses referida verifica-se também
uma pluralidade de fins legais a prosseguir pelo planeamento.
A constatagio desta situagio — que, em tltima instincia, decorre
da prépria lei — origina, segundo alguma literatura juridica, uma
maior discricionariedade na actividade planificadora, comparativa-
mente com a restante actividade administrativa, resultante da pon-
deragio e conciliagdo dos diferentes interesses e fins envolvidos no
planeamento.

A discricionariedade da actividade planificadora nao se limita
A dimensdo procedimental do planeamento, pois também na fase
de execugdo do planeamento — dimensdo operativa — se exige
espago de decisdo para o operador administrativo. Esta dltima
constatagdo coloca a problemdtica da eficacia e natureza juridica
do plano, rectius da decisdo planificadora.

Nio analisaremos porém, a natureza juridica do plano ('%),
uma vez que decidimos centrar a nossa investiga¢do na dimensao
procedimental do planeamento administrativo. No entanto, impde-

(‘%) A natureza juridica dos planos é desenvolvida por FREITAS DO AMARAL,
Direito do Urbanismo ... cit., 67, 77 e 107; ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 219 ss.;
PERESTRELO DE OLIVEIRA, Planos Municipais de Ordenamento do Territério, D. L.
n.° 69/90, de 20 de Margo, Anotado, Almedina, Coimbra, 1991, 26; OSVALDO GOMES,
Plano Director Municipal, Coimbra Ed., (1985), 20, o legislador (art. 11.°/6 do D.L.
n.° 176-A/83) consagrou a natureza regulamentar dos Planos Regionais de Ordenamento
do Territério. Todavia, esta controvérsia € de natureza doutrinal, ndo cabendo a lei tomar
partido nesta questdo. A natureza juridica dos planos consubstancia jd uma vexata quaes-
tio & qual nio ficou alheia a doutrina nacional. Deste modo, tendo em consideragio a fun-
Ao reguladora dos planos, hd autores que os configuram: como acto administrativo geral,
de conteddo ndio normativo, destinado a coordenar a prética de actos discriciondrios a rea-
lizar in futurum, e, nessa medida, a reduzir-thes a discricionariedade; como acto adminis-
trativo individual e concreto; como regulamento; como acto sui generis ndo recondutivel
As categorias tradicionais de regulamento e acto administrativo; e, por fim, como acto
misto, pois s6 relativamente 2 estrutura de cada estatuigio € que € possivel determinar a
sua natureza regulamentar ou de acto administrativo. Em nosso entender, o plano possui,
efectivamente uma natureza hibrida. Todavia, a maioria das suas estatui¢des tém cardcter
normativo, aplicando-se indistintamente aqueles que sdo abrangidos pelo seu dmbito de
aplicagdo (Tatbestand) e condicionando a sua liberdade de edificacio ao controlo do acto
de licenciar por parte da Administragio (A. CARCELLER FERNANDEZ, Manual de Dis-
ciplina Urbanistica, Tecnos, (1983), 35). A natureza normativa do plano reflecte, em ter-
mos de eficécia juridica, a sua obrigatoriedade quer para a Administragdo quer para 0s par-
ticulares. Contra esta posi¢io ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 73 e 74 afirmando que
o plano s6 vincula directamente a Administrac3o.
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-se realizar uma aproximagio 2 estrutura juridica das normas de
planeamento, & decisdo planificadora proprio sensu. Esta andlise
permitir-nos-a resolver alguns problemas ligados a efic4cia juri-
dica da decisdo planificadora.

No que concerne 2 estrutura juridica das normas do plano ha
que ter em consideragio vectores fundamentais como a instrumen-
talizagio da elaboragdo do plano a sua prépria execugdo. O plano
¢é um acto de execugdo permanente e continuada, que se protela no
tempo, pressupondo-se a sua adaptabilidade e flexibilizagdo em
termos de fazer face aos préprios desenvolvimentos resultantes da
sua execugdo. A maleabilidade do plano, que permite que este ins-
trumento de programagio se perpetue enquanto elemento confor-
mador da realidade, exige uma margem de discricionariedade, quer
dos érgdos que o elaboram, quer daqueles que o executam.

E necessério que as normas que compde o plano atribuam um
espago criativo 2 Administragdo para solucionar problemas resul-
tantes da sua méa implementagdo, pois plano e execugdo do plano
constituem um todo incindivel (**!).

Na estrutura das normas de planificagdo evidenciam-se carac-
teristicas que vdo implicar novas reflexdes no conceito de discri-
cionariedade administrativa. Assim, as normas decisoras do plano
$30 normas compromissorias que passam por uma ponderagdo de
interesses em conflito, quer se trate de interesses particulares con-
traditérios, quer de interesses sectoriais. Traduzem pois decisbes
de grande complexidade técnica, que implicam que a decisdo pla-
nificadora seja uma decisdo criadora, que se desenvolve através de
um procedimento prévio legalmente condicionado.

Os resultados a que a jurisprudéncia e a doutrina chegaram,
no ambito da discricionariedade e das figuras afins néo devem,
assim, ser tomados como dados finais. A todo 0 momento novos
contributos se forjam, provenientes da sempre crescente complexi-
dade da vida social e de aprofundamentos dogméticos & cientificos.
Por exemplo, as controvérsias que, no dmbito da discricionarie-
dade, em meados do século, animaram 0 Direito Administrativo
transferiram-se recentemente, para uma 4rea administrativa especi-

() FRANCISCO DE SOUSA, Estrutura Juridica ... cit., 19.
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fica — o planeamento. A tdo falada liberdade de realizagdo
planeada tem pressionado uma reelaboragdo do conceito de discri-
cionariedade, pelo menos no 4mbito do planeamento (Planungser-
messen).

A dogmitica do planeamento exige, deste modo, uma refle-
xd0 sobre alguns conceitos cldssicos do Direito Administrativo,
como é o caso da discricionariedade administrativa ('*?). Vamos,
pois, proceder a esta tarefa, referindo, desde j4, que a fenomenolo-
gia da discricionariedade planificadora constitui por si objecto
auténomo de investigagdo. Assim, no presente capitulo sd se enun-
ciardo tépicos argumentativos genéricos para a compreensdo do
planeamento enquanto instrumento juridico de conformagdo da
realidade a fins previamente estabelecidos.

§ 2. Planeamento e discricionariedade planificadora.

18. O planeamento prossegue objectivos estabelecidos no
quadro normativo, pelo que a decisio planificadora tem de ser con-
forme ao pardmetro constitucional, legal e procedimental. Ora, os
objectivos enumerados pelo legislador sao de tal modo amplos que
se atribui uma verdadeira fungdo criadora ao decisor administra-
tivo que os prossegue.

A lei deixa de ser o meio e o fim (Mittel und Zweck) da acti-
vidade administrativa, o limite e o fundamento da sua actua-
¢do ('¥). Por falta de uma parametricidade material de deciséo,
previamente determinada pelo legislador, remete-se a determina-
¢do das solugdes concretas para o procedimento de plancamento
que opera como metodologia ao servico do desenvolvimento.

Ingressamos, assim, num dominio em que a fixagdo dos meios
idéneos 2 prossecugdo dos fins, € mesmo a concretizagdo destes,
sdo deixados, em cada momento, & liberdade do decisor adminis-
trativo. Este campo de manobra é justificado pelo facto de o plano

() MARIA GLORIA FERREIRA PINTO, As Garantias de Defesa Jurisdicio-
nal dos Particulares contra Actuagées do Poder Executivo na Alemanha, Documentagdo
e Direito Comparado n.° 27/28, 431.

