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RESUMO

Considerando a ampla discricionariedade envolvida na tarefa de planeamento territorial
e das cidades, os principios juridicos assumem um relevo crescente quer como guides
orientadores da atividade administrativa e, desse modo, limitadores daquela
discricionariedade, quer como pardmetros a mobilizar pelos tribunais no controlo
daquela atividade e das opcdes nela envolvidas. A par dos tracionais principios (da
igualdade, da proporcionalidade, da imparcialidade, entre outros) novos principios de
planeamento se posicionam como fundamentais para garantir um planeamento
econémico, ambiental e socialmente sustentavel. £ sobre eles que se debruca o
presente texto.
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ABSTRACT

Considering the wide discretion involved in the task of territorial planning and cities, legal
principles are increasingly emphasized as guides to this administrative activity as well as
parameters that can be mobilized by the courts to control the planning options. In
addition to the principles of equality, proportionality and impartiality, new principles of
planning are fundamental to guaranteeing economic, environmental and socially
sustainable planning.
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RAZAO DE ORDEM

A necessidade de promover um planeamento urbanistico sustentavel coloca aos
poderes publicos novos desafios.

Surge, desde logo, o reconhecimento do principio da sustentabilidade como um
principio fundamental do planeamento territorial, tornando indispensavel a sua
densificacdo e, em especial, a identificacdo das suas varias dimensdes - econdmica,
ambiental e social - bem como da forma como cada uma delas se reflete no
planeamento.

Este ndo é, porém, o Unico principio que garante um planeamento urbanistico
sustentdvel. Também os principios com relevo nas situagdes de “mistura de usos” - o
principio da separacdo de usos incompativeis, o principio da resolucdo de conflitos e o
principio da mistura de usos compativeis - assumem importancia para alcancar este
objetivo, sendo certo que um planeamento urbanistico sustentavel € também aquele
que toma em devida consideracao os riscos existentes no territério de forma a assegurar
a protecao de pessoas e bens. Sdo estes os tdpicos que nos orientardo nas paginas
seguintes.

| O PRINCiPIO DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
a) Formulacao geral do principio

O principio da sustentabilidade e da solidariedade intergeracional, embora
despontando no dominio ambiental, tem vindo a assumir um relevo crescente noutros
ambitos, como acontece com o do planeamento do territério e das cidades.

Desde logo, a interligacdo entre os dois referidos principos surgiu naquela que se
considera ser a primeira formulacdo do principio do desenvolvimento sustentavel
inserida no Relatério Brundtland, em 1987, de acordo com o qual o desenvolvimento
sustentavel “é aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragbes futuras atenderem a suas préprias necessidades”.

Do referido principio foram realcadas, inicialmente, apenas as suas vertentes
econdmica e ambiental - a maioria dos textos que a ele se referiram incidiam somente
sobre o impacto da atividade econémica no meio ambiente, sendo o seu nicleo central
o ponto de equilibrio entre o desenvolvimento econdmico e a conservacdo do
ambiente e dos recursos naturais.

Essa visdo ndo corresponde, no entanto, a sua intencio inicial e atual, que era e é
mais ampla, j& que para esta o desenvolvimento sustentavel refere-se as consequéncias
da relacdo entre economia e ambiente na qualidade de vida e no bem-estar da
sociedade, tanto presente quanto futura. E embora existam varios modelos
diferenciados para traduzir o desenvolvimento sustentdvel, todos tém em comum,
embora nem sempre utilizando a mesma linguagem, a identificagdo de trés vertentes ou
dimensdes em que este pode ser compreendido: a vertente econdmica, a vertente
ambiental e a vertente social, traduzindo a necessidade de equilibrio entre o progresso
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econémico, a coesdo social e a sustentabilidade ambiental'. Esses modelos podem,
contudo, ser mais complexos, identificando outras dimensdes que, no entanto, acabam
por se reconduzir as que acabamos de referir. E o caso do modelo da sustentabilidade
conhecido como “picabue model” que identifica quatro pilares fundamentais do
desenvolvimento sustentavel: o pilar da posteridade (cuidados a ter com as gerages
futuras), o pilar do ambiente (cuidados a ter com a protecdo do ecossistema), o pilar da
equidade (cuidados a ter com os pobres e desfavorecidos) e o pilar da participacdo
(garantia da participagdo das populacdes nas decisdes que lhes digam diretamente
respeito).”

No que concerne ao planeamento do territério, a necessidade de cumprimento
deste principio implica que se configure o plano como um importante instrumento de
sustentabilidade, nas suas varias dimensdes, o que amplia visivelmente o quadro das
funcdes que atualmente |he sdo atribuidas: o plano que tem como fundamento a
construcao de um modelo de cidade compacta que visa contrariar os inconvenientes
decorrentes de uma urbanizacido dispersa ou desordenada traduzidos no impacto
ambiental, na segregacao social e a ineficacia econdémica decorrente dos elevados custos
energéticos, de construgao e manutencio de infraestruturas e de prestacao de servicos.

Avertente econdmica deste principio acentua a necessidade de os planos territoriais
servirem de instrumentos de desenvolvimento econémico, motivo pelo qual as suas
opgdes espaciais devem ser sempre o resultado de opcdes de desenvolvimento
econdmico-social. Os planos territoriais assumem-se, pois, como a expressao espacial
de opcdes econdmicas tomadas a cada nivel. Tal € mais visivel ao nivel nacional,
assumindo-se o Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territério’
(PNPOT) como um instrumento que procede a tradugdo espacial das estratégias de
desenvolvimento econdémico e social [artigo 3 1° do Decreto-Lein® 85, de 2015, de 14

' Alintegragdo das questées sociais no mbito da sustentabilidade leva alguns autores a qualificar a
sustentabilidade de ampliada e progressiva. Para CARLA CANEPA, a sustentabilidade ampliada é a
que realiza o “encontro politico necessario entre a Agenda estritamente ambiental e a Agenda
social, ao enunciar a indissolubilidade entre os factores sociais e os ambientais e a necessidade de
que a degradacdo do meio ambiente seja enfrentada juntamente com o problema da pobreza”.
Por sua vez, a sustentabilidade progressiva €, para a autora, a reducdo da “degradacdo do meio
ambiente, mas também, concomitantemente, (d)a pobreza e (d)as desigualdades” — cfr.
“Cidades Sustentaveis”, in AAVV,, A Cidade e o seu Estatuto (coord. Maria Garcia), S. Paulo,
Juarez de Oliveira, 2005, pp. 137-138.

*Sobre este modelo, vide José Barros Gomes, “Participagdo Publica: Componente Preliminar na
Concecio do Ambiente Humano Construido”, in Urbanismo Preventivo, Colecao Férum, Urbe,
Atas das Conferéncias realizadas em 16 e |7 de junho de 2000, no ambito do 2.° Férum
Internacional de Urbanismo., pp. 84-85.

’0O PNPOT foi aprovado pela Lei n® 58, de 2007, de 4 de setembro, retificada pelas Declaracées
de Retificagdo n® 80-A, de 2007, de 7 de setembro, e n® 103-A, de 2007, de 23 de novembro.
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de maio, que aprovou o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial’
(RIIGT) e a concretizacdo espacial das op¢des definidas no plano nacional de
desenvolvimento econdmico e social, a que acresce serem suas referéncias
fundamentais o Esquema de Desenvolvimento do Espaco Comunitario (EDEC) e a
Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel (ENDS). O mesmo sucede com
0s programas regionais, em termos espaciais, os grandes objetivos de desenvolvimento
econdmico e social sustentavel, formulados no plano do desenvolvimento regional
(artigo 53°, alineab) do RJIGT).

Mas essa vertente tem também impacto no que concerne aos planos municipais’,
em particular quando estd em causa o plano-diretor municipal, que corresponde a
expressao territorial da estratégia de desenvolvimento local, onde tém particular
relevancia as dimensoes econdmicas [cfr. alineab) do artigo 96° do RJIGT].

Adimensao ambiental da sustentabilidade em matéria de planeamento do territério
estd bem marcada, atualmente, a varios tftulos, apresentando-se o ambiente como
interesse a ponderar pelo plano, como um dos objetivos a prosseguir por ele e, ainda,
em certos casos, como a finalidade dele (como acontece com a maioria dos programas
especiais)’.

A essa vertente ambiental do principio est4 subjacente a necessidade de garantir os
legitimos interesses das geracdes atual e futura num nivel elevado de protegéo. Este
nivel, por suavez, é o que resulta do estrito respeito pelos varios principios ecoldgicos e,
especialmente, pela observancia escrupulosa do principio da integracdo, que obriga,
muito concretamente, a considerar a necessidade de protecao ambiental em todas as
restantes politicas setoriais. Pode assim concluir-se existir atualmente uma nova
concecao de planeamento orientada pelas ideias de protecdo do ambiente que ndo
existiam nas fases iniciais de planeamento. A integracdo, no procedimento de

“Trata-se do diploma que regula, em Portugal, os varios instrumentos de planeamento territorial
designados, precisamente, de instrumentos de gestao territorial.

