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Sumirio: [ — Introducio; A) O Planeamento; 1 — Formulagao ¢ Gestdo de uma
Politica Urbana; Il — Abordagem introdutéria 4 natureza juridica dos Planos de
Urbanizacio. Generalidades; A) A actividade urbanistica (ordenamento do terri-
t6rio); 1 — Consequéncias <a Estrutura do Planeamento; 2 — As Classes de Pla-
nos (de urbanismo); 11l — Natureza Juridica dos Planos de Urbanizagio; Desen-
volvimento; A) Delimita¢io do Problema; B) Interesse da distingio; C) Posturas
Doutrinais acerca da natureza juridica dos Planos de Urbanizagdo; 1 — Os Planos
de Urbaniza¢io como actos administrativos; 2 — Os Planos de Urbanizagio como
actos normativos (regulamentos) ou leis — medida; 3 — A tese mista; acto
administrativo/norma; IV — Posicio adoptada.

«Deixai-me desenhar uma casa para
um mattiménio feliz e farei com que
se divorciem em seis meses».(1)

(*) O presente trabatho corresponde, no essencial, ressalvadas as adaptacoes que houve necessidade de intro-
duzit, por forga do inicio de vigéncia do Decreto-fei n.¢ 69/90, de 2 de Margo, 2 um refatdrio do curso de
Mestrado em Ciéncias Juridico-Civilisticas (cadeira de opgdo: Direito Adminisitativo}. Em 1989 sob otientagio

do Prof, Doutor J.J. GOMES CANOTILHO.
(1} R. Neutra, citado por C.Alexander, «Major changes in environmental/forms {1 974} in A. Blowers, sthe

furire of citiess, hutchinson, London, pig. 260, apud Juan Pecourt Garcia, «Ei diseno urbano como filosofia
del Planeanientos, In cludad y territorio (Janeiro-Margo); 1986, pig.35 e scgs.

9




I'— A cidade enquanto «rtefacto culturals 1o € mais do que uma acumulacio
de formas ¢ «desenhoss, que operam sobre os individuos que a habitam. Daf que,
a importdncia conferida 3 ac¢io do meio ambiente sobre 2 conduta humana nio
hi-de deixar de condicionar o modo de «planear» os aglomerados humanos,

Vale isto por constatar a existéncia de uma «cidade fisica» e destoutra «cidade
social», ambas emergentes de um processo histérico complexo: «... geracio atris
geragio individuos e grupos constroem, alteram, destroem e substituem os arte-
factos, que constuituem a cidade visfvel(2). De resto, esta ndo é mais do que
0 resultado da interacgio de forgas sociais. economicas, politicas, culturais, ... ai
onde se descortina uma dualidade discursiva, quais versbes de uma s6 realidade
urbana: cidade como produto racional que uma elite cultural programou
formalmente/cidade como sub-produto dos interesses em jogo, cuja concretacio
espacial representa uma transposicao automdtica daqueloutros, qual racionalismo
determinista, no dmbito do qual 0 espago € visto tio s6 como mero lugar para
a producio e distribuicio de meios materiais(3).

A) O Planeamento.

Mais do que abordar compreensivamente 2 cidade, serd mister curar dos seus
problemas, com o que nos situamos adentro da esfera do planeamento (urbanistico).
E, também, nesta sede, surpreendemos formas distintas de captar e entender o
sentido do plancamento urbanistico.

Na verdade, todos os planos de urbanismo, por que se trata fundamentalmente
de agir sobre o solo, lidam com o planeamento fisico, no sentido em que este,
enquanto elemento principal a considerar, € simultaneamente o suporte da edi-
ficagdo, um recurso econémico e um meio para o desenvolvimento social, Vale
isto afirmar, que o seu manejo pode realizar-se por forma a enfatizar qualquer das
vertentes descritas, o que alids determinari, desde logo o estilo de planeamento.
Com efeito, ndo escasseiam autcres que propoem um planeamento com base em
solugdes espaciais vazadas em termos particulares disposicoes no terreno, do ago,
dos tijolos, da volumetria dos edificios,... na medida em que intuem os proble-
mas sociais € econdmicos em termos fisicos(4). Pensa-se que, plasmando-se uma

(2) Assim, Blumenfeld, «the modern metropoliss, M.IT. Press, London, 1972, pig. 246.

{3) Sobre isto, cfr. Castels, M., «La question urbana, siglo XXI, Madrid, pag. 141; Lynch K.», «A theory of
good city forms, Oxford Unj versity Press, 1978; Holliday, ].C., «Design for environments, Charles Knight &
Company, London, 1977, pig. 19 ¢ segs.

(4) Assim, Hall, P., «Urban and regional Plannings, Penguin, UK. 1975, pag. 17 e segs. Ainda, Faludi, A,
«Planning Theory, Pergamon Press, Oxford, 1976, pdg. 138.
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% F; Iug;'m‘::): %ﬁggo Ler'ri de. «Fiscalidade do Urbanismos, in Direito do Urbanisme (contunicagdes ap
cfr. , 3

seitadas no curso realizado no Insn'nfto Nacional de Administragdo), 1989, pig. 455 € scgs.
(7) Garcia, Juan PecOUI(‘;- OLblg m.'Pf;f};lcﬁ;irfca Jutidica do Plancamento Econdmicos, Coimbra, 1985. N
(8) Vide Cabral M(‘”;CE jéic cordenacion del territGrio versus grandes infracstruturas: el caso de V:zg;;};j,a.
f (9‘) o Lﬂﬂdﬂ,‘ J‘Off (Ofuub}o-Dezcmbro), 1987, pig. 45 e segs., Chadvick George, «A sysrcinsztlucvx;c )
m‘ e omards 1 The f Urban an Regional Planing Processes» Pergamon Pr{.:ss, 1978, pag c}) g“.vos
O tendent Thm?f’ i ou mais concelhos da regido com caracteristicas proprias, ne‘c‘essxdadcs, o ]c; o
e ES!ﬁﬂdﬂH’do-St‘% 0‘5 tipo de delimitagdo espacial de planeamento que resu!:g, alids, do prc.ccuua c:] no
e et 'um° f24/75 de 24 de Agosto. Para os cfeitos que aqui nos interessam salieniar, € e
a.23.° d? Decrefo;f-t’f n;n os Iar;os regionais de urbanizagdo, vulgarmente conhecidos polr pizgos ;e;g o
n'd";, !Sm; Czri;;oiﬁf éo ca‘:o do Plano Director da Regfio de Lisboa, nos termos da Lei n 09
g:]f\f;?o rjiie 1959 :‘: D.L. n.° 17/72, de 13 de Janeiro.
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refira-se a prop6sito, a proposta conceitual de «cidade-regido», sugerida por R.E.
Dickinson(11), no sentido de assim se realgar a necessidade de enfatizar as limi-
tages de uma rigida e, por vezes obsoleta divisio administrativa em forma de um
«espaco regional culturals. Afinal, o dinamisrho dos processos e a intensa interacgio
que ocorie a proposito das accdes realizadas sobre o solo (urbano e ndo-urbano)
€ 0 que, principalmente, caracteriza a complexidade deste enfoque sistémico em
que se traduz a ordenagdo do territ6rio. Dai que, ndo seja estranhivel que a mete-
dologia ainda hoje utilizada no tratamento dos problemas e politicas que tangem
a ordenagio do territ6rio caracteriza e confina a ordenag¢io do espaco dentro da
teoria do controlo dos sistemas, Sistemas estes que nio s4 funcionam, antes evo-
luem, pelo que resuita imprescindivel a coordenacio das diferentes politicas sec-
toriais entre si, no dmbito de uma politica de planificagdo territorial que disponha
de um organigrama institucional de acordo com as competéncias de cada orga-
nismo de actuagio territorial (Governo, Comissdes de Coordenacio Regionais,
Federag¢bes de Municipios, Autarquias Locais.. )(12).

2, A actividade urbanistica/ordenamento do territOrio.(12-4)

Na carta europeia de 1983 a nogio de ordenamento do territério surge tra-
duzida como sendo «a expressio espacial da politica econdmica, social, cultural
€ ecoldgica de toda a sociedade», concebida em termos de técnica administrativa
— politica de caricter, interdisciplinar conectada com a organiza¢io fisica de um
€spago que seja 0 mais adequado a propiciar um desenvolvimento cquilibrado.

Vem isto para identificar a ordenacio do territGrio com uma politica precisa,
formuiada por uma determinada Organizagao ¢ dotada de instrumentos operati-
vos especificos: 0s Planos.

{11) «the city region in Western Europes, Routledge, 1967.

(12} cir.,, para a situagio espanhola, Parejo Alfonso L., «l.a organizatién del territérios, in Revista de Derecho
Urbanistico, n.° 105, 1987, pig. 13 ¢ segs.; em Itdlia pode ver-se Urbani, Pacio, «Riflession in tema di pia-
nificazione territoriale regionales, in Rivista trimestrale di Dititto FPublico, 1986, pdg. 185 ¢ segs.; em Franca
Savy, Robert, «Droit de L'Urbanismes, PVF, Paris, 1981, pdg. 66-72; na Alemanha vide Hoppe, «Verwirklichung
von umweltschutzs, in Festschrif fur Soupin, Berlin, 1983, apud Parefo Alfonso, ob. cit., pig. 20.

(12-A) Registe-se, porém, a insuficiéncia de um enfogque que veja no «Tertitdrios 10 56 o sobjectos dos pode-
res publicos. A materialidade — objecto, ou dado fisico, que no seu conceito que impendem sobre um deter-
minado objecto material. Deve-se, destarte, negar um conceito de territGrio enquanto mero rcontenitore fisico»
das operagoes urbanisticas (assim, GIOVANNI TORREGROSSA, «Introduzione al diritto trbanistico», Milano,
1987, pdg. 65-66; G. GRISCI, in Revista Giuridica delf ‘Edilizia, 1988, pdg. 48 € ss.). Qutrossim, o territério deverd
ser entendido como qualificagdo juridica da refagio que intercorre entre 0s entes publicos territoriais ¢ o solo-
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Ademais, esta fungdo de ordenar e organizar o teritrio suscita a argfzulggao
i ivos

lural de d}stintas instincias de poder por forma prossecugao certos object

o is injuncdes constitucionais, tais scjam, entre nos:

Omuns qual PO ~ : 3 N .
: ) ento econdmico-social, dirigido 4 equitativa distri

senvolvim ] v N
) gu?;;io individual ¢ regional do produto nacional, coordenagio da politica

no 4mbito de uma planificacdo econémicla (planp orgamlzam_ro-
elaborado pelo Poder Central, Autarquias Locais, Qrgamzac;oels
Trabalhadores ¢ Organizagdes Representativas das Aocu-
vidades Econ6micas (cfr. arts 91.°, 02.¢ 94.°f3, 504."!5/d, 56.1’2/(;:, S(E:ic.)rfd%
164.9/1,229.°/1/0, 258.°, 202.%/a, 203.°/1/e, 1.68'. f1/m, c(l)a CP ,lzeg
com O texto revisto em 1989); (cfr. Lei constitucional n.®1/89).( -53 .
b) um meio ambiente adequado a0 desenvczlvimgnto do homem ¢ A 1_(111‘15]05
lidade de vida, nos termos de uma utilizacdo ragonal de_todos 05 1€ o
naturais (art.® 9.°/d, 66.°/1/12/4, 81.°/a/dle/m, ai oride seja grgepte surt;ia ¢
ender 2 relaciio intima entre meio ambiente € ordenacio dg territorio, «rﬁc (L_)les
a sua econvergéncia natural»;{12-C). Avultam neste particular, as avaliag

social,
competencial)
Representativas dos

f i i odo, para iden-
objecto sobre o quai exercitam de[CrmfﬂRdOSpOdC[eS. A referéncia a0 territorio serve, deste m L P
-0bj , g Vi

I = - :
ficar 4 extensdo ¢ a natureza dos pOdCIf.'S qUC 530 conferidos 2 um enie territor i‘ﬂl, no qUﬂle de uma deter-
f,l:i‘:n‘c?ada area fisica Vale dizer, o territGrio volve-se ent «fimite de COITTPE[&.!]UQD da potcstade das pCSSOHS colectivas

territoriais. Potestade esta que ndo implica nc‘ccssanzfncprc uma .rc o ¢

Juta face 2 ouirem. Desde logo, porgtie 205 entes piiblicos territoriai T s

de relacionamento entre a Administragio Central c. os eme:s terri ‘  seus possive®

SCdE t;'smemos se estabelece uma ordenacio hierarquizada de interesses colectivos e corte e e o

ﬁiicr?dﬂl Ora, a ordenacio do territério, mais ndo € do que um.q[ f;mg:ﬁz; ig?f:zz;gg;ﬁn; nr:'ax,g o
- .

res diferenciados que o ordenamento Jjuridico confgej)zﬁ::{znAi] ,{;mjsrm:jyo,’ e . 130y, Onde.

seus fins (vide, neste passo. SANDULLL «Manua.!c. i o O O raneto, ocu
i0 esta que deverd concatenar interesses de distintos emes pu' JC?S, q : m 13 weilacio, oo
Hafio oran formacio do solo. Vale isto por dizer, numa formulagdo tributdria da dou{nﬂa civilista, g sobre
pagao ?qﬂns' C.:Jr'co Coc:.!r:‘ recair um usufruto,, uma hipoteca, uma consignagéc? de rendimentos € uma sedo oo
pL r”SP ‘fw i se intui 2 necessidade de um planeamento urbanistico e i:a.scata*-, entrozaln o e
. PﬂfSHSC‘m-t g; ;eu; ﬁnstrumcmos: os Planos Regionais de Ordenamen fq dq Te'rr.uono le 05 scus;ogfggfo
rzrqurca.mﬁn : icipal: cfr., ainda PALADIN, «]i territorio degli enti autonomib, in Rivista Tnmmcsrra" e} '
iﬁﬁi’;;m};?;: pgg. ,660;’ MORTATI, «Instituzioni di Diritto Publicos, 9. 3 fd., 1975, tomo I, pag. .

(12-B) Cft., Lei Constitucional n.° 1/89, de 8-9-89. . oo
. f . it
() A convergéncia, no que ao urbanismo diz respeito € : : D
é gjftg de relcvfnte importincia, como atesta o art. 27.9 da Lei n.° 11/87, de 7 de Abril (Lei

] despeito de .ambienies ndo constituir uma nogio tipicamente ]'l:lffd:it‘a {Assim, P.!?EDIERI,Im Si:r:;
Hﬂ_lbi‘fﬂfe). ; ESP'F 1981, pdg. 507), nem Lo pouco revestir cardcter unitario ou homogen.ec.), outro ’ )
o Voééﬁfluﬁll;;of;mmo, npogr}uai c;)n vergem — Sem que s¢ inkegram — etcmf-nm‘sfnmrcrl;:rllz n(:;%}fz?cg,-
zip;;; e comportamentos humanos; elementos £sIes que merecem l:jm.’:’ gtsfnr;ifnio@?rgi .
ciada, no tocante ao conjunio gue formam, Mas também no que a cada u

i jvil .2 502/71,
Ygua € distintamente disciplinada, consoame seja publica ou patticular, cft. 1 38?‘. 2ess. Féd. CJ';;;?I. 35 nde i
ZSU 11; decreto regulamentar n.® 2/88, de 20-1, que classificou as szufcrr.as de dguas p e e don
t:bIJ“"}c-o ’Deifeto n.° 5787 — [II; de 10-5-1919; DL 468/71, de 5-11, sobre leitos e margens de ¢
publico; . ;

lacio de excludéncia ou nio turbag¢io abso-
delitam competéncias. Daf que, em
— ¢ seus possiveis

ambiente ¢ 0 ordenamento geral do tetritorio
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¢ estudos de impacte ambiental de que defende, ainda que frustremente, o
licenciamento de projectos industriais, agro-industriais, agricolas, habitacio-
nais ¢ turisticos ou de infra-estruturas, cujo regime se plasma no Decreto-lei
n.° 186/90, de 6-6 e Decreto Regulamentar n.° 38/90, de 27-11, constituindo,
a par do Decreto-lei n.® 251/87, de 24-6 — Regulamento Geral do Ruido —
alterado pelo Decreto-lei n,® 292/89, de 2-9, os mais significativos desenvol-
vimentos legiferantes da Lei de Bases do Ambiente: Lej n,° 11/87, de 7-4.

¢}uma habitacio digna, no 4mbito de uma regulamentagio do uso do solo
de acordo com o interesse social; (arts. 65.°, 72.9/1, da CPR; cfr., 2inda D.L.
152/82 de 3-5 (ireas de desenvolvimento urbano prioritirio € de construgio
prioritdria) D.L. 217/82 de 31-5 (Fundo de Apoio ao Investimento para a Habi-
tagdo), Portaria 580/83, de 17-5 (Habitacio Social e respectivos parimetros),
D.L. 235/83, de 31-5 (Regulamento de Seguranca e Acg¢des para por auto-
-acabamento), D.L. 243/84, de 17-4 (Legalizagio de Edificios Clandestinos),
D.L. 400/84, de 31-12 (Regime dos Loteamentos Urbanos), D.L. 237/85, de
5-7 (Habitagdo Social/regulamento Geral dos Edificios Urbanos), D.L. 794/76,
de 5-11 {Lei dos Solos),...

Decotre do expendido, que 2 fungio de ordenamento do territério queda-se
entre a Politica Econdmica do Estado(13) e a Ordenagio Urbanistica, enquanto
trate daquelas utilizagdes do solo que, pelas suas caracteristicas detenham, um poder
estruturante sobre o territério nacional. De resto, enquanto que a politica eco-
nomica opera por exceléncia no 4mbito nacional, a ordenagio do territério requer
maior concretagio, se bem que suficientemente aberta e com menor densifica¢io
para poder operar 1 escala em que actuam os elementos estruturantes do terri-

€ usos privativos; DL 84/90 — regulamentos de exploragio de dguas minerais; DL 85/90 — regulamento das
dguas minero-indastriais; DL 86/90, — regulamento das dguas minerais; DL 90/90 — regime furidico de reve-
fagio e aproveitamento dos recursos geoldgicos, todos de 16 de marco; Portaria n.° 10367, de 14-4-1943 —
regulamento geral de  abastecimento de dgua,..). De resto, os instrumentos de plancamento
urbanisticofordenamento do territdrio detém uma drea de relevancia circunscrita 20s interesses ambientais que
520 tutelados por normas diversas, posto que o plancamento fixa 130 3 os limites de incidéncia de instru-
MERLOS atinentes a situagoes juridicas j4 previamente tuteladas. Ou $¢fa, 0 planeamento shammonizas € «coordenas
tais direitos ¢ interesses, ndo constituindo qualguer fonte auténoma de tutelz ou momento juridico-genético
de novos direitos (assim, pelo menas, para civilistas como, PREDIERI, «Pianificazione e constituziones, Milang,
1963, pdg. 91, PERLINGIERI, «Incidenza deila programmazione sulle situazioni soggetive del privattos, in Annali
della facoltd di giurisprudenza deli’Universitd di Macerata, 1971, 1, pig.11 e s5.), 2 ndo ser quando ofs)
planeamento(s) se sprocedimentalizaim)s, conquanto assegurem ao cidaddo um sstatis activus processualiss,
a0 garantiremn 2 efectiva realizagio e protecgio dos direitos fundamentais {v.g., mediante a colaboragio activa
dos cidadios num procedimento de fixagdo de um Plano Municipal, de Ordenamento do Territorio), Neste
sentido, GOMES CANOTILHO, «Direito Constitucionaly, 4.% Ed., 1986, pdg. 765-774.

(13} Na medida em que ndo visando o desenvolvimento ccondmico, de per se, outrossim plasma os Jimites
€ a5 condicOes espaciais do mesmo, ji que aquele constitui 130 56 um dos Seus componentes.
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torio; ja,

por outro lado a ordenagdo urbanistica diz respeito a0 «desenho» con-

creto do espaco a utilizar, em tudo o que se refira is condigdes locais de implan-

a humanos. N
acdo dos aglomerados N ) |
t %‘Elui daqui, que tanto a actividade urbanistica, como a ordenacdo do territorio

e N . .
necessitam recorrer 3 técnica da Planificagdo, pois ndo se 1gnora, decerto,

rtincia que assume hodiernamente, no campo da Administragio Publica o

e (14). Dai que, a actividade ordena¢io uraba-

hinémio Programagdo/Planificagao

mzt)lfa(;é-figure o eshoco do modelo idealizado (mediante o planeamento urha-

nistico, indicando os procedimentos para a sua realizacao); ) N
b)defina um estatuto espacial do direito de propriedade do solo ¢ do resp

tivo «ius aedificandi».

Neste sentido, o planeamento urbanistico enquanto. deitmotiv» da cc)irtien;graﬂc?
urbanistica, nio s6 é o operador técnico para a «larqtutecturfa» do mo ea?meme
torial idealizado, programando o «iter» da sua realizacdo efectiva, mas 1guCle e
o instrumento juridico que fixa e «santificar aqu?le modelo, em .teirm?st ¢ obrt
gatoriedade actuactiva € €xpressa regulamentag¢do de um especial €sta 1;1 o C! "
dico do direito de propriedade (estoutro, naturalmente adaptado a0 mo

programagdo enunciados)(15).
II — Abordagem introdutdria 4 natureza juridica dos pla-

nos de urbanizacio. Generalidades.

f; sabido que, para definir o regime juridico das institui¢oes, € nccessario dllll_l-
o . .
cidar qual seja a sua verdadeira natureza juridica, «rectes, determinar 4 categori

(14} cfr. entre outros Villar Palasi, cAdministraciony P.'Izmiﬁcacfdm, Fd, Cultura Hlsf{):l};ia.;f?gijg}; igZA g;]gj
117; Martin Def Burgo, «La Planificacién, un reto, un mito, !{nz ut.?pja‘, una cor;;rat{r pdf;n e
st i6n Publica, n.© 81, 1976, pig. 77; Ortiz Dias, xPIa’mﬁcacrfm Es'mral y a.ru ‘1c3 2 e o
m‘;fﬂfﬂ. cién Prijbb'm n.° 77, pig. 30; Charles Bettelheinm, «Planificacidn Y crecimiento accfzrzdzx, (_“f"' :mfiw'
‘:splzﬁ:ﬁg México-Buc"nos Aires, 1965, pig. 12 ¢ seg;.’;jelf,g ;,;:;ol;gegné cs‘g;;rlr;lrzézgﬁ'r fgi:nj{g:cr:z.smﬂe !
fatti i Gmicas, in Riv. teim. di Dir. Pabl., , pg. 78: 8.5 , «Pia .
ggiig:i:r{g::ff?\?;;ifr} 963, pig. 94 e segs.; idem, «Piano rego.fatf)r_e», in Enc:. Pm.:;o ;(ijﬁrfféi 7:; ;czg;,
ibidem, «Profili constituzionali, natura ed effetti dei piani urbamsf:c: nc;h'e opinioni Z 2 238' s,
sioni G:jurisprudcnziafc», in Riv. erim, di diritto publ. : 1 9'61, :pa.lg. 2.? ?,.ss, Ces;:].] icimc ’;959 i 515
«Sull'azione dei publici potére nel campo dell economias, m. Rivista di Dmtro‘2 0 me kem: ch,nzo o
e 55, Stella Richter, «Profili funzionali del urabanistica, .m!ar?o, I 5.’84f Pég. i Ie 1.9,85 ;;Jg e
«Pianificazione urbanistica e interessi differenziati», in Riv. mm. di Diritto pL;] ,U fb;;n;‘sgco—» s,
{15) Assim Garcia de Entérria, E. — Parejo Alfonso, L.; «Lecciones de Derecho X

pig. 172.
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ou o tipo de actividade juridico-administrativa a que se reconduzem cada uma das
unidades estruturais em que se analisa a amorfa actividade juridica da admi-
nistragao(16). O que, note-se, nio significa surpreender um qualquer nominalismo
conceitual idéneo a resolver conflitos da vida, outrossim, enquadrar as instituicoes
adentro do ordenamento juridico em causa, assinalando-lhe as delimitagdes que
facultam uma interpretacio mais adequada, no caso, do «quid novum» que o plano
(de urbanizagio) representa(17). Com efeito, a investigagao acerca da natureza juri-
dica das institugdes nio consiste, atente-se, numa singela e ociosa confrontagio
de alguns dos seus efeitos, antes, deve ser consequéncia natural do conjunto dos
seus elementos, da sua estrutura e da eficicia que a ordem juridica ihe confira.

O que vem de dizer-se far-nos-i intuir que, o surgimento da figura do planeamen-
to, «rectius» isto €, do planeamento urbanistico, coloca, como questdo prévia, o
problema da defini¢io dos caracteres e natureza dos planos de urbanizacio, no
sentido em que € a partir deste enfoque que os actos de planificacio adquirem
um sentido particular, seja porque incidem sobre o planeamento do solo, seja por-
que nas suas primicias, a institui¢io da planifica¢do tange varicgadas actividades,
ai onde foi justamente, com a ordenacio urbanistica do territGrio que alcangou
um especifico sentido diferenciador.