(') ROGERIO SOARES, op. cit., 119.
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ser um instrumento programdtico, mas que tem de partir necessa-
riamente da realidade presente, sendo em fungdo desta que se vao
estabelecer os objectivos concretos e o timing da sua concretiza-
¢do. A fungdo programitica sé pode ser realizada casuisticamente.
Trata-se de uma situagdo que se insere na reserva da administra-
¢do em matéria de planeamento.

Outro trago peculiar do planeamento administrativo, quando
visto em confronto com outros sectores da actividade administra-
tiva, é a quantidade, heterogeneidade e relevancia dos interesses
nele co-envolvidos. Aos interesses publicos, de que sdo por vezes
portadores entes publicos diferentes dos organismos competentes
para o planeamento, somam-se os interesses particulares ().
A existéncia de uma pluralidade de interesses vai fazer com que 0
planeamento surja essencialmente como ponderagao de interesses
conjuntos, potencial ou efectivamente conflituais. No procedi-
mento de planeamento ha, com efeito, um aumento exponencial
dos interesses.

O planeamento surge, pois, como ponderagao dos interesses
conjuntos e conflituais e como fixagdo de um programa. Pondera-
¢A0 e prognose sdo os aspectos mais marcantes do plano (OSSEN-
BUHL). O caricter programético do planeamento vai determinar
que a lei conceba o respectivo poder de planear como uma liber-
dade criadora (1%5), 0 que aponta para uma sobre-responsabilizagdo
do decisor administrativo numa 4rea que de antemao ndo pode ser
legalmente determinada ('*).

19. A discricionariedade administrativa pode ser definida
como a liberdade concedida por lei ao decisor administrativo de
adoptar um de entre varios comportamentos possiveis, escolhido
pelo decisor como o mais adequado a realizacdo do interesse
piblico da norma que o confere (*¥). A discricionariedade admi-
nistrativa apresenta-se como espago livre de actuagao, de decisdo e

(**) ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 2417.

(") FRANCISCO DE SOUSA, A Estrutura ... cit., 21.

() FRANCISCO DE SOUSA, A discricionariedade administrativa, Ed. Dan-
bio, Lisboa (1987), 157.

(") SERVULO CORREIA, Nogdes de Direito Administrativo, Ed. Daniibio, Lis-
boa, (1982), 175.
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de escolha entre vérios tipos de conduta igualmente possiveis
(FORSTHOFF). Trata-se, pois, de uma liberdade de decis@o que a
lei confere 2 Administragdo a fim de que esta, dentro dos limites
legalmente estabelecidos, escolha de entre vérias solugdes pos-
siveis aquela que lhe parecer mais adequada ao interesse
ptiblico ('*).

Todos estes conceitos ou concepgdes revelam que a discricio-
nariedade consiste na outorga de liberdade, feita pelo legislador a
Administragdo, numa intencional concessdo de poder de escolha,
ante a qual se legitimam, como igualmente legais, igualmente cor-
rectas de lege data, todas as decisdes que couberem dentro da série
mais ou menos ampla daquelas entre as quais a liberdade de ac¢ao
administrativa foi confinada.

A discricionariedade administrativa resulta de uma dupla
independéncia frente aos outros poderes do Estado — o poder
legislativo e o poder judicial — uma vez que surge quando a actua-
¢do da Administragdo ndo estd totalmente pré-determinada por
uma lei, nem pode ser totalmente controlada pelo tribunal. Existe,
assim, um conceito/concepg¢io legalista e judicialista de discricio-
nariedade consoante se refira 2 margem de liberdade da Adminis-
tragio ou 2 insindicabilidade dessa mesma margem de liberdade.

A discricionariedade pode ser também perspectivada através
de duas realidades distintas: a dos poderes da Administragdo ¢ a
dos actos da Administragdo. Quanto a primeira, o poder discri-
ciondrio (%) revela uma demarcada autonomia face ao poder legis-
lativo, uma vez que a lei permite uma liberdade de escolha a Admi-
nistragio no sentido de adoptar de entre vérias condutas aquela que
entender como mais consentinea com o interesse publico. Quanto
aos actos da Administrago, estes sdo predominantemente vincula-
dos ou discriciondrios, pelo que s6 faz sentido perguntar pela
medida da discricionariedade e da vinculag@o de cada acto.

(%) Este € o conceito de discricionariedade administrativa apresentado por FREI-
TAS DE AMARAL, Direito Administrativo, 11, AAFDL, Lisboa, (1988), 142

() SERVULO CORREIA, Nogdes ... cit., 175, critica a nogo de poder discri-
ciondrio, pois nenhum poder ¢ inteiramente discricion4rio.
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Para GONCALVES PEREIRA (**°) a controvérsia doutrinal
acerca do poder discriciondrio tem-se centrado a volta de trés temas:
a justificagdo da existéncia do poder discriciondrio, a sua natureza e
a sua extensdo. Actualmente o planeamento e a respectiva discri-
cionariedade planificadora adquire, em nosso entender, o estatuto
de quarto tema no tratamento dogmatico da discricionariedade.

O fundamento da discricionariedade administrativa assenta na
impossibilidade ou mera inconveniéncia de a lei determinar todas
as situagdes, pelo que se concede ao operador administrativo uma
reserva de actuagdo. Na realidade, a impossibilidade de uma pre-
visdo normativa total implica a atribuigdo pela lei de poderes dis-
criciondrios (5"). Contudo, a razio da existéncia do poder discri-
cionério fundamenta-se ndo sé6 em dados estritamente juridicos,
mas também pertinentes 2 filosofia do Estado e do Direito (*5?).

O ambito da discricionariedade administrativa é uma questao
controvertida no panorama da doutrina nacional, todavia, a comu-
nis opinio vai no sentido de tentar delimitar o nicleo da discricio-
nariedade administrativa face a outras situagdes que nao se com-
patibilizam com a natureza juridica do poder discriciondrio.
Assim, procede-se a uma delimitagdo negativa do conceito de dis-
cricionariedade, distinguindo-o dos casos de interpretag@o de con-
ceitos indeterminados ou dos casos de remiss@o da lei para normas
extra-juridicas. GONCALVES PEREIRA procurou demonstrar
que discricionariedade comega onde acaba a interpretagio, pois
que esta se apresenta como uma actividade vinculada ('>%). Mais
recentemente FRANCISCO DE SOUSA (%), na linha da doutrina
alema, defendeu que os conceitos indeterminados ndo foram esta-
belecidos pelo legislador com a intengdo de atribuir poderes dis-
cricion4rios, uma vez que so sdo utilizados por serem 08 conceitos
juridicamente adequados. Também quando a lei remete para nor-
mas de cardcter técnico (extra-juridicas) ndo se regista verdadeira

(' GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade no Acto Administrativo,
Lisboa, (1962), 214.

(*"y FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, 11, 116.

(52y GONGCALVES PEREIRA, op. cit., 215.

('*) GONCALVES PEREIRA, op. cit., 217.

() FRANCISCO DE SOUSA, A Discricionariedade Administrativa ... cit., 301.
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discricionariedade, pois ha vinculagdo juridica a essas normas,
porque a lei as fez suas, incorporando-as no ordenamento juri-
dico ('%%). Mas outras situagdes existem que nio se englobam no
conceito de discricionariedade administrativa — discricionarie-
dade impropria — tais como a liberdade probatdria, a discriciona-
riedade técnica e a justica administrativa — que foram aproxima-
das do conceito de discricionariedade pela impossibilidade de
controlo judicial ('*).

