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Instrumentos novos para responder a desafios
antigos de articulacdo no ordenamento do territorio
— estudo das recentes reformas na legislagcao para o

desenvolvimento espacial na Alemanha

0 objetivo principal das recentes alteragdes legislativas referentes
ao ordenamento do territério na Alemanha tem sido uma mais
célere harmonizagdo dos interesses envolvidos. Para uma melhor
fundamentacdo da analise critica destas altera¢des apresenta-se
o essencial sobre os tipos de planos, as competéncias na sua ela-
borag¢do, as modalidades de vinculagdo e as possiveis dinamicas.
A “lei para o aprofundamento da participagao pablica e a unifor-
mizac¢ao do procedimento da determinagao de planos sectoriais”
introduziu, entre outros elementos, uma participa¢ao piblica
prévia a abertura formal do procedimento da determinagao do
plano sectorial, artigo 25.2, n.2 3 do Cddigo do Procedimento
Administrativo. As altera¢des sao, no entanto, criticados por
nao focarem os problemas extrajuridicos, serem facultativas e
indeterminadas, para nao assustar os investidores, por reduzirem
qualitativa e quantitativamente a participacdo piblica sucessiva
e por incluirem uma clausula de preclusao, entre outros.

1. Introducao

0 maior desafio, a caracteristica e missao principal do ordenamento do territério consiste na
otimizacao da articulacao, coordenac¢ao, harmonizacao e pondera¢ao dos diversos interesses
envolvidos na ocupacdo do espaco. Na Alemanha, realizar celeremente esta otimizagao tem
sido o objetivo de importante parte das altera¢des legislativas introduzidas nos instrumen-
tos de ordenamento de territorio e de planeamento sectorial, em especial no que respeita a
grandes empreendimentos piblicos, nomeadamente, vias de comunicac¢ao estruturantes.!

Se no desenvolvimento da presente analise se pretendera realizar uma avalia¢do critica
das recentes alteragoes legislativas, antecipamos, desde ja, a conclusao de que nao é pela
via preferencial do direito que tal objetivo pode ser alcancado, e que nem sempre domina a
celeridade nas opg¢des legislativas.

Ora, para enquadrar as referidas alteracdes legislativas, entendemos necessario que
se conheca o essencial sobre os tipos de planos, as competéncias na sua elaboracao, as
modalidades de vinculacdo e as possiveis dinamicas.

Nos dois paises, Portugal e Alemanha, os deveres constitucionais> do ordenamento do
territorio e do urbanismo foram concretizados na lei de bases portuguesa e na lei federal

* Diario do Parlamento Federal 17/9666, de 16 de maio de 2012 - Proposta de lei para o melhoramento da patrtici-
pagdo publica e a uniformizagdo de procedimentos de determinagdo de planos sectoriais.

2 Artigo 652, n.2 2 Constituicao da Republica Portuguesa (CRP); Artigo 20.2, n.2 1, juntamente com os artigos 2.2 e
13.2 da Constituicdo Alema; ALVES CORREIA, Fernando: Manual de Direito do Urbanismo, Vol. |, 42 ed., Coimbra,
2008, p. 157; BOTHE, Anja —Vergleich des portugiesischen und deutschen Bauplanungs- und Sanierungsrechts im
Hinblick auf die Zielsetzung einer sozial ausgeglichenen Wohnraumversorgung — Erfahrungen in den Metropolen
Lissabon und Berlin, Instrumentos juridicos de implementac¢ao do direito a habitacdao no direito do urbanismo e
da reabilitagdao urbana alemao e portugués — experiéncias nas metropoles Lisboa e Berlim, Miinster, Lit Verlag,
2004, pp. 11- 26
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alema. A norma portuguesa que estabelece a competéncia do ordenamento do territério é o
artigo 82, n.2 1, da Lei de bases gerais da politica piblica de solos, de ordenamento do ter-
ritério e de urbanismo: “0 Estado, as regides auténomas e as autarquias locais tém o dever
de promover a politica plblica de solos, de ordenamento do territério e de urbanismo, [...].”3
Na Alemanha reza o artigo 1.2, n.2 1, da Lei Federal do Ordenamento do Territério (LFOT):
“O territério da Repiblica Federal da Alemanha e os seus territérios parciais devem
ser desenvolvidos, ordenados e assegurados através de planos de ordenamento do
territério coordenados, superiores e através da harmonizacao de planeamentos e
medidas com impacto territorial.”
E continua no seun.2 3:
“o desenvolvimento, o ordenamento e a seguranca dos territrios parciais devem
enquadrar-se nas oportunidades e necessidades do territério na sua totalidade; o
desenvolvimento, o ordenamento e a segurancga do territorio na sua totalidade devem
respeitar as oportunidades e necessidades dos seus territérios parciais (principio
da reciprocidade).”
Assim, para os dois paises, encontra-se o ponto fulcral da atribuicdao do ordenamento
do territério na cooperacao, concentragao, articulagdao, harmonizagao, e no respeito matuo
dos varios niveis de programacao territorial.

2. 0 ordenamento do territério ao nivel federal na Alemanha

Nao existe na Alemanha qualquer plano federal de ordenamento do territério, no sentido
de um instrumento que abranja transversalmente os diversos dominios com impacto territo-
rial. O instrumento existente é informal: 0 Quadro de Orienta¢do da Politica do Ordenamento
do Territério.

“Ele nao é — em conformidade com a sua fun¢do — um programa em sentido estrito,
incluindo uma implementacao imediata. Antes de mais, ele apresenta, a partir da
perspetiva federal, as principais missoes, pontos de partida para solu¢des, exigén-
cias e perspetivas da futura concretizacao da politica do ordenamento do territério.”#

Podemos observar que a globaliza¢do e a integracdo europeia tendem a aumentar a

importancia do nivel federal na Alemanha.s

30 artigo 83.2 da Lei n.2 31/2014, de 30 de maio, Lei de bases gerais da politica piblica de solos de ordenamen-
to do territério e de urbanismo (LBGPPSOTU), revogou a anterior Lei de bases da politica do ordenamento do
territério e de urbanismo (Lei n.2 48/98, de 11 de agosto, alterada pela Lei n.2 54/2007, de 31 de agosto, que
continha o seguinte artigo 42, n.2 1 (sublinhado nosso): “o Estado, as regides autonomas e as autarquias locais
devem promover, de forma articulada, politicas ativas de ordenamento do territério e de urbanismo.”; o titulo Il
da nova LBGPPSOTU sobre o sistema de gestao territorial inclui o dever de uma “efetiva articula¢ao, cooperacao
e concertacdo no exercicio das varias competéncias” das “entidades responsaveis pela elaboracao, aprovacao,
alteragao, revisao, execucao e avaliagdo dos programas e planos territoriais”, artigo 39.2, n.2 3, da LBGPPSOTU.
4 “Ele disponibiliza, por parte do ordenamento do territ6rio federal, um conceito amplo para o desenvolvimento
espacial do Estado na sua totalidade, inclusive as suas rela¢des europeias.“ Ministério do Ordenamento do Terri-
tério, da Construgao e do Urbanismo (Bundesministerium fiir Raumordnung, Bauwesen und Stéddtebau) - Quadro
de orientagdo da politica do ordenamento do territério (Raumordnungspolitischer Orientierungsrahmen), Bona,
1993, p. 24, disponivel em http://www.umweltbundesamt.de/sites/default/files/medien/377/dokumente/rau-
mordnungspolitischer_orientierungsrahmen.pdf., Gltimo acesso em 6 de dezembro de 2013; o0s respetivos instru-
mentos anteriores eram o Programa Federal de Ordenamento do Territério — Bundesraumordnungsprogramm — de
1975, e os pontos fulcrais de programacao de ordenamento do territério — Programmatische Schwerpunkte der
Raumordnung - de 1985; elaborado no ambito da Conferéncia de Ministros do Ordenamento do Territério sob a au-
torizacdo legal do artigo 26.2, n.2 2, da versao desatualizada da LFOT, e que desde 2009 consta no artigo 1.2, n.2 2,
das normas complementares e finais da LFOT.

5 Desde 1993 que os Ministérios Federais e dos Ldnder refletem as politicas de ordenamento do territério no con-
texto europeu: Relatério do ordenamento do territério de 1993 do Governo Federal, in Boletim Federal 12/6921,
pp. 202 e segs.; Resolugdo do Parlamento Federal de 18 de junho de 1998, in Boletim Federal 13/10304; Conceito
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Mas, em termos concretos, os instrumentos de planeamento e a competéncia da adminis-
tracdo do ordenamento® mostram que a atribui¢cao do ordenamento do territério é dirigida
aos Estados Federados.

No entanto, desde 2009, encontra-se prevista, na Lei Federal do Ordenamento do
Territério, a figura do “plano federal de ordenamento do territério”.” A criagcao deste novo
instrumento juridico resulta da referida reforma do federalismo de 2006.% A nova figura de
plano federal é, no entanto, mais parecida com um plano sectorial ou parcial do que com
um plano de ordenamento do territério,? na medida em que é limitada a concretizacao dos
principios elencados no artigo 2.2, n.2 2 da LFOT.* Os principios do artigo 2.2, n.2 2 da LFOT
sdo subdivididos em oito pontos:

i. principio geral,

ii. estrutura e eixos de urbanizacdes,
iii. infra-estruturas e transito,

iv. economia,

v. paisagens culturais,

vi. meio ambiente e prote¢ao do clima,
vii. defesa e protecao civil,

viii. cooperacao europeia.

Aprincipalinvestigacao sobre as possibilidades do novo instrumento concluiu que é mais
apropriado, enquanto dominio de concretizagdao sob a forma de um plano federal de orde-
namento do territorio, o chamado modelo dos locais centrais (Modell der Zentralen Orte)*,

Europeu de desenvolvimento territorial, Conselho dos Ministros para o ordenamento do territério, em 11 de maio de
1999; Agenda Territorial da Unido Europeia, Conselho dos ministros para o desenvolvimento urbano, em 25 de maio
de 2007 em Leipzig; ver igualmente as diretivas europeias relacionadas com o direito do ordenamento do territério:
Diretiva 2001/42/CE sobre a avaliagdao de impacte territorial de planos e programas, Diretiva 2003/35/CE sobre a
participacao plblica na elaboracao de planos e programas, e sobre os recursos judiciais, a Diretiva Habitat e a Dire-
tiva de Aves, entre outros; o Regulamento 1082/2006 relativo aos agrupamentos europeus de cooperagao territorial.
¢ Ver infra capitulo 3.

7 Artigo 17.2, n.2 1, LFOT: O Ministério Federal do Transito, da Construgao e do Desenvolvimento Urbano pode con-
cretizar - com o consentimento dos Ministérios Federais envolvidos, e observando as obrigagdes de articulagao e
de informacdo conforme o artigo 26.2, n.%s 1 e 4 — alguns dos principios do ordenamento do territério constantes
no artigo 2.2, n.2 2, para um melhor desenvolvimento espacial do territério federal, tendo em conta os planeamen-
tos e projetos com impacto territorial da Unido Europeia e dos seus estados membros, através de principios, num
plano de ordenamento do territério.