® Categoria que integra os planos-diretores municipais (aplicaveis a totalidade da 4rea do
municipio), os planos de urbanizacdo (que disciplinam os usos urbanos em determinada area do
territério) e os planos de pormenor (que tratam em detalhe a sua area de incidéncia).
*Referimo-nos aos instrumentos que definem regimes de salvaguarda para areas protegidas, para
aorla costeira, para as albufeiras de 4guas publicas e para os estuarios. Note-se que planeamento
territorial, mesmo quando nao direcionado diretamente a protegdo do ambiente, emerge como
instituto fundamental de direito do ambiente, um instrumento ativo de controlo e transformacao
ambiental. O plano contribui, efetivamente, para desenvolver novos conhecimentos e métodos
operativos com vista a resolucdo de problemas de gestdo ambiental, passando estes a assumir
centralidade no planeamento do territorio. O ambiente surge, pois, cada vez mais, como fator
decisivo do planeamento e das tomadas de decisao sobre o territdrio.
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elaboragdo dos instrumentos de planeamento territorial e das cidades, da avaliacao
ambiental estratégica é disso exemplo’ .

Mais recentemente, ¢ a dimensdo social da sustentabilidade que a doutrina do
planeamento tem dado particular atencio’, em especial no que respeita & questio de
saber se podem os planos territoriais servir como instrumento de combate a segregaco
espacial urbana, uma das formas da segregacio e exclusio social’.

Dada a importancia que esta questdo tem vindo a assumir no dmbito do
planeamento do territério, a ela nos referiremos de forma mais desenvolvida'®.

" Sobre a avaliagio ambiental estratégica, vide por todos Tiago Souza D' Alte e Miguel Assis
Raimundo, “O Regime da Avaliacio Ambiental de Planos e Programas e a sua Integracdo no
Edificio da Avaliacio Ambiental”, in RJUA, nos 29-30, 2008, pp. 125 e ss.

Para EVA DESDENTADO DAROCA, a submissdo dos planos a avaliagdo ambiental estratégica,
exigéncia inspirada em conce¢des de um urbanismo sustentavel, integra a variavel ambiental no
procedimento de planeamento, proporcionando novos pardmetros para o controlo da
discricionariedade. Para a autora, o instrumento da avaliagio ambiental estratégica incide
claramente no ndcleo da discricionariedade, pois implica um exame e uma avaliagdo das diferentes
alternativas existentes a luz dos seus efeitos sobre o meio ambiente e também a justificacio do
modelo territorial definido de uma perspectiva ambiental. Surge assim uma especial obrigacdo de
motivacdo ambiental do plano [] “Ultimas Tendencias en la Reduccién Y Control de la
Discrecionalidad del Planeamiento Urbanistico”, in AAVV,, El Derecho Urbanistico del Siglo XX,
Madrid, Editorial Reus, 2008., pp. 209 e ss.

*Vide, em especial, JULIO PONCE SOLE, Poder Local y Guetos Urbanos. Las Relaciones entre el
Derecho Urbanistico, la Segregacion Espacial e la Sustentabilidad Social, Madrid, MAP/INAP.
2002,p.219.

’ A segregacio social € marca territorial da exclusdo e injustica social, que pode, na sua vertente
mais radical, dar origem a constituicio de guetos, fontes de instabilidade social, marginalidade,
violéncia e delinquéncia, agravados quando associados a fendmenos de imigragdo e de segregacdo
por classe ou por etnia. Trata-se do fendmeno urbano que consiste numa concentragdo de
populagdes desfavorecidas em territorios circunscritos, caracterizado por uma degradacao fisica e
social, ao contrério de outros espagos urbanos ricos ou, pelo menos, menos estigmatizados. A
crescente segregacdo espacial urbana surge num contexto de maior desigualdade social e
aumento de pessoas de baixo poder aquisitivo e provenientes de meios culturais muito distintos.
Cfr. JULIO PONCE SOLE, Poder Local y Guetos Urbanos, cit., p. 37. Surge, porém, na
atualidade, uma outra forma de segregacao social, ditada, muitas vezes, por razdes de seguranca,
e que se traduz na formacao gated communities ou “condominios fechados”. Sobre esta realidade
do ponto de vista sociolégico cfr. Gérald Billard ; Jacques Chevalier ; Francois Madoré, Ville
Fermée, Ville Surveillée, La Sécurisation des Espaces Résidentiels en France et en Amérique du
Nord, Presses Universitaires des Rennes, 2005.

“Para JUAN-CRUZ ALLI ARANGUREN, “La idea de la sostenibilidad exige una accién integrada:
vertical entre los agentes pUblicos y privados para conseguir la coherencia tética y operativa en las
decisiones del planeamiento y en su ejecucién; horizontal, para la mayor integracién del concepto
en todas las manifestacion de la accién e intervencién entre los agentes, medios y espacios. Estos
conceptos se deberan articular en técnicas y medios que se emplearan en la metodologfa de
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b) Da vertente social da sustentabilidade no planeamento do territério

O reforco da vertente social do principio da sustentabilidade no planeamento do
territério demonstra a necessidade de este se assumir, cada vez mais, como um
planeamento social e democrético, fornecendo um contributo importante para a paz
social e amelhoria da qualidade de vida.

Essa vertente social da sustentabilidade obriga a integrar no planeamento do
territério um conjunto de preocupagdes relevantes tendentes a fomentar o
desenvolvimento social e a evitar fendmenos de segregacio espacial de uma sociedade
diversificada do ponto de vista social e étnico, impondo a inser¢ao nos planos de politicas
sociais e culturais, de combate a pobreza e de apoio a setores da populagdo mais
vulneraveis, de politicas de seguranga urbana, de habitacdo, de oferta de servicos
publicos, de transportes publicos e de promogdo de acessibilidades e mobilidade
urbana. Um planeamento integrado, portanto.

Mas, terd o paradigma tradicional de planeamento do territério a capacidade de
fornecer os meios adequados para alcancar aqueles objetivos? '

Uma parte importante da doutrina tem vindo a acentuar a desadequagao desse
paradigma tradicional no combate a segregacdo urbana, afirmando que ele a tem até
mesmo potenciado, o que reforca a necessidade de repensar o planeamento a luz da

elaboracién de los instrumentos de planeamiento, en todo el proceso de decisiones y en el de su
ejecucion. No sdlo en las determinaciones, sino en las intervenciones de distinto alcance y
naturaleza”. Precisamente para este autor, o paradigma da sustentabilidade aplicado ao
ordenamento territorial exige considerar ndo apenas a dimensdo ambiental (protecdo dos
recursos naturais em sentido amplo) e a dimensao econdmica (adequagdo do crescimento), mas
também uma dimensao social (manutencdo da coesdo social e do desenvolvimento individual) —
cfr. “Urbanismo y Vivienda. La Interrelacién de las Politicas de Suelo y Vivienda. Conferencia en el
Il Congreso Espanol de Derecho Urbanistico, Pamplona, 25 de mayo de 2005”, in Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n.° 219, julho 2005, também consultado em
http:/Aww.congresosnavarra.com/derecho_urbanistico/ conclusion.htm (agosto de 2008).

"' O paradigma tradicional do planeamento territorial encontra-se intimamente relacionado com o
paradigma do atual direito do urbanismo, que se caracteriza pelos seguintes tragos retores: (1) a
atencdo quase exclusiva a protecdo do direito de propriedade (esquecendo a sua vertente de
integragdo ou reintegracdo social e outros direitos constitucionais distintos dos da propriedade,
ndao menos importantes para amplas camadas de cidaddos); (2) a visdo do direito a habitagdo de
uma perspetiva predominantemente economicista (olhando para a produgdo de habitacdes
como um setor da atividade econdémica, em detrimento de uma perspectiva social e do seu
caracter de direito fundamental); e (3) a dissociacdo das questdes da habitagdo relativamente as do
planeamento urbanistico (auséncia de integracdo de programas de habitacdo, em especial a
destinada a classes desprotegidas).
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ideia de sustentabilidade social, vertente que tem estado praticamente arredada das
questoes de planeamento”.

Se o planeamento territorial ndo é o campo, por exceléncia, de resolucao das
questdes de cariz social, ele deve, contudo, servir, nem que seja em pequena medida,
para, pela regulacdo do fendmeno da urbanizacao, garantir uma sociedade integrada e
socialmente sustentdvel. Tal pode ser alcancado, desde logo, pela instituicio de um
principio da tomada em consideracdo pelo plano (quer do ponto de vista quantitativo,
quer qualitativo) das necessidades habitacionais da populacido, em especial daquela que
¢ socialmente mais desfavorecida, objetivo que ¢ atingido designadamente pela
consagracao de standards relativos ao nimero de habitacdes sociais a construir. Mas
pode igualmente ser conseguido pela garantia da coexisténcia numa mesma zona de
usos urbanisticos variados (residencial, industrial, comercial) e/ou com diversidade de
tipologia de habitacdes (para estratos mais favorecidos e menos favorecidos), sendo o
objetivo de todas essas medidas a promocao de uma maior riqueza do tecido social, que
permitira o fortalecimento da respectiva coesao, pela promo¢ao da convivéncia, num
espago comum, de pessoas pertencentes a classes sociais diferentes ou grupos culturais
diversos

O plano, enquanto instrumento de regulagio dos solos, encontra-se, para uma parte da
doutrina urbanistica, numa situacdo de crise, o que reforca, segundo ela, a necessidade de
substituicido desse instrumento por atuacdes pontuais e assistematicas, no ambito de um
movimento mais amplo - liberalizador e desregulador. Essa designada “crise do plano” poderia por
em causa o seu papel na luta contra a exclusdo social, mas tem-se defendido que, desde que se
repense o modo do seu desenvolvimento e os respectivos objetivos, ele pode vir a revelar-se
como instrumento indispensavel nessa luta, potenciando o desenvolvimento de uma politica
urbana que permita promover o emprego nos bairros em dificuldade, abri-los ao resto da cidade,
favorecer a maior mistura social e funcional, bem como uma maior mobilidade residencial que
permitam lutar contra a segregacdo social do espaco urbano e melhorar a seguranca dos seus
habitantes.

