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Resumo

A Participacdo Publica no processo de elaborac¢ao dos Planos Municipais de
Ordenamento do Territorio

O presente trabalho enquadra-se na Unidade Curricular de Projecto de Gestao Aplicado
II, no ambito da Licenciatura em Gestdo do Ambiente e do Territorio, constituindo o
Projecto Final de Licenciatura, procurando-se reflectir sobre a influéncia da
Participagdo Publica nos Processos de elaboracdo dos Planos Municipais de

Ordenamento do Territorio.

Os Planos Municipais de Ordenamento do Territério, instrumentos de natureza
regulamentar aprovados pelos municipios, constituem o principal instrumento de
Ordenamento do territério a escala municipal, e estabelecem o regime de uso do solo,
definindo modelos de evolugdo previsivel da ocupagao humana e da organizacdo de
redes e sistemas urbanos e, na escala adequada, pardmetros de aproveitamento do solo e

da garantia da qualidade ambiental.

A participacdo publica diz respeito, em processos de ordenamento do territorio, a
informagao, ao envolvimento e a consulta do ptiblico nas actividades de planeamento. E
importante que exista, por um lado, em ordem a promocdo de co-responsabiliza¢des
comunitarias, de forma a contrariar a preocupagdo exclusiva com a salvaguarda de
interesses e valores isolados e, por outro, para garantir a compreensdo das propostas de
desenvolvimento territorial. Com a participagdo publica ¢ possivel, mercé do
envolvimento dos diferentes actores interessados, reduzir conflitos e reac¢des negativas

a mudanga, facilitando a cooperagdo social no processo.

Neste trabalho iremos analisar em que medida a participagdo dos cidaddaos na
elaboracao dos Planos de Ordenamento do Territorio influencia a tomada de decisao dos
politicos, procurando identificar a forma como a informagdo relevante para a
compreensdo das opg¢des do Plano ¢ disponibilizada aos cidadaos, avaliar as condi¢des
de participagdo do cidadao no processo de elaboracao do Plano e verificar em que

medida a participacao do cidadao contribui para a modificacao das propostas do Plano.
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Palavras-chave

Participagao Publica — Ordenamento de Territério — Planos Municipais — Planeamento —

Tomada de Decisado

Abstract

The Public Participation in the drafting of the Municipal Plans for

Territorial Planning

This work is part of the Course Applied Project Management II, within the Degree in
Environmental Management and Planning, constituting the Final Degree Project,
seeking to reflect on the influence of Public Participation in the Process of preparation

of Municipal Plans for Territorial Planning.

The Municipal Plans for Territorial Planning, instruments of a regulatory nature adopted
by municipalities, are the main instrument of spatial planning at the municipal level, and
establish the system of land use, defining models forecast development of human
settlement and organization of networks and urban systems, and on an appropriate scale

parameters of land use and environmental quality assurance

Public participation is concerned, in the process of planning, information, involvement
and public consultation in planning activities. It is important that there is, first, in order
to promote co-accountabilities community in order to counter the exclusive concern
with the protection of individual interests and values and, secondly, to ensure
understanding of the proposals for territorial development. With public participation is
possible, thanks to the involvement of different stakeholders, reduce conflicts and

negative reactions to change, facilitating social cooperation in the process.
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As this work develops, will be to what extent the participation of citizens in the
construction of Plans of Territorial Planning influences the political decisions, aiming to
identify the way that the relevant information of the understanding of the Plan options is
disposed to citizens, evaluate the participation conditions in the drafting of the Plan, and
determine the extent to which citizen participation contributes to the modification of the

proposed Plan.