8 Em que a competéncia do Estado Federal, de legislar sobre as bases do ordenamento do territério foi substituida
pela competéncia federal plena para legislar neste dominio.

9 SPANNOWSKY, Willy - Konkretisierung der Grundsdtze der Raumordnung durch die Bundesraumordnung — Concre-
tizacao dos principios do ordenamento do territério através do ordenamento do territério federal, 2012, pp. 8, 51;
http://www.bbsr.bund.de/BBSR/DE/FP/ReFo/Raumordnung/2010/Grundsaetze/o1_start.html?nn=439950
contém — nas pp. 13 e segs. — um resumo em inglés acerca da investigacdo concluida sobre 0 modo mais eficaz de
implementar este novo instrumento de plano, Gltimo acesso em 21 de fevereiro de 2014.

10 BIELENBERG, Walter, et. al.- Direito do Ordenamento do Territério e do planeamento dos Estados Federados - Anali-
ses e coletanea de textos, Raumordnungs- und Landesplanungsrecht des Bundes und der Ldnder parte L, § 2, p. 27:
os artigos 2.2, n.2 2, e 17.2, n.2 1, LFOT, incluem os instrumentos federais aptos para fazer as imposi¢des mais detalha-
das em termos de conteido comparando com as outras possibilidades federais e em relacdo aos Estados Federados.
u A determinacao destes niveis de centralidades é um contelido essencial nos planos de ordenamento do terri-
tério dos Estados Federados conforme artigo 8.2, n.2 5, ponto 1, al. b), LFOT. Ministério da Administragdo Interna
do Estado Federado de Saxdnia - Desenvolvimento do Land, http://www.landesentwicklung.sachsen.de/898.htm,
Gltimo acesso em 22 de fevereiro de 2014.
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inserido no segundo e terceiro pontos sobre a estrutura e os eixos de urbaniza¢des e das
infra-estruturas e transito.*

Um outro tipo de planos federais de ordenamento do territorio sdo os pré-planeamentos
das comunicac¢des integradas de transito™ que, explicitamente, ndo vinculam o planeamento
dos Estados Federados.* O instrumento federal de planos para as zonas econémicas exclu-
sivas ja se encontrava previsto desde 2004 e foi implementado em 2009.*

3. Atribuicoes e competéncias de planeamento territorial

Na Alemanha, o ordenamento do territério encontra-se definido pela Constituicao e,
consequentemente, pela LFOT, como uma tarefa administrativa dos Estados Federados:
dado que o “ordenamento do territério” (“Raumordnung”) e “Urbanismo” (“Stddtebau)
nao fazem parte do elenco das competéncias da administracao do Estado Federal, nos
termos dos artigos 87.2 a 90.2 da Constituicao, aplica-se o artigo 83.2 da Constituicdao: “os
Estados Federados executam as leis do Estado Federal, a menos que a Constituicdo preveja
o contrario.”? Existe, entao, uma “acessoriedade legal da competéncia administrativa dos
Estados Federados” (“gesetzesakzessorische Verwaltungskompetenz der Linder”). Tendo o
Estado Federal as competéncias apenas nas matérias explicitamente enumeradas, entdo as
restantes matérias sdao da competéncia dos Estados Federados.*®

Sobre arelacao entre as competéncias legislativas e administrativas foi decidido pelo Tribunal
Federal Constitucional e pelo Tribunal Federal Administrativo que, em principio, a competéncia
legislativa do Estado Federal representa o limite maximo da competéncia administrativa.»
Apesar de um debate na doutrina sobre a questao da inclusao do planeamento nas competén-
cias administrativas ou legislativas, estabeleceu-se um certo consenso sobre o planeamento
nao poder ser considerado uma competéncia estritamente administrativa e independente da
legislacdo, devido a sua funcao indicativa e aos seus efeitos consideravelmente extensos.>®

Jaafuncao legislativa em matéria de urbanismo é da competéncia do Estado Federal desde
1949. Em setembro de 2006, a matéria do ordenamento do territério passou da competéncia
do Estado Federal limitada as leis de bases do ordenamento do territério para a competéncia
legislativa plena do Estado Federal.*

12 SPANNOWSKY, Willy, op. cit., p. 197.

3 Desde 2009, artigo 17.2, n.2 2, Lei Federal do Ordenamento do Territério, LFOT.

“ Desde 2009, artigo 17.2, n.2 2, in fine, Lei Federal do Ordenamento do Territério.

5 Artigo 18.2 da LFOT de 2004, e artigo 17.2, n.2 3, LFOT de 2009.

1 Regulamento do Ministério Federal do Transito, da Constru¢ao e do Desenvolvimento Urbano, de 10 de dezembro
de 2009, sobre o Ordenamento do Territério na Zona Econémica Exclusiva do Mar do Leste: http://www.bmvi.de/
SharedDocs/DE/Artikel/SW/raumordnungsplan-fuer-die-ausschliessliche-wirtschaftszone-awz-in-der-nordsee-
-und-in-der-ostsee.html

http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/awz_ostsee-rov/gesamt.pdf, http://www.gesetze-im-internet.
de/bundesrecht/awz_ostsee-rov/gesamt.pdf, dltimo acesso em 21 de fevereiro de 2014.

“Verordnung uber die Raumordnung in der deutschen ausschlieflichen Wirtschaftszone in der Ostsee vom 10.
Dezember 2009 (BGBI. | S. 3861)”.

7 Assim a citagdao da norma constitucional especial; o artigo 30.2 constitui a norma constitucional geral sobre esta
separacao de poderes: A execucdo das atribuicdes estaduais e o cumprimento das tarefas estaduais sao compe-
téncias dos Estados Federados, na medida em que a Constituicao nao indique ou admita o contrério.

® Chamando-se, por isso, “competéncias residuais” (Residual-Kompetenz), JARASS, Hans D. / PIEROTH, Bodo -
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Lei Fundamental para a Rep(blica Federal da Alemanha, 122
edicdo, Munique 2012, p. 748.

9 Acordaos do Tribunal Federal Constitucional (BVerfGE) 12, pp. 205, 229; 15, pp. 1, 16; 78 pp. 374, 386; Acérdao do
Tribunal Federal Administrativo 87, pp. 181, 184.

20 Sobre este debate, ver TAVARES DA SILVA, Mario - A Nulidade do Plano Urbanistico, Coimbra, 2013, pp. 425 — 436.
2t Na Alemanha, a distin¢do dos conceitos de ordenamento do territorio (Raumordnungs) e de urbanismo (Stddte-
baurecht) é decisiva na questao das respetivas competéncias legislativas do Estado Federal, dos Estados Fede-
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O critério distintivo de “Raumordnung” baseia-se na caracteristica de que este representa
a gestao dirigente de concertacao, i.e. a organiza¢ao e administracao do procedimento a
fim de articular a atuagao das entidades envolvidas. Assim, “Raumordnung” apenas regula
a tarefa administrativa como tal, enquanto o regime de uso do solo strito senso se refere a
uma concretizagao mais pormenorizada, e é integrado no direito no Stddtebau, e com ele
igualmente no direito de solos — Bodenrecht.?

Segundo a LFOT, Raumordnungsgesetz (ROG), é obrigat6rio um planeamento do ordena-
mento do territ6rio a dois niveis:
“Nos Ldnder devem ser aprovados: 12. Um plano de ordenamento do territério para
o territério do Land na sua totalidade (landesweiter Raumordnungsplan); 22. Planos
de ordenamento do territdrio para partes do territério dos Ldnder (Regionalpldine).“*
Para além disto, é admissivel a elaboragao de planos parciais que abranjam apenas partes
do Estado Federado ou que se refiram somente a uma politica sectorial.*

4. Planeamento sectorial
Enquanto o planeamento sectorial em Portugal se encontra integrado no sistema de

gestao territorial, > na Alemanha, o planeamento sectorial do nivel Federal foi excluido da
defini¢ao de planos de ordenamento do territério e, por nao ser intersectorial,?® é entendido

rados e das autarquias locais. Assim, em 1954, houve um importante Acérdao, no qual o Tribunal Federal Cons-
titucional constatou a diferenga entre “Raumordnung” e “stddtebauliche Planung”. Parecer do Tribunal Federal
Constitucional sobre a competéncia do Estado Federal de poder aprovar um Cédigo do Urbanismo (Rechtsguta-
chten des Bundesverfassungsgerichts iiber die Zustdndigkeit des Bundes zum Erlass eines Baugesetzes), E 3, 407
de 16 de Junho de 1954. Para mais desenvolvimento, ver BOTHE, Anja - Flexibiliza¢do e privatizacdo no planeamento
urbanistico alemdo: da lei de bases a lei federal do ordenamento do territério (1965-2008), in Ad Urbem, 2010,
p. 122-124; BOTHE, Anja - op.cit., 2004, pp.103 - 109.

22 Segundo a Constituicao Alema até 2006, a competéncia legislativa sobre as matérias do ordenamento do terri-
torio e do direito dos solos pertenceu a 6rgaos constitucionais diferentes. Tal separacao de poderes encontra-se
fundada no fato da Alemanha ser um Estado Federal e nele cada funcao (legislacao, administracao, jurisdicao) e
cada competéncia se encontrarem atribuidas separadamente segundo a Constituicao. Assim, o Estado Federal
(Bund) tinha a competéncia legislativa das bases do ordenamento do territério, segundo o artigo 75.2, n.° 1, 12
parte, ponto 4, da Constituicao, que foi exercida ao aprovar a lei de bases do ordenamento do territério de 1965,
e para além disto tinha, e continua a ter, a competéncia legislativa na sua integra (Vollkompetenz) do direito dos
solos segundo o artigo 74.2, n.° 1, ponto 18, da Constituicdo, e que foi exercida ao aprovar o Cédigo Federal do
Urbanismo de 1960, com a designacao de Bundesbaugesetz, que em 1987 passou para a atual designacao de
Baugesetzbuch. Os Estados Federados (Ldnder) tinham a competéncia legislativa para o ordenamento do territério
e o planeamento nos Estados Federados.