" O espaco urbano é coletivo e, por isso, marcado pela diferenca e heterogeneidade dos seus
habitantes. O planeamento defronta-se, assim, com o dilema de como planear a cidade como um
todo em face da variedade de opinides, de percep¢des, de interesses, de culturas, de classes e de
grupos sociais que tém de conviver num mesmo espago.

Uma das técnicas adotadas no ordenamento juridico norte-americano para alcangar o objetivo da
mistura de classes sociais numa mesma cidade, com vista ao reforco da coesao social, foi a do
zonamento de inclusdo (inclusionary zoning), que visava garantir a insercdo de camadas da
populacio desfavorecida em determinadas areas urbanas, pela imposicdo, a iniciativa privada, de
disponibilizacdo de habitacdes a precos acessiveis ou de inclusio de uma percentagem minima de
unidades de habitacdo destinada a familias de rendimentos baixos, em alguns casos fazendo-as
acompanhar de ajudas federais. A técnica da inclusionary zoning pretendeu ser a superacio de
outras que, a coberto de regularem a ocupagado dos solos, funcionaram como auténticas técnicas
de segregacdo urbana e de exclusdo de minorias raciais pobres: covenants, redlining, fixacdo de
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Exige-se, assim, no processo de ponderacao de interesses a que corresponde o
processo de planeamento, que se tenham em consideragao (se ponderem), por forca
do principio da sustentabilidade na sua dimensao social, as necessidades sociais e
habitacionais da populacido, em especial da mais desfavorecida, o que se assume como
um dever juridico de meios que tornara ilegal qualquer omissao por parte do planeador
na introdugao desses interesses no procedimento de decisao quanto a ocupagao do
solo. A consideragdo destes deve resultar clara nas pegas documentais do plano,
designadamente no seu Relatério, onde deve estar vertida a fundamentacao das suas
principais opcoes.

Desse modo, a regulagdo do uso do solo feita pelos planos é muito mais do que
mera delimitacido e conformacdo do direito de propriedade, devendo, ainda,
apresentar-se como atividade possibilitadora da correta prestacao de servicos publicos
aos diversos estratos da populacdo e do respeito efetivo por direitos constitucionais
(como o da habitacio), cuja adequada localizagdo territorial tem suma importancia.

Acentuam-se, assim, com essa vertente social da sustentabilidade, as ideias
fundamentais da equidade ou da justica social e, desse modo, a necessidade de garantir
distribuicdo justa dos custos e beneficios gerados pela cidade, o que pode ser
particularmente alcangado pela planificagdo publica - que deve exigir uma discriminacao
positiva a favor dos grupos desfavorecidos em razao dos seus estados econémicos e do
nivel de qualidade de vida de que desfrutam.

parcelas minimas edificaveis, limitacdo do nimero de habitagdes a construir, constru¢do de casas
monofamiliares isoladas com recusa de construgdo de habitacbes plurifamiliares, auséncia de areas
reservadas para habitagdo social ou de rendas baixas, exclusionary zoning. A utilizacdo dessas
técnicas acrescia, em favor da manutencio de tal situacdo, um controlo judicial pouco incisivo dos
instrumentos de planeamento municipal em que aquelas se encontravam integradas,
consequéncia do entendimento de que a capacidade de estabelecimento delas em planos
municipais era o resultado do reconhecimento aos representantes democraticos escolhidos pelos
cidaddos de um amplo campo de discricionariedade [uma ampla margem de apreciacao (judicial
deference)].

A semente para a alteracdo destse estado de coisas no ordenamento juridico americano
encontrou-se no poder judicial. Primeiro, pela sentenca Mont Laurel |, do Tribunal Supremo de
New Jersey (1975) “que determinou, com fundamento nos principios da igualdade e da nao
discriminacdo, que os instrumentos de planeamento municipais estavam obrigados a prever a
construcdo de habitagdes de renda baixa, pelo menos na proporcao da quota municipal das
necessidades regionais presentes e futuras, e a garantir uma relagdo razoavel entre o solo
destinado a usos industriais e comerciais e o destinado a uso residencial, de modo a garantir mao
de obra necessaria para fazer funcionar industrias e comércios no municipio”, e, em segundo lugar,
dada a auséncia de consequéncias praticas da primeira, a sentenca Mont Laurel Il (1983), cujas
principais teses vieram, posteriormente, a ser integradas legalmente (o caso da Lei Fair Housing
Act, de 1985, e de outras leis correspondentes adotadas noutros Estados). Atualmente, muitas
das previsdes de planeamento municipal incluem j& medidas desse tipo, promotoras de inclusdo
social e de sustentabilidade urbana.
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As op¢des constantes dos instrumentos de planeamento do territério devem, pois,
corresponder, sempre, a opg¢des social e ambientalmente justas, o que passa,
designadamente, por ndo onerar apenas grupos sociais minoritarios ou desfavorecidos
com a localizacdo de atividades indesejadas (localy unwanted land uses), em regra com
cargas ambientais e territoriais negativas: a decisao da localizacio dessas atividades (ou
de relocalizacdo das ja existentes) deve ser tomada de forma a evitar uma proximidade
sistematica a grupos sociais mais frageis (do ponto de vista étnico, econdmico, cultural),
que, para além do mais, ndo detém a capacidade para desencadear uma reacio
adequada comparativamente a restante populagdo ou, em Ultimo caso, mudar de local
de residéncia, de trabalho ou de lazer.

Nessa &tica, existe até um fundamento constitucional para o reforco de uma
dimensdo social da sustentabilidade na planificacio do territério: as normas da
Constituicdo que consagram o principio da igualdade e que impdem ao Estado a
promocao das condigdes favoraveis para o progresso social e econémico e a protegao e
melhoria da qualidade de vida, as quais exigem, por sua vez, solidariedade entre as
diversas partes do territério nacional. Tal fundamento pode, ainda, ser encontrado nas
normas constitucionais que reconhecem o direito a habitacio como direito fundamental
de cardcter social.

Para o reforco daquela dimensao social nos instrumentos de planeamento torna-se
necessario garantir um papel mais ativo do préprio legislador, que, para além das
exigéncias decorrentes dos principios juridicos de diversidade de usos e de tipologias de
habitacdo, deve ainda estabelecer uma habilitacdo genérica (ou, mesmo, uma
obrigacdo) para que o planeamento determine reservas de solos para a constru¢ao de
habitacdo destinada a populagdo mais desfavorecida [ainda que exigindo a sua mistura
com a da restante populacio' ], assumindo a coesdo social como um dos objetivos a ser
atingidos pelo planeamento do territério .

" Essa possibilidade é particularmente acentuada no ordenamento juridico portugués por a
Constituicio considerar o direito do urbanismo (e, logo, também os seus instrumentos) como
garantia do direito fundamental a habitacdo, determinando a alinea a) do n® 2 do artigo 65° que
incumbe ao Estado “programar e executar uma politica de habitagdo inserida em planos de
ordenamento geral do territério e apoiada em planos de urbanizacdo que garantam a existéncia de
uma rede adequada de transportes e equipamento social”. A revisdo constitucional, de 1997, ao
consagrar no mesmo Tftulo os temas da habitacdo e do urbanismo, estreitou ainda mais a
associagdo entre ambos, motivo pelo qual se pode considerar que o direito do urbanismo tem
papel fundamental na garantia do direito a habitagéo.

** Em Espanha, admitem-se varias alternativas na lei para alcancar esses objetivos. Existemn, de
facto, exemplos, em alguma legislacdo autondmica, em que se habilitam explicitamente os entes
locais a reservar terrenos para a construcao de habitacdo submetida a algum regime de protecdo
pUblica, ainda que sem impor obrigacio, ficando essa possibilidade na inteira discricionariedade da
Administracdo, e exemplos em que a lei autondmica impde aquela reserva. Neste Ultimo caso,
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Pode, pois, o legislador, de forma a potenciar a mobilizagdo do principio da
sustentabilidade no planeamento territorial e das cidades, plasmar legalmente as
dimensdes mais relevantes desse principio. E que, como se tem afirmado, sendo a
diversidade uma das condicdes indispensaveis para garantir maior coesdo social, e
estando esta relacionada com direitos de expressao constitucional, ela ndo pode, nem
deve, ficar na mao da absoluta discricionariedade do planificador, o que justifica uma
intervencdo mais acentuada do legislador que permitira, da mesma forma, uma maior
intervencdo de controlo por parte dos tribunais .

A procura de coesdo social e a luta contra a segregacao espacial por intermédio de
instrumentos especificamente urbanisticos, como sdo os planos, adquirem ainda
particular importancia nas questdes relacionadas com a reabilitacdo urbana - em
particular, a reabilitacdo de espacos ja construidos e submetidos a processos de
degradagdo, como acontece com éreas urbanas centrais ou de habitacio social (bairros
exclusivamente sociais concretizados ha décadas). Tal reabilitacdo visa tornar aqueles
espacos em vias de degradacdo mais atrativos, permitindo a sua integracao no tecido
urbano, indo, por isso, mais além do que a pura légica da reabilitacido interna:
demolindo, reconstruindo, reduzindo densidades, variando tipologias, buscando a
mistura de usos, cuidando os espacos publicos, ligando essas areas com os centros
mediante vias adequadas e suficiente transporte publico etc.

Uma reabilitacdo desse tipo pode até ter como efeito o aumento da procura de
habitacdo nesses locais por parte das classes médias (movimento de populacio de fora
para dentro), criando, a0 mesmo tempo, habitacdo social fora desses espacos urbanos
em dificuldade (movimento de pessoas de dentro para fora). A combinacdo de ambos é
propicia a mistura social, fonte de coesao.