Nio obstante a sua importincia, 2 natureza juridica desta instituicdo ¢ ainda
objecto de controvérsia; o que, alids, ndo constitui mais do que o reflexo das difi-
culdades emergentes do enquadramento da planifica¢io em geral entre as formas
tipicas de actuacio do moderno Estado de Direito Social(18). No entretanto, o certo
€ que a Administragio nio s6 intervém na actuagio dos particulares, mas também
tende substancialmente a dirigi-la(19). Apés o ocaso dos ciclos, j4 cldssicos, da evo-
lugdo administrativa, tais sejam o de policia, fomento e servicos piblicos, nio serd
dificil identificar um outro, justamente presidido pelo fendmeno planificador, ati-
nente ao transito do Estado liberal para Estado social, aqui onde emerge e se desen-
volve 2 «Administracio — providéncian, cujo «eitmotiv» se aglutina na
«Daseinsvorsorge», transmudada ainda Hoje numa forma comum de actuagio do
Estado e da Administracio Pdblica. No dizer de VILLAR PALASI:(20) o edificio do
Direito Administrativo, erguia-se até hd muito pouCo tempo, na base de uma tnica
ideia: o sistema de garantias; porém, hoje, o protagonista da actividade adminis-
trativa ndo € j tio sé a garantia, mas também a eficiéncia. Paralelamente, o alar-
gamento dos fins do Estado, desencadeia inevitavelmente a tecnificagio progres-

(10} Nestes termos, Miranda de Sousz, Jodo Paulo, «Os planos de urbanfzacdo no vigente ordenamento Jurf
dico portuguéss, in Direito do Urbanismo, ob. cit., pdg. 359.

(17) Vide, Laso Martinez, José Luis, «Derecho Urbanisticos, Vol. I, Madrid, 1981, pdg. 293.

(18) Garcia de Entérria, E. — Parejo al Alfonso, ob. cit, pg. 179,

(19} Villar Ezcutra, José Lufs, ob. cit. pdg. 13.

(20) «Administracion Y PlanificaciGns, ob. cit., pigs. 117-12¢
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do seu contetido, qual razio do sempre temido «Bouleversement du juristes,
siva )

o afirma GARCIA DE ENTERRIA(21), «a ideia de plano pert'ence a mltt?loogclz
o época (...) o plano significauma justificacdo, um modelo Ldea’l..Se na ép
G st ) na espontaneadade social, em matéria de desen-

é i i i HCfeditar e
vO H

g de planeamento». .
adequacdo, em suma, . ’ .
cha rc?alidadé, a planificagio tanto pode ser surpreendida, como tecnica op

. . . es.
tiva, num mundo de antagonismos, €nquanto s¢ja um instrumento umverizkncilca
e iti iva nio enquanto mera ,
i 2) como perspectiva nao ¢nq
i ualquer matiz politico,(2 i ; 2
pido ¢ 3 i de um certo tipo de sociedade(23)(24).
i odo de funcionamento de ¢
e . 8 plani iais atinéncias com o fenémeno da pre-
i ificacio revela-nos cruciais atnencia d
Todavia, a planificacdo cru o pre
isdo temp’oral pois ndo se trata de indicar as condutas que se devem era5 ar o
! -~ .
zumprir enquanto simples «programagao do futuro», outrossim, prever O
)

H

i i irtua-
6rio foi, justamente, no da Economia, na medida em que a sua vl

ificat ARC] -
planifl festamente, hoje e sempre, aquando da ocorréncia de fen6

lidade se revela, mani .
i i nao, de crise. |
menos, conjuncturais ou nao, | . N
De r:esto a planificagio supde ou deve supor, umd filosofia politico-social g
)

iologi é vali ida em que
a enforme, uma finalidade ética-axiologica que lhe dé val.xdide. I\(]:rl1 ?;eifl em r?, ¢
i itui um mero instrum ,
ifi o plano em si, constitui u .
e i biectivos so servico de deter-
j écni € visam prossecutir certos obje :
ou conjunto de técnicas qu . O seqmio
i i i destarte, formas de vida e de ¢
minados fins, configurando, , , de co : gundo
fins pré-determinados(25). Contudo, o certo € que a pl;mfu(:;gao, ;nifuc]l;)ggo o
L o m ]
ivi inistrativa, plasma a idela de u 1
nova forma de actividade adm . ' de. o conr
binada, mediante um conjunto de técnicas peculiares, proprias da Administrag
)

hodierna(26).

ENCi } id, em 17-1-1960}, cit.
(21) «Naturaleza juridica de los planes de urbanismor (conferéncia realizada em Madrid, e .

por Nunez Ruiz, «Derecho Urbanistico Espanhiol, Madrid, 1967, pdg. 150.
] it., pig. 78.
22} Martin de Buggo, ob. cit., pig. ‘ ‘
?25; Questdo paralela é a de considerar © plano, se,'a’c.omo J.n
enquento =Crisis managements, seja como meio de poi.mca acnvi,) R B e Ml
¢ando directivas econémicas, ... Assim, Gomes Canotilho, )., «Direito

641-642. b it ol 14 € sca5
24) Charles Betteleim, ob. cit., pag. . )
525; Ortiz Diaz, ob. cit., pig. 31; no mesmo sentido Ll{(‘ﬂs Vf:'r.du, Consitue

Trés principios bisicos reguladores de la convivéncia politicas, in EStL

-Lacambra, Universidad de Santiago, 1 960‘.

(26) Villar Ezcutra, José Luls, ob. cit. pag. 17.

strumento de politica reactiva de goveraos,

j tra-
rasgando perspectivas para o futaro,
it 1986, pag.

«Constitucion-Administracion-Planificacién.
05 homenage al professor Legaz-
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1 — Consequeéncias da Estrutura do Planeamento

Primeiramente, damos por segura a identidade semintica entre programagio e
planificaggo. Concedemos, no eniretanto, que nio poderemos abordar a questio
de indagar se a planificagio urbanistica deve ser reconduzida ao quadro de pla-
nificagdo econdmica, seja sob o enfoque sGcio-econdmico(27) seja sob o aspecto
juridico: t30 pouco se abordard detidamente a conexdo entre 2 planificagio e o
regime do direito de propriedade e sua gestdo, ou estrutura entre a planificagio
e colectiviza¢ao(28); tal como a conveniéncia em topar uma qualquer No¢ao uni-
taria e juridicamente relevante de plano e planificagio, ou, pelo menos, uma nogio
de plano urbanistico numa relagao de espécie ou de género com o plano «<hoc
sensu», planificagdo urbanistica com a planificagio econémica.

Importa sim, atentar no facto e na consequéncia emergente de as decisoes do
planeamento interessarem 4 colectividade em geral, nomeadamente por forca de
uma legitimagao genérica, tanto no processo de elaboragio(29) dos planos de urba-
nizagao (e nao s6), como mediante uma possivel impugnacio dos mesmos; o que,
alids, revela as seguintes inferéncias: a) a eficicia geral do planeamento, na medida
em que 0s cidadaos s2o chamados a colaborar na elaboragio e vigildncia do plano

(27) £ certo que sempree s¢ poderia sustentar que a urbanistica seria, el também, uma técnica {inserida num
quadro de tendéncia tecnocrdtica, produzida tendencialmente por uma «eliter: cfr. supra, 1} ou uma via ten-
dencialmente dirigida 2 mecanismos de coordenagio e de estrutura planificatdria,

(28) Quer-se com a afirmagio significar a constatacic de que, segundo 2 experiéneia histdtica, a planificacio
commporta sempre uma colectivizacdo, no sentido em que aquela faculta aos poderes puiblicos a disponibil-
dade, pelos menos parcial dos bens e das actividades objecto de planificagio. Pois, nesta pianificacic urba-
nistica, 2 questao gira invariavelmente i volta da disponibilidade de dreas urbanizd vels, af onde emerge a temd-
tica da transkicgdo coactiva ou consensual da propriedade do solo, qual sefa o instituto da expropriacio, cujo
escopo se ndo encontra f8 hoje 1o s6 dependente da execugdo de vm empreendimento de utilidade piblica
— instrumento normal que ndo excepcional que a Administracio tem 3 disposicdo em termos de encontrar
s meios € 05 bens necessirios A satisfagio dos seus fins. Assim, entre nds, cfr. 0 art.© 6.9, 14 do D.L. 77/84,
de 8-3-1984, que fazia depender a declaragio de wtilidade piblica urgente de expropriagio de prédios e direl-
105 2 ele relativos, da ratificacdo pelo Governo, dos planos directores municipais e dos planos gerais e parciais
de urbanizagdo vide, hoje, a este propdsito, o art. 32,%/2, do DL 69/90; cfr.,, Predieri, A., scollettivizzaziones,
in Enc. del Diritto VII, Milano, 1960, pdg. 394; Giannini, M. §., sAspetti ablativi diretti e indirerti nel disegno
di legge sulle aree fabricabiles, pdg. 101 e segs., Sandulli, A., «Profili constituzionali deliz proprictd privatas,
i Riv. trim. dir. proc. civile, 1972, pdg. 405 ¢ 8s.; idem , sNuovo regime dei suoli e constituziones, in Riv.
Givr. edilizia, 1978, 11, pig. 73 ¢ segs.; Oliveira Ascensdo, «Q urbanismo € o direito de propriedades, in Direito
de Urbanismo, ob. cit., pdg. 319 e segs., Gonzalez Perez, «comentdrios a Ia ley del suelos, Madrid, 1972, pig.
149 e segs. :

(29) v.g., arts, 5.°/d, 14.%, 15.% e 22.°, do DL 69/90, de 2-3; art. 6.9/9 do DE n.° 77/84, de 8-3; arts. 10.°
€ 12.° do DL 176-A/88, de 18-5, .
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(de
dos e_particulares(30).

do plancament
neamento € consequ

ne _ : .
ou ndo a existéncia do dir. de propriedade privada.

urbanizacio); b) a primazia dos interesses piblicos face aos interesses priva-

Ademais, cumpre destacar, do ponto de vista objecti.vo, 05 atri'll)u/to.s essencwlus_.
o urbanistico, para efeitos de s¢ concluir, que a eflcacm‘ deste pla
éncia autonoma da propria instituigdo que’sub,az ao pla-
amento, independentemente do sistema juridico aplicdvel, isto €, reconhega-se
Poderia, é certo, dizer-se que 08 actos de planeamento 'urbam:%uclosp(rlﬁzhgféi
situagdes analogas aquelas que emergemldo oper‘ar do§ cfclto:;)) proprlctz3  dos et
tos reais sobre bens imoveis: 0 «poder directo ¢ imediato» sobre I;irn o de sol0
(urbanizdvel) ¢ a sua eficicia «crga omrpes»;.No c.nt:mto, a seme t:; Cf; s
aparente, pois revelam caracteristicas distmt.as Jntluswgrr.lcnte'no que o a0 Jes
nados direitos reais administrativos — serviddes ac{mmmltrauv.os, rers rn:;anam U
lidade piblica 2o direito de proprieQade(b:l),_scnao \{e;amos. a) pi [([)1 anam s
pre de um acto unilateral da Admimstra(,‘lacl), suPordlmado a0 reg N
Administrativo; ndo carecem de uma legmmaf;ao directa emergft:)n ::5  totart
dade, por parte da Administragao pu dosl p‘artmulares, sobre 08 ;al om «iu;
¢) ndo s20 uma expressio necessiria € suficiente de uma.vgcagao e
ad rem» — da Administragio sobte 0s ben§, posto que ? aﬁctm}dade pu1 leara f o
e aquisi¢ao por expropriagio dos imGveis em causa é tgo séumaa 16[510 bi]atem‘i
art, 32.° do DL n.® 69/90, de 2 de Margo; d) ndo suscitam uma re agde placera
entre 2 Administragdo ¢ os titulares dos ben§ onf:rados, em‘ter‘mos i ep e
uma dualidade potestas da Administragﬁolobngag(_)es'dos partu_:u arzls, cul] < gmos
brio se obtenha mediante prestagdes reciprocas; e)nio neccssnaml '0: Z z onos
de publicidade que operam no direito privado, por forma a pf(;pm-lall) ar;; o
lidade face a terceiros (art.® 875.°, 947.°11, 68:/.0, todog do c6d. civil), i.m u é
4.9,5.9e6.°, do cdd. Reg. Predial e 89.° do céd. Notariado). Topa-,se., ass bl ¢
se haverio de descortinar maltiplos efeitos do planeamento urbamstlmo 80 e o
esquema dos direitos reais, tais sejam, por cxe:'ml’)lo:l a0 faqto ddo P 1%6221 o
urbanistico se referir ao territério € 20s bens 1move:13‘nele situa 95, Seuce
em que nio se reduz a uma visao meramente urbanistica, outrossim mais

tividade urbanistica & uma fungio pablica, constituindo

i ! ici -5 (JUe 7 ac : :
(30) Nio é, por iss0, despiciendo afirmar-s€ g O s de B

2ordenagdo urbana uma «publica potestass, que ndo mera expeciativa privada. Nestes

, io Alfonso, ob. cit., pig. 172-173. o N _ '+ Bdicio,
méj};jl:é?)r{: o alcance da distingdo vide Marcello Caetano, «Manual de I?;_rt:rto A..dmmr.st{anv‘:;s, Cir Amjm,p
tomo I, pdg. 973 ¢ segs., com um alcance distinto no que toca 4 problemitica di! I.ndcm.umzf'icad, Ur.l,)amsmo,
1;)1{(]: 0 I:‘riitga.s do -opcéés politicas e ideoldgicas subjacentes E Iegis!aclio U{bzn13£1ca-,6PireJ:gscoij Gome;
ob E::it pig. 93 ‘escgs. esp. 101-102; ainda Olfveira Ascengio, ob. cit., pig. 325-320; cm geral,
Canotitho, «O Problema da Responsa

bilidade do Estado por actos licitoss, 1972, pag. 298 ¢ segs.
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ceiros de boa-fé, pelo que respeita A inopobilidade da anulidade e da anulacio de
negécios concernentes 2 bens iméveis (art.? 291.°, do céd. civil), anteriormente
20 acto de aprovacio do plano de urbanizacio. De Iesto, o que releva, atente-se,
€, justamente o dmbito de aproveitamento econémico do bem, que ndo a sua tity-
laridade.

A0 cabo € a0 resto este efejtos 530 legitimados pelo interesse publico que sub-
jaz 4 tarefa de ordenacio do terit6rio; o que formalmente significa 2 existéncia
de um acto da administragio, vilido, cficaz e submetido a0s requisitos de publi-
cidade necessirios bara a sua operatividade pratica, Mas serd que destas notas se

futuros dos imdéveis) relevante para cfeitos de se configurar unitariamente 3 sua
natureza juridica? Que obrigatoriedade do plano de urbanizaciio signifique vin-
culagdo por parte de todos 0s scus destinatirios {particulares, entes publicos,
maxime o ente que concorreu na sua elaboracgio e aprovacdo: vg., art. 12.9/1/2,
do DL 176-A/88, de 18-5; arts. 23.0/] ¢ 24.°, do DL 69/90, de 2-3) 3s determi-
nacoes legais naquele inseridas; que publicidade se entenda em termos de o plano
dever ser dado a conhecer a todos os cidadios, seja na fase de elaboragio, scja
o acto de aprovagio, e publica¢io no Digrio da Repiiblica, 2.2 Sétie, em tudo
0 que o aspecto da publicidade material comporte; que a estabilidade do plano

Garcia, Angel, «Los deberes o cargos en Ia legistacion urbanisticas, ed. Montecorvo, Madrid | 974, pdg. 23 ¢
segs., Diez — Picazo, Lufs, eProblemas Jjuridicos del urbanismos, in Revista de Adminfstracion Piblica, n.v 43,
PAg. 37 e segs., onde afirma que a propriedade privada ndo & s6 um direito subjectivo, mas
Juridicas, com um dado dmbito de poder e de responsabilidade, 2 qual em si aesma n
uma relacio de pertenga e controlo dos bens. Veja-se também, por exemplo, garcia de Entérriz, E duardo, «La
ley def suelo y el futuro det urbanismos, in Anuario de Derecho civil, tomo X, 1958, pdg. 501 ¢ segs., onde
se I¢ que «Io que el plan efectus, pues, no suelo € una Privacion de expectativas, sino una atribucion positiva
de fas mismas z 10s terrenos senalados por el como de dessarclo urbano; esta atribucion positiva implica un
enriquecimento de los fundos...s, também Parejo Alfonso, «Regimen Urbanistico de Ia bropriedad y respon-

sabilidad patrimonial de Ia administraciéns, Instituro de €studios de 12 administracion focal, Madrid, 1982, pig.
62, considerz que 0 «fus acdificandiv submete-se 3 condica

também uma esitacio
30 revela mais do que

i m 1 ndo possa ser modificado,
i o0 seu horizonte tempora
ismo suponha que zon! C feado,
de beae? contando que certas circunstincias o exijam(33), fle acordo Zomere o
2008 m mad écies de planos. O certo € que, como veremaos,
i as espécies de p om
m istas em cada uma enos,
aslpl’c(‘)’ devido respeito, nao curamos que estas ¢ outras carlactgns’gf:;s p sam
et izacio» — no sentido técnico-juridico — um
ir 4 fi de Urbanizagio» lico -
ir 4 figura «Plano : 0 Sl o
C(')r”lf)ez solufﬁo unitdria para efeitos de determinag¢do da sua naturcza ju (34)
visa

2 — As Classes de Planos (de urbanismo)

i ificaga Ambi a0
Ja se satientou o dificil papel desenvolwdg get;z; pl;t:lilc;q];;laos ?05 ;:)njbn:;z lcllfzn 1(1::;{ o
juridi i « rtas» ,
urbanzf. " nomz]l?olnufg?rﬁ:rs ;1 Crl:afiirdsa?lzrﬁetirégenea, pressuposto de facto da tarefa
e patro do territdrio, e, na espécie de planificagio urbana. Na verdade,
d? Ordeﬂﬂleffn r-5€ 4 Mesma té;:nica para, a — sistematicamente se c?nfo,rmar (_)rde-
naO~p0dC . ;lizaequena vila ou de uma regido, qual seja o Algarve. T40 sO medlant_e
mlg:?l(‘) de;cin depum' novo instrumento juridico — o plano em todas as suas r:dagil
festacocs 35) — se tornou possivel aglutinar e regular este sector que sempre 2 X
fCSIHQOCC‘iSi(S ersamente na legiferagio estadual(36). O plano surge, assup, 'como un:0
n:ata'do A A0 com caracteristicas e possibilidades operativas e d1st1/r1tgs, tan
:;Cﬁlé)ifrg; if)trlljff do acto administrativo: tratar-se-2 de uma «norma eldstica» que
a

63 .9/ ¢ 20.%/1, do DL 69/90, de 2-3. ] o fectos del Plan
gfﬁ; .gg;'ca;f;?aﬁcterisricas super referidas cfr., por exemplo Amanz Delgado, <Naturaleza e J

g ig. 151 e segs., Villar
instrativo y Fiscal, ano IV (1965) n.° 11, pig. .
TR ista de Derecho Administrativo y » 4no A
& Urbﬂmsbmo'; g ;;V;'- Herrero Lozano, David, «Aspectos Juridicos de los planes c}'c t;;dznsac; ;5
o D o ur ¢ i C. pdg. .
5123;1::;: de Dér‘:cho urbanistico, Ano XII, n.° 31211975,{;)3{5; znftfs[iisj;;nipfesui ;5; e 1982,
i 7] ntex A Ao de
i 12 0 conceito de Plano nio conste do co. ; iona o da revisto de 1962,
(351 M u‘;‘) ig;io.:frfdico faz-se referéncia a realidades distintas, que supde figuras jund;izi c nsti ;;'exo "
a‘,0 P (_):1?; djferemf?s scnd,o certo que, de todo 0 modo existe um ;s;s/tc/zms;cu%az;;agx o iy et Comes
§i me. X 2 o . - e oo
iai diversos) arts. 5 A .
ionais sectoriais, de alcance € propositos e i Somes
ﬁa:grsﬁ(lzzgwn‘;:tsaﬁdoreim «Constituicdo da Repiiblica Portuguesa» (amj)ftadg),ri;f;:ggiz iir b ano ;{ ocs nos
9 ' izacio de planos, cfr., Ca - A 0,
o ., pigs. 430 e segs.; numa outra categorizag: 05, - e
".‘f rsdg Ia', df? ?js ;;;znis de urbanismor, in Revista de Derecho Urba.frrlstjco, Ano IV, Inaof i,z 9ue s[:;,-fmz, s
I:J ic: internos, externos, indicativos, coactivos, gerals, sectoriais). Por (?[J'tro f?m ,cn fmm cedments
iiazf;:;e do Plzm'o Urbanistico, adentro do género nais ampfg Zdzc; Plano :l'dju?:fﬂ{f;mcip r.:_-ssuf) Janto sprocedimento
f fannini ‘Az it. pig. , 0 QU poe L
entos (Giannini, M.S., «Sull’aziones, c:. 22), i 1701
gzn[;;o;:;’cr: da S:J; natureza juridica (Assim Gaircia de Eni;:ma;P;Irjégof&iiggzczbdg " :;- f) T
g lves, Fernandes, «Ev de Urbanis
orama Portugués, cfr, Gongalves, ugdo b cito de Urbanismo
(51?34'}:?2}? {'fo [;)ircito de Urlfanfsmo, ob. cit., pig. 225 e segs, em I[zlra,. D fing,’e;;oe,r ;ﬁ:ﬁ a«Aﬂ al i shzione
if;anistifm ;n Riv. Gluridica del Edilizia, 1966, 11, pig. 143L;- jm.d:;v Aﬁ;;n;. ;;V clor P:}M oy
: j islacic fomento def siglo . . A .,
referencia a la legislacién de 2 . v. Ad o
anc?r;m&‘gsrgsgoycmlado «La propriedad privada urbana {encuadramiento y régimen)s,
pag. 40; ,

Madrid, 1979, pag. 166.
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admita modificagdes e alteragbes do seu contetido, pese embora permanega vigente
como tal? Acresce que a técnica da planificagdo ndo deve ser abordada enquanto
«todo homogéneox(37), posto que leva insito, distintas coloragdes e particulari-
dades, no quadro do seu préprio conceito genérico. Dai que, se admite a exis-
téncia de diferentes classes de normas (de acordo com a sua hierarquia, efeitos,
eficicia temporal) e de actos administrativos, nio se descortinam motivos pon-
derosos para que também ndo existam, como veremos, diferentes maneiras de sur-
preender a técnica da planificagdo urbanistica para efeitos de se dilucidar a sua
natureza juridica.

Neste particular, cumpre distinguir dois momentos: a tirologia de planos cons-
tante dos Decretos-leis n.%s 560/71, de 17-2, 208/82, de 25-5 e diplomas com-
plementares e estoutra plasmada no DL 69/90, de 2-3. '

Assim, sem prejuizo de aqui se ndo abordar a incidéncia da planificagio nou-
tros quadrantes(38), interessa enunciar com base no seu dmbito territorial as dife-
rentes espécies de planos de urbanizagio reconhecidos no nosso ordenamento
juridico(39).

No que 20 primeiro momento concerne surpreendiam-se virias espécies, a saber.

(37) Por isso, ndo surpreende ver Gonzalez Pérez, sLos planes de urbanismos, Madrid, 1974, pig. 45, dis-
correr no sentido de saber «hasta que punto es cotrecto estudiar unitariamente ef problema de su naturaleza
juridicas, atento o diverso contetido que o ordenamento espanhol confere a0s «Planos de ordenaciéns, Neste
sentido, cft., ainda Vinocchi, «Planes reguladores y planificacion urbanistica en el Derecho Italiano», in Revista
de Administracion Publica, n.° 66, pig. 18-19.

{38} Sobre isso, vefase, Pitschieller, Y. — Abreu, Sofia, «Enquadramento geral das imtervengdes urbanisti-
cass, in Ditefto de Urbanismo, cit. pig. 301 e segs., onde se concatena o Plano Econdmico-Social, 05 Pro-
gramas de Desenvolvimento Regional, a ordenagio do territério (os «PROT=) € 0 Plano Director Municipal.