23 Artigo 8.2, n.° 1, 12 parte, LFOT: “In den Ldndern sind 1. Ein Raumordnungsplan fiir das Landesgebiet (landeswei-
ter Raumordnungsplan), und 2. Raumordnungspline fiir die Teilrdume der Linder (Regionalpldne) aufzustellen. “
24 Artigo 7.2, n.2 1, LFOT: ,,/n Raumordnungsplénen sind fiir einen bestimmten Planungsraum und einen regelmdssig
mittelfristigen Zeitraum Festlegungen als Ziele und Grundsdtze der Raumordnung zur Entwicklung, Ordnung und
Sicherung des Raums, insbesondere zu den Nutzungen und Funktionen des Raums zu treffen. Die Festlegungen
nach Satz 1 kénnen auch in rdumlichen und sachlichen Teilplidnen getroffen werden.“ Nos planos de ordenamento
do territério devem ser integrados, para um certo territério de planeamento, e para um periodo que regularmente
sera de medio prazo, determina¢des em forma de objetivos e principios do ordenamento do territério para o desen-
volvimento, o ordenamento e a seguran¢a do espaco, nomeadamente acerca dos usos e das fun¢des do espaco.

25 Artigos 35.2 a 41.2, RJIGT; artigo 38.2, n.2 1, al. a), LBGPPSOTU; OLIVEIRA, Fernanda Paula - Portugal: Territério e
Ordenamento, Coimbra, 2009, p. 135.

26 Artigo 3.2, n.2 1, ponto 7, LFOT: definicdo legal de planos de ordenamento do territério: os planos dos artigos 8.2
e 17.2 da LFOT, que sdo concentrados, supra-locais e intersectoriais — Raumordnungspléne: zusammenfassende,
tiberortliche und fachiibergreifende Pldne nach den §§ 8 und 17.
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como tarefa autébnoma,* cujo objeto sera articulado com o planeamento do ordenamento
do territ6rio por meio dos instrumentos proprios da concertagao, os quais serao analisados
no capitulo a seguir.

Na defini¢do legal alema de planeamentos e medidas com incidéncia espacial incluem-
-se os planos de ordenamento do territério e todos os projetos com expressao espacial.?®

Como o ordenamento do territorio é verdadeiramente um planeamento do planeamento,
ele estabelece um conjunto de exigéncias ao planeamento que sera feito posteriormente. Re-
sultando num planeamento em cascata: assim, o segundo planeamento pode serigualmente
planeamento do territério, mas desta vez ja mais detalhado, ou pode ser um outro planea-
mento com incidéncia territorial e que podemos considerar como planeamento sectorial. Esta
relacdo entre o planeamento do territério e todo o planeamento que se faz posteriormente,
depende da forma como foram determinadas as exigéncias no plano do ordenamento do
territério. As possiveis modalidades de vinculagao encontram-se legalmente definidas e tém
como destinatarios os autores de planos e projetos com expressao espacial.

5. Tipos de vincula¢ao legalmente definidos na Alemanha

0 mecanismo que iremos descrever em seguida nao encontra paralelo em Portugal.?
Encontram-se definidos na lei alema os conceitos de “Erfordernisse” (exigéncias), “Ziele”
(objetivos), “Grundsdtze” (principios), e “sonstige Erfordernisse” (outras exigéncias),3° sendo
que os efeitos da vinculagdo de cada tipo de determinacao no plano dependem da subsunc¢ao
deste aqueles conceitos.

A modalidade de vinculacao a “objetivos” é a mais exigente. Enquanto as entidades
pablicas e as entidades equiparadas tém de “atender” aos “objetivos” do ordenamento
do territorio, devem “respeitar” os “principios” e “demais exigéncias” do ordenamento do
territdrio.3* Colocaram-se entre aspas os conceitos de “atender” e de “respeitar” porque
estes devem ser distinguidos rigorosamente: “atender” exige uma vinculacao mais forte

27 SANDEN, Joachim - Umweltschutz im Planungsrecht, Prote¢ao ambiental no direito do planeamento, in KOCH,
Hans-Joachim - Umweltrecht, Direito do Ambiente, Munique, Editora Franz Vahlen, 2014, pp. 786, 794.

28 Artigo 3.2, n.2 1, ponto 6, LFOT: planeamentos inclusive os planos de ordenamento do territério, projetos e
outras medidas, que necessitam de espaco ou que influenciam o desenvolvimento territorial ou a funcao de uma
area, inclusive os meios financeiros piblicos para eles previstos — raumbedeutsame Planungen und Massnahmen:
Planungen einschliesslich der Raumordnungspldne, Vorhaben und sonstige Massnahmen, durch die Raum in Ans-
pruch genommen oder die rdumliche Entwicklung oder Funktion eines Gebietes beeinflusst wird, einschliesslich
des Einsatzes der hierfiir vorgesehenen offentlichen Finanzmittel.

29 Para uma analise referente ao planeamento municipal, ver OLIVEIRA, Fernanda Paula - A Discricionariedade de
Planeamento Urbanistico Municipal na Dogmadtica Geral da Discricionariedade Administrativa, Coimbra, 2011, p.
618 (“... caracteriza¢do do planeamento como um processo continuo, que vai avancando por etapas e pré-decisoes
sucessivas até se alcancar a solucao final. ..., vai-se atenuando a discricionariedade como consequéncia da pré-
pria decisdao/escolha do planeador.”)

3 Artigo 3.2, n.2 1, LFOT (sublinhado nosso): 1. Exigéncias (Erfordernisse) do ordenamento do territério sdo os
objetivos do ordenamento do territério, os principios do ordenamento do territério e as outras exigéncias do or-
denamento do territério. 2. Objetivos (Ziele) do ordenamento do territorio sdo exigéncias vinculativas sob forma
de determinacdes textuais ou desenhadas nos planos de ordenamento do territério para o desenvolvimento, o
ordenamento e a seguranca do espaco, e devem ser determinados ou determindveis em termos espaciais e de
contetido, devem incluir uma ponderagdo concluida pelo titular do ordenamento do territério (artigo 7.2, n.2 2); 3.
Principios (Grundsdtze) do ordenamento do territdrio sdo afirmagdes para o desenvolvimento, o ordenamento e a
seguranca do espaco sob forma de exigéncias dirigidas as decisdoes de ponderac¢ao ou de discricionariedade que
seguem; principios podem ser feitos por lei ou por determinagdo num plano de ordenamento do territério (artigo
7.2, n.% 1 e 2); 4. Outras exigéncias (sonstige Erfordernisse) do ordenamento do territério sdo objetivos do orde-
namento do territério que se encontram em elaboracao, resultados de procedimentos formais de planeamento
de um estado federado como o procedimento do ordenamento do territério e posicionamentos de um titular de
planeamento de um estado federado; ...

3t Artigo 4, n.° 1, LFOT.
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que “respeitar”. Na verdade, a exigéncia incorporada no conceito alemao de “atender” é
equivalente avincula¢ao de “conformidade” na legislacao portuguesa respetiva e o “respei-
tar” alemao corresponde ao grau de vinculagao denominada em Portugal com a exigéncia
de “compatibilidade”.

Se um “objetivo” que deve ser “atendido” pode necessitar de ser concretizado, o seu
cerne nao pode ser superado através de ponderacdes ou através do exercicio do poder
discricionario.3? Contudo, este ja nao é o caso quando se trata do dever de “respeitar”. A
obrigacdo de “respeitar” determina que um certo interesse — neste caso, um “principio”
ou uma “outra exigéncia” do ordenamento do territério — seja apurado cuidadosamente e
entre como critério na ponderacao do caso concreto, ou, entao, seja considerado na decisao
discricionaria na precisa medida em que a lei sectorial aplicavel o preveja. Nos casos em
que tal for feito adequadamente, considera-se que a obrigacao de “respeitar” foi observada
mesmo se o “principio” do ordenamento do territorio ou a “demais exigéncia” ndo prevalecer
no resultado final em face de outros interesses pablicos ou privados.

Para que uma determinacao tenha os efeitos vinculativos de “objetivos”, devem ser ob-
servados os seguintes pressupostos da prépria definicao legal e de outras normas:

i. o0 “objetivo” deve ser determinavel em termos espaciais e de conteddo,

ii. o“objetivo” deve servirao desenvolvimento, ao ordenamento e a seguranga do espaco,

ii. os “objetivos” devem ser indicados como tais,3

iv. asuadeterminacao pressupde a participa¢ao piblica e das entidades envolvidas, e
pode pressupor uma avaliagao de impacto ambiental,3

v. serem o resultado de uma ponderacao de interesses piblicos e privados de forma
conclusiva pelos autores do planeamento de um Estado Federado ou de uma regiao,3®

vi. devem respeitar a atribuicao do ordenamento do territério,>”

vii. devem ser uma concretizag¢ao dos principios legais do ordenamento do territério,3®

viii.devem ser fundamentados,

ix. quando articulados com outras circunscricdes de planeamento,“ os objetivos nos
planos parciais/ regionais devem observar os objetivos dos planos de ordenamento
do territério de um Estado Federado inteiro*.

A natureza juridica dos objetivos varia em conformidade com o destinatario: ou é uma
norma interna em relacao a administracao integrada na administracao autora do préprio
plano, ou é uma norma externa em relacao a outras entidades, por exemplo, quando o des-
tinatario de uma determinacao estabelecida pela administra¢cao de um Estado Federado é a
administracdo federal ou municipal.

32 BIELENBERG, Walter, et. al., op. cit., parte L Pré-anotacdes §§ 3-5, p. 23.

33 E deve constar do préprio plano.

34 Artigo 7.2, n.2 4, LFOT.

35 Artigos 9.2 e 10.2 da LFOT; conforme artigo 7.2, n.2 6, pode exigir os procedimentos conforme a transposicdo da
diretiva relativa a preservacao dos habitats naturais e da fauna e flora selvagens.

3¢ Artigo 7.2, n.2 2, LFOT; o que deve ser considerado conclusao depende do destinatario do objetivo, naturalmente
ndo podem os objetivos invadir as atribuicdes de outros autores de planeamento.

37 Artigo 1, n.2 1, LFOT.

38 Artigo 2.2, n.2 1, LFOT.

39 Artigo 7.2, n.2 5, LFOT.

4 Artigos 7.2,n.23, e 8.2, n.2 3, LFOT.

4 Artigos 4.2,n.21, e 8.2, n.2 2, LFOT.
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A segunda tipologia de vinculacao sdo os “principios”. Eles podem constar da prépria
legislacdo“? ou do plano, e sdo interesses que devem ser tutelados em ponderagoes exigidas
pelo planeamento.

A terceira forma de determinacdes nos planos do ordenamento do territério sao as “ou-
tras exigéncias”. Os seus efeitos vinculativos sao idénticos aos dos “principios” do orde-
namento do territério, isto é, entram como critério na ponderacao e dependem da decisao
discricionaria. Ha trés formas de determinacdes de ordenamento do territério que sao as
formas possiveis das “outras exigéncias” do ordenamento do territério: os “objetivos” do
ordenamento do territério que se encontram na sua fase de elaboracao, os resultados de
processos formais de planeamento do respetivo Estado Federado e as avalia¢des do Estado
Federado sobre um determinado planeamento.*

Resta destacar uma diferenca importante entre os trés tipos de vinculagdes descritos: se
se impde sempre a obrigatoriedade de atendimento dos “objetivos”, independentemente
do respetivo direito sectorial, os “principios” e “outras exigéncias” devem ser “respeitados”
somente quando a respetiva lei sectorial contiver instru¢oes para que seja realizada uma
ponderagdo com o “principio” ou as “outras exigéncias”.