Acresce que, embora haja ainda pouca sensibilidade judicial para as questdes sociais
no planeamento do territério - o que se deve, em parte, a uma intervencao pouco
visivel nesse dominio por parte do legislador urbanistico -, existem, contudo, fortes
pontos de apoio para o seu fortalecimento, se ndo diretamente com base no principio
do desenvolvimento sustentavel, pelo menos com apelo a principios juridicos mais

sao diversas as alternativas expressamente admitidas: aquela em que a lei estabelece a referida
obrigacdo de reserva sem concretizar percentagens (o que abre a discricionariedade
administrativa para as fixar em fungdo das necessidades de habitacdo locais e das circunstancias
facticas que condicionem o ordenamento urbanistico) e aquela em que tais percentagens constam
expressamente da lei. Para maiores desenvolvimentos, vide Julio Ponce Solé, Poder Local y
Guetos Urbanos, cit., pp. 160ess.;

* Deve assim afastar-se uma argumentacio que foi utilizada pelos tribunais espanhéis contra a
regulamentacdo desses aspetos pelos instrumentos de planeamento do territério: de que os
planos ndo podem reservar terrenos para estes fins porque tal ndo faz parte dos seus objetivos.
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tradicionais que se podem considerar conformadores daquele, como o principio da
igualdade (que permite anular decisdes que impliquem discriminacdo de facto ao
impedir determinados grupos sociais e/ou étnicos de aceder a uma habitagdo digna e
adequada, determinando uma segregacdo espacial e uma discriminagdo por motivos
econdmicos) e o da proporcionalidade (que permite a anulacio judicial de soluges
urbanisticas com impactos negativos pelas suas consequéncias segregadoras sem que
existam beneficios para o interesse geral que correlativamente as possam justificar).

Do mesmo modo, o referido principio do desenvolvimento sustentavel apela para
um refor¢co do controlo do procedimento de planificagio (permitindo aos tribunais
verificar se durante aquele se ponderou ou tomou realmente em consideracio o fator
da segregacdo espacial que as suas opgoes finais podem provocar, pesando-se tal
segregacao com as medidas alternativas que a podiam evitar ou aliviar). Esse controlo
judicial deve ser feito com base na documentagao que compde ou acompanha o plano,
da qual deve decorrer, de forma clara, que as respectivas opgdes foram tomadas apds
rigoroso exame do impacto social destas.

A vertente social da sustentabilidade é ainda cumprida por meio das ideias
fundamentais da democracia e da promocdo da plena participacdo do publico nos
procedimentos territorial e ambientalmente relevantes. O principio da participacdo
corresponde a dimensao procedimental do principio do desenvolvimento sustentavel: a
validade das decisdes territoriais depende do grau de participacdo civica efetiva e da
tomada em consideracao dos interesses em jogo. O principio do desenvolvimento
sustentado, no sentido da solidariedade para com as geracdes futuras, coloca, no
entanto, a questdo de saber como promover a representacao atual dos interesses
futuros.

Refira-se, a terminar, a necessidade de desenvolver uma nova sensibilidade pelas
questdes sociais no dmbito do urbanismo e do planeamento territorial, de modo a que
se possa falar hoje num urbanismo social. Tal implica a mudanca dos respectivos
paradigmas, tanto legislativo como jurisprudencial e doutrinal. Se o planeamento do
territdrio se pretende sustentavel, deve dar-se nesse dominio especial realce a vertente
social da sustentabilidade. O planeamento do territério pode (e deve), assim,
desempenhar o seu papel social superador do egofsmo de alguns centros urbanos .

O plano-diretor municipal apresenta-se, de entre os vérios instrumentos de planeamento
municipal, como o mais adequado a tratar as questes habitacionais. Com efeito, nos termos do
n°® | do artigo 96° o plano-diretor municipal estabelece a estratégia de desenvolvimento
territorial e, para além da politica municipal de ordenamento do territério e de urbanismo, as
demais politicas urbanas, de entre as quais consta, com particular relevo, a politica habitacional.

Por sua vez, faz parte do contelddo material desse plano municipal o estabelecimento dos
objetivos de desenvolvimento estratégico a prosseguir e dos critérios de sustentabilidade a adotar
(sendo a politica da habitagao uma das mais relevantes para a concretizacdo daquele
desenvolvimento) — alinea ¢) do artigo 96° — e a definicio de programas na area habitacional
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A obrigacdo de solugdes de mistura de usos e classes sociais que fomente maior
riqueza do tecido social, a imposicdo da ponderacdo dos aspectos econdmicos,
ambientais e sociais no planeamento e a integracao/criacao pelo legislador de standards
urbanisticos atinentes a essas questoes sao, assim, exigéncias que decorrem do principio
da sustentabilidade ou solidariedade intergeracional e que funcionam como importantes
limites a ampla discricionariedade de planeamento de que dispdem os municipios, nao
apenas na determinacdo da estratégia a prosseguir, mas também na conformacao in
concretu do modelo de ocupacio territorial a plasmar nos planos.

2 DOS PRINCIPIOS JURIDICOS COM RELEVO NAS SITUACOES DE “MISTURA
DEUSOS”

a) Caracterizagao das situagoes de “mistura de usos”

No planeamento do territdrio ocorrem, com frequéncia, situacdes que a doutrina
alema designa de “mistura de usos”, que podem colocar, do ponto de vista pratico e
juridico, problemas para os quais € necessario encontrar solugdes. Eo que acontece
quando os usos que se encontram “misturados” sao incompativeis entre si.

[alinea g) do mesmo normativo].

De forma a reforcar a vertente social a que nos vimos referindo, o Plano Regional de
Ordenamento do Territério do Alentejo (aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n®
53,de 2010, de 2 de agosto) determina, no ambito das suas normas orientadoras e de natureza
operacional sobre o planeamento urbano, urbanizacio e edificacdo, a necessidade de definicdo
ou de uma politica municipal de habitagdo em sede dos planos-diretores municipais ou de
programas locais de habitagdo enquanto instrumento estratégico para a definicdo de programas na
area habitacional, em articulacdo com outras politicas de desenvolvimento social e econdmico.
Insiste este instrumento de desenvolvimento territorial na necessidade de integracdo dessas
questdes habitacionais nos instrumentos de planeamento municipal.

Determina ainda o PROT do Alentejo que, “b) De forma a atenuar progressivamente caréncias
habitacionais observadas a nivel municipal, a Administragdo local podera definir a afetacdo de
quotas de habitagdo a custos controlados na novas urbanizacdes a garantir pelos promotores
privados. Um Programa Local de Habitacdo ou a regulamentacdo dos PMOT podem ser
instrumentos de previsdo de quotas minimas de habitacdo acessivel a estratos sociais com
menores recursos; atendendo as diferentes realidades territoriais; ¢) Dados os valores
patrimoniais em presenca, deve-se fomentar a reabilitagdo do parque edificado existente,
estabelecendo medidas de discriminagdo positiva para a reabilitacdo dos tecidos habitacionais
existentes, promovendo ac¢bes de reabilitagdo urbana e dando prioridade a intervengdo e
requalificacdo dos espacos publicos em dreas consolidadas, em prol de um reforco da qualidade
residencial; d) Facilitar o acesso das familias jovens a alojamentos a precos razoaveis (aquisicao ou
autoconstrucdo de habitacdo a custos limitados” (cap. IV — n.° 145). Tudo exigéncias de um
planeamento urbanistico socialmente sustentavel.
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Para dar resposta aos problemas colocados por tais situacdes tém vindo a ser
desenvolvidos, em especial pela doutrina e pela jurisprudéncia germanicas, alguns
principios jurfdicos que devem ser cabalmente cumpridos no procedimento de
elaboracdo dos instrumentos de gestao territorial, com resultados claros no ambito das
respectivas opgoes.

Antes, porém, de nos referirmos a esses principios, realce-se que as situagdes de
coexisténcia de usos nem sempre assumem o mesmo recorte, tornando-se necessario
identificd-lo devidamente em cada situacdo, ja que, em funcio dele, sera diferente o
relevo a atribuir aos mencionados principios.

Uma das primeiras caracterizacdes que deve ser feita desse tipo de situacdes tem a
ver com o tipo de usos e com o seu relacionamento espacial. Assim, existem, desde
logo, situacdes em que se encontram lado a lado, mas sem sobreposicio territorial, dois
tipos de usos incompativeis (aqui uma area industrial pesada, ali uma zona de habitacao),
mas é possivel também conceber aquelas situagcdes em que usos incompativeis se
concentram na mesma area territorial (mistura de usos incompativeis dentro do mesmo
dmbito espacial)

Acresce que, enquanto umas vezes a questao da compatibilidade dos usos se coloca
a propdsito da decisdo de localizagdo, pelo plano, de novas atividades, noutras, a
situagdo de mistura apresenta-se como um dado com que o planeador se defronta,
dizendo respeito frequentemente a situagdes que se agravaram com o decurso dos
anos”.,

As situagdes aqui referidas dizem respeito, em regra, a coexisténcia de usos
incompativeis num mesmo momento temporal. E possivel, contudo, que a
incompatibilidade se faga sentir relativamente a usos que ocorrem em momentos
temporais diferentes sobre uma mesma area. E o que acontece com aqueles solos que
estiveram, durante anos, afetos a usos especialmente poluentes ou téxicos, o que os
torna particularmente inaptos para posteriores utilizacdes que envolvam implantacoes
humanas. A andlise da carga poluente que os referidos usos tém sobre os solos deve,
pois, ser objeto de consideracao especffica no procedimento de planeamento, quer a
atividade poluente ainda estejaa ser levada a cabo, quer ja tenha cessado.