(39) Neste segmento de exposigio seguimos a orientagio de Osvaldo Gomes, José, <Plano Director Munj-
cipals, Coirbra 1985, pig. 82 e segs.; obviamente, poderiamos hipnotizar outros critérios classificatérios, tais
sefam,: Planos Territorials (de dmbito municipal: Planos Gerais de Urbanizagdo; de dmbito inferior: Planos
de pormenor, ou supcrior: v.g. plano Director da Regido de Lisboa)/Planos especials, atenta a finalidade espe-
cifica € concreta que perseguem: Planos de conservagio do patrimonio artistico, celtural, histérico (v.g. D.L.
8/73, de 8-1, Portaria 300/87 de 10-4, que fixa o perimetro de protecgio ao convento de Sato Agostinho,
em Leiria, € a Lei 3/85 de 6-7 ¢ Decreto-Regulamentar n.° 3/86 de 8-1, planos de protecgdo da paisagem (D.L.
321/83, de 5-7, que cria 2 Reserva Ecol6gica Nacional, etc.). Qutrossim, pode previligiar-se uma classificacio
que distinga entre planos cufa fungio € meramente indicativa, estabelecendo directrizes para uma plani-
flcagdo posterior (v.g., 0s Planos de Desenvolvimento Econ Omico-Social, consubstanciados na lei das grandes
opgoes correspondentes a cada um - aris. 93.% € 164,%h, da C.PR, o programa de Desenvolvimento do Inte-
rior — PDI — nos termos do «Documento Base da Politica de Desenvolvimento Regional e dos Meios e Ins-
frumentos para 2 sua execugios, aprovado pela Resolugdo do Consetho de Ministros n,© 21/84) e Phanos que
condensam uma regulamentagio e ordenagio urbanistica directamente aplicivel e viaculante em

relagdo aos particulares (v.g. planos de pormenor de urbanizagio: arts. 2.%/1/C e 9.°/4 do DL n.® 69/90,
de 2-3, 0s quais, neste particular igualmente revogam on,° 3 do art.° 3.° do D L, 560/71, de 17-12). Ou entio,
adoptar-se um critério funcional, considerando-se vertebralmente os Planos kacionais de desen volvirmento
econdmico ¢ social (art. 91.° e s, da Constituigio de 1976, na redacgdo da Lei Constitucional n.° 1/89, de
8/8} — de transportes, pescas, habitagio, turismo — com o Programa de Desenvolvimento Regional {v.g., Pro-
grama de Reordenamento do Litoral, Planos Regionais de Ordenamento do Territério, Programa Integrado
de Desenvolviento Regional) e, a nivel Municipal, com os Planos Municipais de Ordenamento do Territério
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1) Os Planos Regionais: abrangendo — conjunto de concelk;os Fimitrofes (v.g.,
plano da Regido do Porto, nos termos do DL 124!73, de 21h-5),de o regito
2) Planos sub-Regionais: englobando dois ou mais conce 00?24/75 e
m caractetisticas proprias (vide art.® 5.° do rcfendoAD.L. n.® 124/73 :
5 janos Gerais de Urbanizagio: claborados pelas Cimaras Municipais do con
?i)nlénz:e e ilhas adjacentes, abrangendo 0s centros ou aglonéel'faci?s urbanos situa-
dos no territorio municipal {cfr. ar.ts. 1.0¢2.° d? D.L. 560/71; s 06 olanos
4)Planos Parciais de Urbanizagao: erllqulanto nao fossem aprov > ﬁp0 o
erais de urbanizagio, as Cimaras Municipais podiam apresentar 2 aprol ¢ Ic)l
’ s parciais de urbanizagio, referentes a determinadas parcelas dos aglomera og
E?ba%os a abranger pelos planos gerais (n.° 3 do art.® 3.° do D.L. 560/71 e n.
2 do art.° 6.° do D.L, 77184); | o
5) Planos de Promenor: figuras densificadqras dfa’s planos. gerais ¢ Parcor o
urbanizacio, relativos a sectores urbanos de .areas ja :thramg.g,ldas1 c])au ;a;ope ' I?r "
nos gerais ,0u parciais de urbanizagio, competindo sempre a sug ela ?Cafl focapre
vacao a0s municipios (art.° 6.°/1/2 do D.L. 77/’84, que reduziu o a‘d 1 1350
do art.® 29 do D.L. 208/82), contanto que €ssa rca estvesse abrangida pelo p 1
3irector municipal (caso ndo estivesse haveria de se (cz’onformar ;8;}8% pzaor;(l) geta
ou parcial existente ¢ aprovado (n.° 2 do art.® 29. do D.L. H40);

. l © 69/90) ¢ demais

Plano Director Municipal, Planos de Urbanizagdo ¢ Planos de Pormenor, na redac¢io do DLIH,- m 219{3 ;O gemals
! N ’

(' ii{l)memos urbanisticos (Plano de Recuperagio de Centros Histéricos, Areas de Desenvo :;5 o do Lrbane

j?rsiorita’rio Areas de Construgdo Prioritdria...). £ este dltimo critério que, segundo curamos, p

it., pdg. 302. o

e o P{ngjgsf; ::1 ﬁiﬁifea;af (s)f 20. ;[iﬁ%;fg tegmja faculdade de optar entre a reciproca hzrmomza;;o

(hf‘(:rﬂﬁ)n?ut;szlfg paramétrica) dos planos que elabora e aprova ot pode esgrimir J’ivrcnzefuc Ec;n; au.:i;ars:vgj:{:;m(?

iano posterior derroga um plano anterior, indcpcndenfcmenfc da espc?ae g ;407551 oundo

?’gruilozslz garte discordamos da opinifo de Miranda de Sousa, Jodo Paulo, ob. CH-., pig. 3 g Os’prccc;ms

oqual a0 munic:t’pio deve ser licito a utilizagio da segur?dz airf."ms»u va. J'Va versigz :zoc; ;f;;}:z g A
legais, pertinentes facuftem uma tio livre interpretagdo (mais ndo seja, SCg

i imei i L. 338/83, de
seja uma via utllizada na pritict com mais frequéncia). Em pnmefro h.:g:;’r,.o prcam?u}o d:z ?onafsjdc b &
5(5—11 e 176-A/88, de 27 de Abril (que estabeleceu um ROYO IE8HME juridico dos planos regi

indi. i d] ento con-

namento do territdrio), que consagra o <PROT» coma suporte mdfspensav_c!' 3 acpdes i(:n iﬁgcgg o
cretizadas nos planos ¢ estudos de nivel inferior, Em segundo fugat, a prf)pgsttr) clfsz rzeg;I oS
Teels! njugacdo dos arts. 2.%/1, 5.%/1, ¢, 10.5/5/4/2,

A municipais de ordenamento do territdrio, a co os art / :
jszpiﬂesbd‘;g I:zoz.!fncas bg aclen 2 alineab)ech. 17. of5, do DL 69/90, mdrftg uma relagao clfgc Is&gu;:; ;ﬁ;f;
oracn;c:;o p;elo,quc respeita a0 contelido conformador de cada uma das espécies de p;nozs ;evo sl
opinfio p;-nsamos que cada uma das espécies de Planos de Urbam‘zacag —ou n;ff{:)c;; :'resu igssmmcme a0
J i 7] j ecreto-lel — se devem ¢

do Solo, conforme deflui do Preimbulo do citado d O e nil desvirtaem 3 e com

os de menor densidade sem prejuizo, obviamente de irem mais D o o am blano Difcctor
fundamental do(s} Plano(s) supra — idem, assim, gor'em.':?lpio, um P.'zn_o ;o 0, 1 qualifcagdo
Municipal, plenamente eficazes, contanto que nao implique 2 afrer;;;o g 'dfde I toet que. o
urbanistica da zona ou o aumento do coeficiente die ocupagdo ¢ edi r.ca uo e d dj[c(;.[or ey desde
algumas das suas singulares prescricocs, «vd mais além» do que 0 previsto no p.

i istico a0 qual se tem de
que ndo altere ou desfigure, diziamos, a estruttira fundamemtal do instrumento urbanistico 40 4
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0) Os Planos Directores Municipais: que ji a0 abrigo do DL n.° 208/82 eram
concebidos enquanto instrumentos de planeamento (v. g., zoneamento do ter-
ritério municipal, programacio da administracio urbanistica, regulamentacio da
pritica urbanistica), de programacio das realizaghes e investimentos municipais
(v.g., programas de execugio de obras a curto e médio prazo, plano de aquisicio
de terrenos para a construgio de infra-estruturas e equipamentos colectivos, esca-
lonamento das obras a cargo do municipio) e meio de concatenagio dos progra-
mas municipais com os planos ou estudos de cardcter nacional e regional,

Além destes instrumentos programantes-operativos ja o ordenamento juridico
portugués dispunha, a0 tempo, de outras figuras do planeamento urbanistico, 2inda
hoje plenamente actuais, a saber: os Planos das propostas de Delimitagio das Areas

‘de Desenvolvimento Urbano Prioritdrio («xADUP») € Areas de Construgio Prio-
ritdria («<ACP») — insertas no DL n.° 152/83, de 3 de Maio, alterado pelo DL n.°
210/83, de 23 de Maio — e os Planos Regionais de Ordenamento do Territorio
(<PROT») — DL n.° 176-A/88, de 18 de maio, cuja problematiza¢io reservamos
em infra,

Hodiernamente, ap6s a entrada em vigor do DL n.° 69/90, de 2 de Margo(40-A),
podem enunciar-se, com base no seu 4mbito territorial os seguintes tipos de Pla-
nos (de ocupacao. uso ¢ transformagio do solo — ndo s6 das 4reas urbanas ou

conformar. Vale isto dizer, que os planos de urbanizagio (de ocupacio, uso e transformagdo do solo} devem
ser, at€ cerea medida, sabertoss e sevolutivoss, Ppor forma a permitirem a assimilacio daquela margem de impre-
visibilidade face a novas exigéncias, por vezes inelutdveis, cfr., a propdsito 0s mecanismos de revisio, alte-
ragio € suspensio dos PMOT, no perceituado dos arts. 19,9, 20.% ¢ 21.°, do citado normativo. Deve-se des-
tarte, doutrinal e furisprudencialmente, proctamar ¢ principio da possibifidade de alteracio do vso do solo,
sefa ou nio, através da espécie do Plano de Pormenor, independentemente da necessidade de uma prévia ou
simultinea revisio (v.g., do Plano Director Municipal). De resto, se um plano mais denso e detalhado se fimitar
a estabelecer regras de harmonizagio dos edificios de uma dada frea ou a propiciar o melhor uso dos equi-
pamentos previstos para essa zona, sem que se altere nada de estruturalmen te essencial, esti-se unicamente
a realizar uma actividade de ~execugdos ou complementacio das previsoes de planos mals gerais, no sentido
de se atingir niveis de funcionalidade cada vez mais exigentes na actualizagio do sector, de acordo com os
intecesses publicos. cfr., 2 este propésito a Sentenga do Supremo Tribunal Espanhol de 14-3-1988, salq 5.2,

in Revista de Derecho Urbanistico, XXI1, 1988, n.° 108, pdgs. 150 ¢ segs. Também, neste sentido, cfr., 0 Decreto-

-lei n,® 302/90, de 269, que rege sobre 0 Plano de Ordenamento do LI TORAL, a cujas presceigdes se devem

adaptar 0s Planos de estalio inferior e maior densificagio isto € os Planos Regionais de ordenamento do ter-

ritério, Planos municipais de ordenamento do territdrio, Plano de dreas protegidas classificadas o abrigo do

DL 613/76, de 27-7, Planos de ordenamento e expansio de Portos, e demnais instrumentos Gperativos, [ais sejam
projecios de loteamento, de obras, e, ver arts. 3.°, 11.9 e anexo do citado diploma.

(40-A) Normativo que, a0 fevogar a pertinente legisiacdo avaisa, aglutinando, adentro da figura do Plano
Municipal de ordenamento do territGrio, as diversas sfattispeciess de instrumentos urbanisticos de 3mbito muni-
cipal, consignou um sprocedimento adminjstrativo de procedimentoss (de elaboragio e aprovacio das figuras
de planeamento urbanistico nele Plasmadas), ou seja, a tipificacio legal de uma sequéncia procedimental de
vdrias «faitispeciess enquadriveis e propulsoras de auténomos procedimentos, Cr., infra, cap IV.
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i ario» — nte a
izaveis, art, 2.°/1/b, do referido normativo, «a contrario» ften;i:;u[ura
i e ! o
urbalri]zagﬁo t:. tipicizagio da implantagio humana e correlam{a 1r1 (;a
irf zacdo:
I?C'a (40-B) fisica, «<hoc sensu», dirfamos neste passo, dc‘urbar;} ai,'j N v escopo
fiie 1) Planos Regionais de Ordenamento do Territério. 61;1 O P P
i ivi laneamento urbanistico a pros-
j 3 nagio da actividade de p pro
B oo afi delimitadas do territério
i ' reas geogrificamente de
ecutir em determinadas ite de o
flaci(')nal (que ndo tém necessariamente de coincidir com aqueloutras ¢

i dg, 1482;
Sentenca da ecorte constituzionaile de Dezembro de 1 ?82-, in Cons.’Sm6m, 1 9582‘,;{2‘;;2 ,gu i
e s, f ; nni. «lntroduzione al Diritto Urbanisticos, Milano, 1987, pig. 6l e s d. i
TORR . CI;IO_W:)U fz)do um aperfeigoamento de conceituagdo desde a Sentenga de 24 e' Ju, : ::) - Sm,_
deﬂdfj t’;fgé’;?;;;zo 1972, I pdg. 3348 ¢ ss.), passando pela Lein.® 10 de 1977, de 28 de janciro,
n.° 141 (1 , f

it abarcar toda a
amento do dmbito da nogdo tradicional de planeamento urbanistico por forma a

tdo do S 2] formacio do selo, gue seja atinente a um qualquer intf_-resse Iolcaf', v.ah.e dlzf;% g,i
o _OCUPECHOF i;ms lomcrcados urbanos ou a urbanizar, bent como dreas naa? urbaniziveis rg rgrmm &
ciptina a Jmpfaﬂfﬂ@o’ c“rlgoifirarm‘o que revistam natureza ¢ relevincia local; 3mbito este, quc, fo. via net e,-
ou cnvolvemff s daql_lf - IC er outra intervengio sobre esse mesmo territorio - e cor'refa?n.vo e'xxe % ;(;z‘
aonca podert SHEH ql:;‘ qL:i dos da Administracio Central. Qual seja 0 critério de de}':duahzaca fuer
[CﬂCi"Oﬂﬁ anfe(;;sgi?;ca;} l;enrcétgo desde j4 independeate da ma:err'a.'r'dadlf vazada :;a' ;iz;u:‘;oe ,?;; ::;ﬂ(i;; gmo
N , ] jtui i, icda, Com efeito, 4 refer i

e 11 : qu: POZC;_'HO C3?;[g£ jggﬂjﬁfgg igfzc;rquc pode servir para excluir o seu c;r:.zc:]‘c; ;ngl—’
o g s OrTb;;ar’o planemaneto urbanistico. Por exemplo, o plano de zljm.a .redc Vi ;‘f e
clovregione @ 1030., o mais do que um Municipio (arts. 05 249.% ¢ s5., Consntmgaq), l?q?dzo dm
o 2“”"—’:? o idem. ou Distrito, engquanto ndo estiverem concrcramenr.e m'snm 35, « ”
ﬂiSffﬂf;;’; ga)ﬂf;:lg;i;;'ﬁg :5 I;t:jnoz;la {art.%s 22 ?T o 5., ibidem, acaso outro exemplo se hipotizasse), extrava
do art. 291.°).

a [CICOIOS'Q do Pl'ﬂﬂcaﬂlfﬂlo UleJHSUCO, pmquamo ¢ uma quesmo de interesse l]acio”ﬂ.‘ (fafquﬂ[ﬂ']fﬂfc arecu-
.

13/8 de p ol 5 /2/,
CJ'QCQO de Centros Histéricos: Lei 5/ 5, 6 de JU-“TO, or €xXem JO, [ dZI, a exigencia do art.? }6 °f2/a
P

P . *» JgUﬂS dc'fes)
j imite incluimos 05 dCSIgHHdOS RO (Oi'J' a :

do DL 69/90). Jd se vé, por 1§50, a razao porque no limite 33 [} P |

no ﬂllibfgf(/jgd)(;sjfﬂsuUmfnﬁ)s pﬂ)gfaméﬂCO-OpCl ativos do Piﬂﬂcﬂmcﬂfo Urb&ﬂ]sﬂco, meUCOm(}: QIgUJIHRS dis-

POSKOCSV do DL 302/90, de 26‘10 acerca do Plano de ordenamento do LITORAL P( JRT G”ES arts. Doutra

/1 mplexo hidroeléctrico, embora cstuturamenltc se cir-
sorte, 4 mmf?rm?czg . sgfu?;;ﬁi;r;ﬁaf;ﬂ:; c:timua.'mcme revestir ia‘.cz nﬂcr'f)naj‘. Sol;'rje [1;:; gf(})]rg
CUHSCFCVQ‘ZO 3mb1f£; ; ur:cuﬁar estrutura organizatéeia do Fstado Itatiano. cft., :{rnda D Arer.rz,r «8 ; o
iICH{IIC isﬁg?é g:gfof:g Roma, 1974, pdg. 119; MIELE, «principi di Diritio J:gloﬂj}-'}f.;', Lj?;rg ms:m ,epsg'.:jm

2o J worti tr jor i ria di opere idraliches, A
T 58, 45 G',"d f ?%JI?};;;frgE?ég-gg}sﬁ?:';"}ggﬁ‘epﬂncipffondamcnraﬁ lneHa' Icgisia,.zic.)nc Lgtj‘fc
e e o o ig 79 ¢ s5.; VIRGA, sproblemi Legistativi ed interpretativi nefla dcﬁmz:oge ; e
nfsu‘ca., in .LE regione, 1 9i1}£1§6u in F.{,)FO Administeativo, 1971, I, pag. 102 ss. i PAFA.DIN’{;SU?; Cogziw-
mﬂfﬁ‘fff df CCfﬂ_?Pf-'ffﬂ? con dinan;ento nelle materie de competenza regionalcs, in Gfunsp{u .eﬂAd v
oo, fﬂd’ﬂzz? ‘o C%Oire nds, em tese geral, cfr., SERVULO CORREIA, «Nogoes de Djreu‘.o : mm e
e 125 ¢ 193}'?6?3 MIRAI\'JDA «O conceito de Poder Locals, in estudos sobre 2 Consrm;iaf, ';g; ;S(;
m:o-, big 125-12iJ§A CHADO «Parf;cipagéo e descentralizagdos, pag. 126 s?; FREIT{'&S DO 2M;i ic;s o
pig. 3_}8?,- BAPTIfSTt v AIm;fdJ'nu Coimbra. vol. I, pig G90; ident, vopgoes Politicas ¢ h{oﬂi gieﬂo o
o lefjfo A‘Idml‘ms H; nisr}czn in Djr;?iro do Urbanismo, 1989, pag. 98; G.OMES .CJIQNOTIL .d, e o
Seselon 1"—'3151'3?30_11{ g 354- VITAL MOREIRA; «As regides, a utonomia mumcrpaj"ea uni z' e o £ m}.
P Ed?ao, Pﬁ’s{-) t 'I 977, pdg. 11 s5.; JORGE MIRANDA, «Manual de Direito Constituciona, »; do.
EPO(?H;‘IO;:L 114? ‘hr‘g}:rf;r;'a :,;rcvaféncr‘a da regulamentagdo urbanistica €, cascata, nada tem a ver, contudo,

, pig. ..

pe p D p | ﬂlﬂdﬂ a biblio-
sl i
com uma concepgao de um Odfl CC.I][IHJ liminar e abstractamente Supegior ao odr foca Cft

grafiz referida na nota n.° 12.
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venham a ser definidas para as Regides Administrativas — cfr., art. 2 do DL
n.° 176-4/88, de 18-5), o Ministério do Planeamento e da Administragio do
Territdrio, através da competente comissio de coordenagio regional (o DL
1.° 94/90, de 20-3, 20 reestruturar a Lei Orginica do X1 Governo, constante
do DL n.® 329/87, de 23-10, confere o exercicio da tutela sobre as comis-
s0es de coordenagio regional ao Ministro do Planeamento e da Administracio
do Territ6rio e Ministro do Ambiente e dos Recursos Naturais), com a cola-
boragio de uma comissio consultiva (da qual fazem parte representantes da
Direcgdo-Geral de Ordenamento do Territério, Comissio de Coordenacio
Regional, Cimaras Municipais dos municipios abrangidos pelo PROT e de
outras entidades piblicas oy privadas, cuja representacio seja relevante), tem
competéncia para a elaboragio de um PROT.

No decurso do procedimento de formagio e ¢laboracio de um PROT,
devem estabelecer-se determinacas injungdes, concretizada a drea por elas
abrangida, a saber: definicio de dreas reservadas a destinagoes especiais ou
sujeitas a determinados vinculos ou restrigoes «ex legex (v.g., dreas abrangidas
na Reserva Agricola Nacional — cfr. DL . © 196/89, de 14-6, que revogou o
DL n.° 451/82, de 16/12 — servidges militares, Lei n.° 2078, de 11-7-1955,
regulamentada pelo DL n.© 45986, de 22-10-1964 ¢ Portaria n.° 22591, de
23-3-1967), localizacio de futuros niicleos urbanos, industriais, florestais,
naturais, natureza e tragado das infra-estruturas de interesse regional e por-
ventura «acessoriamente nacional; implantagio das actividades mais impor-
tantes, incluindo concentragoes industriais, hierarquia e vocagdo dos cen-
tros urbanos e direcges preferenciais para a sua expansio, quadro da rede
vidtia, ferrovidria, energética existente e programada, ...

Na verdade, o DL n.° 338/83, de 20 de Maio, posteriormente revogado
pelo DL 176-A/88, de 18-5 introduziu a figura do «PROT», que visa o «correcto
ordenamento do teritdrio, através do desenvolvimento harmonioso das suas
diferentes parcelass, art.® 1.° do citado DL, tendo por objectivos «.., definir
as opgoes e estabelecer os critérios de uso do espaco, tendo em conta, de
forma integrada, as aptidoes e potencialidades da drea abrangida» (art, 3.9/b,
idem), estabelecendo normas gerais de ocupagio e utilizagio que propiciem
fundamentar zonamento, utilizagdo e gestdo do territdrio abrangido. Consta
de um relat6rio e um regulamento (art.® 9.°, ibidem); aquele terd por base
pecas escritas e graficas; estouro consignarz o regime de ocupacio e uti-
lizagdo do territério para cada area, mediante 2 sua afectacio a uma deter-
minada vocago. No mais, estes instrumentos §d0 a base indispensivel e vin-
culativa para as accoes de planeamento traduzidas em instrumentos de nivel

inferior — art.® 12.°, do citado normativo —— (V.g., um Plano Director Muni-
cipal).