Assim, resumindo, sao elevadas as exigéncias para se definir uma determinagao como
“objetivo” do ordenamento do territério, sendo um seu elemento constitutivo que a deter-
minacao deva ser possivel de concretizar: um “objetivo” nunca pode ser ultrapassado por
decisdes discricionarias. Ja os “principios” e “outras exigéncias” apenas se impdem nos
casos em que a respetiva lei sectorial exija a realizagdao de uma decisao por ponderacdo ou
no exercicio de um poder discricionario, e quando os “principios” e “outras exigéncias” nao
sejam ultrapassados nestes processos de decisao.

Comparando os dois sistemas legais, podemos concluir o seguinte: o sistema de vincula-
¢ao portugués assenta na distingao entre planos e programas e estabelece, com base nessa
tipologia, as vinculagdes em relagao aos diversos instrumentos de gestao territorial;44 na
Alemanha, as determinag¢des nado vinculam em fun¢do do plano em que se inserem, mas,
antes, em func¢do do tipo de determina¢ao que representam.

6. Formas de articulacao no ordenamento do territorio

A partir da vincula¢do descrita, determinada nos planos de ordenamento do territério, é
feita uma parte importante da articulacao entre o planeamento do ordenamento do territé-
rio e o planeamento sectorial. Analisamos, de seguida as dinamicas possiveis a partir das
referidas determina¢des e admitidas na LFOT.

6.1. O instrumento do planeamento ndo conforme

Seja pela vinculagdo a “objetivos” stricto senso, seja pela sua alteracao posterior, a le-
gislacao facilita aimplementacdo de um planeamento ou um projeto com impacto territorial,
artigo 5.2 da LFOT, quando o titular do projeto é uma entidade publica federal.

As entidades pertencentes a administracdo federal, ou os agentes que atuam para ela,
apenas ficam vinculadas aos “objetivos” determinados nos planos de ordenamento do ter-

42 Assim constam dos artigos 2.2, n.2 2, LFOT e das leis de planeamento dos Estados Federados.
43 Para mais desenvolvimento sobre estes dois instrumentos, ver infra capitulo 6.
44 Artigos 40.2 a 44.2, LBGPPSOTU; artigos 2.2, 3.2, 26.2, 27.2 RJIGT.
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ritério se tiveram a oportunidade de acompanhar a elaboragao do respetivo “objetivo” e nao
se opuserem num prazo de dois meses ap6s a publicacao da determinacao do “objetivo”.4s
A auséncia do efeito vinculativo pressupde que os interesses da entidade federal nao foram
adequadamente ponderados na determinagdo do “objetivo”, ou que as entidades federais
nao dispdem de terrenos alternativos para o seu projeto.* As entidades federais podem
incentivar uma posterior alteragao dos “objetivos” quando se preencherem os seguintes
pressupostos: 47

i. quando haja uma altera¢ao das circunstancias fatuais,

ii. quando observem o prazo maximo de seis meses ap6s a tomada de conhecimento
destas alteracdes

iii. quando obtenham a autorizacao da entidade que lhes é superior,4®

iv. quando suportem os encargos provocados pela alteracdo de “objetivos” no respetivo
plano de ordenamento do territério.+

6.2. Exce¢oes em relagcdo aos “objetivos” determinados nos planos de ordenamento do
territorio, e procedimento de determinagdes ndo conformes com os “objetivos” determinados
nos planos de ordenamento do territorio

Os dois instrumentos previstos no artigo 6.2 da LFOT procuram uma flexibilizagao dos
“objetivos” determinados nos planos de ordenamento do territério. A diferenca entre o
instrumento das exce¢des em relagao aos “objetivos” determinados nos planos de ordena-
mento do territério,>° e o instrumento do procedimento de determinacdes nao conformes
com os “objetivos” determinados nos planos de ordenamento do territério,>* consiste no
momento do afastamento da determinacao: enquanto o primeiro determina a possibilidade
do afastamento de “objetivos” incluidos nos planos de ordenamento do territ6rio no préprio
momento da elaborag¢ao do plano de ordenamento do territério, o segundo possibilita este
afastamento num momento posterior, isto é, quando o plano de ordenamento do territério
ja existe e a implementa¢do desse plano assim o exige. Para além do momento ao qual se
refere o afastamento das determina¢des do plano de ordenamento do territério, podemos
igualmente observar que o instrumento previsto no n21 do artigo supra-referido é parte inte-
grante do préprio plano de ordenamento do territério, enquanto o instrumento previstonon22
do mesmo artigo é independente em relacao ao planeamento do ordenamento do territério.

A possibilidade de os Estados Federados determinarem os “objetivos” nos planos de or-
denamento do territério com a inclusdo de exce¢des possiveis foi integrada na LFOT a partir
de 2009, mas ja se aplicava anteriormente por mera remissao a jurisprudéncia.>

45 Artigo 5.2, n.2 1, LFOT.

46 Artigo 5.2, n.2 2, LFOT.

47 Artigo 5.2, n.2 3, LFOT.

48 Para a administracao federal direta, a entidade superior é a que obtém a tutela sectorial, e, se a pessoa autora
do projeto em questdo foi mandatada, a entidade superior é a entidade federal que a mandatou.

4 A alteracao provocada com base nesta norma é uma simplificacao procedimental para as entidades federais em
relacdo aos instrumentos dos artigos 6.2, n.2 2 e 7.2, e 72 da LFOT; a alteragdo a partida s6 provoca efeitos inter
partes, mas pode resultar numa ineficacia de fato do “objetivo”.

s° Zielausnahmen, artigo 6.2, n.2 1, LFOT.

st Zielabweichungsverfahren, artigo 6.2, n.2 2, LFOT.

52 Ac6rddo do Tribunal Federal Administrativo de 18 de setembro de 2003, Proc. 4 CN 20.02 (BVerwGE 119, 54); na
fundamentacao da alteracao da LFOT afirma o legislador o efeito meramente declarativo do artigo 6.2, n.2 1, LFOT:
Diario do Parlamento Federal (BT-Drs.) 16/10292, p. 23.
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Esta alteracgdo legislativa tem sido criticada por ndo determinar os pressupostos materiais e
procedimentais das exce¢des possiveis.s> Considera-se igualmente que, ao abster-se de definir
0S €asos excepcionais, ela carece do equilibrio sistematico que s6 a existéncia de um regime
preciso que definisse em detalhe os requisitos dos “objetivos” tornaria possivel.> Assim, deve-
-se concluir que as exceg¢des necessitam preencher os mesmos requisitos dos “objetivos”.ss

O procedimento de determina¢des ndao conformes aos “objetivos” determinados nos pla-
nos de ordenamento do territério é criticamente avaliado como uma diminuicdo do valor do
ordenamento do territério: num procedimento de verificacao da admissibilidade de projetos
inseridos no planeamento sectorial, passou a ser possivel o afastamento dos “objetivos” do
ordenamento do territério. O legislador procurou uma simplificacao do procedimento deste
controlo prévio de medidas sectoriais. A doutrina, no entanto, duvida do efeito pretendido e
o legislador do Estado Federal de Rendnia do Norte-Vestfalia afirma que o procedimento de
controlo prévio nao era capaz de substituir as funcdes que o procedimento de afastamentos
dos “objetivos” do ordenamento do territério tem ou tinha.s¢

Oresultado do procedimento de afastamento de um “objetivo” do ordenamento do terri-
tério pode incluir um efeito vinculativo para uma pessoa que nao faz parte da administracao
e, por isso, trata-se de um ato administrativo.s”

As exce¢des em relagdo aos “objetivos” determinados nos planos de ordenamento do ter-
ritério e os procedimentos de determinag¢des nao conformes com os “objetivos” determinados
nos planos de ordenamento do territério nao podem ser confundidos com o procedimento
de altera¢ao de “objetivos” nos planos de ordenamento do territério.

6.3. Procedimento de alteragdo de “objetivos” dos planos de ordenamento do territério

Enquanto os instrumentos de exce¢des das determinacdes dos planos de ordenamento
do territério e do procedimento de determina¢des nao conformes com os “objetivos”, ambos
previsto no artigo 6.2 da LFOT, estipulam um afastamento dos “objetivos” para se poderem
implementar medidas pontuais, ainda que mantendo o “objetivo” stricto sensu, o proce-
dimento de altera¢des, definido no artigo 7.2 da LFOT, serve para reagir a circunstancias
alteradas de forma permanente.

As exigéncias para altera¢des de “objetivos” é o mesmo da primeira determinagao deles,
artigo 7.2, n.2 7 da LFOT.

6.4. Procedimento de ordenamento do territorio (Raumordnungsverfahren)

Para avaliar a compatibilidade de planeamentos e medidas com incidéncia territorial,
incluindo todos os projetos com expressao espacial®® encontramos na legislacao federal o

53 KMENT, Martin/GRUNER, Johannes - Ausnahmen von Zielen der Raumordnung — zur Neufassung des Raumord-
nungsgesetzes, Exce¢des dos objetivos do Ordenamento do Territério, in UPR (Revista para o Direito do Ambiente
e do Planeamento) 2009, pp. 93, 98.

s« MULLER, Christian - Der Referentenentwurf des Raumordnungsgesetzes 2008, A proposta de Lei do Ordenamento
do Territério 2008, in RuR (Investigacao sobre o Territorio e Ordenamento do Territério), 2008, 360, 363.

55 BIELENBERG, Walter, et. al., op. cit., parte L § 6, p. 22i.

56 Boletim do Estado Federado de Rendnia do Norte - Vestfalia, LT-Drs. 14/10088, p. 88, http://www.landtag.nrw.
de/portal/WWW/dokumentenarchiv/Dokument/MMD14-10088.pdf Gltimo acesso em 15 de margo de 2014.

57 Tribunal Federal Administrativo, de 15 de fevereiro de 1989, (Az. 6 A 2.87, BVerwGE 81, 258, 260).

58 Ver a definicao de raumbedeutsame Planungen und Massnahmen, supra no capitulo 4.
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procedimento do ordenamento do territério (Raumordnungsverfahren), nos artigos 15.2 e
162 da LFOT®.