Delimitados os casos que nio se coadunam com a natureza do
poder discriciondrio, o dmbito da discricionariedade fica reduzido
a faculdade, concedida pelo legislador 2 Administragdo, de esco-
lher de entre uma série limitada de bens juridicos, os adequados a
satisfacdo de uma necessidade publica (**). O essencial da discri-
cionariedade consiste assim na liberdade de escolha entre vérias
soluces possiveis face a lei (Auswahlermessen). A natureza juri-
dica da discricionariedade é, pois, uma liberdade de decisdo do
operador administrativo dentro dos quadros fixados na lei.

N3o h4, num Estado de Direito, poder discriciondrio que nio
se fundamente na lei, pelo que a discricionariedade s6 existe na
forma de liberdade vinculada (gebunderes Ermessen). Com efeito,
todas as situagdes concretas ou abstractas do direito encontram-se
entre os polos de total liberdade ou de total vinculagdo, sem toda-
via atingirem estes polos ('*®). Além disto, raramente todos os
aspectos da actuagdo administrativa sio discriciondrios: a compe-
téncia e o fim, na maioria dos casos, sdo aspectos vinculados ('*).

O direito do planeamento traz, neste campo, peculiaridades
dogmdticas que urge analisar. A margem de manobra do decisor
administrativo em matéria de planeamento, comparativamente a
outros dominios, é exponencial, de tal modo que se chegou a ques-
tionar se tal margem de actuagdo se reconduziria ao dmbito tradi-
cional da discricionariedade administrativa.

(%) FREITAS DO AMARAL, op. ult. cit., 141.

(') FREITAS DO AMARAL, op. ult. cit., 168 ss..

(") GONCALVES PEREIRA, op. cit., 227.

(1*®) FRANCISCO DA SILVA, op. ult. cit, 311.

("% ROGERIO SOARES, op. cit., 220; FREITAS DO AMARAL, op. ult. cit,
124,
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Os meios e os fins concretos do planeamento ndo podem ser
de antemao fixados na lei, pelo que o juizo da Administragao, quer
quanto aos meios (discricionariedade deciséria) quer quanto aos
fins concretos (discricionariedade criadora), ndo estd vinculado
sendo por objectivos muito amplos. ' ‘

Como iremos demonstrar, na discricionariedade planifica-
dora (') verifica-se um pardmetro material de decisdo que, em
tiltima instancia, derivard da prépria Constituigdo. Em apoio desta
posicdo podemos apontar a grande variedade de limites que se
colocam 2 actividade de planeamento, resultantes quer das proprias
normas procedimentais que o regulam, quer dos planos hierarqui-
camente superiores, quer das garantias dos particulares que decor-
rem da Constitui¢io ou da lei, quer ainda dos principios constitu-
cionais da actividade administrativa, bem como de directivas
essenciais do planeamento, tais como, a protecg@o do ambiente €
do patriménio cuitural (**"). Ndo negamos, contudo, que, por forca
das caracteristicas da prognose e da ponderagdo de interesses que
s3o exponenciais na actividade de planeamento, se admita a hip6-
tese justeorética de a discricionariedade planificadora conhecer
uma maior amplitude comparativamente com a discricionariedade
existente em outros sectores da actuagdo administrativa.

A exigéncia de formas adequadas de participagdo dos particu-
lares nos procedimentos de planeamento tem vindo a ser conside-

(') FRANCISCO DE SOUSA, A Estrutura ... cit., 18 e A Discricionariedade
Administrativa, ... cit., 279. ALVES CORREIA, O Plano ... cit, 285, escreve que a acti-
vidade administrativa de planificagio urbanistica é fruto de uma ampla liberdade de plas-
magio (Gestaltungsfreiheit}, ou, NOUros termos, de uma ampla discricionariedade de con-
sequéncias juridicas (Rechstfolgeermessen). Significa isto que a lei reconhece A entidade
planificadora um acentuado poder discriciondrio na escolha das solugdes que considerar
mais adequadas e correctas no contexto do desenvolvimento de um determinado territrio.
Nem poderia ser de outra maneira, dado que a actividade de planificag@o é uma tarefa de
previsio, na qual o conhecimento da realidade local e o jufzo de prognose sobre a evolu-
¢do futura dos processos desempenham um papel fundamental. Dé-se o reconhecimento
pela lei ao 6rgdo com competéncia para planear de uma zona de liberdade, no que respeita
ao an, ao quando, ao quid e ao quomodo.

(*®) Segundo ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 286 e ss. os limites da discrici-
onariedade planificadora sdo essencialmente aqueles que 0 Autor denomina de principios
fundamentais ou estruturais do plano, de que sio exemplos os principios da legalidade, da
proporcionalidade ou da proibi¢io do excesso € 0 principio da igualdade.
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rada como compensagio pela amplitude dos poderes discriciona-
rios. De facto, as normas juridicas que disciplinam o planeamento
contém apenas os principios fundamentais dos planos, os seus
objectivos gerais, as regras respeitantes ao procedimento da sua
elaboragdo e a indicagdo dos érgidos competentes para a sua elabo-
ragio e aprovagdo. Falta a programacdo do conteido do plano.
A lei ndo programa condicionalmente o planeamento de acordo
com o esquema (se a, B), mas apenas finalisticamente (Finalpro-
gramme), no sentido em que apenas indica os fins ou objectivos
gerais na forma de directivas (Richtpunkten), remetendo a escolha
dos meios e do momento adequado para o decisor administrativo.

A actividade administrativa apresenta-se, neste dominio,
como criadora e ndo como meramente executora. No planeamento
estd envolvida uma pluralidade de interesses e a discricionariedade
¢ proporcional a variedade das alternativas que se apresentam ao
planificador, tanto na selec¢@o dos interesses, como na sua compo-
sigdo no processo de determinagdo das escolhas ('%).

A especificidade da discricionariedade planificadora relativa-
mente 2 tradicional discricionariedade administrativa deve ser
vista como uma especificidade do planeamento relativamente a
actividade administrativa tradicional. O planeamento é, como ja
sublinhdmos, uma actividade administrativa na qual o érgao deci-
sor detem um amplo espago de liberdade. A liberdade de confor-
magdo de que goza o operador administrativo no planeamento
decorre da multiplicidade de interesses coenvolvidos nessa activi-
dade (interesses que se apresentam conflituantes: interesses publi-
cos, que ndo sdo coincidentes, interesses privados que sio incom-
pativeis entre si, e interesses piblicos e privados que se chocam),
e manifesta-se na op¢do, uma vez realizada a ponderag@o, por uma
de entre uma pluralidade de escolhas possiveis ('*%).

A discricionariedade planificadora apresenta-se como uma
liberdade para criar e executar um plano que se prolonga no tempo

('?) «Quanto mais a rede de interesses for complexa, tanto mais o legislador deverd
cuidar em urdir as fases de procedimento de modo a permitir uma avaliagdo consciente dos
interesses abrangidos», GIANNINI apud ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 259 e ss.

(1) ALVES CORREIA, O contencioso dos planos municipais de ordenamnto do
territério, RIUA, n.° 1, (1994), 25.
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e caracteriza-se predominantemente pela prognose ¢ pela pondera-
¢do de interesses ('**). Apesar disto, o planeamento ndo deixa de
ser uma actividade eminentemente juridica e, por esta razdo, sub-
metida a regras. Em termos de sindicabilidade regista-se, porém,
alguma dificuldade de controlo judicial da discricionariedade pla-
nificadora, pois, em regra, faltam os pardmetros materiais de deci-
s30. Daf que s6 seja possivel o controlo dos contornos da deci-
sdo ('%%). O parametro de aferigdo serd, na maioria dos casos, a
propria Constituigdo, nomeadamente as normas que estabelecem
os principios pelos quais se hd-de pautar a actividade administra-
tiva e que tutelam as situacdes subjectivas dos cidaddos, com espe-
cial incidéncia, neste dominio, da garantia constitucional da pro-
priedade privada ('%).