O «PROT?, elaborado, «na pritica» pela Comissao d.e g:ordenagliig reglf(;-
| com a colaboragio técnica e institucional da cgmlssao consP tiva (¢
r 056.° e 7.2, do diploma citado) era aprovado mediante resolug:io do Con
ﬂl‘tl-hs c:ie Miﬁi;tros(40-C), vigora, regra geral, «ad cternum»,. a ndo ser que
Se'a(s:,’ubrnf:tido a revisdo (art.® 13.°, idem) ou revogado p'Or insttumento c}e
:]talﬁo pelo menos equivalente. Hoje, (Ij)orgm, o} «PE('):”(JC%);,%‘:?@ a;r;\ﬁs
de decreto regulamentar, nos termos do Decreto- i ) 6-A/8,8 el ,
2 redaccio ao art.© 11.°, do Decreto-lei n 17 , de
g;li';j:;lozoh\;unicipiis de Ordenamento do Territério. O I?L r(l1 0 519;33;
de 2 de Margo, a0 revogar a legislagio avulsa. Sf)t?re (?lailborzg;io 06560[71
de ocupagio do solo da competéncia dos Municipios (i.€., o2 Py nMaiO pori
de 17-12, DL n.° 561/71, da mesma data, DL n.° 208/(&;52, de ) 629—11, Por
taria n.° 989/82, de 21-10, Decreto Regulamentar n. 901 /82/,846 : 8—3, «.CX
2a27doart®6°en.®3a5doart.® 10.° do DL n.° 77 ,he e“,evo_
vi» do art.® 34.° do DL n.° 69/90, além de, scgundo curamaos, se savzm,fg?,
gado parcial ¢ implicitamente 0s Decretos-Leis n,%s 152/82, de 3;1 eAreaS dé
de 23-5, na parte em que disciplinam 08 Planos das progosl§a§ 'iﬁria e
desenvolvimento Urbano Prioritdrio € Areas de Construgao‘ frl10na e
pectiva aprovagio e ratificagdo(41), contanto que recorram a figur

it tir 05 actos
i ipi ] ixa de constituir uma forma que podea: reves
- anto acto normativo atipico, nio deixa ' . ANOTILHO,
(’g}o?cif)qionforme se retiea dos art. %s 3.%/1/e e 8.°/. do DL n.° 6/83, de 29-7. Cofr,, i?{iggfﬁa o,
do oveln '631 Cfr., v.g., Resolugdo do Concelho de Minisiros n.® 34/89, de 29-10, qu o s
3’b’ C;;.I'g;g'pam.a Zc;na E}woiw:me das Barragens da Aguicira, Coico ¢ Fronhas ¢ respectiva
0 a, ]
-10. .
) tarttes do Decreto n.® 47/90 de 29 ) egisiador,
VC;I; ;‘)Ijis; ;‘Sz}qd:s quanto a este problema colocant-se designadamente pela rfd;;/gzo adrc;fgﬁ z;ic; azgquc on
f 1 1 i Com efeito, no DL n. €5l B . &
o de vigéncia dos regimes anteriores. . ‘ bty
qum‘gt:d;:}(.)s ;ngccrezosicis supra indicados «bem como o5 respectivos diplomas complementaress. Se.
revo,

i Vi Vi iSpOsi; ine, s normativos, mor-
‘1 ito e razodvel supor gue €553 FE€VOgACa0 3bfﬂﬂg€ todas as dlsp SICQES atinentes a €sscs )

jo 56 noemizam os desig-
mente, portanto os Decretos-Leis n. s 210/83 € 152/82, 1o 56, porém, 32 pz;if) edn; g;foa;;c; Oopda o dalg
J A.C.P. e regem o seu procedime

nos das propostas de AD.UP. ¢ gt ocec 2pr pela Assembiei

ﬁcﬁifff € subsegucire ratificagio do, a0 tempo, Ministro da Habitagdo, Obras szgj;z; :5‘()1?:r " 1,:)& oo

0 chic?o respeito, enfendemos que a entrada em vigor no dia 7—5-.1 990, do DL ;7 o Pla;mpde oot do

d: k" islagdo anterior concernente 20§ «MoOMmMentos pmccd:mcmafs‘- de um qua gu o de ocupagao 0o

Sa Jog dz Eom eténcia das Autarquias Locais — excluidos, claro estdo, os Proccdrm?tgs e o

° - . ’

pztcr;tcs em nﬁatéria de licenciamento de Loteamentos Urbanos, cfr.]DLcr;w ;ggogic; S;EVR 12 De facto, com

il ituicdo de normas, regulam ; :

0 opera-se um fenémeno de substi de no 30 SUCES: tentica maicr

3;;" iﬁi;r ffngéo de renovagdo do ordenamento furidico. O acto normativo inferido gz?z u,i i@ da revo:
;:agio faz cessar a eficdcia de uma norma, por forga da superveniéncia desse mesmo acto. Dai que,

acio total. F que, ¢ DL n.° 69/90
- do art.0 7.9/2, do Cédigo Civil, confrontamo-nos com um caso de revogag

f ) j xagdo das varias
agluting todo um conjunto unitdrio de matérias - rcgrmc substantivo € 5::2?2;?53% Zc; gpig;mu as varie
=fattispeciess que podem revestir os Planos Municipais de ’ox.'denamcmo o ser, . gt Vale
tado de maneira diversa, independentemente de cada efp.ccrc de Pl:mo,. no sing tm;os f,'gcc ) ;sz o ogacio
dizer que, ao se tatar unitariamente, determinada matéria de mc_)cf'o dwerso,uzsnjo O i e
global, abarcando todas as dispos¢oes legais referenies a essa matéria, $em o ¢
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de Pormenor), englobou os planos directores municipais, planos de urba-
nizacio e Planos de Pormenor na designagio genérica de planos municipais
de ordenamento do territ6rio. No mesmo passo, suprimiu as figuras do Plano
Geral e parcial de Urbanizagio, fundindo-as em instrumento Unico, dora-
vante designado Plano de Urbanizagio (vide, art.® 29.° do DL n.° 69/90.
Cfr., também, o Decreto Legislativo Regional n.® 19/90/M, de 23-7 que adop-
tou o citado diploma 2 Regido Auténoma da Madeira, mormente definindo
0rgaos e servigos para a sua execugio).

Dai que, hoje se perspectivem, no dmbito municipal, adentro da espécie abran-

gente «PMOT>», os instrumentos, a saber:

a) Plano Director Municipal: tem por finalidade disciplinar a ocupacio, o
uso € a transformacio do solo, abrangendo todo o territério municipal a que
respeitam (art.© 2,°/1), isto €, dreas urbanas, urbanizdveis ¢ nio urbniziveis,
mediante a classificacio dos solos e indices urbanisticos. £ constituido, para o
efeito, por pegas escritas e grifias, respectivamente o «regulamento, a planta

0 processo de realizagio do Direito ¢ 4 unidade da ordem juridica (cfr. MENEZES CORDEIRO, «Problemas
de Aplicagdo da Lei no Tempo, Disposicies transitOtiass, i A Feitura das Leis, vol, 11, Lisboa, 1 986, pdg. 370,
pois aqui «ndo & a norma juridica singular que se aplica, mas antes o Direito na sua totalidades; vide, ainda,
em tese geral, CASTANHEIRA NEVES, «A unidade do Sistema Juridicos, Coimbra, 1979), Obtemperar-se-3, ¢
certo, dizendo que em sede de cessacdo de vigéncia dalei, o n.° 3 do art. . 7.°, do Cddigo Civil, plasma a
£6gra, segundo a qual «lex posterior generalis non derrogat legi specialis. Poder-se-4 entdo, entender que 0s
Decretos-leis supra citados, se configuram como normas especiais ndo tendo, portanto, sido, pelo menos par-
cialmente, revogados pelo DL n.° 69/907 Parece-nos que nio. desde logo, porque a regra da ndo revogacio
da lei especial por lei geral constitui tdo s6 uma presuncio fundada na circunténcia de que, regra geral, a lei
geral n3o quer revogar a lei especial, ou algumas disposicées singulares desta vitima (VAZ SERRA, in Revista
de Legistagdo e jurisprudéncia, 59.°, pag. 334, vai mais longe, afirmando que o problema dilucidar-se-d em
sede de interpretacio da lef geral postcrior, aferindo-se «se esta quer ou ndo revogar a lei especial anteriors).
Com efeito, poderdo topar-se determinadas circunstincias relevantes que permitam concluir que a fei geral
ftova pretende afastar a lei especial antiga ov alguns dos seus preceitos. Ora, no dizer de QOLIVEIRA ASCENSAO
{«O Direito — Introducdo e teoria Gerals, Lisboa, 1987, pig. 493}, uma dessas circunstincias brota do facto
de se retirar da lei nova a pretensio de regular totalmente a matéria, nio deixando substituir leis €5PeCiais.
E, de facio, do Predmbulo € art.%s 1.° ¢ 34,9 do DL n.© 69/90 se retira a intencdo legisiativa da revogagio
de todas as regras procedimentais atinentes & elaboragdo e ratificacdo dos Planos das Propostas de defimitaco
das Areas de desenvolvimento Urbano FPriorititio e Areas de Construcic Prioritiria, maxime sempre que revis-
tam 4 figura do Plano de Pormenor, bem coma os art. % 9.°/4 ¢ 11.%/5, do DL n.° 152/82, na redacio dada
pelo DL n.° 210/83, na parte em que dispensavam 2 elaboragio de Planos de Pormenor, se os Planos das pro-
postas de delimitacio das A.D.V.P. ¢ A.CP. possuissem o detalhe previsto no art.© 2.° do DL n.® 561/7 1, de
17-12. De igual sotte, se deve sotapér o Profecto de Urbanizacio ou Reconversio, adentro do Procedimento
para aplicagic de Medjidas em Areas de construcio clandestina (enquanto revestir, como & entendimento geral,
a figura do Plano de Pormenor), constante do capitulo Xi do DL n.° 794/76, de 5-11, maxime art.%s 41, o,
85, «€X vix do art.© 5.9, 30 concomitante mecanismo procedimental do DL n.° 69/90; cft., para uma visio cri-
tica daqueloutro PEDRO GONCALYVES, «Construcbes Clandestinas {conservacio ou demolicdo?)s Universidade
de Coimbra , Faculdade de Direito, 1989, PAg. 29 ss. (relatdrio do Curso de Mestrado em Ciéncias Juridico
Politicas, edigio reprogrifica existente no fundo bibljogrifico da faculdade de Direito).
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de ordenamento (art.© 10.°/1/2) — que «delimita classes de esgagos,(41-A)
" io0 do uso dominante», estabelecendo unidades operativas de pla-
o fUﬂQS) e gestio — e além de outros anexos, a planta actualizadfjt fje con-
3?;[(;];:nte (agrt.0 10.°/2,b/), isto &, restrighes especiais ao§ «Eus agdnﬁ;;g;lgé
decorrentes de servidoes ’administlrauvas SLder;mll; 6rlegs;r1§gc:f4_ g 1;1\ ilidace
publica (v.g., Reserva Agr}c.ola Nacional: ) n.° 1 ! 1,5 o ,6-7- i
aoai is classificados: art. 21.° da Lei n, , ; Are
[()Zligst:i(f:i(“s;zi:sl;rcl)é;:rlisgg do DL nn.® 61’5!76, de 27 de Julho; ReserYa.Ecoiz%licg
Nacional: DL n.¢ 321/83, de 5-7; Areas pertence?teF; 20 domm:i(;speuca:lcli_
hidrio, zonas oneradas por serviddes de aq}ugduto pl’lbllC'iO, de cstraﬁuﬂcas n
nhos municipais, de linhas férreas, telefdnicas, eléctricas, agron ,
51 ilitares,...(41-B). N i
Regf:::-lssé,rgtl)lrlgn, que(a delzberagio da Assembleia qu1c1pal .%ue aPrO\:;ro a Iﬁii
ie Plano Director Municipal esta obrigatoriamente‘smelta arati 1ca§.ao p o
o do Planeamento € da Administra¢io do Territorio (art. 16.°/1, 2 5., do DL :
De 2to Legislativo Regional n.° 19/90/M, de 23-7: art. 5), precedida de ;’)ar.ecer
If?lfrf)rrﬁvel dos Ministros da Agricultura, Pescas e f‘slimentagzzo, d3?4obrlag E;;gt;hi;%
Transportes Comunicagoes ¢ do Comércio € tur{sr_rlo {art.%s 5: dc .Dire,c o
carecendo, por isso, de a pedido da C(ﬁmaialr;hir;;cnp:lc, sflir;iigéstasec; 32 ° regigs o
rdenamento do Territorio (art. 012, « v, _
Sffai:ilug:loooﬁciosameme, na sequéncia da_ ;gtifif:ggzg cgi;tn‘:()l Z;rfg‘);a?;g, rilsetf)teépaga
i nder-se 2 expressio ratificacd 0, C, |
?fg::rlll;ﬁlzi?;edinfffe{EITAS DO Al\PiIARALM 1-C), o «act(? pelo qual se exprime ulm [351(1:)22
de conformidade relativamente 2 Resolugio contida nputro actol; (.r.lgu\ﬁ Z o
homologagio como confirmagios (ratificaio conformativa)(41-D). Fo ¢

(41-A) Atente-se gue os «PMOT» devem identificar as dreas d'c' po w:'amn?ﬂtocsj H(;r':s:j;f:) Zi)mpccgf:oi;?ﬁfo
lecer medidas de prevengdo contra incéndios em dreas florestais, para efeitos 01 i ;:1 o a1,
27/90, de 22-10, em conformidade com osarts. 2.°, 10.°¢ 1 20 do Dcc.reto RefuszdmeT molu oh ,9?6 o
’ {4 H.i) Cfr. MARCELLO CAETANO, «Manual de Dircito Administrativos, 8. k .,Ct ;)r Mun;dpﬂ.ﬁ o

(41-C) O Direito, ano 102, pdg. 143-144. Assim, OSWALDO GOMES, «Plano Dire ,

Editora, 1985, pdg. 164-166. o -
(41-15) Repare-se que, acaso assimildssemos 1o so este «mO{nez:jt;; ;aéﬁ?;ﬁ et scpre con-
inj ivo anterior : _

i i orfasse 4 Um acto administrativo a 5 €O : A ¢ _
irtamios et matune va, vale dizer, sestatuicio auteritdria relativa a um caso individual, mant
: ' ..» dos instrumertos

rior 4 natureza de acto da Admi-

cluirfamos pela natureza ndo normati i L
festada POfpum agente da Administragio no uso de poderes de Direitos Aﬁm;gftﬁéjzg ;uc se limitam 2 repe-
 do Planeamento Urbanistico; excluiriamos do quadr.o dos actos gc{mmrﬂfﬂ :so cgn[t‘ncioso autéromo. Neste
tir um outro acto, que contém z estatuicio, para e‘r"‘{of de c:xcjuszo_dfbrf‘Cl;WB (policopiado), pdg. 78. Toda-
entendimento, EHRARDT SQARES, R. «Direito Administeativos, Coim - r puc os consit,:ferﬁsscmos, aad
via, como veremos, fnfra Cap. IV ndo € esta a tese que perfilhamos. A nio s;‘ q 05 administrativos proce-
ab.;urdum» como actos administrativos de 2.° Gray — actos que operam ;O riazjt dg. 125.
dentes, v.g., anulagio, revogacdo total ou parcial,... EHRARDT SOARES, R., ob. cit., pag.
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que hi-de entender em termos habeis. Ou seja: a «ratificagdo» € o registo dos Pla-
nos (art.%s 17.° ¢ 18.9), talqualmente a sua publicagio na 2.2 Série do Diirio dg
Repuiblica sio actos que, sem nada acrescentarem 3 validade do «procedimento
de fixa¢do do plano» que culminoy na aprovagao pela Assembleia Municipal, con-
ferem eficicia «ex nunc (art,® 18.°/3) a um «quid» de estrutura complexa; o que
significa a atribuicdo de um efeito constitutivo a €ss¢ acto integrativo. Ou entio
privilegiar-se-ia outra construcio, recorrendo a um referente semiolégico admi-
nistrativo assente no «acto compostox (em sentido estrito): colaboracio entre actos
diferentes — aprovagio da Assembleia Municipal, «ratificago» do Ministro do Pla-
neamento e da Administragio do territ6rio — paraa obtengio de um sé resultado
— 0 Plano — mas sem que os actos se fundam num s6(41-E).

(41-E) £ 0 que a doutrina italiana menos recente designz por satto complesso ineguales (LANDI/POTENZA,
«Manuale di Diritto Amminisirativos, pig. 207). Em sede de Planeamento Urbanistico visaria a prossecucdo de
interesses piiblicos que simuftaneamente oneram a Administragio Central e os entes fertitoriais auténomos,
vale dizer, os municipios (cfr,, p. ex., aresto do Cons, Stato, Secgio 1V, de 22 de Quiubro de 1974, in Cons.
Stato, 1974, I, pdg. 1161, onde se examinava a natureza juridica do acto de aprovacio dos «Piani Regotatori
Generali antes e apds a Lei n.° 291 de 1971}, Com efeito, hd nesta figura do acto composto, no sentido que
ihe conferimas, no dizer de EHRARDT SOARES, ob. cit, pig. 166, duas figuras subjectivas, sendo que uma
delas é decidente e 2 outra servente, O, 0 quadro portugués, em matériz de Direito do Urbanismo ndo prevé
qualquer mecanisimo de composicio de um eventual conflito enire os in

teresses da Administracdo Central e
aqueloutros locais, no que dutilizacio do territdrio — o 5010, no seu aspecto fisico — diz respeito (contrariamente
a0 que se dispGe em Itdlia no art.© 81.° da Lei n,

© 616 de 24 Julho de 197 7); 0 que alids, & perfeitamente coe-
rente com o sistetna em que 2 tutela dos iteresses do Poder Central se realiza em termos de uma supra-infra
ordenagio institucional de interesses ¢ competéncias (cit. arts. 5.%2, ¢, 16.%2 ¢ 17, /5, do DL 0.° 69/90). Vem
isto por dizer que, entre nds, 0 mesmo instrumento urbanistico ndo exclui a disciplina dos vitios tipos de
interesses, mesmo que atinentes e esferas competénciais distintas (rt.? 5.%/1, b; idem ). Todavia, para a satis-
fagdo desses interesses prevéenr-se podertes de natureza diferenciada. Clr., infra, cap. IV,

Ja por outro lado, atento o facto de 2 legistacio e a doutrina alema terem construido um conceito de pro-
cedimento administrativo de fixacdo de Planos (v.g., rodoviirios, ferrovidtios, de urbanizagio, de implantacio

de cenirais nucleares, .. J perfeitamente autonomizivel {com um r

egime especial consignado nos § 2 78 da Lei
do Procedimento Administrativo Alem3-Federal — VWYVFG), em que a fixagio do Plano ¢ realizada por uma

autoridade administrativa com poderes préprios — 2 «Phanfesttellungsbehordes — mediante 2 designada
sdeliberagdo de fixagdo do Planos (aPlanfestellungsbeschluss»), distinguem-se claramente dois momentos dis-

de fixagdo, da qual ainda fazem parte, a deciso s

830 de discussio (inquérito publico, shoc sensus) e 3 consagragdo de medidas de protecgio. Ora, resulea vitreo
desta construgio a improbabilidade de conflitos institucionass como os atrds d

escritos. Desde logo, porque
além do titular do Projecto (que o prepara ou elzbora e cufa actividade zinda nio faz parte do procedimento
de fixagio), na maioria dos €asos, o procedimento de fixacio € levado 2 cabo por ent,

idades distintas: 2 cavtoridade
de audicios (Anhorungs behorde, que tecothe as PosigSes das outras autoridades administrativas cujo imbito

de fungdes e afectado peelo projecto ¢ as «objecgdess que contra ele qualquer cidadio cafos interesses sejam
afectados, pode apresemtar} ¢ a sautoridade de fixagios do Plano (que decide se o Plano apresentado pelo titu-
far do Projecto deve ser fixado ou nio), afastando-nos, desta sorte, do esquema do acto administrative com-

posto. Sendo assim, o plano em si, Jd se vé ¢ distinto, pelo que quadra 3 sua natureza juridica, do acto que

O fixa (publicado entre nds, no Didrio da Repdblica, 2.2 Série, muito embora essa vertente se tenhg desva-
lorizado, poseor que o DL n.° 69/90,

ndo exige a aptovacio por portaria dos Regulamentos dos Planos, con-
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~ 4o ]. - ] o ]70"?)

to dos PMOT con-
que nio seja de

Questao diversa consiste em aferir
u s
aratificacaor I?lII}da 4
otivg de elicd 1.9 2
titutlvo tonomia do Poder Local, vazada no art.” & o s
fiee s nos parece que a exigéncia de «ratificagao ratela
io , ituci ma

g cr)lm 4 inadmissibilidade constitucional de u
flitua €

idade(41-F).
lcglillgutrdenfoque, € marcantc a preo Cug)agd

ecanismos procedimentais de ﬁxa@a(()j s mais Ou menos <on
05 10 itucjonalizar, na pratica, sub-procedim cenémeno de colaboragio € coo-
sc institu Reflexo cada vez menos frustre de um feno B e cotectiva,
o tre Administragio Central/Local, passando pela

do en
perag

40 do DL n.° 69/90 em «informalizat»

termos de
ualquer PMOT, em i
€ um quaid sensuais €

- jo 4 entidade
de per sex ¢ 2 std Apresentacao d en
1). Daf que o Plano «de p . ; _ e

°/1, do ‘.DL n-. ’ 5§2‘Z )sio gcros administrativos (_ass;m,l UPE‘LAU:i{o o
ﬂ“iﬂc:ﬂ 1986, pig. 249), outrossim, jia deliberagio de ﬂxaga(? cumd oadm:
o ’r:rjd.zde d'c fixagios, ¢ que acairefa a desnecc:(dadc c; coeer:
s tui jo do plano (atento
i isdes 530 substituidas pela fixagio ’
tidades cujas decisoes 530 .su u . ] o o qua
imento por p :{rlc djf‘g;ﬁ;? :unbsn'ruigﬁo, absorcio e de libertagio, da dcl;t;;:;cfa}c; g;;ﬁo B e
e s fact : jth nio vinculante € de tomar 0 de o Soon

, e, 0 Brocedi ! », Universidade de Coi ,
e sif”lf (gﬁ;rlgd; d;ed; (;USA «0) Procedimento de fixagio dg PI.a'nf)[ nr;} ;CI; f;c;ﬁggas e e eomogrigle
s ; Sei de Mestrado em Ciéncias Ju. - . A

: e Farul CHOF, «Verwaltungsreciits, I,
1989, pigs. 3-3, 25 € ss. (Relz ey, WOLFF-BA , i

i fico da Faculdade e rG,

existente 70 f'und07stb){’(;%fgﬁfc(ms-aONKM-LEONHARDT, com, n. mgr% 5;7 é 2,} a;; f e iAUBIN
o HCI;ELRS G))fsgtcg;z gclféen die trassenentscheidung nach §16 FSTRG, in " \
BERG, «Reci

GER, in Verwarch,, 1986, pig 77 ss.
(41-K) Apesar de SERVULO CORREIA,

forme rezava o art.° 14.
competente para 2 sua
'VC[WH]IUHSSVCrfahrCﬂSfFChlb, 3. .
nisteativo sfixados autoritariamentie pe

inistrativoss,
Legalidade e Autonomia Contratual nos contratos administ,
«

pag s J4 * L
! 2;6 nota 464 considerar a €xi énciz de «ratificacaos um 0 4 autononiia do odh
[#] 1 cf aren
L; Cl It laro atenfat Poder Loca tal
como 2 Ololsﬂlufg; Q0 desenhas, 4 maioria da doutrina N30 causa dCSCanO[[O assimifar esta CX.lgéi‘?C.lZ auma
mera [UICCJH de JCgZJIdeC', correctiva ¢/ou inte ativa, ou $efa faculta-se tao quf [eR ¢ gﬂ() !UICIHJ][C' IC.HJIR p()(iﬁ'-
Z B ) Fl p
p. ¢ P 5 D 1 ) M., «Direit Administrativos, , Pag
res de aprovagdo ou SusSpensac E. TEVES DE OL. VEIRA 0 T Vo vol. | nimbra, pi

Cto
i nto que o scontrolo do a

id tutela correctiva compativel com a tutela de Iegalidade, contanto g

190-196, considera 2

do drgdo tu Jado se destina a ve ficar se ele € 0u N30 conforme ds regras legais ou re, ulamentaress. ()U, como
3 r £t B!
& £gd tefad desti 1l se el 1 fi gt

afirma FREITAS DO .{&MARAL, .cl_'rfo iz lf:: ;g‘;;:?:;j;fgz Jngo confo:mc" a Il;_'i, F‘punca ar;i:r;g;gecz go;(;
nas em apurar zlegﬂ"ffﬂde da decisio, egiste-se que, uma tutela de mEHto visard izl «o stiacio da zeal
veniéncis ¢ O%OT;':'HIZZG';CGS'Z ?r?;i- (ro ieu valor, a sua utilidade, .sendg EOS iL;ZO ﬁ-ﬁ ;_’;‘:éopz ;;:'co iega lidade
acto em vista do fim e erves, FHRARDT SOARES, R., «Inte, fas ¢ 0 prin-
complementaridade do acto cm face dc’r fim que'ibn_o entre o principio da autonomia das amarqu:a.s -
¢ Métitos, pag. 207); 0 que alids, manteist 0 egz:) «in casu» a posigio de VIERIA DE ANDRADE, «D{Sfrnr rgrar
cipio da unidade do Estada?. C?rrc'ﬂa = P;JO;;Z [c:nséo» (Parecer publicado na Col. Jur., 1989), .m.";; fmen-
pelos Municipios de encigia ‘",""'m ea eI a.l de urbanizagio em conformidade com a Constituicao, e
tos que exigem a eratificagios dos planos 5 cgalidade, até porque estio ai em jogo inic

3,; ﬁ;ic;i e ,3 recusa de aprovagdo re:zedz f;iiﬂl;-;; *::S ;‘ ajg;;jgfaf em principio, inconsgtg;/igga;sc rﬁ:soc:?rg
resses nacionis FdCercs.rieﬁgﬁillegifdadc provam-no os arts. 16, %/2 € 17.°/5, df; ?i " '

85113'355- Exﬂéngrszyn;i;mn-o Regional n.° 1 9/90/M, de 23-7. Cfr., infra, nota .

o art. 5.
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A

dos dir. fund., de protec¢io juridica e de eficiéncia,(42)) do procedimento admij.
nistrativo. Paradigmatica ¢, logo, a revogacio da legislagio complementar dog
Decretos-Leis n.%s 560/71 e 208/82, constante do art.° 34.° do DL n.° 69190, sem.

pre que nele se tenha previsto a emissio de normas complementares que espe-
cifiquem de forma mais densa o conteddo técnico dos Planos, bem como o sey
processo de elaboragio, conforme decorria do DL n.© 208/82, por for¢a da pre-

visdo do seu art.® 31.° (ou daqueloutra do art.© 8.°/2 do DL n.° 560/71)

aa) Plano de Urbanizacio. £ um instrumento de maior concretagio ope-
rativa que abrange t30 s6 as dreas urbanas e urbanizdveis (ou, no limite, dreas
ndo urbaniziveis, desde que envolventes oy intermédias daqueloutras) do
territério urbano do municipio. Tendo, por objectivo 2 ocupagio, uso e trans-
formagio da parcela de solo municipal a que respeita, estabelece na peca
escrita o perimetro urbano, a concepgao geral da forma urbana, o destino
das construgdes, o esquema da rede vidria e infra-estruturas principais do
tecido urbano e bem assim os espacos verdes, os locais destinados a equi-
pamentos,... Da peca grifica, designada planta de zonamento constard a deli-
mitagdo dos espagos, de acordo com o uso dominante € 2 consignacgio de
«unidades ¢ subunidades operativas de planeamento e gestio (...) e respec-
tivos pardmetros urbanisticos» (art, 10.0/4)./

Carecem de ratificacio acaso falte Plano Dircctor Municipal planeamento
eficaz, sempre que se nio conforme com Plano Director Municipal
«ratificado» ou um outro Plano de Pormenor previamente ratificado, e nas
hipoteses especiais do art.© 19.° quando o P.D.M. nio for revisto no prazo
de 10 anos. Exigem registo, contanto que ndo carecam de ratificagio, nos
termos do art.® 17.°/1,b,d,e, «ex vi» do art.© 17,942,
aaz) Planto de Pormenor, Figura densificadora dos planos de urbanizagio
€ Planos Directores Municipais, relativos a 4reas urbanas, urbanizdveis e nio
urbanizdveis, envolventes ou intermédias daqueloutras (art.® 2.°/1,c) j4 abran-
gidas ou n3o por P.D.M. ou P.V. «ratificados», competindo igualmente a sua
elaboragio e aprovacio aos Municipios, apds parecer da comissio de coor-
denagio Regional.