** Sobre essas distintas situacdes, vide KARL MULLER, “Bebauungsplan in der Gemengelage;
maogliche planerische. Festsetzungen zur Konfliktbewdltigung (Teil 1)”, in Baurecht, 2/1994, pp.
191 ess.

¥ Veja-se o caso de uma indUstria que inicialmente se encontrava localizada fora do perimetro
urbano, mas que o crescimento deste veio determinar a sua atual insercdo naquele.
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Em face dessa multiplicidade de situacdes de mistura de usos incompativeis, e para as
superar, foram desenvolvidos na Alemanha dois principios juridicos de particular relevo
em matéria de planeamento do territério: o principio da separacdo de usos
incompativeis (Grunsatz der Trennung von unvertrdglichem Nutzungen) e o principio da
resolucdo de conflitos (gebot der planerischen Konfliktbewdltngung), cujo contetdo se
apresenta como relevante também no ordenamento jus-urbanistico portugués™.

Um e outro apresentam-se também como concretizacdo do principio do
planeamento sustentavel. Vejamo-los com mais pormenores.

b) Dos principios tendentes a superar situagdes de coexisténcia de usos
incompativeis

Principio da separacao de usos incompativeis

O principio da separacio de usos incompativeis (isto €, de usos que se prejudicam
mutuamente) é um principio fundamental da planificacdo urbanistica de acordo com o
qual se os usos sdo incompativeis devem ser afastados entre si.

Tal significa, desde logo, que, na elaboracdo do plano e no zonamento da drea por
ele abrangida, o planeador deve evitar situacdes desse tipo, tornando-se necessario que
tais utilizacdes ndo se localizem na mesma éarea ou na vizinhanga de uma area onde
funciona um uso incompativel com o que af se pretende implantar.

E, no entanto, a proposito das situagdes de mistura de usos incompativeis ja
existentes que a maior parte dos problemas se coloca. E que, ao contrario do que se
poderia afirmar - de que nessas situagdes o que se pede ao plano é que ndo agrave a
situacdo de incompatibilidade de usos pré-existentes -, o plano tera de ir mais longe,
devendo exigir-se dele, ao abrigo desse principio, que melhore ou atenue a situagao de
incompatibilidade por meio da ado¢do de medidas que a tornem inofensiva ou, no
minimo, menos lesiva.

O principio de planeamento aqui em referéncia tem correspondéncia no direito do
ambiente com o principio do afastamento preventivo, que assume particular relevo nas
decisbes relativas a localizacdo de atividades que possam ter impactes negativos em
areas ambientalmente sensiveis, designadamente areas protegidas formalmente
classificadas. De acordo com aquele principio, devem ser estabelecidas distancias
minimas entre os espacos sensiveis e as atividades humanas suscetiveis de terem efeitos
nocivos e, por isso, impactes negativos neles. Os afastamentos que vierem a ser fixados

A superacio de conflitos resultantes de incompatibilidades de usos pode ser determinada por
instrumentos diversos dos de planeamento, por exemplo, contratos administrativos, embora o
plano, por perspectivar o territério de forma global e integrada, apresente-se como o meio mais
adequado paraasolugdo deles.
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deverdo ser proporcionais aos objetivos de protecao de zonas sensiveis que com eles se
visam alcangar: quanto mais nociva for a atividade e mais alargados forem os seus
impactes, maior deve ser o afastamento (separacao).

Sdo os principios aqui em causa que justificam a determinacdo pela lei dos
afastamentos legalmente fixados de certos usos em relacdo aos aterros de residuos
solidos, afastamentos que podem decorrer da lei de forma abstrata ou decididos pela
Administracio caso a caso, com base em critérios legais relativamente vagos” .

Também o dever de distribuicdo adequada das funcdes de habitacdo, trabalho e
lazer no sentido de garantir a qualidade do ambiente sonoro e as medidas destinadas a
evitar o “efeito domind” relativamente a localizacdo de instalacdes industriais onde se
manipulam substancias perigosas obedecem a estes principios.

O reconhecimento de um principio juridico da separacdo de usos incompativeis ou
da sua versao ambiental do afastamento preventivo exigem do planeamento solugdes
que superem as situagdes de incompatibilidade verificada. Acentue-se, contudo, que a
solucdo ndo passard sempre por permitir a concretizagdo de um dos usos em
detrimento do outro. E, com efeito, possivel ao plano admitir, na mesma area ou em
areas vizinhas, a coexisténcia de usos incompativeis, desde que fixe critérios ou solugbes
que permitam a superacao ou eliminagao, na fase de execucio, dos conflitos entre eles
(critérios e solugbes a serem tidos em consideragdo nos procedimentos de
licenciamento ou de autorizagdo das operacdes incompativeis).

Por isso, pode-se afirmar que esse principio nao tem validade absoluta, devendo
admitir-se, pelo contrdrio, a sua relativizagdo, o que sera particularmente acentuado
quando se trate de situagdes de incompatibilidade ja existentes e se apresentem como
um dado ao planeador. No entanto, também para aqueles casos em que tal

*' Por ter fortes impactes ambientais e humanos, a decisdo de localizacio de aterros de residuos &
daquelas em que mais convergem interesses conflituantes: por um lado, apela-se para a
proximidade dessas infraestruturas em relacdo a aglomeracdes e atividades humanas, mas, por
outro, aconselha-se o maior afastamento possivel de qualquer aglomeragdo habitacional. Assim,
se os aterros se deveriam localizar perto das fontes produtoras das matérias-primas necessarias ao
funcionamento deles - os residuos -, minimizando, desse modo, os custos sociais € ambientais do
transporte de residuos (nesse sentido aponta o principio juridico-ambiental da correcio nafonte e
o seu congénere do direito dos residuos, o principio da proximidade), razdes ambientais apontam
para o afastamento desejavel entre eles e a presenca humana. A proximidade excessiva de uma
instalagdo insalubre foi j& considerada, pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, em 1994,
como violagdo de direitos humanos (caso Lopes Ostra vs. Espanha). No caso, estava em causa
uma estacdo de tratamento de 4guas residuais situada a | 2 metros de uma habitagdo que, pelos
incémodos originados, foi considerada como uma violagdo do direito a privacidade da vida privada
e familiar.

Sobre a relacio entre residuos e as questdes de ocupagdo do espaco, cfr. Maria Alexandra Aragdo,
O Principio do Nivel Elevado de Protecdo e a Renovagdo Ecoldgica do Direito do Ambiente e dos

Resfduos, Coimbra, Aimedina, 2006 (reimpressao).
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incompatibilidade ndo existe, e o planeador tem de tomar opcdes relativamente a
localizagdo de usos especificos sobre o territério, o principio pode ser entendido de
forma relativa. Com efeito, ainda aqui é possivel decidir pela localizagdo lado a lado de
utilizacdes teoricamente incompativeis (area industrial junto de uma area habitacional, a
passagem de uma infraestrutura viaria de transito rapido junto a uma area habitacional),
desde que simultaneamente se adotem solugdes com vista a eliminar ou atenuar os
impactos negativos de um uso no outro. Como se afirma a propésito do principio do
afastamento preventivo, o afastamento de que aqui se fala ndo é, necessariamente, um
afastamento em sentido geografico, podendo ser garantido por outros meios, como a
instalacdo de barreiras naturais ou artificiais que bloqueiem as trocas entre as zonas - por
exemplo, a construgdo de uma barreira ou muro de protecao relativamente ao ruido
criado porumavia.

Assim, embora se mantenha a peticao de principio - de que nao deve haver mistura
de usos incompativeis na mesma area ou em areas vizinhas -, a verdade € que se admite
que o plano possa permitir a respectiva coexisténcia, desde que resolva o conflito dela
decorrente, motivo pelo qual, na jurisprudéncia administrativa alema - onde esta
matéria se encontra particularmente desenvolvida -, se tem entendido que as op¢bes
dos planos ndo estao viciadas quando, tendo o plano decidido pela proximidade de usos
incompativeis, se tenham introduzido medidas que visem evitar ou superar os
respectivos conflitos. Pelo contrério, devera considerar-se viciada a opcao planificadora
que, localizando uma érea industrial particularmente poluente junto a uma area de
habita¢do, ndo tenha consagrado medidas que protejam esta Ultima.

O principio daresolucao de conflitos

O principio da resolucao de conflitos, a que anteriormente j& nos referimos de
passagem, corresponde a uma concretizacdo do principio da separacdo de usos
incompativeis. De acordo com aquele principio, o plano, enquanto instrumento
juridico, deve resolver todas as situagdes de conflitos com que se defronta, o que
significa que devem nele encontrar solucdo ndo apenas os conflitos que decorram
diretamente das opgdes que tomou, como também os que existiam ja antes dele.

Embora a exigéncia de resolucdo de conflitos ndo se encontre expressamente
consagrada na legislacao de planeamento portuguesa, ela deve ser perspectivada como
decorréncia normal da obrigacao de ponderagao de todos os interesses tocados pelo
plano, cuja harmonizagao deve ser nele traduzida.

Note-se, contudo, como acontece alids com todos os principios juridicos, que o
principio da resolucdo de conflitos de usos ndo tem, também ele, validade absoluta,
sendo muitas vezes sujeito a limitacdes.