Nio nos podemos esquecer que o planeamento se por um lado
__ como instrumento ao servi¢o do desenvolvimento — se consti-
tui como actividade da administracdo de prestagdo, por outro —
na medida em que o desenvolvimento exige a ablagéo de direitos
subjectivos dos particulares, evidenciando a fungdo social da pro-
priedade — funciona como actuagdo da administracdo agres-
siva ('"). Impde-se, por isso, a subordinagdo de toda a actividade
planificadora aos principios constitucionais da legalidade ('%®), da
justica, da proporcionalidade, da imparcialidade, da igualdade, da
prossecucdo do interesse piblico e do respeito pelos direitos e inte-
resses legalmente protegidos dos particulares (art. 266.° da CRP).
E este o quadro orientador do planeamento. S6 recorrendo a con-

('*y HOPPE/BECKMANN, Umweltrecht ... cit., 89.

(%) MARIA GLORIA FERREIRA PINTO, op. cit., 431, a propésito da discri-
cionariedade planificadora, o tribunal move-se entre Scylla ¢ Charybdis; se o controlo
jurisdicional ¢ limitado, a protecgdo juridica é menor, se € maior pde em causa a separa-
¢do entre fungdes administrativa e jurisdicional.

('$6) Sobre os reflexos do planeamento nos direitos privatisticos individuais, OLI-
VEIRA ASCENSAO, O Urbanismo e o Direito de Propriedade in «Direito do Urba-
nismo», INA, (1989), 319 e ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 299 ss.

(') FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, vol. I, 68.

(%) ALVES CORREIA, O Plano ... cit., 286 e ss. considera como principios
decorrentes do principio da legalidade no dmbito da planificagdo urbanfstica, entre outros,
os seguintes: 0 da homogeneidade da planificagfio, o da tipicidade dos planos urbanisticos,
o do desenvolvimento urbanistico em conformidade com o plano, o da obrigagdo de pla-
nificago € o da defini¢do pela lei do procedimento de formagdo dos planos urbanisticos.
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formagdo constitucional se podem evitar (a priori), através das
normas procedimentais, ou controlar (a posteriori), através das
garantias graciosa e contenciosa, as discriminacfes que se estabe-
lecam pela implementagdo do plano.

A discricionariedade planificadora — apesar das especificida-
des enunciadas — insere-se nos quadros tradicionais da discricio-
nariedade administrativa. O conceito de discricionariedade enri-
quece-se quando tem de se repensar a si mesmo, revitaliza-se
quando tem de se aplicar a novas situagdes. Assistimos, assim, face
aos novos sectores da actividade administrativa que se impdem ao
estado pés-social, a um rejuvenescimento da dogmética adminis-
trativa que se alcanga numa dindmica relacional de tipo dialéctico
entre a elaboragdo central (direito administrativo geral) e os desen-
volvimentos periféricos (direito administrativo especial, maxime o
direito do planeamento, do urbanismo e do ambiente).

Por fim, de referir que a prépria eficécia juridica do plano
vem restringir a discricionariedade da Administra¢@o, uma vez que
esta fica vinculada (auto-vinculag@o) relativamente a um numeroso
conjunto de actos, dos quais se salientam a concessdo de alvards de
loteamento e as licengas de construgdo, que tém de ser conformes
aos planos. Assim, a discricionariedade administrativa aumenta
quando n@o existe um plano conformador da realidade e diminui na
razdo inversa da densidade dos planos. Por esta razio, apesar da
discricionariedade de planificagdo ser um espago de liberdade da
Administragio na opgao por solugdes concretas, do ponto de vista
das garantias dos particulares é preferivel esta liberdade limitada
pelos principios fundamentais do planeamento e pelas directivas
de planeamento, que aquela que resulta da auséncia de planea-
mento. O planeamento erege-se, assim, em garante da legalidade e
da igualdade, porque traduz uma autovincula¢do do operador
administrativo.
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CAPITULO IV

Enquadramento juridico-dogmaitico da protecco do
ambiente como directiva do planeamento

§ 1. Preliminares

20. O ambiente pode ser concebido como um bem piiblico,
como um direito subjectivo piiblico, como um interesse juridica-
mente protegido, como um interesse pdblico e/ou como uma
directiva.

Designam-se por bens juridicos os bens vitais, os valores
sociais e os interesses juridicamente reconhecidos do individuo ou
da colectividade, que, em virtude do seu especial significado para
a sociedade, requerem proteccdo juridica. O conceito de bem juri-
dico é, no entanto, tdo abrangente que nio serve, enquanto instru-
mento metodoldgico, para a Ciéncia do Direito. O catdlogo de bens
juridicos tutelados por um determinado ordenamento é o expoente
dos interesses importantes para a manutengdo e evolucio de um
concreto modelo social. Desde a Segunda Guerra Mundial que o
aprofundamento dos modelos sociais personalistas, que aspiram a
criar uma organizagio e um direito que possibilite superar as con-
tradi¢des e insatisfagdes inerentes ao individualismo juridico do
Estado Liberal, actua como impulsionador da revisao dos textos
constitucionais e das declaragdes de direitos, bem como da prépria
teoria do bem juridico.

Actualmente, procura-se devolver ao bem juridico a sua fun-
¢do primeira de limite da decisdo legislativa e da decisdo adminis-
trativa. Nos anos setenta o aprofundamento da nogdo de bens juri-
dicos levou a criagdo da categoria dos bens juridicos colectivos,
rectius bens juridicos publicos, cuja titularidade pertence a socie-
dade e a comunidade, entendidas como entes distintos dos indivi-
duos que as integram. Globalmente estes interesses sio referidos
como interesses difusos, funcionando como condicionantes do
contexido dos bens juridicos individuais ('%).

(¥ IGNACIO BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, El medio ambiente como
biene juridico tutelato in «El delito ecologico» (JUAN TERRADILLOS BASUCO), Ed.

Trotta, (1992), 41 e ss.



270 MARIA ADELAIDE TELES DE MENEZES CORREIA LEITAO

A protecgdo do ambiente ( Umweltschutz) no dominio do pla-
neamento nio deve ser concebida como resultante da consagragdo
constitucional de um direito subjectivo ao ambiente. Com efeito, a
técnica da jussubjectivizagio ndo fornece nesta matéria o enqua-
dramento dogmidtico adequado. Também o conceito de interesse
juridicamente protegido € a sibilina categoria dos interesses difu-
sos dotados de uma grande inexpressividade técnica sao inoperan-
tes para atribuir ao planeamento a finalidade de tutela ambiental.
Niio é assim através da ideia de posi¢des juridicas frente ao Estado
que se deve explicar o modo como a tutela do ambiente pode fun-
cionar como limite ou fim do planeamento administrativo, mas
antes, mais uma vez, no parametro procedimental da decisdo pla-
nificadora.

§ 2. Planeamento e vinculag¢do administrativa.

21. No capitulo III analisamos o espago discriciondrio da
actividade planificadora. Neste capitulo o enquadramento dogma-
tico da protecgdo do ambiente no planeamento exige, em contra-
partida, que se investigue 0 espago de vinculagdo do planeamento.
Para SERVULO CORREIA, a vinculagdo reside na pura constata-
¢do pelo decisor administrativo da existéncia dos pressupostos de
facto descritos na lei e na aplicagdo de efeitos de direito, também
integralmente determinados por lei, como objecto de conduta
necessariamente resultante de tal existéncia (').