Com efeito, o preceito hoje revogado dos n.% 1 e 2 do art.° 6.° do DL
n.° 77/84 j4 tinha, por seu turno reduzido o alcance don.® 3 doart.® 29.°
do DL n.° 208/82 que atribuia a0 Ministério da Tutela a aprovagio dos Pla-

(42) GOMES CANOTILHO, ob, Cit., pdg. 765; EHRARDT SOARES,

55.; idem, «A propésito de um projecto legistativo: o chamado Cddigo
Rev. Leg. Jur., 115, pig. 295,
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«Direito Adminiserativos, cit., pdg. 141
de Processo Gracioso Administrativos,

ando nio existissem Plano Director Mur‘lic'ipal ratifi-

€ o Gera ou Parcial de Urbanizacio aprovado (ou, existindo, com

40 conformassem Plano Director Municipal ratif{cado e I;lané) Gc;,trag

eles se I?alode Urbanizacio aprovado). Todavia, da redaccio don.® 3 do hal 0
E%PZISI;L n.° 77/84 parecia resultar a desnecessidade, em todas as hip

tesses, de ratificagao ministerial.

nos d
cado e Plano Geral ou

Deflui ainda que, a legislagio em vigor faz clePendef da n;g:cf;ilcizﬁ:nilg
io de Planos de Pormenor, 2 recuperagao c:}e dreas peno
S 30 clandestina, € bem assim a renovagio de sectores ur a
e COflSUUz}lﬂo ou com méf: condigdes de salubridade, solidlez-, estética, c:)u
SObrC-OCUPHHEZ o risco de icéndio, conforme regem as disposicdes dos art. :
Sée%uéinlgict? ° 804/76, de 6-11, na redacgio do DL n.® 90/77, de 9-3 e art.

do DL n.° 8/73. de 8-1.

N P

i © 804/76, uni-

de detalhe, com virtualidades expansivas. Posto que 0 ODZ ()rld/gz . 5,1_12,
camente fzile em eprojecto de urbanizagio», € 0 DL n. oo foteamemo
neste dominio, referencie tais actividades como‘op::r:;u‘;eoaldeamemos o

itaci i i destinado a conjunto:
-habitacional, industrial ou e
U‘rb:mc():frrl Decreto Regulamentar n.° 14/78, de 12-5), 08 I?ldgnossdgul)supor_
‘ ili i uanto sucedancos,
' utilizados, como vimos, €ng ucedir p

o e lanos das Propostas de Delimitagao dasOAreoas ?Se
4rio e de Construcio Prioritdria (art.® 3.°/2/5,

ticos (
nor pod
tes escritos e grificos dos P an
Desenvolvimento Urbano Priorit
do DL n.° 210/83, de 23-5).

ificaca inisteri e que: a
O Plano de Pormenor carece de «ratificacaos ministerial ?emprb)qnio Sg
namente eficaz:
ia ndo di de P.D.M. ou P.U. ple ca
utarquia ndo disponha b a0 o¢
?:(ilfor[?le ou altere substancialmente a estrutura fundarpental b:;srnlco e outres
lanos municipais mais abrangentes ¢ plenamf:nte eﬁcalzes, ::10 e
I:irt ©19,9/5, quando o P.D.M., caso exista, nao for revisto no p
N M ¥

anos. Carece sempre de registo NOs restantes casos.

Por outro lado, parece que 0 procedimepto admméftratgvloriénrs_;;?l ir;ci)pIZiI;
n.° 69/90, ndo abarca a categoria dos designados « 21;?6 .
de ordenamento do territdrio», s bem que csparsam e e O e
-Lei se refira, mas t3o sO como referentes de Plarrllealmesﬁr o (et
catalisadores de «inputs» dos «PMOT»; acaso venham 2 ‘

arts. 5.9/1,b/2,f e 6.°/2,d).
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Resumo c!o. Prpcedimento de Elaboragio dos Planos
Municipais de Ordenamento do Territério

1. Deliberagio da As .
do «PMOT»G sembleia Municipal, ordenando a elaboragio

a) Por proposta da Cimara

Municipal (CM) b) Por proposta da Assembleia

Municipal (AM)
Estabelecendo ou ndo medidas
preventivas ou normas provisorias

Sujeitas ou nio a ratificagdo

liz).irNot{ficagﬁo da C.M. i Comissio de Coordenacio Regional e 2
fcgao-Geral do Ordenamento do Territério do teor da delibe-
ragao que determinou a elaboracio do Plano.

a) No prazo de 90 dias a contar

da referida deliberagao b} Para efeitos de constituigio da

comissdo técnica (C.T.)

3. Constituicio da Comissio Té
€cnica, trat - n
um Plano Director Municipal ando-se da elaboracio de

a) Por acordo entre a Cémara
gigglglpal €a Comissio de despacho) do Ministro
rdenagao Regi "
Soorde é gional e a Planeamento e da Administraci
¢ .0- eral do ordenamento do territori e
do lerritdrio, ai€ 30 dias apés a °
notificagao referida em 2.a)

b) Mediante aprovagio (v.g.,

Composi¢io — n P
do Ol:degamcmoegreientlal:ltfas da comissdo de coordenagio Regional, da Direccio- 1
O TErriorio, outros entes {v.g., Junta Auténoma d’e estradas)c sers

?r;t A(;:ompanhamento da comissio de coordenacio Regional
ando-se de Plano de Urbanizagio ou Plano de Pormenor ’

iingr.so:iciragﬁo da Camara b) Nas condigoes a fixa
nicipa i
despacho do Ministéric do
Planeamento e da Administragio
do territdrio (MPAT)

4. Equipa do Plano, ¢
, cuja forma d 5
deliberagio da A.M. j ¢ constituicio deve ser fixada na
a) Entidades contratadas

b) Servigo Piiblico

34

5, Elaboragdo do projecto do PMOT

b) Plano de

a) Plano Director
urbanizagao

Municipal
Estrutura espacial
ara © territorio
_Classificagio dos

.Concepgio da
forma urbana

_Perimetro urbanc

¢) Plano de
Pormenor

.Usos do solo
.Condighes gerais
de edificagao
.Caractetizagio das
fachadas

Arranjo dos
espagos livies

solos Parametros
indices urbanisticos
urbanisticos .Destino das
construgdes
RegulamcntolPlama Valores patrimo-

de ordepamento niais a proteger
instalagio de
equipamentos
.tragado da rede
vidria

tracado das infr
-estruturas princ
pais

.espagos livres...

locais destinados 2

Regulamento/Planta
de implantagdo

-
i-

Regulamento/Planta

de zoneamento

d) Outros elementos € estudos complementares
dramento, plano de financiamento, relatérios) ou
dos de caracterizagdo fisica, social, econdmica €
tos técnicos de volumetrias, perfis longitu
sivamente, o art, 3. do Decreto-Legislativo
obrigatoriedade da planta actu

tidas a qualquer regime particu
trativas ¢ restricoes de utilidade piblica.

6. Pareceres

a) Plano Director Municipal: a
pedido da comissio técnica 3s
entidades nela representadas, no
prazo de 60 dias.

aa) Ulterior parecer final por parte
da comissdo técnica, no prazo de
120 dias

aaa) Eventuais reunides com enti-
dades que tenham emitido parece-
res desfavordveis

7. Inquérito publico, durante, pel

2) Mediante editais e aviso publicado em dois jo
bém, art. 4.° do Decreto Legislativo Regional n.

alizada de condicionantes dev
lar de condicionamento, ¢ bem assim serviddes adminis-

(Programa de execucio, Planta de Enqua-
anexos (planta da situagio existente, estu-
urbanistica, plantas de trabalho: elemen-

dinais e transversais dos arruamentos,...). Inci-

Regional n.° 19/90/M, de 23-7, estatui
er assinalar as areas subme-

b) Plano de Urbanizagio/Porme-
nor: a pedido da C.M. 3s entida-
des nele interessadas no prazo de

60 dias.

bb) Parecer final da comissao de
coordenacio regional, no prazo
de 60 dias

o menos 30 dias.

rnais mais lidos no concelho; (vide, tam-
9 19-90/M, de 23-7, que exige a publi-
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T,W'T\]r‘h o

b) Exposicio dos planos;

¢) Recolha de observagoes e sugestdes

8. Deliberagio da Camara Municipal.

9.1 a) Propondo a sua aprovagio
ge:f A.M’.:_ juntando os resultados

0 Inqucrito priblico e os parece-
res referidos em 6.

9. b)Determinando a sua alte-
ragio € revisdo, reiniciando-se o
p_rocedlmento € sendo aplicivel o
disposio em 6.

10. A 3
Provacao do PMOT pela Assembleja Municipal

(111 . EllViO. do PMOT para ratifica
a Administracio do territério,
namento do Territério,

cio a0 Ministro do Planeamento ¢
e afraves fla Direcgio-Geral do Orde-
30 dias ap6s a aprovacio pela A M.,

a) PDM: pareceres dos Ministros da A

Ti ,
cas, Transportes e Comunicagées e gricultura, Pescas e Alimentagio, das Obras Puibli

do Comércio e Turismo,

Ratificagdo  tdci
ta,  Ratificagi
decorridos 90 dia ¢l0 expressa  Ratificaca
s g $30 ex

(PDM ou PU) ou 60 [COEL notificada & parcial, noti ﬂcp;gssg Recusa de ratifica-

dias (PP) dias noprazode 3¢ C.M., no prazo de 30 E:al\?ij pouficada 2
djas, a contar da pra- di.as.,ancc:)p;azo de 3,0
tica do acto tica :do a?{gr da pra-

11, rEG
o N;S[”;?c DE) PMOT, que nio carega de ratifi
Ve cgao—chal de Ordenamento do Ter
A Hante envio pela C.M., em duplicado d
M., na parte que concerne 3 Aprovacio )

cagio.
rl‘tolrio, no prazo de 39 dias
COpla autenticada da acta da ssesio da

Aceitagio expressa, decorri-

dos 60 dias Aceitagiio tdcita, decorridos

60 dias Recusa de Aceitagio do

Registo

12, Publicagio em simultineo na 2.2
::l ;1;){ :o!t]:)tliim Municipal ou mediante e

publica, no quadro do n.° 10 do art. 2.° do Decreto Legisl
egisla-

tivo Regional n.® 19/9
Ala. 0/M, de 23-7
cial da Regido Auténoma da Made’iﬁ:)n sidera-se feita ao Jornal Ofi-

Sérif: do Diirio da Repiiblica,
ditais. (A referéncia a0 Didrio

a) Da planta de sintes
e

b} Do Regulament
0

:3. i1’1:0cc:dimentos ulteriores de Revisdo
€Mmisao: arts. 19 ss. do DL n.° 69/90 (Cfr ’
pensao do PMOT, o art. 6.° do citado becr
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Alteracio, Suspensio,
.» pelo que respeita a sus-
eto Legislativo Regional),

{1 — Natu
 pesenvolvimento.
L A)AAd _
E dutas, susceptivel

damentais: O regulamento,

-+, ctos materiais(43).

 renga que me

~ gade sabet s€ existe a

reza Juridica dos Planos de Urbanizacgio.
Delimita¢io do Problema.

ministra¢ao, no scu «modus operandi» quotidiano, assume multiplas con-
s de categorizagdes distintas, reconduziveis a quatro tipos fun-
o acto administrativo, 0 contrato administrativo e 0s

No que concerne a0 problema decidendo tudo se resume em surpreender a dife-
deia o regulamento do acto administrativo, para cfeitos de se sujei-
Planos de Urbanizagio a cada uma das referidas categorias ¢ res-
me. Pois bem: a pergunta que 4gora poderemos formular
lgum critério que nos permita distinguir facilmente s uma
s — administrativa configura um regulamento ou, pelo contririo, um

tarem ou nio 0§
pectivo regime unifor

conduta ju
acto administrativo.

Ap6s acirrada luta doutrindria(44), este tema abundantemente discutido desde

‘que Thoma localizou o problema(45), foi objecto de uma obra, jd classica de Die-
ter VOLKMAR(46) subordinada 20 tema: norima juridica geral e acto singular. Dai,
o autor recophecendo 2 dificuldade que se oferece, amidide, no campo da dog-
matica juridica, em separar nitidamente estes dois conceitos juridicos, bastante

-
(43) Sobre isto, vide, Queird, Afonso,
Soares, Rogério, «Dircito Administrativos,
-tecgdo jurisdicional dos cldadios perante a
grifica do Centro de Estudos ¢ Formagio Autdrquica, Mar
10, edigdo, 1980, tomo I, pig. 95 e segs., Esteves de Oli
¢ s5.; Servulo Correfa, «Nogoes de Direito Administrativoe,

pistratife, 1976, 6.7 ed., pags., 183-184.
dimenti amministrativi generali regolamenti ministeriali»,

{44) cfr., por exemplo, Gianninl, M.8., «provve
in Foro Ialiano, 1953, 111, pdg. 10 e segs.; De Valles, «La valitd deili atti administrativs, Roma, 1917, pdg. 88,
que, na esteira de Thoma {«Der Polizeibefehl im Badishen Rechis, I, Tubingen, I 906, pdg. 63), jd distinguia

entre wate administeativi contenenti precetti normativi generali, € attl amuministeativi conteneati provvedi-
menti generali; Sandulli, AM., «Suglhi atti amministeativi generall a contenuto Ao niormativos, in Foro Italiano,
1954, IV, pdgs. 218 € 5€g5.; Martin-Retortilho, M. sActos Adminiserativos generales y reglimentoss, in Revista

de Administracién Publica, 1963, pig. 225 ¢ 5egs..
{45) De facto, pensava-se que todo o acto administrativo supunha sempre 0 exercicio de uma actividade
concreta, referida 2 casos Concretos. Pelo que, todo 0 acto emanado pelo administrador, detendo cardcter geral

ou abstracto, o seria acto administrativo. Era 2 concepgio clissica de acto administrativa, desenvolvida magis-
tralmente por Otto Mayer «Le¢ droit administratif allemands, 1, Paris, 1903, pégs. 119 ¢ segs.) € segufda por
todos aqueles que nao admitem categorias intermédias. Com efeito, Thoma, ao estudar as caacterfsticas das
ordens de policiz, chamou a atengdo para a existéncia de actos gerais, dirigidos a uma pluraralidade de pessoas,
que ndo possuem caricier normativo, devendo por tal, ser considerados actos administrativas. Foi alids, ¢ mesmo

Thoma, que elaborot a expressio aatlgemeine verfugungs. O exemplo da escola que s¢ menciona em (0dos

estes casos &, justamente, o da order dada aos habitantes de uma determinada rua impondo certos compor-

tamentos, na hipdtese de uma inundacio, nevao, etc.
(46} «Allgemeiner Rechssatz und Eizetaktr, Berlim, 1961, espec. pdg. 22 ¢ 5egs., 176 ¢ segs., 238.

«Liges de Direito Administrativos, J 976, pdgs. 409 e segs.; Echradt
Colmbra, 1977, Barbosa de Melo, «Direito Administrativo 11 (a pro-
Administracdo Piblica)s, Coimbra, 1987, pégs. 89 ¢ segs., ed. repro-
cello Caetano, «Manual de Direito Administrativos,
veira, M. «Diteito Administrativos, 1980, pigs. 371

vol. I, 1981, pigs. 266 e 5¢gs.; Vedel, «Droit Admi-
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e

P s . .

tat .
no fundo, de d)e’sggftiﬁg??usffvxr de regra para 2 maioria das hip
2l 0 pressu .
em deter posto de facto 50 si
pessoal) ;nlnado comportamento administrativo e (imensiosit
quem essa situacio vai dirigi
0 vat dirigida. No primei
- No primeiro caso, a
) COIIdtha (plasm
ady

no enunciado) pod
€ se
descrita atravé y v concreta ou abstracta, se, respecti
avés de caracteristicas tip; » 56, TESpeCtivamente a sitvagio ¢

rpente na realidade, ou se o enuncj i
lidade, dnico e irrepetivel, para qu
Pelq que respeita ao segundo as
enun.cmdo serd geral ou individual
terminados (no momento da ema;l
Qa aplicagao posterior)
tinatdrios,
C(?mbinando €stas variantes, é
administrativas, combinando ,du

(optimum ,
bteses. Tratg.g
uativa) em cayg

conta . —0

acio g(t)o que 0s seus destinatdrios sejam inde.

Ou quando se identig‘;:iim‘do,dque 10 J& no momento
¢ imediato, o seu

ou seus des-

ossive i
58 o I produzir quatro categorias da actuagoes
Uas as caracteristicas acima descritas:

— Abstracta-
-Geral: igi
?;;gllnando um enunciado, com a natureza de
ulamento, cuj 1
» CUjo conteido é 1
el cujo. geral e abs-
_ sbstracta » Com vigéncia sucessiva;
-Individual;
c;tegona intermédia entre regulamento e act
admini ivo; )
s lizt‘rrgt{vg, 0 l;]ue numa viso finalistica
ra de caber dentro d i
2 haverd O meio de pro-
tecqao juridici e
fonal que &
o que € o recurso conten-
— Concreta-
-Geral:
: origi
¢ Czflx-n:'mdo as condutas designadas POr «acto
mistrativo Geral»
mi enquanto fi i
e cral, gura inter-
_ Cconcrenn que medeia as duas «catcgorias purass;
-Individual; |
estle dltimo enunciado, engloba, j4 se vé o co
cento tradicional d ini .
€ acto administrati
e sadicional de acto ad ivo, engu-
Vigén?tuagao juridica mdwidualizadz,l sgm
12 sucessiva, esgot :
v ando-se o s
e V4, ESgOt: €u conte-
| L0 Om uma s6 aplicagzo dirigicia a um des-
natarto determinado(47).

(47) Ndo aborda :
Mos aquf o proh;
P [w : I
além da abundante contro Vér.sf; aceréziidos #ctos individuais peaticados sob a forma d
4 CAACLCrizacao material dos actos legistativo, ¢ 10 legisativo. Para
S, & inica definici ;
O mals

38

‘Jnteresse da Distin¢ao

f, sabido ¢

{istico, em termos

com «racionalidade argumen
. revistam 2 naturcza de ac

y
matica da correspondéncia entre

ue Nnos movemaos 20 derredor da te
meios de protecgio dos admi-

de accio administrativa € 05
condutas da administragio.

e ERHARDT SOARES(48) 2 0p¢ao, quanto i natureza juri-
&'lca de uma dada figura, em termos de se assimilar 0 acto administrativo, nao é
h(')cua, porquanto sempre que s¢ discute a categorizagio das condutas adI]Elin}S-
frativas nao s¢ opera ou obedece a uma pura logica formal, outrossim, O 1ALCr-
irete & levado a encontrar respostas com uma aprecidvel margem de «deviance»
4m retagio aquilo que, num puro exercicio de dogmdtica juridica ndo elegeria como
4 melhot solugdo. Em suma; nem sempre s consegue distrair de um conceito fina-

de categorizagio, voltado para O [CCULS0 CONtencioso.
instrumentos do planeamento urbanistico, de acordo

tativar do interprete — ndo bastas vezes topica —
tos administrativos (individuais/concretos, Ou
geraisfconcrctos)(49), serd O fecurso contencioso o meio de protecgio jurisdicio-

nal eleito 2 tutela dos direitos e interesses juridicamente protegidos dos cidaddos
(cfr. arts. 26.°/1/¢, 51 /1/c, do ETAF - D.L. 129/84, de 27-4, respectivamente nas

escritas formas
Hotradores face a tais
L Todavia, nO dizer d

yale isto dizer que, acaso 08

*

[
ou menos pacifica & a defini¢do meramente formal de lei (muito embora saibamos que forma de lei pode
ndo correspander um conicido normativo), Sobre esta problemitica vide, Gomes Canotilho, «Dircito Cons-
titucionals, cit. pags., 012-621. E claro que 4 problemética das designadas feis-medida («Massnahmegesetzes)
pode aproveitar 2 questio da patureza jurfdica dos planos de urbanizacio. Todavia, achamos jnconveniente
empolar, também no campo do planeamento urbanistico, tal problemdtica, mais nio sefa pela natural repulsa

2 e pelo facto de poder

no acolhimento positivo desta sugestio, por partc da estrutura constitucional portugues
diminuir a garantia dos direitos fundamentais: NG caso, mMuito

estar sempre latente ¢ perigo, por estd via se

embora o direito de propriedade (art.° 62.° CPR) ndo faga parte do elenco dos sdireitos, liberdades e garan-

tiass, tem natureza andloga, gozando do respectivo regime naquilo que nele revestir natureza andloga aque-

loutro, art.® 17.° idem. Além do mals, sempre hi © inconveniente nesta sede, de, a coberto de um acto com

valor de Iei, se violar ¢ principio fundamental da igualdade, discriminando-se sem a devida «COMPENSACE0,

eas snon aedificandis, atento o facto de eatre s, as restrigdes genericamente impostas por lef
212 do Cdigo das Expropriag0es),

a0 se impor 4r
10 direito de proptiedade, nio darem lugar a indemnizagio (cfr. art.® 3.
to médios, no sentido de todos os individuos onerados

nem alnda se consagrot 0 eprincipio do aproveitamen
com restrighes especificas ou genéricas 20 s direito de propriedade, por forga da aprovagio de planos de

urbanizacio, poderem beneficiar por igual das mais-valias obtidas pela urbanizagio dos terrenos. Cir., Freitas
do Amaral, «Direito do Urbanismos, ob. cit. pig. 103-105; Oliveira Ascensdo, idem, pdg. 325-328
Em tese geral, situagdo paralela ocorre, sempre que actos sem forma de Jei possam corresponder e constituir

materialmente uma Jei.

{48) «Direito Administrativos, cit., pdg. 83-85.
is, na esteira de AFONSO QUEIRO (in Revista de legislagdo € Jutisprudéncia,

(49} E, posto que s¢ entenda, alii
art.® 93.°, pdg. 284 ¢ segs.) que 0 meio de protecgdo adequado face a0s actos administrativos gerais (e actos

individuais) ¢ ainda 0 rECUrso. CONLENCioso.