O instrumento é considerado parte do ordenamento do territério,* tendo, no entanto,
como objeto, medidas individuais. O seu principal objetivo é a harmoniza¢ao dos interesses
envolvidos.® O fato de fazer parte do ordenamento do territorio implica que ndo substituira
o controlo prévio da medida avaliada, trazendo apenas uma exigéncia territorial no sentido
do artigo 3.2, n.2 4 da LFOT,% que requer ser ponderada.®

E considerado um dos instrumentos de coordenacao mais importantes do planeamento
supra-local do espago devido a sua area de aplicacao muito abrangente e a sua diversidade
de fun¢oes.%

Apesar da LFOT ter deixado de ser uma lei de bases,® o instrumento do procedimento do
ordenamento do territério continua a ser legislado ao nivel federal apenas nos seus funda-
mentos, deixando margem de desenvolvimento para os legisladores dos Ldnder.®

O titular do planeamento ou da medida com impacto territorial deve apresentar a entidade
do Estado Federado com competéncia para o ordenamento do territério a documentagao ne-
cessaria para o procedimento, de modo a possibilitar uma avaliagao dos efeitos com impacto

59 Artigo 15.2 da LFOT: (sublinhado nosso) “(1) A entidade do Estado Federal com competéncias para o ordenamento
do territorio verifica num procedimento especial a compatibilidade de planeamentos e medidas com impacto terri-
torial conforme o artigo 1.2 do Regulamento do Ordenamento do Territério (procedimento do ordenamento do terri-
tério). Neste procedimento devem ser verificados os efeitos com relevancia espacial do planeamento ou da medida
sob os seus aspetos supralocais; especialmente, devem ser verificadas a compatibilidade com as exigéncias do
ordenamento do territério e a articulagao com outros planeamentos e medidas com impacte territorial. Objetos da
referida verificacdo sao igualmente as alternativas de localizacdo ou de tracado introduzidos pelo titular do pla-
neamento e da medida. Pode ndo ser exigida a execuc¢ao de procedimentos do ordenamento do territério, quando
é garantido que havera um outro tipo de verificacao da compatibilidade espacial dos planeamentos e medidas com
impacto territorial; os governos dos Estados Federados sao autorizados de desenvolver este instrumento através
de regulamento.” A palavra especialmente foi introduzida com a alteracao legislativa de 2009 para afirmar que
a verificacdo deve abranger todos os interesses com relevancia espacial, ver fundamentacao do legislador in Bo-
letim Federal de 22.9.2008, p. 27: 16/10292, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/102/1610292.pdf, dltimo
acesso em 24 de margo de 2014.

% Por ser supra-local e intersectorial, assim WAGNER, Jorg - Verfahrensbeschleunigung durch Raumordnungs-
verfahren, Acelerar procedimentos através de procedimentos de ordenamento do territério in DVBL. (Revista da
Administracdo Alema) 1991, pp. 1230, 1231; SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard - Aufgaben, Rechtscharakter und Entwi-
cklungstendenzen des Raumordnungsverfahrens, Atribuicdes, carater juridico e tendéncias de desenvolvimento
do procedimento de ordenamento do territério, in VBIBW (Boletins Administrativos de Bade-Vurtemberga), 1986,
pp. 2, 6.

6 BELL, Albrecht / HERRMANN, Nikolaus - Konkorrenz von Fach- und Bauleitplanung im Freistaat Sachsen, Concor-
réncia entre o planeamento sectorial e 0 planeamento urbanistico no Estado Federado de Saxdnia, in LKV (Admi-
nistracdo de Estados Federados e de Autarquias), 2002, pp. 393, 395; HOPP, Wolfgang - Rechts- und Vollzugsfragen
des Raumordnungsverfahrens: eine Untersuchung zu den bundesrechtlichen Vorgaben zum Raumordnungsver-
fahren, zu ihrer Umsetzung im nordrhein-westfdlischen und brandenburgischen Landesplanungsrecht und zur
Verwaltungspraxis, Questdes juridicas e executivas do procedimento de ordenamento do territério: uma analise
acerca das exigéncias do direito federal em relacao ao procedimento de ordenamento do territério, e acerca da sua
implementacao no direito do planeamento dos Estados Federados de Rendnia do Norte-Vestfalia e de Brandembur-
go, e acerca da pratica administrativa, Miinster, 1999, p. 12.

2 Sobre as modalidades de vinculagao, ver supra capitulo 5.

6 BRANDT, Edmund / DREHER, Jorg - Die Genehmigung von Kabeln zur Ableitung von Strom aus Offshore-Erzeu-
gung, O licenciamento de fios para a obtencdo de eletricidade da producao offshore, NordOR, in Revista de direito
pablico no Norte da Alemanha, 2003, pp. 138, 140; HOPP, Wolfgang - Das Raumordnungsverfahren im Spiegel
gednderter bundesrechtlicher Vorschriften, O procedimento do ordenamento do territério refletido nas normas
federais alteradas, in NuR, Revista Natureza e Direito, 2000, pp. 301, 304.

% Assim SCHMITZ, Holger in BIELENBERG, Walter et. al., op. cit., parte L, § 15, p. 11.

% Ver supra capitulo 3.

% Fundamentagdo do legislador in Diario do Parlamento Federal 16/10292, p. 27: http://dip21.bundestag.de/
dip21/btd/16/102/1610292.pdf Gltimo acesso em 24 de margo de 2014.
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territorial.’” Todas as entidades piblicas cujos interesses possam ser afetados devem ser
envolvidas no procedimento.®® Quando os planeamentos e as medidas com impacto territorial
possam ter efeitos para os Estados vizinhos, estes devem ser envolvidos no procedimento,
com observancia dos principios da reciprocidade e da igualdade.® A participacao piblica
é facultativa.”

Aentidade do Estado Federado com competéncia para o ordenamento do territ6rio decide
sobre a necessidade da realizagao de um procedimento do ordenamento do territério dentro
de um prazo de quatro semanas ap6s a rece¢ao da documentacao necessaria para a decisao.
O procedimento do ordenamento do territ6rio propriamente dito deve ser concluido dentro
de um prazo de seis meses ap6s a rececao de toda a documentacao exigida.”

Quando o titular do planeamento ou da medida com impacto territorial for uma entidade
pablica federal ou uma entidade equivalente,” a entidade do Estado Federado com compe-
téncia para o ordenamento do territério deve decidir juntamente com tal entidade sobre a
realizacao do procedimento.”

Para os Estados Federados que ao mesmo tempo tém estatuto de cidade, como Berlim,
Bremen e Hamburgo, ndo se aplica a obriga¢ao de realizagdao do procedimento do ordena-
mento do territério.” Caso estes trés Estados Federados criem para si ou em conjunto com
outros Estados Federados um instrumento de procedimento do ordenamento do territério,
aplicam-se as disposi¢oes federais.”

Quando forem reduzidos os efeitos espaciais dos planeamentos ou de medidas com
impacto territorial, ou quando, relativamente a avaliacao da compatibilidade espacial, ja
tenham sido emitidos os pareceres necessarios no contexto de um outro procedimento, pode
haver dispensa do acompanhamento de algumas entidades pablicas individuais. Neste caso,
este procedimento é designado procedimento do ordenamento do territério simplificado.”

6.5. Departamento Federal da Construgdo e do Ordenamento do Territério

O Departamento Federal da Construcao e do Ordenamento do Territériotem a funcao de
informar, avaliar e relatar o desenvolvimento espacial do Estado Federal e dos seus territorios
vizinhos ao Ministério Federal do Transito, da Construg¢ao e do Desenvolvimento Urbano, que,
por suavez, disponibiliza tais informagoes aos Estados Federados.”” Ele assume igualmente
as atribuicoes que o Ministério Federal do Transito, da Construcdo e do Desenvolvimento
Urbano, lhe delega, nomeadamente a gestao de obras dos 6rgdos constitucionais federais
e das autoridades superiores federais.”

7 Artigo 15.2, n.2 2, LFOT.

68 Artigo 15.2, n.2 3, LFOT.

% Artigo 15.2, n.2 3, LFOT.

7 Artigo 15.2, n.2 3, LFOT.

7 Artigo 15.2, n.2 4, LFOT.

72 S3o entidades equivalentes: 1. uma entidade que atue para o Estado Federal; 2. uma pessoa juridica de direito
privado que realize tarefas piblicas com uma participacdao maioritaria de entidades piblicas; 3. quando o
planeamento ou a medida sejam financiadas maioritariamente com meios piblicos, conforme o artigo 5.2, n.2 1,
que remete para o artigo 4.2, n.2 1, 22 parte, da LFOT.

73 Artigo 15.2, n.2 5, LFOT.

7 Artigo 15.2, n.2 6, LFOT.

75 Artigo 15.2, n.2 6, LFOT.

76 Artigo 16.2 da LFOT (Vereinfachtes Raumordnungsverfahren).

77 Artigo 25.2 da LFOT.

78 Lei da constituicao de um Departamento Federal da construcdo e do ordenamento do territério (Gesetz liber die
Errichtung eines Bundesamtes fiir Bauwesen und Raumordnung), de 15 de decembro de 1997 (Diario do Parlamento
Federal I, p. 2902), http://www.gesetze-im-internet.de/babauraumog/BJNR290210997.html, Gltimo acesso em
9 de marco de 2014.
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6.6. Conselho de Ordenamento do Territério junto do Ministro do Ordenamento do Territorio

0 Conselho de Ordenamento do Territ6rio junto ao Ministro do Ordenamento do Territ6rio?,
como o préprio nome indica, aconselha o Ministério Federal do Transito, da Construcdo e do
Desenvolvimento Urbano, quanto a questdes fundamentais do desenvolvimento espacial.®°
0 ministério federal convida representantes das autarquias locais e peritos, nomeadamente
das areas da ciéncia, do planeamento dos Lédnder, do desenvolvimento urbano, da economia,
da agricultura, da silvicultura, da prote¢ao da natureza e da paisagem, do patronato, dos
sindicatos, e do desporto.®* Os membros integrados no Conselho sdo independentes nao
recebendo instru¢oes de nenhumas entidades.®2

6.7. Conselho de Ministros do Ordenamento do Territorio

O Conselho de Ministros do Ordenamento do Territ6rio® é constituido pelo Ministro
Federal do Transito, da Construcao e do Desenvolvimento Urbano, e pelos ministros dos Es-
tados Federados com competéncia para o ordenamento do territério.® Esse Conselho pode
definir orientacdes para o desenvolvimento espacial do territério federal e para assuntos que
necessitem de um desenvolvimento comum pelos diversos Estados Federados.®

7. Formas de articulacao no planeamento sectorial

0 procedimento da determinacao do plano sectorial é o principal instrumento de articu-
lacdo das entidades responsaveis pelo planeamento sectorial.®

Contudo, se ja estabelecemos as defini¢des que permitem distinguir as tarefas do pla-
neamento do ordenamento do territério e do planeamento sectorial,®” e descrevemos as
formas de articulacao®® que se inserem no ordenamento do territério, previstas na LFOT e
sendo da responsabilidade das entidades de ordenamento do territério, antes de analisar
este instrumento, entendemos necessario aprofundar a questao da delimitagcdao entre o
ordenamento do territério e o planeamento sectorial.