J4 nos debrugamos sobre os limites e as regras do procedi-
mento do planeamento, decorrentes quer dos pardmeros constitu-
cional e legal, quer das fungdes inerentes a esta actividade. A ana-
lise efectuada apontou dogmaticamente para a existéncia de
vinculos na actividade de planeamento. A limitagdo do espago
decisional pode resultar ndo s6 de uma heterovinculagao da activi-
dade de planeamento, mas também de uma autovinculagdo do
decisor administrativo. Os fenémenos de hetero e autovinculagéo
devem nesta abordagem dogmatica do planeamento ser investiga-

() SERVULO CORREIA, Nogées ... cit., 176.
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dos em simulténeo, pois na actividade planificadora nem sempre &
facil determinar o que resulta da heterovinculagao legal e da auto-
vinculacdo do operador administrativo.

A autovinculagdo, como j4 foi assinalado, traduz-se no esta-
belecimento de vinculos que a Administragio impde a si mesma no
desenvolvimento da sua actividade futura. A clareza seméntica
deste conceito ndo traduz a complexidade desta actuagdo juridica e
as consequéncias que importa para algumas categorias tradicionais
que envolvem a decisdo administrativa.

A auto-viculag@o é consequéncia da falta de densidade nor-
mativa dos preceitos legislativos, que leva a que os operadores
administrativas sejam obrigados a completar a disciplina legisla-
tiva (!7"). A auséncia de exercicio legislativo ou o exercicio legis-
lativo incompleto (ndo exaustivo), consoante a dptica que se queira
adoptar, conduz 2 ideia de indirizzo administrativo (*72).

Para certos autores, o indirizzo administrativo € resultado da
aplicagio e concretizagdo do indirizzo politico (*”*). Refira-se que
os conceitos de indirizzo e de directiva sdo de certo modo equiva-
lentes, sendo que quer um quer outro podem estar incorporados
numa lei, num acto politico e até num acto administrativo de uma
autoridade hierarquicamente superior.

Recentemente, no pardmetro procedimental, tem sido salien-
tada a pré-determinagéo dos indirizzo e dos critérios de decisdo,
fazendo apelo a nogdo de um subprocedimento de pré-deciséo

(") PIERA VIPIANA, L’autolimite della pubblica amministrazione. L’attivita
amministrativa fra coerenze e flessibilita. Giuffre, (s.d.), 11 e ss. Conexa com a ideia de
autovinculagdo estd o enquadramento das relagdes entre legislativo e executivo e a afir-
magido do principio da reserva de administragio da actividade administrativa. O préprio
Estado de Direito nasce da ideia de autovinculagdo do Estado.

(*’?) PIERA MARIA VIPIANA, op. cit., 1 e ss.

(') EUGENIO PICOZZA, L'attivitd'di indirizzo della pubblica amministrazione,
CEDAM, Padova, (1988), 74 e ss. O indirizzo tem sido visto essencialmente como cate-
goria politica e ndo como categoria juridica. O indirizzo administrativo tem uma fungio
integradora ¢ de continuidade do indirizzo politico. O indirizzo pode ser visto quer como
sinénimo de escolha, de decisdo, de processo, de decisdo continuada, reiterada e coerente,
quer como correspondendo a um fenémeno de direcgdo, quer como sin6nimo de coorde-
nagdo, — assegurando a unidade de acgio entre vdrios centros de interpretacfio dos inte-
resses pliblicos — quer como sin6nimo de programa, de finalidades, de objectivos e de cri-
térios de planificagio.
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(Vorbescheid). Deste modo, no procedimento verificar-se-iam dois
momentos distintos: a pré-decisdo e a decisdo. No primeiro
momento o decisor administrativo realizaria uma escolha genérica
autovinculadora da decisio concreta do segundo momento. Assim,
a pré-decisdo surgiria como uma verdadeira decisao que condi-
ciona a decisdo propriamente dita, visto esta ter de estar em con-
sonancia com aquela ('*).

Em nosso entender, a doutrina da autovinculagdo centra cor-
rectamente os limites da decisdo administrativa — maxime da
decisio administrativa discriciondria — nas normas procedimen-
tais, que funcionam como verdadeiras normas de conduta, tendo
como destinatdrios os operadores administrativos. As normas pro-
cedimentais sdo, pois, normas dirigentes (WALTER SCHMIDT)
da decisdo administrativa.

O fenémeno autovinculativo é multiforme, mas na linguagem
comum o termo autovinculagio pressupde a igualdade subjectiva
no iter decisional do decisor e de quem coloca o limite. A com-
preensio do conceito de autovinculagdo (Selbstbindung) exige a
sua articulagdo com o conceito de heterovinculagio (Fremdbin-
dung der Verwaltung). A heterovinculagio compreende todo o tipo
de vinculos que se colocam ao poder administrativo que resultam
da Constituicdo (heterovinculagio constitucional) ou da lei (hete-
rovinculagio legislativa), sendo que parte da heterovinculagéo
legislativa é uma mera especificagio e densificagdo normativa da
heterovinculagdo constitucional ().

Em principio, verifica-se uma relagao de proporcionalidade
inversa entre as dreas com densidade normativa legislativa e a
amplitude da autovinculagdo administrativa. No entanto, nao
existe uma verdadeira contraposi¢do, visto a actividade adminis-
trativa estar sujeita ao principio de legalidade. Acresce que € a pr6-
pria lei que fomenta a autovinculagdo ao criar espagos de discri-

(" PIERA VIPIANA, op. cit., 8 e ss. esclarece que esta duplicagio procedimen-
tal pode justificar-se quer por razdes de publicidade, quer porque alcanga um modelo
alternativo da participagio, ajudando a ultrapassar a crise em que esta se encontra. Por
outro lado, transforma o principio da igualdade e da imparcialidade em principios juridi-
cos operantes com um significado positivo até agora dogmaticamente ndo enquadrado.

(*"%) VIPIANA, op. cit., 34 e ss.
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cionariedade € ao estabelecer pré-valorizagdes legislativas. Assim,
em ultima andlise, € a lei que conduz o decisor administrativo a
pré-fixagdo dos seus procedimentos ('7¢).

A fronteira entre heterovinculagdo e autovinculagdo é, deste
modo, tdo ténue que pode dar origem a vérios problemas herme-
néuticos, nomeadamente nos casos de circulares interpretativas e
de interpretacOes legais. A drea da actividade interpretativa dos
decisores administrativos pode resultar particularmente dilatada
quando na lei sdo emitidos — sob a forma de indirizzo — critérios
a que o operador administrativo deve atender no desenvolvimento
dos seus procedimentos. A vinculagdo do decisor administrativo
corresponde, assim, a uma Stufenbau de feigao kelseniana. No vér-
tice estariam limitagdes mais gerais € nos graus intermédios vin-
culagdes cada vez mais especificas e concretas (‘7).

A autovinculaggo € uma nog¢ao funcional e ndo estrutural, pois
traduz uma ideia finalistica de pré-fixagao por parte do decisor de
um indirizzo para uma escolha futura, de tal modo que os seus
poderes ficam limitados.

Do ponto de vista subjectivo, a autovinculagdo pode resultar
do préprio sujeito decisor, de um superior hierdrquico ou de qual-
quer outro decisor. Neste dltimo caso, porém, tem de ser um 6rgéo
com competéncia na esfera da competéncia de outro, pois, de outro
modo, verificar-se-ia uma invasdo de competéncia. Assim, o poder
de uma autoridade de limitar o espago decisional de outra autori-
dade administrativa pode ocorrer numa relagdo de supremacia hie-
rirquica, de direcgdo ou de coordenagio ('%).

Também os planos e programas podem ser actos juridicos de
auto-vinculagio da Administragdo, verdadeira fonte de autovincu-
lagdo em que os niveis planificatérios superiores sdo limite aos
niveis planificatérios inferiores.