39




hipéteses de tais actos promanarem do Governo(
nhecimento de um direito oy interesse legalment i
51.°/1/f do ETAF e 60.°, 70.° da LP.T A F, (D.L. 267/85, de 16-6). Ao invés, g
8€ curar que, «in totumn, se est4 perante um r
tral (v.g., um P.R.O.T)), até i entrada em vigor do Estatuto dos Tribunais Admj
nistrativos e Fiscais a doutrina ery discordante no concernente a saber se os regy,
lamentos simples da Administracio Central €ram, ou ndo, passiveis de recurso d
anulagio(51). Hoje, em dia, porém, os actos da Administragio Central, de con
tettdo geral/abstracto, admitem regra geral, recurso de anuiagao(52) — argo
26.9/1/e, 1.2 parte do «ETAP», assim como podem ser declarados ilegais por qug].
quer tribunal, em 3 casos concretos, ou desde que os seus efeitos 5¢ produzam
sem dependéncia de um acto administrativo ou jurisdicional de aplicagio («self
do ETAF: com os regulamentos, cuja efi.

executing laws»)(53) — art.o 20.9/14,
cdcia dependa de acto de aplicagio ulterior, obviamente 0s interessados terio de !
er {ti-

aguardar que a norma regulamentar venha a ser julgada ilegal por qualqu
epois, podendo interpdr recurso com vista

bunal em trés casos concretos, so, d

_—

(50) O que se afiema de difici] verificacio, pols, os dnicos “Planos de Urbanizagdos, hoc sensu, que pr‘o‘
manam do Governo — Os Planos Regionais de Ordenamento do Territério: DI, 176-4/88, de 18-5, justa-
mente, do Ministério do Planeamento e d2 Administracio do territério (ar1.° 6.°/1), com aprovagdo mediante
Deereto Regulamentar (211.° 11.°/6), possuem faturcza, programdtica-normativa {cfr., a resolugio do conselho
de Ministros n. © 38/90, inD.R. 1.2 Série, n.° 213, de 14-9-99, que deliberou promover a elaboragio do Pianp
Regional de ordenamento do teritdio — PROT — do centro Li

art.%s 16.%/1, 17.9/1/2 e 18, /173, do DL n.° 69/9p.

(51} Quamto a0s Decretos Regulamentares a Jei recusa-0 cxpressamente, conforme rezava ot 16.° da
*LOSTAs, nio se pronunciando €m relagdo a outros reguizmentos da Administ. central; v.g. despachos nor-

mativos, eventugimente Agumas portarias, vide AFONSO QUEIRO, in Revista de Leg. e Jur., ano 112. %, pag.
56-47.

cava desde logo, a questio do sey conirolo. Ni verdade, nio necessitando a promulgagio pelo Presidente da

Reptblica (por maiotia de razio do art.° 169,9/5 dz CPR), careciam de ser publicados (art.® 122 o/ ¢, idem),
€Xigéncia esta que ia 30 arrimo da Opiniio maioritria, alids entre n6s, dagueles que pretendem ultrapassar 3
tese clissica da sua ndo Justicialidade, para efeitos de cenirolo de constitucionalidade e legalidade: eft., ViTA-
LINO CANAS, simtrodugio 3s Decises de Provimento do T,

ibunal Constitucional, Lisboa, 1984, pig. 61 ¢ segs.;
, 7] -s¢ ultrapassado, pois que,
geral, a forma que revestem os regulamen-
105 do Governo — «ex vis do n°adoarte ], °, do Decreto-fein.° | 76-4/88, de 18 de Malo, na redacgio
que the foi dada pelo Decreto-Jei n, © 367/90, de 26 de Novembro, Vide, infra, nota n.°54,
(53) Todavia, mantem-se impossibifidade de recurso con tencioso directo de normas regulamentares da Adm.
central, podendo no entanto pedir-se a declaragio de ilegalidade dessas normas,
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3 lamentat; b) ou, s30 actos admin
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ommes» podendo N0 entanto ser passcllvelcspcll{f;(gz)
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e con a'euﬁionalidade ou ilegalicade (art_." 277.1 , aDirector Municipal,
o de constit se julgue, v.g., em relagdo ao Plano i adminis.
¢ outro lado, caso de Pormenot, que s trata de regulamentos

) fa0A0 € Curso con-
S0 de Urbam:zacife_é o art.© 51/1fe, 1.2 parte do ETAF, Pam; ;:daragﬁ o de
gao Joctl, apllmf;fo (art.° 63.° daL.P.T.AF.)ea2.® paste, pard

joso de anulag '

ido julgadas ilegais por

forga obrigatéria geral, desde que tenham Sldoti]rlll 1g13WS» (argts. 66.°
lidade C o 1 em trés ¢asos CONCretos ou scjam fself exg:u 2 der 0 controlo
quer tribunal em independentemente de também aqui s¢ esten

i i l'A
9] a

juridica dos Planos

eito (e ndo s6) de um conceito de Plano(55) € pre‘;
festaghes — entre as quais relevam as qu

; i is da acti-
foti ritas categorias gera
nistico — nas desc I "
ordenamento urba {zacio tém natureza reg
concermem tiva. Isto é: a) ou, os Planos de Urbanizagao t s COCLELOS;
vidade administrativa. istrativos individuais/concretos ou gerais/co uno
administrativo,
nstituem uma figura complexa (re?ul?meﬂt? f-:t?)Cr';gnmltivo; d) ou, € um
oo COm rejuizo de se destacar a importancia QO efei s Aministracio,
acto), s & enquadrivel nas tradicionais categorias de Clo (56)
icum» NA0C ; . L. elas . ‘
«umCLLe refractdrio 20 encaixe sistematico nalguma d ciam expressamente sobre
P cassos os ordenamentos juridicos que se prqnu% caso do Direito Belga,
Sdo €5 dos (ou de alguns) planos de urbanizagao. ko e e sbanismo de
4 natureza ° 2.3 da Lei Orginica sobre Ordenagao do te-m O o estlio egu.
g;edgoma;rt(lgo (ie 1962, preceitua que os planos de ?riizliﬁinativa dos «PMOT>.
4 -se expressamente a natu N
lamentar. Entre nds, consagra SCff p ) no art.© 4.°, que 0s Planos Muni
. 9 39/90, veio determinat dministra-
Com efeito, o DL n. g , t6rio. tém a natureza de regulamento adm
inai mento do territdrio,
cipais de Ordena

- Face 2 auséncia, no NOSSO Dir

i o
e aplica a alinea i) do art.® 25.° do

também s
(54) Pelp que respeita aos Decretos Regulamentares, a £stes °/5, ETAF, art.® 281.°, CPR), que

F art.° 11
15 i,
ETAF, a2 ndo ser gqu recurso s¢ funde em im
ser g [l S COUISTIUCIO 311’(]‘20‘6 o1l

o j& em fegalidade. EIRA, ob. cit. Pjg_ 431. ‘ 7
m%; i’esre fenn‘do, GOMES CANOTILHO/VITAL MOR to 20 seu contelido escapariam as nolas da geneid

l i iz um acto administrativo,
S ; récter regulamentar, . on o ‘ :
(56) Nio drsfru.ta”“ d(ci' Cf)ufro.ssr’m ¢ emn grande medida concreto: 30 Qouda e 2 aminisagdo
e oo peis e 1 ez de tef ;;or escopo a fixagio de uma dermm{::'f i s s nterescs
, ; v de um .
s wines. embcfcccn‘a injungdes e concretas limitagdes de decisi
idada $14
¢ 05 cidadios, antes e

privados,
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tivo(57); o mesmo se retira do DL n.° 176-1/88, de 18-5, pela conjugacio dog
art.°s 1.% € 12.°: «Os planos regionais de ordenamento do territdrio(...) 530 ing.
trumentos de cardcter programético e normativo(...). As normas e principios cons.
tantes do PROT sdo vinculativas para todas as entidades publicas e privadas(...)».
Outro tanto n3o se pode infirmar da incipiente discussio doutrindria. Pois, tantg
quanto julgamos conhecer, a andlise da natureza juridica dos Planos de Urban;.
2a¢ao 3o s6 foi abordada em trés ocasigbes por OSWALDO GOMES, José(58),
MIRANDA DE SOQUSA, JP.(59) e por um parecer do corpo consultivo dy
Procuradoria-Geral d2 Reptiblica{60). Se MIRANDA DE SOUSA numa andlise, alids,
perfunctdria sobre a matéria, vai no sentido de considerar estes instrumentos comg
actos administrativos (gerais), ji OSWALDO GOMES e a tese que em 1970, obteve
vencimento na Procuradoria-Geral da Repiiblica, §e inclinam para a natureza regy-
lamentar dos Planos de Urbanizagio. Dai que, se nio possa concluir o vencimento,
entre nos, de forma decisiva de qualquer das posicdes descritas.

1. Os Planos de Urbanizacio como Actos Administrativos

Num primeiro momento, em Itilia com a entrada em vigor da Lei Urbanistica
de 1942, nio se topava assinaldvel divergéncia sobre a natureza juridica dos pla-
1os, os quais, nesses tempos prodémicos, eram qualificados como «atti adminis-
trativi normativi> com uma natureza substincialmente andloga aos regulamen-
tos(61). O motivo pelo qual os primeiros autores, que se ocuparam desta matéria
4 partir de 1943, sustentaram a natureza normativa destes instrumentos é ficil de
explicar. Com efeito, em Itdlia, os «piani regolatori» eram na pritica, elaborados

por leis especiais aplicdveis 4 situaciio particular de cada um dos aglomerados urba-
nos em causa,

(57) © que, na formuiagio de MARCELLO CAETANO, «Manual...», If).°
cardcter geral e execugio pbermanente, dimanada de uma autoridade 3dm
sua competéncias, .

(58) «Plano Director Municipals, in Direito Administrativo (revista de Actualidade e critica) Janeiro/Fevereiro,
1982, pdgs. 7 ¢ segs., espec. 14-18; idem, Coimbra Editora, 1985, pdgs. 2026, 108-114.

{(59) ob. cit. pigs. 359-361.

(60} I Bol, Min. just., n.® 199/69, pdgs. 79 e segs..

{61) Assim, ORT OLANI, <A nuova disciplina urbanisticas, Empoli, 1943, pAags. 87, 90, 94, considerando os
«piani regolatorys — andlogos aos nossos Planos Directores Municipais — Regulamentos Sociais; ASTENGO,
«Strumenti legislativi per I'attuazione dei painai regolatori; SPANTIGATI, F., «Manual de Derecho Urbanfsticon
(trad. espanhola), Ed, Montecorvo, 1973, pags, 132 ¢ segs.

ed. pig 95, «e a norma juridica de
inistrativa, sobre matéria propria da

GIANNINL M.S.,(62) ji distingue claramente
] _tendo essencialment

: graméti

 vem de i i ntav
' zgﬁo actos administrativos(63) gerais, na medida em que represe

o repetiu-se undnimemente até que a ?artir de 1950, por %caS}:: ;1;:
leto sobre a natureza e fungio dos planos de urbanizag
o «piani regolatore genergle», de con-
e normativo, € o «piano particolareggiato» — fjlqm!o que anég
tre nods se assemelha ao plano de pormeqor de urbanizagio ;; ;rsg "
: operativo. De facto, esta distingdo de dois mgmgmos, no q adro &8
c1alm§nlc_ : banistica municipal, consubstanciando o primeiro num qua rop
planiflCS.Cag grscagundo em sede operativa, de concretizagio imedizllta, foi, naa:f]zg
pe 3 i istica de 1942, marcando um relevante av
dade ™ dastm;)‘g: ?%Sg.l l;é uxrllz:lésgsct?;go de C:IANNINI, de 1?50, até o Piano
facc'aqUCIOU 'rio» é considerz:do normativo, ainda que se reve§tlsse de uma not-
art['l:f:iodl:cr:lzgcil;:inta do «piano reg, generaler, em 1953, € 0 proprio GIANNINI, que
mati

. Fsta opinid
um estudo mais comp

gamente €n

igi i indi ese embora
ncretas com eficicia geral, dirigidas a uma pluralldacle.d? m.dwucfz (1?(: ~
Si(;tcrminada), com vista 3 satisfagio de especificas exngznﬁ;:tsepéloumnél orca
Osi igoroso de
i DULLI, a propdsito do vigo
osteriormente, SAN , ( inal acercs
dol; actos administrativos «a contenuto non normatveo», concordando

i i i i 2 Not-
NINI na vertente em que aos «piani regolatori» se deveria excluir naturez

mativa(64), expressava no entanto a opinii(?, que se 'dcve.rmnmdgoanz;ili:rfzz ;;tgz

inistrativos puros e simples (concretos-mdlwdgala),.vssa aslagio ¢
?dmm;g: [cl:)rgcretos e pontuais, enquanto criavam 1mecl|atar‘nente vmcul Ost'vos
;I:Jtlfrr: os iméveis compreendidos no plano (ou, quanto r(?uuotaazt?; ict;)r;inlemé
ainda que unitérios, indivisiveis, pese embora tocassem direc

imitado grupo de sujeitos).
uridica de cada um dos componentes deste lim grup oo o

rios

sfera j tad '
’ 'cEntret}anto Benvenuti, num estudo penetrante sobre «piani regolatoris{
)

o A vi
defender que se deve configurar de maneira diversaa naturez.a ;1.1r1dlcatckr);l MO
‘ti os de planos existentes em Itdlia, particularmente dos «p}am tgrfo l?e b (o8
«gencrali») «regolatore generali» e «particolareggiatin, cor;cll{m.cltcr)at;: (;]S (res?mado

: i minis
fani territoriali i nalisados enquanto actos a :
jani territoriali» deveriam ser a int 0s adn fesuiaco
EJIZ actividades, «planifica¢io internar, da administragao), vmcul?ndo unim e
H ; . ) , ]
' 0s municipios (scomuni») no sentido de uniformizar 0 «piano rego atore», imp

V ¥ j ] azione sezioni ci Hf,
(62) Suﬁ'impufazione dei piﬂﬂj I‘Cgﬂjﬂﬂ)ﬂ‘. 'y i Giur, COmpJ'. alia corte SUPI'CH]R di cass; '
- Vi

] 882,
anno 1950, 2.° Quadrimestre, pig. o o |
(63) GIANNINI, <Proivvedimenti administrativi gene{ah,‘.. cit, pag;zilnom e s e, o desen
(G4) «Sugli atti administrativi a contenuto non norman;o-, cit, }Z;i}g}egd; ot m, Rj’yjsm tarde, num desers
i ! ; [ per uno studic sui pi s,
volvimento sistemdtico da matéria <Appunti p

lizia, 1958, 1I, pdg. 131 ¢ scgs..

i i ici dg. 183 ¢ seg5.
(65) «Efficacia ed esecutivitd del piani regolatori generalis, un Rassegna di lavori publici 1956, pdg g

43




-lhe limites positivos ¢ negativos. Decorre, assim, que na opinido de Benvenyy
O «piano territoriale» carecia de eficicia face 20s actos dos restantes poderes publi.
€0s, pois seria tio 6 um exemplo de «planificagio interna» da administragio, ey
nada tangendo directamente 2 esferg dos particulares, '

A esta tese, da natureza nio normativa dos «piani territoriale», além de Sandu[li,
aderiram VINQCCHI e BERTI(66).

Mais incisivamente, no QUuE toca a0 «piano regolatores, a natureza de acto adm;j.
nistrativo € infirmada por esta doutrina NOs seguintes (ermos: a) as suas normas
afectam e impdem limitagdes e restrigGes ao direitos de propriedade dos priva.
dos; b) se o «piano regolatori» fosse um acto normativo, converter-se-fa num dupl;-

cado do regulamento da Construcio, o que seria desnecessdrio, acaso estivessem |

revestidas pela mesma natureza; c) o facto de o art.® 32.° da Lej Urbanistica de
1942, falar de «normas», com referéncia 20 regulamento da construgio e de
«prescricdes», em relacio ao «piano regolatores, talqualmente ocorre no art, © 869 o
do Cddigo Civil Italiano.

Mas, adentro desta tese tratar-se-3 de um acto administrativo puro e simples ou
geral?

SANDULLI — como vimos, distinguia os actos administrativos gerais dos actos
normativos (regulamentos) afirmando que aqueles ndo s3o abstractos ou inova-
dores, 20 mesmo tempo que os extremou do acto administrativo concreto-
-individual porquanto aqueles se dirigiam a uma generalidade indeterminada {ainda
que determindvel) de destinatirios,

Os actos administrativos gerais seriam assim inderrogdveis face a casos indi-
vidualmente considerados, j4 que se destinariam a uma generalidade de sujeitos
(v.g., abertura e fecho da €poca de caga...). Porém, citando SANDULLI(67)» em
todo o caso estavamos equivocados se neles («planos reguladores» encontrisse-
mos as caracteristicas dos actos (administrativos) gerais, porque os planas ndo se
destinam a uma generalidade nio especificada de sujeitos, mas, como todos os
actos que tém consequéncias no campo dos direitos reais, afectam especifica e
claramente, os bens imbveis, assim como 0s seus titulares presentes e futuros. Como
constituem uma pluralidade de relagOes distintas(...) os planos de urbanismo podem
incluir-se na categoria dos actos com conteddo e objecto COMPOstos»(68-4).

(66) «Piani regolatoriy, in Nuovissimo Digesto Italiano, torino, 1958,

{67) Ob. cit. pdg. 217,

(68) Tais sejam entre outros; os «Schémas Ditecteurs (cfr. LANVERSA IN, Jacques de, in L 'actualité Juridique,
Droit Administratif, n.° 5, Maio de | 964, pdg. 276 ¢ segs.), 0s «Plan d ‘ocupation des sols: {cfr. TAXT, «André,
ule. ob. cit. 281), 25 «Zonas de Ordneamento Concertados, splanos de ordenamento de z0nas», aplanos de pro-
tecqao e valorizagios (isto é, «Les 2ones de protection du patrimoine architectuaral er urbain; cfr. THEOBALD,
Jacques, «Les nauveaux instruments d'urbanismes, in ult. ob. cir. pag. 201, aindz OSWALDC GOMES, ob, cit.,
pdg. 76 e segs.), rLes profects d'interét generals, «chartes intercomm unales de developpement et d ‘aménagements.
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| i i li») poderi
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dos sob.rC . do mais do que um acto administrativo concreto-}n iv . e
et consie 3 mirfade de instrumentos de urbanismo(68) ndo parece p

Se em Franga, lamentar deste complexo de Planos de Urbanismo (ou

. quCSl’.a X ‘ ) tscloli
q I

a ifi . Nio escasseiam, de facto, as posturas dou.-

ot ente SZovsggijc;d{:;nnf:r?ting:stes instrumentos no conceito de acto gd;;;—
) “maist Fegdgn;e;aso de GONZALEZ-BERENGUER(70), Ic-llEES{DERO fﬁﬁﬁﬁi éspai
e o i i 1o aresto 4o suprem
sim como ilcllflsgfggegg;lfgzgézugggzga) 20 arrimo desta tese esgrimem-s
ol 1tzes uais sejam; a) os Planos contém uma séri.e‘de determmagoesi
e argume‘nc(l)iv’i(?ualizadas pelo facto de «sendlar los requ151to§ que ha’ clg reél
'radicalmcfl con, milimetro a nf,lilimetro b) estdo submetidos a0 .reg‘m.]e juridico ;
nle cact nElC(zln’s actos administrativos (art,® 28.° da Lei de Jurisdi¢io df’ coqtet _
impugnagdo . tivo); ¢) o Plano de urbanismo ¢ um «acto ordenado», ndo se inte
Cios?igdrig“grsctl?name,nto cujo cumprimento ¢ consumptivo, esgotando-se com
gran )

f j i isposizioni del codice
LIBRANDI (-Rassegna di girusprudénza in matéria di nome r;ncgrauve delie dispost.
o . | ilizi i ¢ 5¢gs.
.((_58 A} : to di vicinato, in Riv. Giur, edilizia, 1960, 11, pig, 9 B T —
et poce 16, 0 clissico LAUBADERE, André de. etzaité ellementaire
{69) cft., por exempio, O
’ O fsti i igs. 41 ¢ segs.
> 7?)0'"-:2-31'1'2 ;) pgr:itim del planeamiento urbanisticos, Madrffi, L96§;aﬁi§sde S
S?Iﬁ procedimento de elaboracion, aprobacidin y ejecution de
LS

i b cit. pdg. 33.
i .191, cit. por VILLAR EZOURRA, .0 ]
e e a'.1968. 1 bt Ii?) ili ;frbaniacﬁo, aprovado definftivamente, merece a qua

e el o l;mtpfdc normas juridicas objectivas. Todavia, apesar da equivoci-
e B 7] ] s administrativos em sen-
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¢ ~ ]C'C[ ¢ T C .
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que, afinal, a qrrzh ICagA0 | nal dos planos de u bamzag do é, em ES.DZHI]E pﬂmaclm‘mfﬂrﬁ' substantiva
Q) 40 cter destes actos face ao direito Objectivo — e acessoria-
urisdicio pf I
- df“gi‘dﬂ lmdcdl;‘m‘ﬂ]eﬂff i Idf.'ﬂ“ﬂ(‘acﬂ do card tes f: /]
.
for ta, por que (o de. ep priame t€ O S .
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848 categor ca Ormativos 'm, AR NZ D

73} «Los PIE.I]E rbanismoss adrid 974 Jag. 441‘.‘56 8., idemn, «Co. cmau'na ajf.'}f des suelos, Madrid
{3) J Sgeu HJSJOSM ﬂ',l , 2485, B8, 1 'y I I

1968, pags. 143-144.
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a respectiva aplicagio(74); d) a sua aprovagio nio s6 se'efectua de modo exXpressg
outros sim igualmente, através do siléncio administrativo; e) os planos tém car
ter executivo (pelo menos aqueles de concretacio mais den
programdtico), préprio dos actos administrativos; f) alé

quer projecto de obras piiblicas, levam insita a declaragio de utilidade publica do,
imoveis neles abrangidos(75). Tratar-se-ia

2 — Os Planos de Urbanizacio como actos normativos.
(regulamentos) ou como Leis-medida

Em Itdlia, apés as reflexdes de benvenuti, chamou-se a atenc¢do para a distinta
configuraco, pelo que respeita i natureza juridica, dos diversos tipos de planos.
De tal sorte que, se na doutrina italiang ndo hi desacordo substancial, no que tange
a natureza dos «piani territorialis (ndo normativa)(76), no concernente 4 naturezy
juridica dos «piani regolatoris (<generali») e dos «piani particolareggiatti», a questio
apresenta-se mais controvertida. Autores como GIACOBELLI(77), CASALIN , A(78)
€ LOSCHIAVO(79), sustentaram a tese da natureza normativa dos piani regola

_—

(74} Na doutrina ftaffana, referia-se ainda um outro argumento, de escopo pritico no sentido da natureza

administrativa do =plano regolatores. Isto €, 108 termos do art.® 7.9 da Lej de 1942, 0 «plano regulador gerals
deverd abranger todo o territério municipal. Porém, aquando do moimento de aprovagio, por patte do Minjs-
t€rio das Obras Piblicas, este poderia nao concordar com i sistematizagio de uma determinada zona, v.g.,
quanto a demolicio etc., Ora, 3 modificagio do projecto com o ulterior reenvio do Plano a0 Municipio, colo-
cava uma série de problemas técnicos, envolvendo uma perda de tempo initil, Dar que, o referido departa-
mento governamen tal, preferia, Porvezes, aprovar o Plano, efiminando as disposicdes de que discordava; ora,
afinal, o plano em vez de sregulamentars todo o territdrio municipal, deixaria «em brancos Cerias zonas, senco
impossivel de conceber se se tratasse de um acto normativo,

(75) CARRETERO, PEREZ, «Naturafeza Juridica,...» cit., pdg. 96.

(76) vide, SANDULLI, «Appunti,...» cit.; CATALDI,
territoriales, in, la scienza e ja tecnica dell'organizzazi
V!NOCCHI-BERT!, «Pizni regolatoris,

toriales, in Enc. Dirirei, XXXIH, Milan

«Le estrutiire amminiserative od f piani di coordinamento
one deflz publica amministrazione, 1959, pig. 467 ¢ segs.,
Cit. contra, porém, mais recentemente MORBIDELLE, G., «Pigno terri-
0, 1983, pdg. 721-722, no sentido de 130 S0 configurar «if piang urba-
e directivey,, /} © comunque contenente prescrizioni generali ed astra tHe,
in quanto anche prescrizioni immediaramentc, evinvolatives verso Je Proprietd privates; e, STELA RICH TER,
<Profili fanzionali...», cir., Pig. 9 ¢ segs.

(77) eLe limitazioni delta proprietd privata nei Piano regolatoris

(78} «Le licence edifizies, Vicenza, | 957, pdgs. 33 ¢ segs.