A primeira dessas limitagdes decorre de o plano ndo poder resolver problemas e
conflitos de usos que apenas devam (possam) ser resolvidos na fase da sua execucio
(em processos concretos de gestao urbanistica, como € o caso dos procedimentos de
licenciamento ou de autorizagdo). Com efeito, ndo ¢ tarefa dos planos municipais
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encontrar solu¢des ou tomar decisdes que, de acordo com a lei, estao reservadas para
outro tipo de procedimentos que apenas ocorrerao numa fase posterior e que, aterem
de ser resolvidas no plano, iriam tornar o respectivo procedimento e contelido
demasiado pesados e tornar o procedimento de licenciamento que |he segue inGtil e
sem objeto. Nesses casos, o plano deve limitar-se a enquadrar a situacdo na qual o
conflito de usos se coloca, reservando a decisdo de resolucao concreta desse conflito
para o procedimento administrativo que se Ihe segue.

Acresce que, muitas vezes, a identificacdo das varias vertentes e dos recortes
especificos do conflito de usos apenas se conseguem determinar devidamente na fase
do respectivo licenciamento, para o que se torna necessario promover a intervencao
de organismos exteriores a entidade planificadora, que tém de se pronunciar sobre
aspectos especificos do projeto. Ora, antecipar a resolucao dos conflitos de usos para o
momento da elaboracdo do plano significaria exigir daqueles organismos que se
pronunciem, nesse momento, sobre aspectos relativamente aos quais apenas perante
um concreto projeto de execucao disporao dos dados necessarios. Nesses casos, o
plano ndo deve resolver tais conflitos, deixando a solu¢do destes para momento
posterior. Trata-se, segundo a doutrina alema, de cumprir o principio da contencdo do
plano (Grundstaz der planerischen Zurikhaltung), uma precisdéo do conteido do
principio da resolucdo de conflitos™.

De acordo com ele, admite-se o adiamento da solucdo de determinados conflitos
no procedimento de elaboracdo do plano para a atuagdo administrativa que se lhe
segue, nao devendo, nesses casos, ser questionada a validade do plano que nao
apresenta uma resolucio para eles. De outro modo, e na mesma légica, a eventual
invalidade da decisao que venha a ser dada ao conflito na fase posterior ndo tera
repercussao na validade do plano que a antecede (a ndo resolucdo ou deficiente
resolucdo dos conflitos nesse procedimento posterior ndo determina a invalidade do
plano, mas apenas a sua prépria). Essa contencao valera mesmo que em causa esteja
um plano que se destina a enquadrar a execugdo de projetos concretos (planos
referidos a projetos), mas que necessitam de decisbes posteriores de concretizagao.
De forma a garantir a racionalidade da atuagao administrativa, a resolucdo de conflitos
deve ser reservada para o procedimento mais adequado para o efeito, sendo
necessario identificar os conflitos que devem merecer resolucao na fase de
planeamento (em regra, os atinentes a localizacao das varias componentes do projetos)

ZA admissibilidade em maior ou menor medida desse principio relaciona-se com a questio de
saber se os instrumentos de planeamento devem servir de mero enquadramento para agoes
futuras ou se, pelo contrario, sdo normas “individuais e concretas”, isto é, determinativas das
solucdes relativas a ocupacdo dos solos. Uma visdo do plano de acordo com a primeira
aproximagao referida é mais aberta a aceitacdo de um principio da contengéo do plano; uma visao
mais proxima da segunda concecdo exige o cumprimento pleno da resolucdo de conflitos pelo
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e aqueles que devem ser solucionados na fase da sua execucdo, perante as
especificidades concretas dos projetos que o concretizam.

Acresce que, mesmo naqueles casos em que o campo adequado para a resolucao
de conflitos seja o plano, ndo € necessério que neste se fixe a sua resolucao definitiva.
Muitas vezes, tal resolucdo, sendo apontada por este instrumento, apenas podera ser
definitivamente alcancada com a execugdo das medidas que tenham sido determinadas
para o efeito ”,

Admite-se, assim, a transferéncia da resolucao de conflitos (na totalidade ou em
complemento do plano) para a execugdo posterior ou para procedimentos
administrativos que se Ihe sigam, quando estes tém potencialidades para contribuir para
a solucdo do conflito, o que lhes atribui um significado relevante. O limite da
transferéncia esta, como referido, na conclusao de que tais procedimentos posteriores
nao sao adequados para o efeito.

Uma segunda limitacdo ao principio da resolucdo, pelo plano, de conflitos de usos
relaciona-se com a amplitude subjetiva das competéncias de regulamentacdo - ndo
pode a entidade que elabora o plano resolver conflitos de usos quando estdo em causa
decisdes que sao da competéncia material de outras entidades (v. g., ndo pode o
municipio, por meio dos instrumentos de planeamento da sua competéncia, decidir,
para a resolucao de conflitos atuais ou potenciais de usos, o desvio da localizacao de
uma via de circulacio de alta velocidade prevista para um certo local pelo Estado para,
com isso, evitar prejuizos para o sossego e a qualidade de vida de uma area de
residéncia habitacional existente ou decidir conflitos cuja competéncia caiba a planos de
escaldo superior da responsabilidade de outras entidades publicas).

No entanto, ja nao se pode considerar como limite ao principio da resolugao de
conflitos o ambito espacial de competéncias da entidade planificadora. Este principio,
numa das suas dimensodes, determinaria que o plano apenas devesse resolver conflitos
de uso que se reconduzissem ao seu ambito espacial de aplicacido. No entanto, em
nosso entender, este limite ndo pode, nem deve, ser imposto; o dmbito espacial de
aplicagao do plano ndo tem efeito decisivo direto no ambito dos conflitos de usos para os
quais deve apresentar solugdes. Mesmo usos que existam fora do dmbito espacial de
aplicacdo do plano, desde que tenham ou possam ter efeito neste ou desde que as

PTambém quando um plano é sujeito & avaliagio ambiental estratégica, o que normalmente
sucedera sempre que se trate de um plano que enquadra atividades sujeitas, elas préprias, no
momento da sua concretizacdo, a avaliagdo de impacte ambiental, aquela avaliagdo ndo esgota
esta: aspetos ha que tém de ser devidamente ponderados no dmbito da avaliagdo ambiental
estratégica (designadamente as questdes da respectiva localizagdo), mas outros havera que apenas
perante o concreto projeto poderao ser devidamente avaliados. Sobre a relacdo da avaliagio
ambiental estratégica com a avaliacdo de impacte ambiental, vide FERNANDO ALVES CORREIA,
‘A Avaliacdo Ambiental de Planos e Programas: Um Instituto de Refor¢o da Proteccdo do
Ambiente no Direito do Urbanismo”, in RLJ, n.° 3946, Ano |37°, setembro/outubro de 2007.
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opcdes deste neles possam ter consequéncias, devem ser considerados, pelo menos
para efeitos de resolucdo de conflitos de usos. Assim, se, por exemplo, o plano abranger
apenas uma area industrial, ndo poderd considerar-se corretamente elaborado se nao
tiver em consideracao o uso habitacional vizinho (a area de habitagao ndo é inserida na
area de abrangéncia do plano, mas os usos e interesses que lhe estao subjacentes devem
ser levados em conta e ponderados por ele, de forma a garantir o seu correto
enquadramento).

Do principio da mistura de usos compativeis

A admissao da existéncia de um principio juridico de planeamento do territério de
separacao de usos incompativeis com o contetido anteriormente assinalado significa, a
contrario, que, sendo compativeis os usos, estes devem ser misturados. Assim, o
mencionado principio, na sua formulacdo positiva, pode ser apelidado de principio da
mistura de usos compativeis ou de proximidade simbidtica™.

A um tipo de planeamento baseado num zonamento racionalista e monofuncional
(correspondente a divisdo da drea de intervencao do plano em zonas, afetando cada
uma delas a uma funcio distinta)” - cuja consequéncia foi promover cidades difusas,
com segregacao crescente de funcdes e estratos sociais e 0 aumento do consumo de
recursos naturais bem como de utilizacao de veiculos automéveis privados -, sucede-lhe
atualmente um planeamento que visa & mistura de usos™. E embora o zonamento
continue ainda a ser a técnica fundamental subjacente ao planeamento territorial e das
cidades, ele assume atualmente distintas configuracdes, mais propicias a referida

* Esta segunda designacio é a que lhe advém do dominio do direito do ambiente.

*Trata-se de uma técnica caracteristica de um planeamento urbanistico funcionalista caracterizado
por uma decomposicdo funcional do territdrio assente na seguinte ideia fundamental: a
classificacdo das principais fungdes a desenvolver no seio da cidade e a divisio desta por zonas
correspondentes a cada uma daquelas fungdes. O zonamento assim entendido correspondia a
um esforco de dar ordem a cada atividade humana, colocando cada uma no local que |he fosse
mais conveniente do ponto de vista da sua utilizacdo e funcionamento, concretizada numa série de
limitagdes e localizagdes, completadas por indicagdes e regulamentagdes relativas a natureza,
importancia e aspecto das construgdes suscetiveis de serem edificadas em cada sftio. Em nome
dessa concegdo, consumou-se a dissociacdo funcional da cidade, tendo-se estabelecido a
localizagdao necessariamente pré-determinada e classificada de cada uma das utilizacdes possiveis
dos solos. Os postulados do funcionalismo, contidos na Carta de Atenas e difundidos sobretudo
apds a 2% guerra mundial, e a técnica do zonamento que |he estd associada, encontram-se
atualmente sujeitos a varias criticas: o seu carater excessivamente monofuncional e rigido é a mais
relevante.

* Relembre-se aqui o que foi dito anteriormente em relacio & necessidade de mistura de usos
como forma de garantir a coesao social.