Chamémos 2 colagdo a problemdtica da hetero e autovincula-
¢io do decisor administrativo, dado a tutela do ambiente nos nor-
mativos que regulam o sistema de planeamento nacional se apre-

(%) VIPIANA, op. cit., 44 € ss.
(') VIPIANA, op. cit., 50 e ss.
(1) VIPIANA, op. cit, 55 e ss.
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sentar somente como um dos objectivos a realizar pelos instru-
mentos de planeamento. No entanto, o legislador néo densifica
normativamente o modo como se realizari essa protecgio juridica,
limitando-se a impdr como indirizzo do planeamento os fins de
tutela ambiental.

Deste modo, sobra um espago de decisdo para o operador
administrativo na determinago em concreto dessa protecgdo. Mais
uma vez, é no parimetro procedimental que se pode compreender
como o decisor administrativo cumpre o indirizzo ao realizar a
efectiva ponderagdo ecolégica ('’°) nos seus procedimentos de
planeamento.

Do nosso ponto de vista, o decisor administrativo, na medida
em que se encontra sujeito ao imperativo da ponderagio ecoldgica
e tem de concretizar o melhor equilibrio entre os diferentes fins do
planeamento e a propria tutela ambiental estd, desde a primeira
fase do procedimento, a autovincular-se a uma concretizagio do
interesse publico que passa pela ponderagao ecolégica (**°).

A exigéncia de ponderagio ecoldgica acrescenta a exigéncia
de ponderacdo de outros interesses publicos e privados, a conside-
ragio do bem piblico ambiente e do direito fundamental a0 am-
biente nos procedimentos de introdugio, aquisigdo e selecgdo de
interesses. A necessidade desta ponderagdo assume particular
relevo quando o legislador estabelece vérios fins para o planea-
mento, pois o fim de tutela do ambiente concorre com 0s outros
fins. Neste caso, a ponderagdo ecoldgica pode levar ou a atribuir
um valor prevalecente aos interesses ambientais ou a ndo lhe con-
ferir, na pesagem com outros interesses, um valor superior ao dos
restantes ('%!).

(™) GOMES CANOTILHO, Relagdes Juridicas Poligonais, Ponderagdo Ecolo-
gica de bens e controlo judicial preventivo, RIUA, n.° 1, (1994), 58.

(') Encontramos na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo um con-
junto de ac6rddos que estabelecem a relagio entre a concretizagdo do interesse publicoe a
protecgio do ambiente: Proc. 27 697, Ac. STA 28/11/89; Proc. 29 974, Ac. STA 29/10/91;
Proc. 28 504-A, Ac. STA 18/07/90; Proc. 31 641, Ac. STA 11/03/93 e Proc. 32 630, Ac.
STA 23/09/93 (nenhum destes acérddos se encontra publicado).

('®) GOMES CANOTILHO, Relagdes ... cit., 59.
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§ 3. A tutela do ambiente enquanto directiva do planeamento
administrativo

22. A ponderagdo ecoldgica e a prognose ndo sdo suscepti-
veis de realizacdo através de um esquema subsunciondrio. Ao
plano falta a estrutura normativa da ligagdo da situagdo de facto
aos efeitos de direito. Todavia, como ja referimos, a actividade pla-
nificadora da autoridade administrativa € uma actividade vinculada
e limitada. No entanto, a ponderagdo de interesses e a prognose,
que, alids, ndo se apresentam exclusivamente como caractrizadoras
dos procedimentos de planeamento, mas de toda a actividade
administrativa, conferem espacos de discricionariedade ao opera-
dor administrativo.

As directivas de planeamento administrativo, consubstan-
ciando normas de conduta que funcionam como limites permanen-
tes da actividade de planifica¢do, condicionam estes espagos de
discricionariedade. As directivas diferenciam-se dos fins dos pla-
nos, porque enquanto estes tentam alcangar pontos ideais, aquelas,
como linhas orientadoras do planeamento, configuram normas de
conduta, que, em cada momento, perante as circunstancias reais,
tém um significado préprio. As directivas de planifica¢@o néo sdo
fins, mas visam os fins.

Acresce que as directivas constituem interesses a ponderar na
decisio planificadora, apesar de nem todos os interesses constitui-
rem directivas. As directivas sdo interesses que definem os fins do
planeamento. A directiva de tutela do ambiente dd origem no pla-
neamento 3 ponderagdo ecolégica, ou seja, a que os interesses
ambientais sejam atendidos nos subprocedimentos de ponderagéo
e de pesagem de interesses.

A doutrina alemi distingue nas directivas as directivas inter-
nas, que resultam de fungdes especificas dos respectivos planos, e
as directivas externas, que se impdem 2 propria actividade planifi-
cadora, como é o caso da protecgdo do ambiente. A jurisprudéncia
deste pafs nega, porém, que a tutela do ambiente deva ser conside-
rada como directiva externa de orientagio para toda a actividade
planificadora. Por exemplo, relativamente ao planeamento de
construgio de estradas a protec¢io ambiental constituiria apenas
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um interesse digno de ser tomado em consideragdo no procedi-
mento de ponderagio de interesses.

Diferente é a posi¢do da maior parte da doutrina alema.
Assim, KODAL sustenta que a tutela do ambiente constitui uma
directiva geral de toda a planificagdo administrativa. Por sua vez,
HOPPE ¢ MAYER defendem a primazia da protecgdo do
ambiente. Para tal dever-se-iam concretizar legalmente os fins da
tutela ambiental, criar uma escala de preferéncia para a pesagem
dos interesses e formular mais claramente os principios orientado-
res do planeamento. Em sentido contrario, ERBGUTH nega dever
ser atribuida 2 protec¢do do ambiente primazia absoluta genérica
no planeamento ('*?).

No panorama nacional, a tutela do ambiente encontra-se con-
formada pelo legislador como directiva do planeamento econé-
mico e do planeamento territorial. Nestes termos, a protecg¢do do
ambiente no ordenamento juridico portugués ndo se configura
como um interesse meramente sectorial, entre outros, mas como
directiva do procedimento de planeamento que impde como limite
a discricionariedade planificadora, a ponderagdo ecoldgica ('*).

23. Para a compreensdo da directiva hd que partir de uma
nogéo conceptual que atente ao seu conteiido, pois, de um ponto de
vista 16gico, é dificil definir uma realidade juridica que possui
variadas manifestagdes. A directiva apresenta-se como um fen6-
meno simétrico do da incompletude das normas constitucionais
programdticas ('*%). Com efeito, estas, tal como aquela, s6 estabe-
lecem um indirizzo ao legislador, ndo contendo um preceito con-
creto susceptivel de aplicagdo imediata ('%).

Poder-se-4 defender que no mundo juridico quase tudo € pro-
grama e directiva, uma vez que o direito € a tradugdo, em termos

('8)) FRANCISCO DE SOUSA, A estrutura ... cit., 27.

('®%) Também o legislador comunitério — em matéria de tutela ambiental — pri-
vilegiou a instrumento normativo directiva, s6 vinculando os Estados quanto ao resultado
e dando-lhe liberdade quanto as formas e meios de actuagio.

('**) GOMES CANOTILHO, Constituigdo Dirigente e Vinculagédo do Legislador,
Contributo para a compreenséo das normas constitucionais programdticas, Coimbra Ed.,
(1982), 462 e ss.