{79) +Dititti edilizies, Milano, 195 7, pdgs. 26 e segs.
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, in Nuova Rassegna, 1956, Pdgs. 1003 ¢ segs,

» €m suma de um conjunto de actos admj

“ter d

predomina 2 qualificagio normativa —

dia de BENVENUTI(80), VIGNOdCHI — Bg“;%gllg
i raed itdria. Assim, dever-se-
" alificagdo unitaria, ) )
- ibilidade de uma qu GIA retas (Com natu
yrme ? lmqu‘sé:gio mista, seja considerando-sc dlspOSIQOES Fot?l(;um» Igaradigma'
g um ClaSSld:ninistrativo geral) e abstractas, rcgulﬂ“d";zs t:rmOS oMo vimos,
) deactoa : ido de situagdes concretas, »
3 amero indefinido - L : v.g., 08 Cas0s
mmente Uﬂ; nuir'?i da Lei de 1942 e 869.° do Codigo ijl’ IFalxano r( t fmpo e
osarts. 11. ebcl'ece a obrigatoriedade, para 0s destmat?nﬁs,m 1:; o5, o0,
! ue;e ccit:lobservar e cumprir a8 estatui(_;oesl sobrcri1 ;lsl;l rr?enos re(,:ente (vide
tminaco, da doutrina italina, pelo me d
i rande parte da iva do «piano regolatore» € do
Todavia, s¢ grande lui a natureza normativa do «p o
in fine») exclui a . i longos anos até hoje,
pra, “;) [rae;;i;:i» a jurisprudéncia tem-se orlent:%do, c(i;; hfé ;c;;lagz ton(82) o €
harticola ! arestos cldssicos da « o
. Na verdade, em N 0$ «piani rego-
tido 0postos. se aafirmagio de que ]
0 58 «consiglio de Stato»(83), encontra-5¢ a llrmag ibuiundo-The o cardc-
- decisoes do ue tém eficicia normativa(84), atri
‘Jatoti», contém normaf’h’do?li%i ais(85) ou equiparados(86). isprudéncia
ter de Regulamentos Municlp Franga, tanto na doutrina como na Jurisprudenc
, regulamentar dos Planos de Urbanizacao.

c. C [ entend uprem Tri unal Espa-
y

refere que «deve
de 4 de Novembro de 1972, onde cxpressamenteorsgenado sigtema o
nholcbzr se o planeamento urbano COmMo um %radugldz r(:; sonferidos pelos dirci-
concebet icio dos p _ ;
-5€ O EXErC do a dis-
i ual deve conformar : 8 e seguindo a
mativo», 20 n?axime pelo dir. de propriedade(87). Ndo sem que, 8
tos reaise,

i ituzionali. cit., pag. 259.
f Profili constituzionali. cit., p. o
O ane pc;ofz}:gxz{Eg; ;)a'g 5. ainda, «Planes Reguladores y planificacion u
«Piano re, , CIE pag. i . e 0,
Ii fc:) in l‘Revi.st;a de Administracion Pulbhca, n.° 66, pig
3(82’) in Riv. Giu, edilizia, 1958, I, pag. 17.1 u
(83) in Foro Amministrativo, 1 959,’ i, ;:Ioe sﬂ. )
(84) in Foro italiano, 1959, 1, 2,'pa§.0 ;3 g5.
] ftaliano, 1959, 1, pdg- . o
o) Note.sc o , ¢ 50 sempre existira
- sde a década de restos gue Jcolberan
(36) Nf_’ff' ;Zg slfs:scmava 2 natureza de acto adm. concreto-individua
da doutrina

. 266.
’ !(783‘% Na doutrina pode verse GARCIA TRE VIJANO,

e embora, a tes¢ intermeé

Em Espanha, bem como em

Neste sentido pode cit

rhanistica en el derecho ita-

0 12 parte
m as conclusoes daquel
m arestos que aeolh cfr. Riv. Giu. edilizia, 1939,

i S
Urbanismo Y suelo en derecho espabhols, mG i:)é);‘:ngE
’ . cit., pdg. 32 e scgs.; ;

i ida Jocal, Madrid, 1962, pag. 363; VILLAR EZCgRAI;j:R%‘NEz ?Osé B 313 ¢
POIfriE‘OS de ER‘;J‘O‘ ALFdNSO eLecciones...», cit, pig. 180; LA51976 i 13Jc e et pin contiene
s GONE , drios 2 la ley del suelos, 3 e n T ts oy

; PEREZ, jesus, scomentdrios 2 A ool Com .

o O o i 1l taciones, ordenacion, ine e e
. s e Ooomat i furidico del suelo a que

e pianes Goner i6n estabelecen ef regimen fu a c cxtiende ®

e oo, e fecti cifico la reguiacion deta
def suelo, fos Planes Genera ] e econo eape . il
' e NCo Dictamen i ho urbanfsticor, ed. MOniecorvo,
ordenacién en elfos conteni ; CO O e - o
e Tocar ] o crdenamento

e 1775 ¢ e M?iﬂNf Ec’f;":gfigr:;mica Ja fuerza ejecutiva, ef valor obligatorio com
aLa cfe 5

pdgs. 1773 e segs.

j2J . ales

q tiv. tc €5 el que descﬂcﬂdeﬂa

mativo gue €5 le ! fan, radican em el o de apr ién definiti 3, porque esic i ! I3

i i act Aprovact

J 1] s, mediante su pUle'CQCJ:éﬂ), MARTIN DEL BURGO}; p, N

efectos, si bl‘ﬂn, sea, repelimos, C‘ld‘ A : ' . . Dimer sicn tem, (Hsf de la

Plani ICHCJ(j.l]', in Revista de Admlﬂlst[acldn ) UthQ, T 65 pég 55 ¢ SCg.S, .MJ GO DE .MIGUEL ¢. ucvas
" lanificacion U.lbaﬂ.!si as, in ista de Derecho Urbanistico, n F g {2l

fronteras de 12 P . tic Rev d ¢ 54 : 29 € SEES.
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uﬂmvl i)

cussao na doutrina alemy, as qualificassem como leis
situativa € concreta, ¢sgotando-se num periodo de ¢
um grupo de pessoas, se nio determinado «a prioti
contendo principios gerais com vigéncia e obrigatorie
riam adaptar as futuras posturas ou regulamentos munj
rem directamente limitagdes ao dir. de propriedade
De todo o modo, e em tese geral, os corifeus dest
ncamento urbanistico, utilizam o seguintes argume

ptivada.

ntos:(89)

a) O Plano, por forca da remissdo feita pela lei
de 1976 € 0 Regulamento Urbanistico)

poderes que os titulares do dir. de propriedade (v.8., sobre o s0l0) detém, sendo,
por isso, um instrumento com eficicia normativa, na medida em que concateng
0 sistema e o desenvolvimento urbano de cada territério em causa.

b) As injungées do Plano sio suficientemente abstractas e gerais, talqualmente a5
ormas juridicas, ji que a sua fungio

DAMENto urbanistico aplicivel a dete
¢) O contetido dos planos, no que to
nés — ¢é expresamente qualificado ¢
d) A publicidade e os efeitos dos Pla
a sua eficicia normativa, Assim, a lei exi
¢ <homologacio»

rminado territdrio;

cd 2 todas as espécies — pelo menos entre
0mo «normativos;

cfr. art.%s 4,0 23.°/1, 24.,0/1, 26.°/1, 30.°/2, do
DL n.° 69/90; art.® 12,01 do DL 176-A/88) constituem desideratos que s por

(88) Neste enfoque, cfr. NUNES RUIZ, «Derecho Urbanistico Espafioh, Madrid, | 967, pdg. 181.
(89) Sobre isto vide, por todos, GARCIA DE ENTERRIA-PARE]O ALFONSO, ob, cit, pig. 180-181.

(90} Todavia, como vimos, em época menos recente, chegou a debater-se o problemas de os «piani terrf-
torialis njo gerarem deveres e onds aos Particulares, taiqualmente no con

fronto com os actos dos restantes
entes publicos (assim ben venutts, Sanduifi)
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-medida(88), cuja dimensj
empo determinado, visandg
», pelo menos dcterminéve]i

dade com as quais se devye,
cipais, no sentido de impo.

4 «normativizacio» do Ppl,.
(o caso espanhol, a lej do solo

conforma positivamente o conteddo e 05

consiste em integrar a lei, fixando o orde. |

a isti a1).
i 0, caracteristicas das normas(
j ideia de generalidade e abstracga , i paso )
, se referem ?C:d:j; a qfestﬁo central, qual seja a df; quai:f:c;z cg, 331?569/9013 o
pat quz " Ifl(zlnc?s (cfr. arts. 11.°/4 do DL 176-A/88; a‘rtal }dﬁais/(;crais o Co,mo
aglo 0o° dministrativos concretos — inGiv
0 4Ctos A
de Margo) com

icicia normativa.(91-A). . i0)
dos de eficicia n i duto da fusio (e superag
ctos dota denamento urbano € o pro
O resto, 0 or
. Ao caboea

( O
1 H]

. 2 PR P
r b ar: efeito, belecer a P HCJ'pﬂI dfs[fﬂcao enlee ICg.UIHIJIE. HOS
e, ndo iCi s (e se esta i rl - '
91 Comg se 5a € Suflﬂ'eﬂff.', para

ﬂ(:[D)s 3dm|nj'5!l3n.‘“()s, o critério prPOSfO por GARCIA DE ENT ERRJA. (’CU]SO de Derecho Administralivoss

facl { :d -de. [97 7 Vol T pag H]4 £ Sf_‘gs de que a d]lsfiflcﬂ() reside em qu o JCBUIEH?C]]!O forma pat ic
‘ . d 35“5‘0 ue 0 ac ((.)> ¢ algo ado, pro Zido no seio do ordenamento € por
: ’ :!’ldsﬂﬂm‘ ento jurtaic (J‘zt’) P q Ig de orden. ', P o ’

. . f Vi distin¢do entre actos H]UVHdO.FCS £ actos de aplfcagﬂt)'

o e pre‘,-fsfo como ;—113 S‘.!JHPICS HPHCHCQO. Na f.'l'dﬂdf, a 11§30 €. - ) 5 £ - ,
| izada em Ierﬁ‘{.‘ao HGICgUIRmCRIOS ne Sfﬂuldﬂ de os distir 18U das leis PO, unl gy
.- , :4

enic ) ¢ o R-
T € abstracgao,

fa.'nfc vendo necessidade de se continuar a recorrer as ideias de genc.

I( I, ha 3Iltjzdﬁ bstr 0, cfr. 8E,

men

L . w
oes..», cit. pig. 268 i -$¢-f Ivida, acaso s¢ curasse
. VULO CORRFIA, J\;OCICJ);S 'cri:!e’rio ﬁafrsmente formalista, a questao dachart ;?Crﬂag;:zszc s <capieies do Plano,
mo & e o acto de erati ‘ ! C
@1-4) do & Feni islativa, a forma que assuin : wadrs 2 qualificaceio
Indagat, et (7107 dercones Jeglf,'lcma encontrase resolvido pelo legislador, pc{? Iq;; Aq;gs o Dl e
/ .se gue, bem ou mal, o pro oMOTs art, 1.0 do Di. 1. car —
s ativaseguiamentr 4o -PROT ¢ & is e parciais de urbanizagdo eram apro
da patres (n?rm De facto, a2 maioria dos antigos Planols gerais e p e mtarens normativa dos
o respemvamemc.). do Minjs;ério de Tutel, 0 que podeds Jovar & COH; airoria ministerial, a despeito
vados medianie POFfﬁ'f? ma de Portaria tanto possa revestir regulamentos, (de
bora a for s, -
- Planos e o das em nome do Governo} coma actos Hfjmlnf.?IFE. abilidade de publicagio dos PMOT,
g ente t. 18. do Di n.® 69/90, de 2-3, preceitua a mdr::fcnl oal [t 22 specficdades do at
Hodiernamente, o art. o irio da Repuiblica e no Boletim Municip ., pecificdades do art
L ferindo que dessa publicagio
simultaneamernic na oo ional n.° 19/90/M, de 23-7), refer sbliacio, que
Legitatho hogiona s ra em vigor na data da sua p 0,
proramene s da : : registo. Isto €, 0 plano ent rria no dominio do
€ & i e e Imente o aprovasse {conforme 0co o d
fcaca taria que everniualme, Conromm: o, na publicagio
ndo 4, na data da p ”?ggj;f;’:;ﬁj 0; j; o(i]. © 2 do ars. 18,° do DL 69/90 exige t20 sO a mengag, na p
¢, 14,91, doDin.® L jue, 0
:;ecmadz, da data do registo ou ratificagio.

" » q regulamentar em Concreto,
Ora, hio rec ebendo 0s PMOT» do DL 69/90 um ffglmeju”dlco ue tenham de =
i

V! el QIIOr 20 mate. ) i inente: lane-
f teri: dicas atinentes ao p.

antes dis rial, as rciag‘oe.s‘ JurLI

di Cp”ﬂﬂﬂdo, oM HmPIOS Pod TeS de con magao I N ) ) -

Lo icipal-ressalvando as limitag6 : foirt”
isti do do territorio municipa e elimntos,
amento urbamsucq ¢ %ﬁ:ﬁi seriam, na classificagdo de AFONSO QUEﬂRg e(nl‘gs e et fundndo.
o I_ﬂf ﬂgEr;mdos Sociais, 1.7 parte, ano XXVII, pig. 8 e s5s.), regula
Revista de Direito e ,

- to-1 1 [w d ® (¢] tén ubjectiva ¢ ob fva para a sua Enssao»
eCt a
m ncionado que efine a compe 12§ b} Cl i
a
S¢ no Decreto-Lei Sup

- i G ]
cfr. art 115 7, da CPR Logo acaso sc prSpCC“VHSSCJH coma regulamentos Hldepf”deﬂfﬂs do Governo

g f 0.0 6/83, de 29 de
: ; de decreto regulamentar ( . , U A , .
teriam de rc;cs;;r a fz:;m: publicar na 1.* série do Didrio da repub]fcz (.?n‘.r }322 L R Pavece. ol
titucionalidade (formal), . lirio dos diplomas), «ex vis do art. 122.%1, 1, e
eaglo, ideatllcasdo < For 7 irquicos, delimitados por lei, autoriz
Julho — Publicagdo, identll Sprioss a0s O1gios autirquicos, O e
i ido poderes <propri : 100} que e portam .
ter o Jegislador concedi O don e soromarios), o p
i independentes (em ; i cap, IV, 18
i mgummémmsoj enfendr’do em sentido estrito. Porém, como veremo,
regulamentar autéhomo,

. imento de «nteresses
s ciarae o Jamentar aptdrquica, emergentes do reconhecim

' i i tragd0 Cres-

s i nsiderar a intefpene

AN uias territorfals, impdem-se, concoguitantemente, co g

A - ]
locais proprios das auta

I ise nao do Plﬂﬂc
i i f i scja neste qUEd.rO !
cente enire 0§ interess 0Ca 05 nacionais, Mals
] €5 Ou assunios locais :
nistico e 0 do territorio muﬂiCIP:’z’J.' (n S (] : . ’
L ordenament ] eSte eﬂ“ldo } IEIRA DE A DRADE, cAutonom 8t
mentar e reserva de jCJ”, mn BOLETIM da Faculdade de Direito, Uni ersidade de Co

- p 1-E.
5.). vV1Ge, , 11

h a0 Prof, Doutor Afon OROd gl QU e 8 pjg 5., CS0 )

OMENagenmn Frof, 5: I cS (14 19 less, e 23 es. Vide, supra ()|34 E

gatoriament
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elementos de um tipico projecto de obras (memoria jutificativa, programa g
actuagio, estudos econ(’)mico-ﬁnanceiros, planos de ﬂ'nanciamento...) €omo dg,
tradicionais regulamentos de Construcao, vazados ou nio em posturas munjg;
pais, em termos de normas urbanisticas. Acresce que, aadministracio nio s regul
0 uso do s0lo e o «jus aedificandi», antes também pré-ordena, em todos os aspeg:
tos o desenvolvimento urbanistico do territério abrangido por aquele. Existe comy
que um «quid novum, traduzido ha concretagdo, por meio da «potestas» da adm;
nistragio, do interesge publico urbanistico, o qual, j4 se descortina, integra, s¢ja
0 acto tipico de produ¢io normativas (ordenamento «stricto SENSW), sefa o0 acrg
tipico de aplicaco destas «normag» {enquanto fase €xecutiva). O que se passa, pary
0s defensores desta tese & que a especificidades deste processo de concretagi
Sucessiva das normas de Direjto urbanistico nio se enquadra no processo clissico
de producio e €xternacio de normas juridicas, no sentido em que no se circup.
creve A fixacio abstracta da dimensao situativa 3 qualse hio-se subsumir os Casos
da vida, outrossim, também invade o campo de «execucdor da norma, pré-
-ordenando o [empo em que se hi-de produzir o resultado esperado. Autores
h4,(92) que, fazendo apelo 3 insuficiéncia de Uma perspectiva meramente poy. |
mativistica, socorrem-se dg Construgio dos «grupos normativos»(93), enquanto con.

urbanistica, De sorte que, a determinados elementos que Surgem no ordenamento
juridico-administrativo e sobre 0s quais — Porque sejam «corpos estranhoss de
diffcil qualificacio — ¢ PIeciso ajuizar da sua naturezs juridica, a ponto de se dizer

_——

(92) Como € ¢ caso de VILLAR EZCURRA, onb. cit., pdg. 9 e segs.

(93) VILLAR PALASI; «Derecho administrativo: introducidn ¥ teoria de las normass, Madrid, 1968, pdgs. 33
€ scgs.; mais tarde, «Appuntes de derecho adminiserativos, vol, I, Madrid, 1974, pdg. 357.

(94) VILLAR PALASL, ob. cit 1968, pig. 439-440, De resto, j4 assim se entende Por que, ndo deixando de
POSSuir natureza normaiiva, os planos de urbanizagio revestem-se de um procedimento de aprovagio, publi-

cidade ¢ interpretagdo (cfr. art.© 5.0 /142 do DI 274/77, de 19.5, que aprovou ¢ Plano de Urbanizago para
a Regizo de Lisboa) peculiar.
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b
' i [\"‘

¥jinar os

A('

izaga ingulari-
para esta tese a particulatizagio, concretude € sing

3 ceito
; -se-4 apelo ao con
i anto muito far-se :
g mbi | | dos planos. Qu ituaca reta, ainda
e do Ambito terr1t0ﬂt’; nomfa disciplinadora de uma situagao concreta,
' uan

. 5 facto de ter sido
lci'medlda»"emilidade que impede a sua consUMp¢ao por ordo com as dis-
¢ com uma Virty dificacio de uma dada zona, de ac
s ndo obstante a edificag

‘ . . o continua a disci-
O lano, este Ndo esgota os seus efeitos, porquant
i ano,

. . ; arcela. Ade-

‘sigées dop ivos actos de edificacdo de quelse!a ob}ecto aquerlaigso o Plano
: sucesslvgsse refira a um territ6rio limitado, nem anntes éstab elece
] i qlslcus efeitos em relagdo a dete:rmmadas Pesst(éi é futuros dos imo-

M dividualiza 0S lo urbano para todos os titulares presen fveis, até que
fordenamento do s0 s situacdes nele previstas, futuras ou poss o6 9/90)

o cm CzluSale - ;%dgi 2uspenso (cfr. art.°s 19.2,20.° € 21.°, do DL n.

altera

"0 ¢, pois estranha
¥

als, mesmo

ja revisto,
A tese mista: Acto Administrativo/Norma

o 5 o0s de
‘ iuizo de uma outra doutrina que defende 4 nad 1r£clu530rfl Olfalr)llt?)n«qmd
Sem prejued s cldssicas de actuagio da Administracao — Cl X lguma das
 usbanismo bZ® form?i ual nio interessa indagar se € subsumivel a a %ores que
“aliud» ou cunicum> Om(iis relevante se apresenta a doutrina daqueleslazo rorma
referidas categorias -;e urbanizacio como figura de conteiido compf ;to ’da o
ualficam © Pano imultaneamente, pese ciabora destaquemh o efeito 2 2o
e acto administrativo, s smos(95). Existirdo nesta vertente efeitos no vos
ponente normativa dos ;niios préprios dos actos administrativos, «st.nctotsc Corr;
simultaneamente coxg ¢ zncontl'af e qualificar a coloragﬁq precjomman zéncre"
importando, no fun _O,Serﬁo despiciendos os efeitos iﬂdi\'flduahzantcs fci) o
cfeito, desde Logo, Illi:jrlﬁlamentos e 2 obrigacio de 0s respeltgr bem ;:og;ano b
ment ”‘“ﬁi&fﬁiio de utilidade piiblica dos prédios abrangidos pelo Plano,
mentoea

i Planos.
homologagio» governamental da aprovagio dos
[

«Aspectos
, - HERRERO LOZANO,
.3, Cit. pdg. 97 e segs.; ip. 31 e segs.
) RO PEREZ, «Naturaleza...s, fstico, n.” 31, 1973, pig. :
{95) Neste sentido, GARRJZ T;ﬁ acién urbanas, in Revista de derecho Ux.'b:.mrsf;‘it; e caricter geral com orien-
Judicos de los ijis - Orc para MERK, 0 Plano € 130 56 um acto adm‘;msrr ?ol E(;minisfmti vo, porém, sumuli
{ fere qu ' ; e ac ! . .
CEPEC. 38. (?I-;)nj(f :)Zsso gue FORSTHOFF o perspectiva na vertente Minchen, 1952, pigs. 44-45;
tacdo unitdria,

hrift fur Porf. Fritsche, L XXX

idez): ainds IMBODEN, «Festsci ! itorialer, in Enc. Diritto, '

de actos em permanente fluidez); IER] A. — BARTOLL M.A,, Piano Tcmlclm.a- 4 s pfanos de utba.
numa postura mais sauances, cfr. PREDIERT, A. ureza normativa e administrativa dos p

I
1983 pdg. 702, que intenta superar 2 querela entre 3 0a
nizagio. .




" : ciados lingufsticos. De facto, pi
h;,‘ o ’ 4 um municiplo (e do qual constam peg:

I um espaco delimitado, com ¢ fronteiras cadastrajs
) Il, b de reparticio desse Lersitorio em virias dregs afectadas a distintas Utiliza
[

“le de Espinho, onde se dispoe que, «qualquer tipo d

,‘ - EXpressamente cardcter normativo aos instrumentos de planeamento urbanisticg,
vy E 0 caso dos «PMOT»: conforme preceitua o art.© 4 o do DL n.° 69/90, de 23,
T este instrumento reveste 3 natureza de regulamento administrativo; o mesmo sen.
tido se retira do art.0 1.0 do Dl n.° 176-A/88, de 18-5, que estatui sobre o novo
regime juridico dos «PROT» e da exposicio de motivos(97) da Portaria n, © 274177, ]
de 19-5, que 4provou uma outra espécie de Plano justamente, o Plano Regiona

| critério normativo ou jurfdico-positivo), ai onde adentro de cady um deles o que
I‘ h‘ﬂ conta € a singular prescrico. E esta pode deter cardcter normativo(98) progra-
A .