7.1. Delimitag¢do entre ordenamento do territorio e planeamento sectorial

A delimitacao precisa entre as funcoes do ordenamento do territério e do planeamento
sectorial é objeto de muitas controvérsias, porque as caracteristicas essenciais do ordena

70 Beirat fiir Raumordnung bei dem fiir die Raumordnung zustindigen Bundesminister: http://www.bmvi.de/DE/
StadtUndLand/Raumentwicklung/Beirat/beirat_node.html, Gltimo acesso em 24 de marco de 2014.

8o Artigo 24.2, n.2 1, LFOT.

8t Artigo 24.2, n.2 2, LFOT.

82 Artigo 2.2, n.2 1, in fine, Organica do Conselho de ordenamento do territério junto do Ministro do Ordenamento
do Territorio.

8 Ministerkonferenz fiir Raumordnung.
http://www.bmvi.de//SharedDocs/DE/Artikel/SW/ministerkonferenz-fuer-raumordnung-mkro.html?nn=36508,
Gltimo acesso em 24 de margo de 2014.

84 Artigo 1.2, n.2 1, das normas suplementares e finais da LFOT.

85 Artigo 1.2, n.2 2 das normas suplementares e finais da LFOT.

86 Planfeststellungsverfahren.

87 Ver supra capitulo 4.

88 Ver supra capitulo 6.
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mento do territorio — intersectorial/transversal e supra-local - podem ser reconhecidas em
quase todos os fendémenos da sociedade.®

Como vimos, o direito alemao distingue os instrumentos de articulacao do ordenamento
do territério, por um lado,* das determina¢des dos planos sectoriais, por outro®:. Esta deli-
mitacdo tem consequéncias na atribuicdao dos respetivos poderes decisérios.

7.1.1. Delimitagdes jurisprudenciais

Em varios casos, os tribunais reconheceram como competéncia inerente ao ordenamento
do territério o poder de decidir acerca da localizacdo e do funcionamento de aeroportos: as-
sim, perante uma decisao das entidades do ordenamento do territério acerca da localizacdo de
um aeroporto, o Tribunal Federal Administrativo declarou que esta decisao apenas poderia ser
novamente analisada no planeamento sectorial no que respeitava a sua viabilidade técnica,
fazendo, no entanto, parte dos deveres do ordenamento do territério uma verificagao prévia
das questdes relativas a emissao de ruido. Igualmente, a decisdo acerca do fecho do aero-
porto Berlim-Schonefeld foi reconhecida como competéncia do ordenamento do territorio.”

O Tribunal Administrativo de Hesse declarou ser uma determinacao vinculativa a limita-
¢ao de transito aéreo noturno determinada em plano de ordenamento do territério mesmo
que com a aparéncia formal de um “principio”, dado que ndo admitia o exercicio do poder
discricionario das entidades do planeamento sectorial; porisso, considerou-a um “objetivo”
do ordenamento do territério nos termos do artigo 3.2, n.2 1, ponto 2, da LFOT.»

Referimos ainda mais duas decisdes judiciais que acolhem um conceito amplo de or-
denamento do territério. Na primeira, o Tribunal Administrativo da Baviera declarou que o
tracado das rodovias constitui determinag¢des validas em planos de ordenamento do terri-
torio, reconhecendo, assim, a validade de uma determinacao da Baviera que, sob forma de
“objetivo” inserido no plano de ordenamento do territério, previa a constru¢ao de um trogo
de auto-estrada, dado que, em termos de planeamento territorial, havia sido considerada
ligagao com importancia destacada.* Na segunda, o Tribunal Administrativo de Miinster
considerou valida uma determinacao no plano de ordenamento do territério de Renania do
Norte-Vestfalia sobre exigéncias de reducdes de gases com efeito de estufa (GEE): se, na de-
cisao acerca da localizagao de uma central de carvao de producao de energia, o planeamento
deveria ter tido em conta a determinagao acerca da reduc¢ao de GEE, o Tribunal considerou
que o planeamento, posterior a referida determinagao da redu¢ao de GEE, deveria ja ter de-
terminado o encerramento de centrais antigas de produ¢do de energia, baseada no carvao.’

89 Por isto, a delimitagdo entre o ordenamento do territério e o planeamento sectorial através da intersectoriali-
dade/transversalidade e da supra-localidade ndo é de fato nenhuma. DEUTSCH, Marcus - Raumordnung als Au-
ffangkompetenz?, Ordenamento do Territério como competéncia subsidiaria? in NVwZ, Nova Revista de Direito
Administrativo, 2010, pp. 1520 e segs.

e Ver supra capitulo 6.

9t Ver infra capitulo 7.2.

92 Tribunal Federal Administrativo, BVerwGE 125, 116, 167, Anotacao 155:
http://www.bverwg.de/entscheidungen/entscheidung.php?ent=160306U4A1075.04.0, Gltimo acesso em 27 de
margo de 2014.

93 Tribunal Administrativo de Hesse, HessVGH, de 21 de agosto de 2009, in LKRZ, Revista para o Direito dos Estados
Federados e das Autarquias de Hesse, Renania-Palatinado, e Sarre, vol. 2, 2010, pp. 66, 69 e segs.

9 Tribunal Constitucional da Baviera, BayVerfGH de 15 de julho de 2002, in DOV, Revista da Administracao Piblica
e da Ciéncia da administracao, 2003, pp. 78, 80.

95 Tribunal Administrativo de Miinster, OVG NRW, de 3 de setembro de 2009, in ZNER, Revista para o Novo Direito
da Energia, 2009, vol. 3, pp. 284, 289.
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7.1.2. Delimitacbes doutrindrias

Para a delimitagao entre o ordenamento do territério e o planeamento sectorial serve de
base a determinacao legal da funcdo do ordenamento do territorio: desenvolver, ordenar e
assegurar o espaco inteiro e 0s seus espacos parciais, quer por meio de planos de ordena-
mento do territério, que fazem a sintese e sdo superiores, quer por meio da articulagdo de
planeamentos e medidas com incidéncia territorial.” O planeamento sectorial é, no entanto,
caracterizado pela natureza de um sector especifico.

Tentemos exemplificar a concretizacao desta delimitacao: se pode fazer parte da atribuicao
do ordenamento do territério a decisao acerca da localizacao de eixos, de infra-estruturas
de transito rodoviario e de aeroportos, considerou-se, e com toda a razao, que é parte inte-
grante do ordenamento do territorio a coordenacao de localizagdes de eixos com outros usos
territoriais. Neste aspeto, o ordenamento do territério tem uma certa prioridade em relacao
ao planeamento sectorial: é proprio da sua fung¢ao procurar harmonizar os usos espaciais.
Assim, o ordenamento do territério faz uma pré-ponderagdo em relagao as questdes secto-
riais, mas se houver aspetos sectoriais contra as localizacdes determinadas, assim como o
ruido, a protecdo de espécies, a prote¢ao hidrica, etc., entdao o planeamento sectorial nao
se encontra vinculado as decisdes tomadas pelo ordenamento do territério.o

Areferida prioridade de localizacdo por parte do ordenamento do territério s6 se justifica
quando nao existe nenhum planeamento sectorial especifico para os impactos espaciais,?®
tal como um plano rodoviario, um plano de protecdo de recursos hidricos, de habitats, etc. E
importante sublinhar que o plano federal rodoviario, o plano federal ferroviario e os planos
federais de investimento em infra-estruturas sao determina¢oes baseadas em legislacao
federal especifica e que é prévio em e relagdao ao ordenamento do territ6rio.?

S6 quando nao existem planos federais relativos a necessidades sectoriais é que podera
ser determinada pelo ordenamento do territério uma estipulacao referente as necessidades
e as zonas prioritarias a serem reservadas a certos fins. Estas determina¢des devem ter em
conta em primeiro lugar a minimiza¢ao de conflitos de uso.**®

7.1.3. Conclusoes

Os autores do ordenamento do territério tém ampla margem relativamente a concreti-
zacao das suas determinagdes: como referido, os “objetivos” do ordenamento do territério
podem aproximar-se, relativamente ao grau de concretiza¢ao, dos do nivel de planeamento
sectorial: uma determinac¢do sob a forma de “objetivo” do ordenamento do territério, que
inclua a localizagao de um eixo rodoviario ou de um porto ou aeroporto, chega quase a
determinar o uso do solo. Havera sempre uma fase prépria para a determina¢do do solo
posterior ao ordenamento do territorio, mas um “objetivo” do ordenamento do territério que
decida sobre a localizagao de um projeto de infra-estrutura deve incluir a verificacao acerca
da admissibilidade dessa mesma localizacao.

As exigéncias relativas a ponderac¢ao de interesses envolvidos aumentam com uma maior con-
cretizacao dos “objetivos”; o mesmo se afirma quanto a profundidade da avaliagao estratégica.

9 Assim o artigo 1.2, n.2 1, LFOT.

97 SCHINK, Alexander - Verhdltnis der Planfeststellung zur Raumordnung, Relacao da determinacao do plano se-
torial com o ordenamento do territério, in DOV, Revista da Administracdo Piblica e da Ciéncia da administracdo,
2011, pp. 905, 911.

98 KMENT, Martin - Standortfestlegung und Streckenverldufe — Neues zum Verhdltnis von Raumordnung und Fach-
planung, Determinacao da localizacao de grandes empreendimentos plblicos — Novidades sobre a relacao entre
o ordenamento do territorio e o planeamento sectorial, in NuR, Revista Natureza e Direito, 2010, pp. 392, 394.

9 SPANNOWSKY, Willy - Grenzen landes- und regionalplanerischer Festlegungen gegeniiber Verkehrswegen des
Bundes, Limites das determinac¢des do planeamento dos Estados Federados e das regides em relacao as vias de
comunicacdo do Estados Federal, in UPR, Revista sobre o Ambiente e o Planeamento, 2000, p. 418 e segs.