(') SALVATORE d’ALBERGO, Direttiva, ED, 603.
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normativos, no plano da acgao da valoragdo ideolégica, de vdrios
conteddos perspectivados em sede extra-juridica. A Ciéncia Juri-
dica transfere do plano do ser para o do dever-ser as proposi¢des
l6gicas nas quais se resume o programa que se pretende realizar.
Esta distingdo reconduz-se ao contetido da norma e nio 2 sua efi-
cécia, razdo pela qual deve ser rejeitado o ponto de vista de alguns
autores que consideram ndo serem as directivas, em si e por si,
obrigatérias havendo apenas uma mera obrigagdo de serem toma-
das em conta pelo decisor.

Na actividade planificadora, as directivas reconduzem-se aos
objectivos e fins que norteiam esta actividade, representando os
principios gerais que hio-de originar os objectivos concretos do
plano.

25. Além de um conceito de directiva que atenda ao seu con-
teddo (conceito material), existe também um outro conceito de
directiva organicamente relacional (conceito orgénico) que decorre
do facto de a directiva poder situar-se nas relagdes interorgnicas,
traduzindo ai o poder de direccdo de um 6rgio sobre outro. Esta
situagdo levanta a questio da hierarquia administrativa, ainda que
o poder de direc¢do ndo pressuponha necessariamente uma relagdo
hierdrquica.

O efeito tipico das relagdes de desigualdade interorganica é a
coordenacdo, que pode assumir quer a forma especifica de colabo-
racdo, quer a fixagdo pelo superior hierdrquico da actividade do
subordinado, nomeadamente através de circulares e de normas
delimitativas da sua competéncia que vinculam e condicionam a
sua actividade.

A competéncia de todos os 6rgdos administrativos encontra-
-se influenciada pelo sistema hierarquico, no qual cada érgdo estd
submetido ao poder do seu superior. O controlo que resulta da
dependéncia hierdrquica pode ser, de acordo com a distingdo clés-
sica, um controlo das pessoas ou um controlo dos actos, e pode ser
expresso de uma maneira preventiva ou repressiva (*%).

(‘%) MICHEL STASSINOPOULOS, Traité des Actes Administratifs, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, (1973), 104-105.
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De qualquer modo, o sistema hierdrquico implica uma parti-
cipagdo do superior hierdrquico no exercicio da competéncia do
6rgio subordinado, participagdo essa que pode manifestar-se de
diferentes formas. Assim, no direito de instrugzo, o superior pode
convidar os seus subordinados a exercer a sua competéncia de uma
determinada maneira. Este modo de proceder é admitido mesmo
quando a competéncia do 6rgao subordinado resulta directamente
da lei.

A directiva exprime o poder de ingeréncia de um 6rgdo com
poderes de direcgdo sobre outro, pelo que o aspecto funcional
caracteristico da directiva consiste no facto de esta figura assegu-
rar a comunicagio entre dois 6rgaos ('*).

Todo o acto destinado a orientar a acgdo dos seus destinatarios
pode ser qualificado como directiva. E no quadro da teoria dos
actos internos que a directiva € vista como instrugao de um supe-
rior hierdrquico ao seu subordinado. Trata-se de uma instrugdo de
carécter geral, uma circular, que visa intervir no quadro do exerci-
cio da competéncia do 6rgdo administrativo subordinado (188).

A circular é considerada por STASSINOPOULOS ('**) como
um acto nio executério, pois que € destinada a dar directivas gerais
sobre a maneira de aplicar a lei. A circular ¢, de certa forma, uma
maneira de participagdo preventiva do superior no exercicio da
competéncia do subordinado. Para STASSINOPOULOS (%) h4
casos em que a lei limita a faculdade de determinacdo e de apre-
ciagdo do decisor ao impor directivas gerais. '

Em nosso entender, o conceito organico de directiva ndo € o
que apresenta mais potencialidades dogmaticas para enquadrar a
protecgdo ambiental no planeamento. No entanto, a relagao inter-
organica revela um paralelismo com 0 que 0coITe no dominio nor-
mativo. Com efeito, a protec¢do do ambiente surge como norma
dirigente e hierarquicamente superior que condiciona os procedi-
mentos de planeamento.

(') PAVLOPOULOS, La Directive en Droit Administratif, Librairie Générale de
Droit et de Jurisprudence, Paris, (1978), 9.

('®) PAVLOPOULOS, op. cit, 19.

(') STASSINOPOULOS, op. cit., 76.

(") STASSINOPOULOS, op. cit., 153.
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26. Uma outra concepgdo de directiva configura-a como acto
de uma autoridade administrativa destinado a estabelecer uma
linha de conduta no exercicio do poder discriciondrio. Nesta con-
cepcdo a directiva apresenta-se como um procedimento que o ope-
rador administrativo deve adoptar na prossecugio da sua acgio. No
entanto, a existéncia de uma directiva ndo o dispensa de proceder
a um exame caso a caso.

O poder discriciondrio descreve-se como liberdade de acgéo,
como margem de liberdade deixada ao operador administrativo,
havendo neste dominio uma sobrevalorizagdo do papel da
vontade.

A autonomia piblica ndo resulta de uma permissdo norma-
tiva genérica como a sua congénere privatistica. Antes pelo con-
trario, resulta de uma norma atributiva da competéncia concreta
ao respectivo 6rgdo. Por esta razdo, a autonomia piblica tem a
forma da competéncia, e, ainda que comporte a discricionariedade
de decisdo, isto é, a faculdade do operador optar entre agir € ndo
agir, encontra-se vinculada pelo fim, pelos pressupostos da auto-
vinculagdo e pela legalidade em geral (**'). Com efeito, a autono-
mia publica decorre da insusceptibilidade pratica e da impossibi-
lidade de o legislador eliminar a margem de livre decisdo da
Administragdo, pelo que constitui uma reserva de decisdo do
poder administrativo conferida pela lei e isenta de controlo juris-
dicional (!9?).

A fun¢io material-teleoldgica da directiva consiste em limitar
a discricionariedade. Aparece assim como elemento normativo
novo, destinado a completar a regulamentagao juridica ja existente
(conceito material-teleoldgico). Mais precisamente, a directiva
determina, nos casos em que a autoridade administrativa compe-
tente dispde de um poder discriciondrio, os elementos que com-
pdem a legalidade interna dos actos. A liberdade de escolha € res-
tringida pela sua existéncia e emissao, que exprime, de antemé@o, o

Y SERVULO CORREIA, Legalidade ... cit., 471 (nota 275); PAULO OTERO,
Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra Ed., (1992), 192.

(") PAULO OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa
cit., 196.
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espirito que vai guiar a acgdo. A directiva insere-se, pois, no qua-
dro de racionalizagdo da actividade administrativa ().

E possivel compreender a directiva também como uma codi-
ficagdo dos motivos da decis@o. Todavia, tal compreensdo € insu-
ficiente para explicar a limitagdo da discricionariedade, uma vez
que as directivas também se podem reconduzir ao objecto ou ao
fim (') da decisdo planificadora. A directiva ndo se pode recon-
duzir nem & competéncia nem a forma, que constituem aspectos
vinculados.

Embora as directivas possam ser consideradas como a nega-
¢do do poder discriciondrio ndo € de adoptar tal posi¢do, uma vez
que a existéncia do poder discriciondrio é o proprio fundamento da
existéncia de directivas.

Em dltima andlise, a directiva é um procedimento de acgio
apto 2 satisfagdo de necessidades de uma administragdo que, por
exigéncias de planificagdo crescente, deve orientar-se através de
objectivos formulados previamente. Com efeito, a directiva surge
como meio de racionalizagio — numa Administracdo mais preo-
cupada com a transformagdo da sociedade do que propriamente
com a sua gestio ('*°) — e como meio de prospec¢do de uma
Administragio cujos actos tém como objecto o futuro. A directiva
é, assim, um acto virado para o futuro.