{96) E certa que, haverd sempre que lomar em conta 2 incémoda e Pperigosa polissemia de sen tido dos enun-
1.

ano de urbanizacdo, taneo pode significar um documeato, cafaautoria incumpe
as grificas e escritas, designadamente: uma planta represeniando
dos prédios risticos ¢ vias principais, uma segunda Dlarita

¢0es imanas, uma Pega escrita onde
e ¢ propdem as condutas 2 adoptar pelo Droprietitio dos terrenos abrangidos e cventualmente uma ségunda

b Pega escrita, que aligs, Ppoderd apresengar-se €m primeiro lugar, onde se CRUMEram as razdes justificativas da
' feparticio territorial Idealizada) ou um Hpo estrutyral, para onde confluem virjzs figuras normativamente pre-
. vista, independentemenge do wnomen juriss ¢ CArACLeristicas especificas que Apresentam, denotando uma analogia
I‘ ‘ essencial com aqueloutra CONCEPCIQ acima descrita, Nestes termos, MIRANDA DE SOUSA, ob. cit,, pag. 345346,

, J4 e perscruta, a est tiltima acepeio lata de «plano

86, pig. 461,
P {28) v.g., art.® 13.° dg Portaria 896/84 de 6.12,

€ Construgdo realizada oy simplesmednte iniciada que ndo
0o - estefa em conformidade €0m o plano € o seu re ulamento sers demolidz. O infractor 130 6 ndo terd direito
- P 8

A qualquer indemnizacio, como pagard & Cimarg Municipaf de Espinho, as muitas e CICATRoS,. ..

g

ced

. individual-
riedade, individua
ivo, conformador da prop :
imediatamente operativo, . - imilar os «Planos
icol99), lgl (:)cllllageral ndo normativo(101). Preferimos, pois, agzlg::ativo — regu-
Oncwto'(w") - ue 30 2 UM acto unitdrio (prevalentemente tuicoes diferentes
; Urbamza@ag»,ﬂ_Stmtivo) outrossim, a um complexo de estatuig
mini ) ’

; U maior Ou menor
mentar Iou ﬂe alcance, programdticas ou operam.ras, com uin gfr; 175 13 esfera dos
o contetigo idade ¢ densificagdo, directa ou indirectamente

; vi
vlnCUI’dtl

i)

valer em sede
Ar irel i e se possam fazer

Ao ra direitos e interesses qu

; uridica dos

rotecgdo |

i A tipologia clds-
) sd0 adversos 4 tipo
P : m suma: 0§ «planOS” . . S
joso administrativo. E : : . firmar, julgamos,
eCOHtC?CiOS; de actuagio de administragio. Vem isto para a + ]
rm
ca das fo

um «qu H

gediment

p ] p cdl-
q

. o juridico-
. minal — pressupost
com O seu acto ter stico-
- cada um dos quais ) ento Programiti
lmcntg:l::[ueles procedimentos sucessivos. A fase do Planeam
2tico
-genetic

< niza¢iao ou
) e um Plano de Urba
com a aprovagio d g em-
. 0 GPROT», termina , da luear por €X.
P cratwlc\)llgnicipal; a fase operativa do Plano de I.Jﬂ.)antza%z(; ﬁreasgde ’COnstruGﬁO
Dxrﬁ‘ftor executiva, através das Propostas de Dehrmta(,?ao - for caso disso, das
plo,a fase respCCti,VOS Planos de Promenor com a feitura, §
iorititia e
prioritd

. . . ~ 1=

6

i¢a ifici istentes (cfr. arts. 36.° ¢ segs. do DL 794/76,
e defflOIECaOl de—edclg(r:lfss:;)m;z licéngas de construg'f'lo,... a pont(;adleuiz
o _C[)) evanescente o problema da qualificacao ou naijul:;] : Jisto
heas do Plano mLIlJ1 zanizagio transmudado, destarte, em Qseudo-pro p ic:;» 0
P Plliile(;nc;cql:e emerge ’da conceituacio quanto muito «arqueolog

¢, um pro

ecificava

? 80/82, de 6-12, que esp ca

i 1/2 da portaria n.° 9 : ! oo

i 1 ceito revogado do art, . G remanes

(99 v.g., 0‘1c!aC'H(.‘a'menr‘f;.J !;;e,PDM» quando afirmava que este deveria Iic;ttm; A

o contetido técnico dos fm bg-[o municipal... cfr., no mesmo sentido ¢ a’c{u‘jl . : é.( ), B e lementon

A dﬁnﬂéﬂ "IFZ/;' do DL. 176-A/88: «0 refaidrio do .rPRog"» inc ggés};-o das Areas de desenvol-

et satoentde come 3 .d natureza: DL, 210/83, de 23-5, a pn S romens
l s (A D 010y ¢ jo Prioritiria (A.C.P.), onde se afirma qu

A A Construgio Prioritdria (A. , Onde S I O

O on a0t i e escritas incluindo en .

vimento Urbano Prioritdrio (. L o porss gfess o e
7] i ser apresenta ! . ndo enee o

e s 23335 di;zg;()) co:*lij indicacdo das respectivas fases e origem do

mentos, 0§ programas de rea \

o FZICJ-EI de L!fbﬂﬂfzacﬂo
o p] i lpllt} g art. 24.° da Portatia 99/’86 de 24-3 (HPIOWICHO do Plano
(100) VC,“Q’SC, Or ¢XxXcnl f

ferro ara O qual

d i fir, 2 E «l. 0 de caminho de p

49 «integra o apeadeir L : i '

e Meia-Praia), no qual se afirma que a 20Na £. &l !

% fver s )V, li} IJJ drea SUSCCp[fVEI de permitir a transformagao gace as opegoes futuras de manu
i a unt.

deverd ser sal 23U2rd2

10 ) d’ 9 ; ; ())V no arcial de urbanizagio de Meia- Jﬂi'.ﬂ,
i 9 /86‘ para a 5[&3 de inter Engao do Pja J2 ¢
( I) Art, la Portaria !

€ fixado i ordo « fanta de sinteses.
fi a 4} Sﬁ'gul.ﬂ[f:‘ Zomamento geﬂéﬂCO, de acor 0 a2 P
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1 (1 i i i do art.o 16.0/ dO
n. 1

‘ A art.® 243%.° da Cons-
to do Territdrio, face ao disposto no art.° 16.°/3,

Plano, adentro dg l6gica do sistema do hodierno Estadg de Direito Social, e faq
40 actual equilibrio dos mejos de protec¢io jurisdicionaj dos parti
as condutas gerais-abstractas, gerais-concretas, |
-concretas da administracio,

[=

pecreto-lel

ipais de Ordenamen ificacdes» parciais de Planos (
jpals de ionar, v.g., «ratificag
L s dendo ocas ’

4L, : ificacio» — aprovagao
dem). CLr. Squéggtsonfigum a possibilidade da sua «ratificagio» — aprovag
sempr

i» do art.®
o ) i " i " art.® 16.°/7, «ex vi»

- lenisticas de alguns pontos do tegime de eleboragio, aprovacio, homologa(;ﬁo, Adcmal?(’) administrativo (positivo), nos termos dossa» a «ratiﬁéacﬁo” ticita dos
j ‘l. infcio de eficicia, operatividade o revisao dos Planos, permite descortinar bastag or Slléﬂcidem podendo o Municipio stornar expre

| ' ’

i «brechas de escape» 2 tipologia classica de actuagdo administrativa e respectivy
I qualificagio.

| Neste sentido é possivel surpreender virios «tOpoi» argumentativos.
|

'8.0]2, ib

P ¥

Spectivo,
com a planta de sintese € © r.eg,uhmento fel pisto <" sua forma de
uncament © Planos: No tocante 2 eficdcia temlzora ) ,tiva (ou scja, na
¢) Bficacia d(c))stcmpo consagra-se 4 sua patureza niao CO?:;I;EZO m vigor, até
ermanecet gsigﬁo em contririo, os PROT ¢ PMOT, man 05, pelo que respeita
lta €€ dl:lasp‘t idos ou revistos — ou altcrados ou suspenso ,ocorrc oMo COn-
titul - isi Iteragio, ndo oc )
erem subs f 30, revisio ou a ) feito
invés, a sua extingao, ntes como elel
20 PMOT)‘dAOl;a reit,erada execugio, em todos 08 seus p0n§°65*9?9 0; art.° 13., do
e ?‘S 30 (art.® 19.°/1, 20.°/1, 21.°/1/a, do DL n. o \,zezes imperati-
~dasud act_;glizl;% art,° 2.° da Portaria n.© 274/77, d€9}99(;5)fqg fundo, formas de
DL n.® 176-5/6%; &% iori» (art.® 19.°/5, do DL ' e
inada «a priori» (art. iares em relagdo aos
 vamerie d(f[s(r)rll:tcﬁdo dos planos um tanto ou quantodpec;élla(')fs HOrMALivOS:
. i ~ S ¥
moncil(icizrmais da vigéncia e revogagio Id_0 Cg:)n;?:ma? que os instrumentos do
- ter x : é despicien
vinculag¢io dos particulares picic te O respectivo zonamento, sobre
d% mento Urbanistico, ao disporern medlﬂ? N 10 do solo neles compreen-
Planea I ime de transformag
ino, delimitagao ¢ regim irei ropriedade dos par-
) 380, d(f):rsntsg'lgcr);m limitagdes e restrigdes(104) aos direitos de prop
didos, ¢

a) Sistemas de elaboracio: em matéria de planificacio utbanistica, tem lugar
um compiexo processo de elaboragio que comporta um periodo de informacio
publica (cfr. art. 13.° do DL 1.° 69/90, art.° 10,/ 1/2/3/4, do Decreto-Lei n,o 176
-A/88) ou um processo de colaboragiio por parte dos particulares(102) (vide, art.°g
8.°/Aa/be13.°/1/a do DL 210/83, de 23-5,sobreas A.D.U.P, e A.CP), delibragoes
da Cimara Municipal, aprovacio da Assembieia municipal, «ratificacio» do Governg.
(art.%s 15.9, 16.°, 17.°, doDLn.o 69/90), 0 que, de todo 0 modo, conforma um
regime excepcional, divergente do procedimento geral de elaboragio de normag
juridicas (se bem que s6 0 procedimento legislativo do Parlamento tenha referén.
cias constitucionais);

b) Sistemas de aprovagio: manifesta-se igualmente nesta sede um diferente tra-

: , g epcdo de que
ticulares. ionalizacdo da propriedade fundidria, na ac

- cionaliza¢do da prop
Daqui emerge a fun

; itos de impo-
; i ndi», para efeitos
e \ di. utendi et abute ) ibli
. ingir o hitérico «ius fruendi, 1t Uit interesses pablicos —
el 0copo e disciplina tendentes 2 satisfagio de inte P
sicio de wm es

i 145).
qual «status subjectonis» da propriedade face a0 plano(105)

por completo, com a tipologia dos actos normativos, pois o verdadeiro instru-
o mento juridico (normativo oy ndo) condensa-se no Proprio Plano. Uma coisa é
il

i
I

o

_—

(102) Dando asop a0 fenémeno da «Administragio concertadas,
€ precedida de conversacdes ou Aegociagdes entre a Adm. e 0s
Ppossivel enire o interesse Piibiico ¢ 0s interesses dessses particula
DE OLIVEIRA, M. ob. cit, pag. 377

(103} Colocando-se, ademas, o probiema de atribuir ou ngo efeitos auténomos oy rdestacdveiss 4 aprovagio

municipal do plano, Ppara efeitos de recurso conten cioso (de normas regulamentares ou actos adm. dos orgios
de Adminfstracio Local); para mais desen volvimento, vide SUPRA, notz 41-D e

cxto.
54

1105 casos em que g conduta administrativa
particulares, no sentidg de obter o arranjo
res; sobre isto, vide, por exemplo, ESTEVES

a distingao, Cff BS-i
0 dist, fr, na doutrina, ME EZES COPRI YEIRO, A. «Direitos RCH‘JSI, Vol. 1', ! S 5

N, 71 ¢ segs.
(I 4)Pafﬂ I , 'y

MHPHCHQ“]CHIE OLIVEIRA AS( ENCAQ «Direft R » 4.7 Ed 98 2| 209 ¢ segs.
E 1 3, gs 8
" - df, Di 05 REAIS ) P
i 4, CAST ANC] ()BE:INAS, _]OSé, (fDCICCJ]O civil ESPE‘HOI comun y For als, tomo “, Vol. I
(105) Conforme afirma

- .
12,3 ed. Madrid, 1978, pd 128. r... debe sér con iderada Ia Il).l()!?.llfdﬂd p”VﬂdH como in derecho SUbIC(U“O
pag. s $
al queva Jlgada una funcidn el m!ercspa‘mculzr delpropuﬂam), pero que satisface ala vez JOJS HHC(.I!ESSCS PUbh'
¥ doala realizaclon del bién comuirs; Ou no dizer df, CHICO Y ORTIZ (!M )‘EI derecho
€08, ¥ estd subordina .
propiic E“.I ante la nueva 'I:'gj‘“" ci6n urk 1ca» i € ’ 3 2

f 1 sar de que,
d maneiraa ] estaticamente, ape.

inir de uma ira abstracta e uniforme f . -

J rnamente una qu:.slaaén especifica,
direito de pr opriedade g

de
. Ipe al aparecer mo ; REIDELLI <La dot-
ha sufrido un duro go. ’ »; cft., ainda, MO !
com o decorrer cfg} -:f:jfga;i cstatudria, refecida a fa propnf?dad ‘urbir;; 1974, pig. 112 e segs.; SANDULLL
admmlsrri;l‘mcﬁsz’ufrbanistica dal 1959, ad oggis, in Riv. Trim, dir. publ.,
trina giuridica .
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Em segundo lugar, a vinculagio pode realizar-se de forma mediata através, desig.
nadamente, do condicionamento que 0s planos de menor desificagio (PROT, por

€X.) operam em relagcdo a planos de caracter regional ou locaj (P.D.M. ou PU,
P.P.). Por conseguinte, o cfeito externo plasmado na vinculagio d
as directrizes dos planos, equivale Por vezes, a uma situacio de Sujei¢do «ob rems.
E, no fundo, trata-se de um efeito diferente — quigd substancialmente —— daquele

a regula-
mentagio da propriedade era realizada no paradigma da causalidade juridica, sub-

s i RIv. s, dit. proc. civ, 972, pdg. 465 ¢ segs.. Sobre
& configuragdo do direito de Dropriedade face ao Plano, ¢fr., JORGE MIRAND . eManual,..», cit, pag. 144 do
Vol IV; GOMES CANCTILHO/NVITAL MOREIRA; «Constituicio da Repiiblica portuguesa anotadas, vol, I, pdg.
129; OLIVEIRA ASCENSAQ, «O Urbanismo e o direiro de propriedades, in Direjro do Urbanismo, INA, 1989,
Pag 89.GONZALEZ PEREZ, ]., Principios generales det derecho urbanisticos, in Revue Internacionale des Scien-
¢cs administratives, 198} +1.° 1, pdg. 295: VEIGA DE FARIA, Manuel, «Elementos de direitg urbanisticos, Coim-
bra, 1977, pdg. 11.; SALVATORE LOMBARDO, «Vicissitudini del jus aedificandp, in Il Foro Amminisgrativo,
1988, pdg. 2396; GE ORGES LIET-VEA UZ, «Le droit de I constructions, 8.7 ed,, Paris, 1984, Pag. 173, entre
oulros. Vide, ainda, Acordio . © 32190, do Tribunal Constitucional, in DR, 1.7 Série, de 30-3-1990; Idem,
n.° 131/88, in DR, 12 Série, de 29—6—1‘9&5’, 109/88, in DR, 22 Série, de 1-9-1988: n.° 381/89. in DR, 22
Série, de 15-9-1989.

(106) Cfr., art.© 2.9, do DL .o 176-A/88, de 185,
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1

ia técnica e juri
ormidade a0 esquema

* Ndo fard esta especifica
configuremos a «outrance»
- do Bstado, furtan
3su

atéc-
acio condicional» (estrutura «SI QUIS»)(éggarcela
) iza para ca
amedida em que singulariza ¢ concretiza pa : e limitacoes,
Janeaerio, reto de utilizagio, determinando re:%trlcoe un quadso
r;a da racionalidade teleoldgica, sublacerrllttec ima situacio
cra
co finals; 0 orgio de planeamento Co-lorcicrlr?apsituagﬁo nova (FIM),
ma ! isas e cria .
«progra ar o estado das cois brindo uma
: obrindo
1 intenta transform - lano, de modo que, desc
cial, inte i rificas do plano, con-
ase g ) , P optar em
astpad s pcglsai;(;ntc idonea para atingir a situagao final, E‘uﬁ:xcils tistes de juri-
IC érie de etapas,
: - ra uma série
fim-meios, cump ional.
decidir e impdr o decidido, de forma racio

40 esquema da «prograim

- ara
jcidade, P - ue 0s
operatividade dos planos de U.l‘bi.ll’llZaQQZO ii(;n;cctluagﬁo
d;)s formas cldssicas e respectivas Upologias ue respelta
do-0s 2 uma qualificagao unitdria (tradicional), pelo g
0-08 ,
: m. Lo
reza juridica? Curamos que Sl até aqui esbogado € imune
2 natu que seja, ndo se pense que o €XCUrso o5 de criser entre 4 admi-
Como quet - ergentes de «situagdes _ ha.
Ses prati sejam as emerg : rojectos de urba
S praticas, tais ; nteressados em proj e
a questoe . v.g., titulares ou i : q grifica
. A s particulares, v.g., o ue se prevejana pecag
nistracdo © dsito na hipotese em q 2 vice-
N e-5¢, 4 este prop £ ificivel de 10,000 m# e que,
nizagao. Pense-se, izacio uma drea edificdv ) ren de
Geral de Urbanizag itorial, estipule uma dr
de um Plano te 30 ZONAMmento terr , 550
rita concernente . A 1 v.g., um Proce
-yersa, 4 pzc 9; esg acontecer que um particular, no ar’n‘t.)ltg dgs,m c%o’Prelimirlﬂf de
15.00(-) 1rré|e Lgteamento, requeira a aprovagio (:321m]azr;1(r1138)0 onducente 20 licen:
Especia o do DL 400/84, de 31- ' 23 cons-
izacdo (cfr., art.° 9.° do o ie edificivel (15.000 m) con
Urbamza@;ol(ctfra;nento com base na maior superficie (:iqiflc_a;;r ée ML
ciamento do lote : & questdo controvertida diluci N
ita. De facto, € que e ido Estudo Preliminar,
tante da gcga ;sgr!ir liminarméﬂtc, «sic et simpliciters, o referido
Clpal pode indc

cit., Pdg. 80; ULE-LABINGER,

ireil inisteativg. 1., : / P
0 s 35 50, f?érc‘ﬂ:() ggg”;ara quem as snormass de planificagio tam
s 4 Ed., 1986, pag., X

q Imente a5 n i d de e uedo tipo tra JCiOnﬂf fam-
| e 45 NOLMAs Jurt icas de execuga de D
ua d s}

- . .
béi dro de « o] FiE uivale ()ﬂCIUJf com j(OCH, 'Aﬂgc- R.]CH]ES
m aponiariam para um quaaroe inale; 0 que €qur ale a ¢ '
P i P q c pl'ngﬂmacﬂ fin ,- ’ .
Vet c‘al[u.ug.ﬂ echts, Fi ankfurt, 1984 pﬂ’g 1 ]SCSS‘, qued liberdade de COEHO.IJ]]QCQO do ! 'JaﬂO. .ﬂﬂO S.C dlSﬂﬂSUf
2] . - de i
o CSSeNC ial, da (ij“Sl: U’Cl‘()l]ﬂﬂldﬂde ;dmiﬂl‘s[m“‘vs; contra, ANT ONJO F. d S. OUSA, «A ;d-'.-sc”cj-'ona'! idade Admi
nistrativa .( )’“gﬂ]]] € CVU}U(HO historica no sistema CI)ﬂU’HCﬂtﬂI curopeus, L.!Sboﬂ, 198; .Idf.l]]' «A CISH Ufulﬂ_ju“
. o - fanifi a¢do admiﬂjs{fﬂfivﬂ, dl.fCC[f.i*a’s, interesses ¢m CO”“'HO: dlSC“CfO.Ila“dﬂde de piﬂ
dica d d NHIC:
ic. las normas ac p. .

Sobre lotcamenios Ut ano. b »: Coimmt-
8 b' Toti ) W O i Loteamentos uf ANO0S%; )

p b : 5. Qfém de O§ ALDO G MES: «Ma u‘q’ dOS[ . ) ,
(}(? ) fe MADAL EN/; SOFIA «() Processo ESPCCfa‘f demLO{.c‘amc‘n’ 0‘ 2, -bju Ir[E'l , . fi .
56,5 Pﬂg .2. gc SGJSSl (lefﬂ Grio de curso dCJmCSU'ﬂdO 198;/88 €m CICHCJ‘ZSBIIUH(}ICI) pOJ icas, ed repl Oglgj ca
existen f‘ no fundo h‘ﬂ) ug[1 é:]'(t) ireito); JADE A S50 g;A() D.5. do VALE PEREIRA Do

: ' : f da fQCUld&de de lef.'ﬂo)n MAR ; 5 )
' ¥ Vi 9 7 ] 1 e segs. Ide, ed. Jeplogﬁi 4,
i [ b l.ZE;;O Uni Crsidﬂ'dﬂ de COI’mbfa, 198 , DAg. I €8 (
Contrato de Urban 'y

-Vcrwz.!tungsvcrfahrcnsrechr»,.3 o !
tém elementos do esquema «5i QUISs,
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mesSmo que seja duvidoso que a planimetria cadastral, atinente 3 peca grafica njq
€std em consondncia com 0s «actos preparatérios» deste instrumento urbangs.
tico(109). :

Vale dizer que estariamos num dominio mais ou menos vinculado, conforme
surpreendessemos ou ndo uma natureza normativa nos Planos Municipais de Orde.
namento do Territdrio € nos PROT(110) seja para efeitos de interpretacio admj.
nistrativa em sentido estrito (ou interpretacio burocritica)(111), S€ja para a con-
cessdo de maior ou menor descricionariedade.

Acresce que, de todo o modo, sempre se poderio hipotisar situagdes em que
assume primacial importdncia aferir da natureza juridica dos descritos Planos de
Urbanizago, Sempre que, v.g., um Plano Parcial contrarie expressamente deter-
minadas disposicées de um prévio Plano de conservacao do patrimonio artistico
¢ hitérico da drea em ¢ausa. Netsa e em outras possiveis «situagdes de Crises, torna-
-5¢ ingente determinar a natureza juridica dos Planos, designadamente para efej-
tos de recurso contencioso. ‘

Em suma, se para nés nio é possivel surpreender dogmitico-doutrinalmente uma
Categoriazagio unitdria, no quc concerne A natureza juridica dos Planos, seja por-
que os encaramos enquanto «quids oOrganizativo-temporal e sequéncia procedi-
mental de vdrias «fattispecies enquadrveis em outros tantos procedimentos, seja
porque o que € relevante é, justamente, a singular cstatuicdo contida em cada Plang
em particular (vide supra, cap. Il e notas n.° 98 99), por outro lado nido olvi-
damos que é mister, em ordem, tanto 2o valor da eficiéncia e funcionalidade da
Administragio, como 3 tutela jurisdicional efectiva dos direitos € interesses dos
administrados, qualificar em conereto os Planos Directores Municipais, de Urba-

a0 arrepio da boa hermeneutica e dogmdtica juridica, em prejuizo de um sempre bemgquisto [abor,
doutrinaljurisprudencial, «decidics da natureza juridica dos PROT ¢ PMOT, Feo, tio so, CUIRMOS, Mais njo
Seja porque sentiu a necessidade de delimitar fegal e expressamente a esfera de protecgio jurisdicional dos
particidares. Todavia, neste Passo, pensamos que, a despeito deste dirigismo legiferante, & duvidoso concluir
de barato pela insusceptibilidade de suspensdo de executoriedade de um PMOT.

(111) Cfr., AFONSO QUEIRG, «Ligies...s, cit, pdg. 545 ¢ segs., CASALTA NABAIS, JOSE, «Direito Admi.
nistrativos, Vol, I, 1985 {ed. reprogrifica do C.EF A, ) Pdg. 12 ¢ segs.
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E  qizagio€
- polos dac
. tos ilegais ¢

& para uma futura qu

tico destes instrumentos na categ

izaga tando, «in concretor, por um clols

. PIOfmCHIQ(I; dgeudr: ?:gzz‘(;)i?z(;gg,d(;pcondu,ta administrativa, para efei-
lﬁsillzzlggiéoade ilegalidade, «crgas ommes»,dde Drfggggezgimamos

3 3 noart.? 4.2, do ,

. na(l)' g ea gsc')llll;ic;)or:dazﬁ?al, realizada cvcntual@entc casoa caS(I)1 ,
ai : lcalee l;rbanizagio, qualificacdo esta que setia necE:ssanszzes
o anosd' igida imediatamente 2 identificacdo do caracter des :
irig ue ndo ja emprestada a0 enquadr?glcntoqc(i)c()lglrr;;)l-
orizacao das condutas da Administraca .

Neste senti

destas espécies
te substantiva, por que

actos perante o Diteito objectivo, q

1 o . . - = =
. - (¢] feab Ca0 € fi a¢
l 112) De facto, no DL.n 6 90 (4 ectiv ()ﬂfCUdO CPI'OCC' imern ‘ Xacd
! 'y sobre 08 Obj VYOS, C : el to de eleabora t:
dO(S I -M)O] , A0 S€ SUpI imir .ﬂ CSﬁfC.l’C de Plano Parcial de Urbﬂﬂ]zﬂcﬂo.(quc, 21'1‘35;. fCVCSHa.I-H [2' ricter ef éﬂ-lC.!()
arenra 0 que dJSPUH“a on 5 do art 3 do DL. n 560/; 11)_, 0 Iegislzdor vem, pe)‘a pr inera vez (IUQCIIJ‘ECZI
s i icipal. 3 a0 e Pormenor
f I{ IC.ZH ]Ul‘f’d]‘cﬁ 0s Planos Directores MUHJCI‘DE‘JS, de Urbamzag
< fotums, QUaNto a natu : ,‘ F ’ . ¢ t]‘. or Comao
. . ) i leglogicamente u -
113) Muito embora ainda h(ojf.' assuma a.'guma relevincia o PfObICmH de isolar tei it 1 1 con
P n
( )

[ q q G, micer Cl 4085,
ceito de acto admi rativo, Isto €, a A¢a & Qe em Causa 0§ direitos ou INteresses dos cidadio:
rHstrativo, 15 , ACIL 0 que, por uc o

050, oo deix i licagio con-
contencioso; € sem que eterior e aplicic.
e gl recuz'(r)ncdiatamcntc’operatfvo (sem carecer de quaiquc(; zc;L p123/84’ e 20, eatandlo-
o rc:gulaén e £s0 contencloso (art. ® 26.9/1/, in fine e art.° 51.°/1, do DL, )
creta) para efeitos de recu

-s¢ de regulamentos do Governo. | .