100 SCHINK, Alexander, op. cit., pp. 905, 911.
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7.2. 0 procedimento da determinacdo do plano sectorial

O instrumento do procedimento da determinacao do plano sectorial é o controlo prévio
de projetos maiores, nomeadamente, infra-estruturas estruturantes.
O resultado e objetivo do instrumento designado de procedimento da determinacao do pla-
no sectorial (Planfeststellungsverfahren) é a decisao acerca da admissibilidade do projeto.x*
Esta decisdao deveacolhera a ponderacdo de todos os interesses piblicos e privados,
de modo a constituir todas as relagdes de direito pablico entre o titular do projeto e as pes-
so0as cujos interesses sejam afetados.°? Este procedimento é realizado apenas no caso em
que haja determinagao legal nesse sentido na legislagdo sectorial, e que possa determinar
a obrigacdao' ou a faculdade® da realiza¢ao do procedimento.
“Q titular do projeto deve entregar o plano a autoridade encarregue da articulagao
dos interesses envolvidos (Anhdrungsbehdrde). O plano consiste nos desenhos e
nas explica¢des, que esclarecem o projeto, o seu motivo e os terrenos e os equipa-
mentos afetados pelo projeto.”*
“No prazo de um més ap6s a rececdo do plano completo, a autoridade encarregue da
articulacdo dos interesses envolvidos devera solicitar o posicionamento das entida-
des piblicas cujas atribui¢des serdo afetadas pelo projeto, e incentivar a exposi¢ao
do plano nos municipios provavelmente afetados pelo projeto.”*¢
Aentidade encarregue da articulacao dos interesses envolvidos determina um prazo para
o posicionamento das entidades piblicas, que ndo podera ultrapassar os trés meses. Os
particulares tém duas semanas apds o més da exposicao do plano para apresentar as suas
observac¢des. Terminado este prazo, os particulares sem titulo especifico de direito privado
nao podem apresentar mais objecdes — os particulares devem ser informados sobre tal
efeito preclusivo.’®” A autoridade encarregue da articula¢ao dos interesses envolvidos tem
de organizar uma conferéncia de servigos para analisar as observa¢des apresentadas,*® e
devera comunicar o resultado dessa conferéncia a autoridade encarregue da determinacao
do plano.™®

101 Bezirksregierung Detmold, Administracao do Distrito de Detmold - Allgemeine Informationen zu Planfeststellun-
gsverfahren, Informacdes gerais acerca do procedimento de determinag¢do do plano sectorial: http://www.brdt.
nrw.de/200_Aufgaben/o10_Planung_und_Verkehr/Planfeststellung___Plangenehmigung/Info_zu_Planfests-
tellungsverfahren/index.php#bedeutung, dltimo acesso em 7 de margo de 2014; Autoridade para a construgdo
de rodovias e Transito do Estado Federado de Baixa Saxdnia Niedersdchsische Landesbehérde fiir Strassenbau
und Verkehr: Planfestellungsbeschliisse (http:/ /www.strassenbau.niedersachsen.de/portal/live.php?navigation_
id=21075&article_id=78263&_psmand=13s5, Gltimo acesso em 7 de marco de 2014.

2 Artigo 75.2, n.2 1, do Codigo do Procedimento Administrativo Alemao (Verwaltungsverfahrensgesetz): Pela cons-
tituicdo do plano sectorial (Planfeststellung) é determinada a admissdo do projeto inclusive as consequéncias
necessarias em relacdo aos interesses por ele afetados; nao sao necessario outras autorizacdes, consentimentos
e determinacgdes do plano para além da referida determinacdo do plano sectorial. Através da determinacao do pla-
no sectorial sdo constituidas todas as relacdes de direito piblico entre o titular do projeto e as pessoas afetadas
pelo plano sectorial.

103 Assim artigo 43.2 da Lei da Economia das Energias (EnWG); os artigos 17.2 e segs. da Lei das Rodovias de longo
curso (FStrG); artigo 18.2 da Lei Geral das ferrovias (AEG), artigo 1.2 da Lei do planeamento dos comboios com
levitagdo magnética (MBPIG), artigo 35.2, n.2 2, da Lei do circulo econémico dos residuos (KriWG), artigo 2.2, n.2
1, do Decreto sobre equipamentos situados na zona econémica exclusiva (SeeAnlV), artigo 20.2, n.2 1, da lei da
avaliacdo estratégica de impactos ambientais (UVPG), artigo 8.2, n.2 1, da lei do transito aéreo (LuftVG), artigo 14.2,
n.2 1, da lei das vias fluviais (WaStrG).

104 Artigo 43.2 da Lei da economia da energia (EnWG).

105 Artigo 73.2, n.2 1, Codigo do Procedimento Administrativo.

106 Artigo 73.2, n.2 2, C6digo do Procedimento Administrativo.

07 Artigo 73.2, n.2 4, Codigo do Procedimento Administrativo.

8 Artigo 73.2, n.2 6, Codigo do Procedimento Administrativo.

09 Artigo 73.2, n.2 9, C6digo do Procedimento Administrativo.
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7.2.1. Autorizagdo do plano sectorial em casos mais simples

O procedimento de determina¢ao do plano sectorial pode, em casos mais simples, ser
substituido pela autoriza¢ao do plano sectorial, nos termos do artigo 74.2, n.2 6 do Cédigo
do Procedimento Administrativo. Procedimento mais célere, devem ser preenchidos os
seguintes requisitos:

i. quando a autorizacao nao afete os direitos de terceiros, ou se afectar, seja apenas
de forma nao essencial, ou quando as pessoas afetadas tenham dado o seu consen-
timento;

ii. quando o titular do projeto com impacto territorial tenha celebrado um acordo com
as entidades tutelares dos interesses p(blicos; e

iii. quando ndo hajam outras normas que exijam a participacdo pablica.

A autorizagao do plano sectorial produz os mesmos efeitos do procedimento de deter-
minac¢do do plano sectorial, artigo 74.2, n.2 6, 22 parte, do C6digo do Procedimento Admi-
nistrativo. No entanto, ndo exige nenhum acompanhamento pelas associacdes de prote¢cao
da natureza, outras associa¢des e entidades publicas, e ndo exige a participacdo puablica,
nem a avaliacao ambiental.

7.2.2. Recentes alteracgoes legislativas

Em 7 de junho de 2013 entrou em vigor a lei intitulada de “lei para o aprofundamento
da participagao piblica e a uniformizacdao do procedimento da determinacdo de planos
sectoriais”.m°

7.2.2.1. Antecipar a participagao piblica

Occasio legis do “aprofundamento da participacao pablica” é principalmente a experién-
cia feita com o projeto de altera¢ao da estacao principal de Estugarda: o projeto™ pretende
transformar a principal estacdo ferroviaria de Estugarda de uma estacdo-beco (Kopfbahnhof)
com dezasseis cais numa estagao de transito (Durchgangsbahnhof) com oito cais situada em
maior profundidade abaixo da terra. Este projeto gerou imensos protestos apés a conclusao
do procedimento de determinac¢do do plano sectorial.*> Com a (ltima alteragao legislativa foi
introduzida no procedimento uma participacao pablica prévia a abertura formal do procedi-
mento da determina¢ado do plano sectorial — artigo 25.2, n.2 3 do Cadigo do Procedimento
Administrativo. Procurou-se otimizar o planeamento do projeto, criar maior transparéncia e
promover a aceitacao das decisdes acerca de projetos de infra-estruturas estruturantes.'s

0 Diario do Parlamento Federal, parte | 2013 N. 2606.06.2013, p. 1388, de 31 de maio de 2013; processo legis-
lativo ver: http://dipbt.bundestag.de/extrakt/ba/WP17/438/43815, (ltimo acesso em 12 de mar¢o de 2014, ou
http://npl.ly.gov.tw/pdf/8258.pdf, Gltimo acesso em 27 de marco de 2014; SCHRODER, Meinhard - A nova lei
para acelerar o planeamento das infraestruturas estruturantes — no caminho para uma realizacao mais rapida
de projetos? Das neue Infrastrukturplanungsbeschleunigungsgesetz — auf dem Weg zur ziigigeren Realisierung
von Vorhaben?, in NuR Revista sobre a Natureza e o Direito, 2007, n.2 29, pp. 380, 382: http://link.springer.com/
article/10.1007%2Fs10357-007-1271-5#page-1., Gltimo acesso em 28 de mar¢o de 2014.

1 Conhecido pela designacao de Estugarda 21, Stuttgart 21.

u2 Departamento Federal para as Ferrovias: Determinagdo do plano sectorial conforme o artigo 18.2, n.2 1, da Lei
Geral das Ferrovias, Eisenbahn-Bundesamt: Planfeststellungsbeschluss nach § 18 Abs. 1 Allgemeines Eisenbahn-
gesetz: http://www.bahnprojekt-stuttgart-ulm.de/uploads/tx_smediamediathek/PFA_1_1.pdf, Gltimo acesso em
7 de margo de 2014.

3 Posicao e relatério da Comissao da Administracdo Interna, in Didrio do Parlamento Federal 17/12525, de 27 de fe-
vereiro de 2014, p. 1; e Unabhdngiges Institut fiir Umweltfragen, Instituto independente para questdes ambientais
- Offentlichkeitsbeteiligung im Umweltschutz in Deutschland — Status Quo und neue Wege, Participacdo piblica
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Consta na definicao legal da participagao piblica antecipada o seguinte:

“A autoridade empenha-se de modo a que o titular do plano sectorial, no caso de
planeamentos de projetos que possam ter efeitos relevantes para os interesses de
um grande nimero de terceiros, informe antecipadamente o piblico afetado acerca
dos objetivos do projeto, dos meios para o realizar e das consequéncias previsiveis
(participagao plblica antecipada). A participacdo piblica antecipada deve ser
realizada, dentro do possivel, antes da entrega do requerimento da determinagao
do plano sectorial. A popula¢do afetada deve ter a oportunidade de apresentar
sugestdes e debaté-las. O resultado da participagao piblica antecipada deve ser
comunicado a populagao afetada, ou de imediato ou, o mais tardar, antes da entrega
do requerimento da determinacao do plano sectorial.”*%
Quer a proposta de alteragdo do Partido Socialista®s quer a doutrina® consideram esta
participagao pablica antecipada demasiado vaga pelos seguintes motivos:
- Quando se estipula que “a autoridade empenha-se...”, nao se estabelece qualquer
vinculacao juridica;
-0 conceito de “...projetos que possam ter efeitos relevantes...” é indeterminado, i.e., tdo
pouco denso que exclui a possibilidade de ser sindicado l6gica e racionalmente.

7.2.2.2. Objetivo da simplifica¢do e da uniformizag¢do do procedimento

Considerando o planeamento de infra-estruturas estruturantes demasiado moroso,*” fo-
ram, em 2006, introduzidas altera¢des a alguns procedimentos de planeamentos sectoriais,
tais como o das rodovias de longo curso, das ferrovias, das vias fluviais, dos comboios com
levitacao magnética, de certas centrais de energia e dos aeroportos. *® Ja nesta altura, o
legislador sublinhou que pretendia transferir as altera¢des introduzidas nas leis sectoriais
para o Cédigo do Procedimento Administrativo, procurando assim, dentro do possivel, uni-
formizar os procedimentos de determinag¢ao do plano sectorial.*

As seguintes alteragdes foram introduzidas em 2006 para simplificar os procedimentos
e, em 2013, passaram das referidas leis sectoriais para o Cédigo do Procedimento Adminis-
trativo:

i. ondmero de municipios nos quais deve ser exposta a documenta¢do no ambito da

participagao publica, ficou sujeito ao poder discricionario da autoridade encarregue

na prote¢ao ambiental na Alemanha — Status quo e caminhos novos http://www.ufu.de/media/content/files/Fa-
chgebiete/Umweltrecht/ufu_hintergrundpapier_buergerbeteiligung.pdf., dltimo acesso em 8 de margo de 2014.
4 Artigo 25.2, n.2 3, Codigo do Procedimento Administrativo, sublinhado nosso.