O aparecimento do Estado intervencionista ¢ da Administra-
¢do prospectiva levou paulatinamente a necessidade de harmoni-
zagio de diversas acgdes de diferentes orgaos administrativos que
prosseguem os mesmos objectivos ('*°). Neste caso, a directiva €

("% PAVLOPQULOS, op. cit.,, 51 € ss.

(" O facto da Administragdo Piblica no seu fim estar limitada ao interesse
piiblico ndo significa que na determinagdo in concreto do interesse piblico ndo se registe
uma margem de discricionariedade. Deste modo o decisor administrativo pode adoptar
directivas destinadas a concretizar nogdes vagas sobre as quais se manifesta o interesse
piiblico. O interesse piiblico surge como limite da discricionariedade, no entanto, ndo €
uma entidade pré-constituida, trata-se de um quid vacum ao qual tem de ser atribufdo um
contetido pela actividade administrativa. Assistimos hoje a uma crise de identidade do
interesse piblico. Cfr. PAVLOPOULOS, op. cit., 57.

(*%%) PAVLOPOULOS, op. cit., 73 e ss.

(") PAVLOPQULOS, op. cit., 127: «La directive constitue um moyen d’action de
I'Administration dont la naissance est due en grand partie aux profondes transformations
que D'activité administrative a subies pendant les derniéres decennies. Plus précisément
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um meio de coordenagdo estabelecendo a coeréncia entre vérios
centros de decisdo (7).

A directiva, além de norma dirigente e de coordenagdo, é
simultaneamente um acto integrante de. uma operagio administra-
tiva complexa, cuja eficécia juridica se manifesta no imperativo
normativo de observancia de determinados vinculos que subordi-
nam e condicionam a actividade administrativa. H4, pois, uma
heterointegracdo da lei pela decisor administrativa, com vista a
resolug@o do conflito de interesses ('!). A autovinculagio através
de directivas administrativas surge, deste modo, pela auséncia de
vinculagdo legal do operador administrativo quanto & concretiza-
¢do dos fins da actividade administrativa.

§ 4. A tutela do ambiente como limite a discricionariedade
planificadora

27. A directiva apresenta-se como limite A discricionarie-
dade planificadora. As directivas de planificagdo sdo fins fixados
pela lei ou concretizados pelo operador administrativo no sub-
-procedimento da pré-decisdo ou no préprio procedimento condu-
cente a solucao planificadora, que tém de ser observados nas res-
pectivas decisdes planificadoras, constituindo, assim, um limite a
liberdade criadora da administragio (**).

Mas como restringem as directivas de planeamento, nomea-
damente a directa de tutela ambiental, o espaco decisional do ope-
rador administrativo? Como se eregemn em directivas da discricio-
nariedade planificadora?

A exigéncia normativa de consideracio do interesse ambien-
tal como prevalecente ou, pelo menos, como interesse de pondera-

elle est un procédé destiné a permetire aux autorités administratives de developper une
activité prospettive et a faire fonctionner d’une maniére plus rationelle le mécanisme de
la coordination entre les divers composants de I’Administration Publique».

(") Sobre as relagdes entre indirizzo e coordenagdo vide LEOLUCA ORLANDO,
Contributo allo studio del coordinamento amministrativo, Giuffré, Milano, (1974), 48.

('®) SALVATORE PIRAINO, La funzione amministrativa fra discrezionalita e
arbitrio, Giuffre, Milano, (s.d.), 140 e ss.

(") FRANCISCO DE SOUSA, Estrutura ... cit., 23.
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¢do necessdria impOe que, sempre que a decisdo planificadora se
insira na previsdo da directiva, se desencadeie a sua estatui¢ao,
operando-se pela ponderagdo ecol6gica a restri¢do do espago deci-
sional. Assim, a directiva de tutela ambiental como norma de con-
duta obriga o operador administrativo & ponderagio ecoldgica res-
tringindo a discricionariedade planificadora.

A directiva de tutela ambiental resulta da elei¢do normativa
de um interesse prevalecente, superior ou de ponderagio necessa-
ria e surge, por isso, como critério decisrio na selecgdo e pesagem
dos interesses relevantes no planeamento administrativo. Deve,
assim, ser tomada em consideragdo, pois, caso contrario, originar-
-se-ia uma violagéo de lei.

Conclusoes

§ 1.

Na Introdugdo ao presente trabalho elegemos como seu
objecto o enquadramento juridico-dogmadtico do planeamento
administrativo enquanto instrumento da tutela do ambiente. Na
realizagdo deste desiderato, uma vez situados no ambito do direito
do ambiente, foi necessdrio abordar a dimensdo de pré-
-compreensdo ambiental.

§ 2.

As caracteristicas do Direito do Ambiente, designadamente a
sua transnacionalidade e transversalidade, obrigaram-nos a manu-
sear conceptologias e metodologias préprias de varios ramos do
Direito.

§ 3.

No que respeita ao planeamento, por forga da temdtica em
andlise, houve que inseri-lo no subsistema normativo ambiental,
fazendo apelo 2 principologia que o caracteriza, maxime aos prin-
cipios da prevengio e da cooperagao.
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§ 4.

Acresce que a necessidade de situar dogmaticamente o pla-
neamento exigiu o tratamento de [materiais dispersos, como a sua
evolugdo histérica, conceitos e concepgdes deste instituto, bem
como o recurso as categorias nucleares do Direito Administrativo,

com especial relevo para o procedimento e a discricionariedade
administrativa.

§ 5.

O enquadramento juridico-normativo do planeamento como
instrumento da tutela do ambiene ndo prescindiu da anélise dos
pardmetros constitucional e legal, tendo-se concluido configurar
aquela tutela um objectivo geral do planeamento.

§ 6.

Por sua vez a importagdo da problematica da tutela ambiental
para o parametro procedimental evidenciou a necessidade de coor-
denagido e cooperagio entre os diferentes 6rgdos que realizam o
planeamento, bem como de criagdo de consensos entre as entida-
des piiblicas e os particulares portadores de interesses potencial ou
efectivamente conflituais. Por outro lado, o procedimento possui
também uma dimensdo racionalizadora e de eficiéncia da activi-
dade de planeamento.

§ 7.

A concretizagdo dos fins de tutela ambiental nos diferentes
procedimentos de planeamento surge como espago de discriciona-
riedade do decisor-planificador. A discricionariedade planifica-
dora deve ser compreendida no dmbito da discricionariedade
administrativa, visto limitar-se a traduzir algumas especificidades
da actividade de planeamento relativamente aos outros sectores de
actividade administrativa.

§ 8.

A tutela do ambiente traduz simultaneamente um espago de
decisdo discriciondrio e vinculado. Discricionério, na medida em
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que o legislador apenas a concebe a tutela ambiental como um
objectivo geral, deixando ao operador do planeamento a sua con-
cretizagdo. Vinculado, porque através da hetero e autovinculagdo
do decisor administrativo, a necessidade de ponderagdo ecolégica
é uma norma dirigente da actividade de planeamento.

§ 9.

A tutela do ambiente, ao exigir a ponderagio dos interesses
ambientais no planeamento transforma-se em sua directiva
— norma dirigente — permitindo ao planeamento erigir-se em ins-
trumento da protecgdo ambiental.

§ 10.

Como directiva do planeamento a tutela ambiental traduz a
necessidade de ponderagdo ecol6gica. Ainda que ndo se considere
o interesse ambiental como interesse prevalecente, a exigéncia de
ponderagdo ecoldgica comprime o espago da discricionariedade
planificadora, sendo que sempre que ndo se verifique tal pondera-
¢do regista-se uma violagdo de lei.
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