7 Cfr, JORGE CARVALHO, Ordenara Cidade, cit., pp. 307 e ss.
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mistura”’,

Eo que acontece na atual legislacdo urbanistica portuguesa, na qual as operagoes
fundamentais de classificacdo e qualificagdo dos solos, embora apontem no sentido da
manutencdo do recurso ao zonamento do espaco, determinam a sua diferente
configuracdo, ao fazer coincidir a operac¢do de qualificagdo do solo com a identificacao,
para cada zona, dos usos que nela sao dominantes: se cada zona tem um uso
dominante, entdo é porque nela sao admitidos outros usos (ndo dominantes), que tanto
podem ser complementares daquele como compativeis com ele.

A tendéncia da teoria do planeamento que ainda hoje recorre ao zonamento do
espaco é, pois, a de configurar essa técnica de forma a superar as criticas que Ihe foram
sendo apontadas: o seu monofuncionalismo (por isso se fala hoje de zonamento
plurifuncional) e o seu carater demasiado rigido (por isso se ensaiam novas formas de
zonamento mais flexiveis, como o mixed-use zoning - que substitui o conceito de uso
dominante pela recomendacao de usos indesejaveis, compativeis e preferenciais - e o
incentive zoning - que identifica os usos desejaveis).

S dessa forma se conseguird alcancar um modelo de cidade compacta, com mistura
de usos e tipologias, bem como com habitacdo de densidade elevada, fugindo a
progressiva suburbanizagao.

A necessidade de mistura de usos e de fun¢des estd, como foi anteriormente
referido, igualmente implicita no principio da sustentabilidade na sua vertente social: para
evitar fendmenos de segregacdo social, deve promover-se a mistura de habitacdo
destinada a familias carenciadas dentro de areas vocacionadas para habitacdo de maior
qualidade (destinadas aos que detenham maior poder aquisitivo). Por sua vez, para
evitar que os centros das cidades, por se encontrarem especialmente afetos a comércios
e servicos, se transformem em centros de inseguranca e criminalidade durante a noite, e
que a periferia destas se transforme em meros dormitdrios, devem promover-se usos
diversos em cada uma delas (habitacdo no centro da cidade e comércio, servicos e
cultura nas periferias). Tudo a apontar no sentido de se promover uma aproximacio ou
mistura de utilizacdes compativeis que garanta a otimizacao das atividades humanas de
diferente natureza que Ihes estao associadas.

Da incompatibilidade de usos por efeito de situacdes de risco: a insercao dos riscos
no planeamento territorial

Aliado aos principios referidos, pode ainda divisar-se, cada vez com maior nitidez, a
formulagdo de um principio da coincidéncia, que perfilha o respeito pela “vinculagdo
situacional” dos solos, determinando que a sua afetacio urbanistica seja o mais proxima

*Trata-se, nada mais, do que da introdugdo de realismo e bom senso nas opgdes urbanisticas e de
ordenamento do territério, que por vezes tem faltado. De acordo com este principio, visa-se,
respeitando a vocagao natural dos solos, potenciar a sua utilizagdo de um modo sustentado. Sobre
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possivel da real aptidio dos terrenos que a suportarao™.

Numa formula¢do negativa, e que tem subjacente ainda o principio da separacao de
usos incompativeis e da consideracao de todos os factos (interesses) relevantes para a
decisdo de planeamento, o principio em causa obriga a arredar certos usos de
localizagdes de risco”, trazendo & colacio a necessidade de introdugio, no dominio do
planeamento do territério e das cidades, de um principio da consideracao dos riscos,
que permita ao plano enfrentar e gerir esse tipo de situacdes e evitar a ocorréncia de
novas catastrofes que poderiam ser originadas pela decisdo de localizacdo de certas

o principio da vinculagdo situacional como uma concretizacdo da funcdo social dos solos, vide
Fernando Alves Correia, Manual de Direito do Urbanismo, Vol. |, Coimbra, Aimedina, 4.% edicao,
2008, pp.810ess.

¥ Os riscos referem-se quer a atividades - & medida que algumas se revelam particularmente
potenciadoras de riscos, naturais, ou ndo -, quer a espagos - visto que alguns sao particularmente
suscetiveis ou vulneraveis aqueles riscos.

De acordo com uma distincdo classica que atenta a caracterizacdo dos riscos, estes podem
classificar-se em naturais (designadamente cheias, derrocadas, incéndios florestais, terremotos,
maremotos e sismos) e tecnoldgicos (man-made disasters - decorrentes dos transportes coletivos
e individuais, da producio industrial etc.), embora seja extremamente dificil proceder, atualmente,
a identificagdo da linha diviséria entre os dois tipos de riscos, dada a crescente interagdo entre
ambos: muitos dos riscos tradicionalmente naturais podem ser afinal induzidos pelo homem e,
por sua vez, os riscos naturais podem potenciar ou fomentar a ocorréncia de riscos tecnoldgicos
ou facilitar a sua propagagéo. Tal significa que eles se encontram em interagdo, correspondendo a
verdadeiros complexos de riscos. Mesmo relativamente aos tipicos riscos naturais, nem sempre é
possfvel analisd-los isoladamente. Para uma identificagdo dos principais riscos naturais em Portugal,
vide Fernando Rebelo, Riscos Naturais e Acdo Antropica. Estudos e Reflexdes, 2° edicdo revista e
aumentada, Coimbra, Imprensa da Universidade, 2003, pp. | | a 25. Para uma categorizacdo
diferente da aqui enunciada, com relevo no dominio da sociologia, vide NIKLAS LUHMANN,
Soziologie des Risikos, Berlin/New York, 1991, que distingue o risco (em que os danos eventuais
sdo vistos como consequéncia da conduta do homem) do perigo (em que estes se devem ao
ambiente).

* Aligacao entre o principio da vinculagio situacional dos solos e o principio da consideracio dos
riscos pelo plano resulta do facto de, dada a particular situacdo dos solos em causa (suscetibilidade
elevada a ocorréncia de catastrofes naturais ou tecnoldgicas), estes ndo estarem particularmente
aptos para receber implantagdes humanas, pelo menos de determinado tipo. Por exemplo, na
generalidade dos casos, sdo razdes de prevencdo de riscos associadas a vinculagdo situacional dos
solos que justificam que os aterros ndo devam estar demasiado préximos de dguas subterraneas,
de éreas costeiras ou agricolas, ou de zonas com riscos de cheias, aluimentos, desabamentos ou
avalanches.

A importancia crescente que tem vindo a ser dada, nos vérios dominios do conhecimento
cientifico, ao fendmeno do risco estd intimamente relacionada com as relevantes (e na maior parte
das vezes, graves) consequéncias econdmicas e sociais deles decorrentes. No Mandato de
Genebra sobre Redugédo de Catéstrofes, adotado em 1999 no quadro do Forum da International
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fungdes em solos particularmente vulneraveis aquela ocorréncia™.

Trata-se, pois, de um principio com clara repercussao na decisdo de localizacdo de
certo tipo de atividades, cujo cumprimento podera ter importantes efeitos nas opges
que a este propdsito o plano tenha de tomar.

Interessa aqui acentuar ndo sé a necessidade de introdugdo do fenémeno do risco e
da sua relevancia na ocupacao do espaco e no planeamento do territério, mas também
compreender como pode este fornecer indicagdes e instrumentos Uteis a reduzir e/ou
mitigar os niveis de riscos crescentes a que estao expostas as coletividades humanas, de
forma atornar o territério menos vulneravel a esse tipo de fenémenos™'.

O relacionamento entre os fenédmenos do planeamento do territério e dos riscos a
que ele estd sujeito € dbvia se tivermos em consideracao que a mitigagao e a reducao das
consequéncias decorrentes de desastres naturais ou de outro tipo se podem alcancar
tendo em conta aspectos mais especificamente urbanisticos da localizagdo de fungdes e
servicos. O plano, enquanto instrumento de antecipacdo de acdes futuras, apresenta-
se, pois, como um dos instrumentos mais adequados para, de forma preventiva ou
antecipativa, enfrentar situagdes de risco.

A gestao desses riscos pode ser feita por instrumentos de planeamento setoriais (isto
é, especificamente elaborados para fazer face a situagdes desse tipo), como acontece
com os planos de emergéncia, que visam prever, com antecipacdo em relacdo a
ocorréncia de eventos calamitosos, os meios de reagdo e os servicos a disponibilizar de
modo a que a fase de emergéncia que imediatamente se desencadeia seja rapida e
eficaz. Acentua-se, contudo, que, nas zonas de risco, o estado de alerta, ou melhor, de
pré-alarme deveria constituir a normalidade, e ndo um mecanismo ativado pelo
desastre ja ocorrido ou em pleno desenvolvimento, sendo a melhor forma de garantir

Decade for Natural Disasters Reduction (IDNDR), considerou-se que a redugdo das catastrofes e
a gestdo dos riscos sdo elementos fundamentais de um desenvolvimento sustentavel. Por isso,
esta tematica tem tratamento expresso no PNPOT, onde se identifica a “insuficiente consideragao
dos riscos nas acdes de ocupacio e transformacdo do territdrio, com particular énfase para os
sismos, os incéndios florestais, as cheias e inundacdes e a erosdo das zonas costeiras” como um
dos 24 problemas para o ordenamento do territério em Portugal.