5 Proposta da alteragdo do partido socialista (SPD) in Diario do Parlamento Federal 17/12525, de 27 de fevereiro
de 2014, p. 7.

u6 HERTEL,Wolfram /MUNDING, Christoph-David - Die friihe Offentlichkeitsbeteiligung und andere Neuerungen
durch das Planfeststellungsvereinheitlichungsgesetz, A participacao pablica antecipada e outras inovacgdes intro-
duzidas pela lei da uniformizacao da determinac¢ao do plano sectorial, in NJW Revista juridica semanal nova, 2013,
pp. 2150, 2153.

w7 Fundamentacdo das alteracdes legislativas, in Diario do Parlamento Federal 16/54, de 4 de novembro de 2005,
p. 24; Governo Federal, Erfahrungsbericht, Relatério sobre as avaliacdes legislativas in Diario do Parlamento Fe-
deral 15/2311, de 2 de janeiro de 2004, http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/15/023/1502311.pdf, Gltimo acesso
em 31 de margo de 2014.

18 | ej para acelerar os procedimentos de planeamento de projetos de infraestruturas estruturantes, Gesetz zur
Beschleunigung von Planungsverfahren fiir Infrastrukturvorhaben (InfraStrPlanVBeschlG), de 9 de dezembro de
2006, in Diario do Parlamento Federal | p. 2833, n.2 59, entrada em vigor em 17 de dezembro de 2006, http://www.
buzer.de/gesetz/7500/; fundamentagdo ver http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/16/000/1600054.pdf.

19 Proposta de lei com fundamentacgdo, in Diario Parlamento Federal 16/54 de 4 de novembro de 2005, p. 1; €
Proposta de lei com fundamentac¢do 17/9666, de 16 de maio de 2012, p. 1: http://dip21.bundestag.de/dip21/
btd/17/096/1709666.pdf, Gltimo acesso em 31 de marco de 2014.
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da articulacao dos interesses envolvidos**®

ii. a participacdao das associa¢des de protecao da natureza decorre logo no inicio do
procedimento, isto &, juntamente com a das entidades pblicas,**

iii. aclausula de preclusao passou a abranger as associa¢des, quer dizer, quem nao se
opoe nesta fase, perde a hip6tese de se opor. Esta exclusao estava anteriormente
apenas prevista para os particulares sem direitos subjetivos individuais envolvidos.
Para a autoridade encarregue da articulagao dos interesses, esta alteracao significaa
vantagem de ndo poder ser confrontada com argumentos novos numa fase em que a
decisdo se encontrar mais consolidada. Para as associa¢des, esta clausula representa
uma limitacao procedimental relevante, porque elas podem nao estar organizadas
para esta antecipacao e nessa situa¢ao perdem o direito de participacgao.

iv. Foi introduzido um prazo de trés meses que a autoridade encarregue da articulagao
dos interesses deve observar para terminar o procedimento da determinacdo do plano
sectorial. Este prazo comeca a decorrer findo o prazo para a apresentacdo de objecdes
por parte das autoridades e associa¢des.*>

7.2.2.3. Posicionamento sobre as alteracoes: necessidade de focar os problemas extra-
-juridicos
A pretensao de simplificar e acelerar os procedimentos anteriores a implementacao de
projetos é antiga, tendo levado a alteracdes legislativas sob a regéncia de todas as cores
politicas.'?3
A experiéncia de protestos mais veementes levou o legislador a mostrar que procura
introduzir mais democracia nos procedimentos de decisao sobre projetos estruturantes de
infra-estruturas. Por este motivo, a mais recente alteracao legislativa é designada de Lei para
o Aprofundamento da Participagdo Piblica. No entanto, esta manifestacao de um passo em
direcao aos cidadaos que procuram a sua integra¢ao na tomada de decisdes é acompanhada
por seis passos em sentido contrario:
i. Desdelogo, aparticipacdo pablica antecipada é facultativa em todos os seus aspetos:
para a autoridade, porforga de conceitos indeterminados, para o investidor, para ndao
0 assustar, e para respeitar os valores constitucionais;*?4 e ela é, para além disso, fa-
cultativa em relagdo ao seu contedido e a forma das informagdes que serdo fornecidas.

ii. No prazo de um més, ap6s o inicio formal do procedimento, isto é, temporalmente
muito préximo da participacao pablica, devem ser consultadas as entidades afetadas,

20 Artigo 73.2, n.2 2, Cédigo do Procedimento Administrativo com a atualizagdo introduzida em 2013: exposi¢cao
nos municipios onde o projeto tera efeitos foi substituido por onde o projeto tera previsivelmente efeitos; esta
alteracao tinha sido introduzida em 2006 nos seguintes artigos 18.2, al. a), n.2 1, da Lei das Ferrovias; 17.2, al. a),
da Lei das Rodovias de longo curso, 14.2, al. a), n.2 1, da Lei das vias fluviais; 2.2, n.2 1, da Lei dos comboios com
levitacdo magnética; 43.2, al. a), da Lei de certas centrais de energia.

2t Artigo 73.2, n.2 4 in fine, C6digo do Procedimento Administrativo.

22 Artigo 73., n.2 6, in fine, Codigo do Procedimento Administrativo.

23 Na Alemanha, e s6 na area sectorial das vias de comunicagao, foram introduzidas altera¢des legislativas em
1991 (Didrio do Parlamento Federal | p. 2174), 1993 (Diario do Parlamento Federal I, p. 2123), 1996 (Diario do Parla-
mento Federal l, p. 1354), 2004 (Didrio do Parlamento Federal |, p. 3644) ipud Diario do Parlamento Federal 16/54
de 4 de novembro de 2005, pp. 1, 2.

24 Assim, mas tirando conclusdes diferentes: Diario do Conselho Federal, de 22 de mar¢o de 2013: Michael Bod-
denberg, pp. 158, 159, Giesela Erler, p. 159, que exige uma introducao da participacado piblica obrigatéria para as
autoridades, mas sublinha que ela se renderia economicamente para o investidor.
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as associa¢ao de protecao da natureza e paisagem, e o plblico.’* As associa¢des que
ndo apresentem nessa fase as suas obje¢des perdem a oportunidade de as apresentar
posteriormente.2

iii. O leque de municipios, nos quais deve ser exposta a documenta¢dao no ambito da
participacao pablica, foi reduzido.*

iv. O legislador daaimpressdo de pressionar as autoridades com prazos, nos termos do
artigo 73.2, n.2 6, ponto 7, do Cédigo do Procedimento Administrativo; no entanto, a
sua inobservancia ndo produz quaisquer consequéncias.*®

v. A previsao legal para a autoriza¢ao dos planos sectoriais foi ampliada passando a
ser possivel nos casos de projetos com impactos pouco relevantes. Foi introduzido
este conceito indeterminado e foram, mesmo assim, equiparados os efeitos pré-
-expropriativos da autoriza¢ao com os do procedimento de determinagao.?

vi. Parareforcaro principio da estabilidade da determinacao do plano foi ampliado o leque
de falhas procedimentais que ndao afetam o resultado da determinacdo do plano.®°

Estudos empiricos demonstram que as associa¢des ambientais utilizam os seus direitos
judiciais de modo eficaz e adequado para combater os défices de execugao. A percentagem
de processos realizados por organiza¢des ndao governamentais é muito reduzida, os proces-
s0s sao concluidos num espaco de tempo relativamente curto, e mais de 40% procedem.*
As organizacbes véem os seus direitos muito condicionados pelo fornecimento ou ndo das
informacdes, e pela clausula da preclusao, isto é, a referida exclusao da legitimidade ativa
devido a omissao na apresentacao do aspetoimpugnado no procedimento de participag¢ao.2
Se juntarmos a estes dados os resultados do referido relatério sobre a duracao dos procedi-
mentos de determina¢do de planos sectoriais,3 que sublinha que decorrem largos meses
entre a conclusao do procedimento administrativo e o efetivo inicio das obras,*“ concluimos
o seguinte: a procura, por parte das autoridades e dos investidores, de um efetivo acompa-
nhamento por parte dos cidadaos envolvidos promove a possibilidade de uma harmoniza¢ao
de interesses. A morosidade dos procedimentos ndo tem as suas raizes nestes elementos

25 Artigo 73.2, n.2 2, Codigo do Procedimento Administrativo.

26 Assim determina a clausula de preclusao do artigo 73.2, n.2 4, Cédigo do Procedimento Administrativo.

27 Artigo 73.2, n.2 2 in fine, Cédigo do Procedimento Administrativo que introduz o conceito indeterminado de
“previsivelmente”, isto é o projeto do plano deve ser exposto nos municipios, nos quais o projeto previsivelmente
tera impacto, esta versao consiste entdao num conceito indeterminado que atribui a autoridade um poder discri-
cionario.

28 Diario do Parlamento do Parlamento Federal 17/9666, p. 34.

29 Artigo 74.2, n.2 6, Codigo do Procedimento Administrativo.

30 Artigos 75.2, 1, al. a), 45.2, 46.2, Codigo do Procedimento Administrativo.

3t Enquanto que esta mesma percentagem no que diz respeito aos processos individuais nos Tribunais Administra-
tivos ronda os 10 a 12% — ver Instituto independente para questdes ambientais, Queixas de associa¢des no direito
da protecdo da natureza e do ambiente, 2013, p. 3.

132 SCHMIDT, Alexander, et. al. - Die Entwicklung der Verbandsklage im Natur- und Umweltschutzrecht von 200y bis
2010 - eine empirische Untersuchung im Auftrag des Bundesamtes fiir Naturschutz, O desenvolvimento das queixas
de organiza¢des nao governamentais no direito de protecao da natureza e do ambiente de 2007 a 2010 — uma ana-
lise empirica realizada para o Departamento Federal da Prote¢do da Natureza, 2011, p. 6, http://www.bfn.de/filead-
min/MDB/documents/themen/recht/BfN-Verbandsklagen-Studie-2011.pdf dltimo acesso em 11 de margo de 2014.
33 Ver supra capitulo 7.2.2.2.

34 Governo Federal - Erfahrungsbericht, Relatério sobre as avaliacoes legislativas, in Diario do Parlamento Federal
15/2311, de 2 de janeiro de 2004, p. 9: principais razdes dos atrasos sao 0s concursos e as decisdes financeiras,
http://dip21.bundestag.de/dip21/btd/15/023/1502311.pdf, Gltimo acesso em 31 de margo de 2014.
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da articulagao.s Em dltima instancia podera continuar a ser o Tribunal de Justica da Unido
Europeia a conduzir as futuras vias de articulagao no ordenamento do territério.=¢

Palavras-chave: participagao piblica; distin¢do entre planeamento sectorial e ordena-
mento do territorio; articulacdo dos interesses; ordenamento do territério na Alemanha;
vinculacdo e dindamica dos planos de ordenamento do territério
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