*! Para este efeito, ¢ irrelevante a diferenciagio entre riscos naturais e riscos tecnolégicos, uma vez
que ndo colocam, cada um deles, problemas especificos que meregcam, nesse dominio, um
tratamento diferenciado. Durante muito tempo pensou-se que o direito e os respetivos
instrumentos ndo estavam preparados para captar o fenédmeno do risco, motivo pelo qual a
afirmagdo de que os instrumentos de planeamento do territério sdo instrumentos aptos nao
apenas para os integrar, mas também para a respectiva gestio assume uma importancia
redobrada. A primeira vez que a questao dos riscos foi teorizada com relevo para a ciéncia juridica
foi com a anteriormente citada obra de ULRICH BECK (Risickogesellschaft. Auf dem Weg in eine
andere Moderne), elaborada na sequéncia de um conjunto de acidentes de caréater tecnoldgico,
como os das fdbricas de Bhopal, na india, e de Seveso, na Itilia, tendo, curiosamente, sido
publicadaem 1986, ano do acidente coma central nuclear de Chernobyl, na Ucrania.
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este objetivo a introducdo dos aspectos fundamentais da gestdo do risco no
planeamento territorial normal (global), o que permitirad o tratamento integrado deste
fator com os restantes que ocorrem no territorio.

Desse modo, considerando-se os constantes e complexos fenédmenos de risco a
que as sociedades atuais estdo sujeitas, deve acentuar-se a necessidade crescente de
conjugar todas as medidas que sejam decisivas para os evitar e mitigar com a pratica
urbanistica e a gestdo corrente do planeamento do territdrio. A existéncia de um
planeamento territorial que tenha em conta os fatores de risco presentes no territério e
que incorpore no seu interior medidas para a sua prevengao, mitigagao e reducao torna-
se, assim, uma necessidade premente se se pretender afastar uma concecio do plano
como instrumento exclusivamente de racionalizacdo dos fendmenos de crescimento
continuo e de reorganizacio das estruturas urbanisticas e territoriais.

Note-se que a consideracao dos riscos que ocorrem sobre o territdrio no processo
do respectivo planeamento acarretara consigo um conjunto de novas realidades cuja
importancia ndo é despicienda.

Em primeiro lugar, a exigéncia de uma nova interdisciplinaridade que funcionara por
meio de modelos que garantam a reunido de informagao relevante e se traduza em algo
mais do que a mera troca de informacio e de dados. Essa exigéncia pressupde que 0s
varios setores da Administragao disponham da informagéo em tempo Util sobre o estado
de risco existente e apela a promocdo de novas formas de relacionamento
interadministrativo que se suporte sobretudo em decisdes integradas dos diversos
pontos de vista trazidos pelas varias disciplinas. A consideragdo dos riscos pelo plano
exige, pois, colaboragdo intensa entre o urbanista/planificador e os peritos de outras
areas (biologia, geografia, geologia), para o que se torna necessario garantir uma
continua interacdo entre peritos e decisores no processo de aquisicio de
conhecimento, interpretacio de dados e escolhas normativas™.

Em segundo lugar, a necessidade de suscitar a participagao da coletividade sujeita as
fontes de perigo, o que se torna particularmente importante para a implementagao
(execugao) do plano, ao menos no que concerne as questoes do risco. Nas situacdes de
risco, apenas com a coenvolvéncia da populagao potencialmente afetada se poderdo
por em execucio programas de consolidacdo de residéncias e estruturas publicas, de
aplicacdo de fundos etc., com os quais se fara face a futuras situacoes de catastrofe. Com
efeito, o empenhamento financeiro recaird prevalentemente sobre a comunidade -

* Como afirma Fernando Rebelo, “Uma politica de ordenamento do territdrio, seja a que escala
for (...) ndo podera nunca ignorar os riscos ditos naturais, como ndo podera continuar a esquecer
os especialistas que, estudando cientificamente as formas da Terra, tém deles plena consciéncia” -
cfr. ob. cit., p. 161. Arelagdo com consultores externos adquiriu, com a crescente complexidade
dos problemas em que o plano se vé coenvolvido, elevado grau de importancia no processo de
planeamento, passando aqueles afazer parte direta natomada de decisdo planificadora.
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local ou nacional -, mas também muitas normas de correta gestao do territério e dos
recursos com vista a prevencao dos riscos apenas podem ser ativadas num clima de
consentimento. Para garantir essa participacdo € fundamental assegurar que o publico
conheca tudo quanto pode acontecer (direito a informacao); que exprima a sua opiniao
(direito de ser consultado); que tal opinido seja tomada em consideracao pelo decisor; e
que conheca o teor da decisao e os motivos que a determinaram. No caso dos riscos
tecnoldgicos, apenas a negociacao (contratualizacdo) com a populacao que sofrera com
a localizacdo, por exemplo, de uma instalacdo quimica, poderd evitar que se
generalizem situagbes de not in my backyard (NIMBY) ou locally unwanted land use
(LULU) que nao podem apenas ser lidas como reacdes de egoismo perante uma obra
de caréter supralocal, regional ou nacional™.

Em terceiro lugar, a consideracao das questdes do risco pelo plano exige a recolha
de informacao necessaria para identificar devidamente as situacdes de risco, adquirindo
relevancia nesse dominio a producdo de representacao cartografica. E, efetivamente,
fundamental, no processo da tomada de decisbes, disponibilizar o méximo
conhecimento relativamente a identificacio da localizacao e da caraterizacao dos fatores
de risco, assumindo a esse propdsito um papel importante a elaboracdo de cartas de
riscos ou cartas das areas mais perigosas **. Note-se, contudo, que os mapas produzidos
pelos técnicos na representacdo de uma fonte de perigo nada tém em comum, na maior
parte das vezes, com os mapas utilizados nos planos correntes. Tornar coerentes e
comunicantes, entre si, os diferentes mapas é uma exigéncia verdadeiramente decisiva
paraum planeamento que se pretenda eficaz e sustentavel.

Para uma boa gestao de riscos por meio do plano é fundamental, ainda, a distin¢ao
entre nova expansao e dreas consolidadas. Um programa eficaz de reducao do risco nao
pode incidir apenas sobre novas construcdes ou areas de nova expansao. Exemplos
claros de intervencao nas areas ja urbanizadas sao a adogao de técnicas de consolidacdo
estrutural de edificios em zonas particularmente sismicas ou a transferéncia parcial das
fungdes de areas de maior risco para outras menos vulneraveis.

* Um dos aspetos de maior relevo para garantir a execucio das opgdes do plano em relacio as
situacdes de risco é o grau de conhecimento, por parte da comunidade, dos riscos a que esta esta
sujeita (ndo apenas do agente, mas também da distribuicdo espacial e temporal do risco e dos
recursos humanos e materiais que existem para o combater): quanto maior for a informacao, mais
atenta esta a populagdo e mais predisposta a contribuir para o custo de se proteger do risco.

* Os mapas de risco (ou os mapas de perigosidade) sio elementos que o plano urbanistico e
territorial deve integrar no seu seio de modo a contribuir para uma estratégia de atenuagdo de
riscos. No que diz respeito s situagdes de riscos tecnoldgicos, existe igualmente a necessidade de
mapas das instalacdes de risco, assinalando, por exemplo, a localizacdo das estagdes de
tratamento e os depdsitos de produtos quimicos e ainda a localizagdo de determinado tipo de
infraestruturas de transporte de substancias perigosas, que se podem apresentar como focos de
acidentes graves, como ¢ o caso dos oleodutos, gasodutos.
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OS PRINCIPIOS JURIDICOS COMO GARANTIA DE UM PLANEAMENTO URBANISTICO SUSTENTAVEL

Os instrumentos de plaesamento territorial e das cidades tém importante funcao na
gestdo dos riscos porque podem ainda incorporar politicas reguladoras
consubstanciadas em normas de natureza prestacional e em standards que impdem
limitagdes ao uso dos solos e a sua mudanca/transformacao a fim de evitar o aumento de
vulnerabilidade/risco ja existente.

Em face do afirmado, pode concluir-se ser necessério introduzir e reforcar uma
cultura do risco na planificacdo urbana e territorial, ainda pouco desenvolvida e sentida
ndo apenas pelo cidadao comum, mas também em muitos ambitos politicos e técnicos.

O grau de sucesso do empenho no sentido de mitigar e/ou reduzir os danos
decorrentes de catastrofes naturais ou tecnoldgicas sera maior se as politicas contra o
risco forem, ndo apenas implementadas, mas também incorporadas no interior do
procedimento de planeamento ordinério, isto é, integradas no interior dos planos-
diretores, quer na sua parte regulamentar, quer na respectiva execucao, como
elementos de rotina. A disciplina urbanistica e a planificacdo territorial serdo chamadas a
desenvolver, no futuro, um papel importante na prevencao, mitigacdo e reducao dos
riscos territoriais, por meio do controlo do uso do solo.

O risco serd, pois, um novo fator a se considerar no processo de planeamento do
territdrio que exigird dos planos a necessidade de se atualizarem para enfrentar essas
novas realidades.

3 CONCLUSAO

Considerando a ampla discricionariedade envolvida na tarefa de planeamento
territorial e das cidades, os principios juridicos assumem um relevo crescente quer
enquanto guides orientadores e retores da atividade administrativa, portanto,
limitadores daquela discricionariedade, quer enquanto parametros a mobilizar pelos
tribunais no controlo daquela tarefa e das opcoes nela envolvidas. A par dos tracionais
principios (da igualdade, da proporcionalidade, da imparcialidade, entre outros) novos
principios de planeamento se posicionam como fundamentais para garantir um
planeamento econémico, ambiental e socialmente sustentavel. E a eles que a doutrina
deve dar especial importancia ajudando na densificacao do seu contetido
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