Keywords: Public Participation in Land-Territory; Municipal Plans; Planning; Decision
Making.
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Introducao

A participacdo publica diz respeito, em processos de ordenamento do territorio, a
informagéo, ao envolvimento e a consulta do publico nas actividades de planeamento. E
importante que exista, por um lado, em ordem a promocdo de co-responsabiliza¢des
comunitarias, de forma a contrariar a preocupacao exclusiva com a salvaguarda de
interesses e valores isolados e, por outro, para garantir a compreensdo das propostas de
desenvolvimento territorial. Com a participagdo publica é possivel, mercé do
envolvimento dos diferentes actores interessados, reduzir conflitos e reac¢des negativas
a mudanca, aumentar o grau de aceitagdo das decisdes, facilitando a cooperagdo social

Nno processo.

Os cidadados tém direito constitucionalmente protegido a ser informados e a participar
nos processos de tomada de decisdo sobre assuntos que sejam do seu interesse. O
sucesso dos processos de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do
Territério e dos demais instrumentos que afectem o estado do Ambiente e do Territério
sao fundamentais para a melhoria da qualidade de vida das populagdes, pelo que a
participagdo publica no processo de elaboragdo dos Planos Municipais de Ordenamento
do Territorio ¢ um contributo relevante para a sociedade, e o seu estudo importante no

contexto desta Licenciatura em Gestdo do Ambiente e do Territorio.

Importa analisar se existe a consciéncia desse direito, se a Administracdo criou as
condi¢des necessdrias para que os cidaddos recebam a informagdo relevante e

necessaria, para que possam participar.

Nao podemos olvidar a relevancia econémica do ordenamento do territorio, atendendo a

que ha grandes interesses econdmicos em jogo.

A cidadania deve ser praticada em alto grau, em ordem a constru¢do de uma sociedade
mais justa, mais equilibrada, mais participada, mais moderna, mais saudavel, mais
sustentavel. E esse desiderato s6 pode ser atingido tendo a informagdo e a educagdo
como substrato. E, pois, necessario incrementar a cidadania, e ndo permitir que o

cidaddo seja uma vitima, em vez de um actor. Esta pode ser uma forma de contribuir
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para a necessaria reflexdo. E também uma forma de nos préprios praticarmos a nossa

cidadania.

Este trabalho tem como objectivo geral analisar em que medida a participacdo dos
cidadaos na elaboracao dos Planos de Ordenamento do Territorio influencia a tomada

de decisao dos politicos.

Para atingirmos o objectivo geral, elegemos como objectivos especificos os seguintes:
(a) identificar a forma como a informagdo relevante para a compreensdo das opg¢des do
Plano ¢ disponibilizada aos cidaddos, (b) avaliar as condi¢des de participagdo do
cidaddo no processo de elaboracdo do Plano e (c) verificar em que medida a

participagdo do cidadao contribui para a modificacdo das propostas do Plano.

Este trabalho, cuja metodologia passou pela pesquisa bibliografica e documental e pela
analise de um Estudo de Caso, sera constituido por trés capitulos. No primeiro capitulo
analisam-se, de forma geral, os processos de tomada de decisdo e participacao publica,
seus objectivos, vantagens e limitagdes. O segundo aborda a questdo da participagdo
publica no Sistema de Gestdo Territorial a escala municipal. Finalmente, no terceiro
capitulo deter-nos-emos na analise de um Estudo de Caso, exemplo de participacdo no
planeamento local: o Plano de Urbanizacdo da Avenida da Liberdade e Zona
Envolvente, em Lisboa. Com tal andlise pretendemos verificar como ¢ que o Processo
do Plano de Urbanizac¢do decorreu, se a participacdo publica foi efectiva, relevante e

eficaz, e analisar os constrangimentos que poderdo ter havido.
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1. Processos de Tomada de Decisao e Participacio Publica

“Governar a revelia da vontade popular pode ser vantajoso a curto ou a médio prazo,

mas a longo prazo os resultados podem ser mesmo catastroficos” (Moura, 1995).

O decisor, de acordo com as politicas tracadas, com os varios interesses identificados,
com o meio que o envolve, e com os seus valores, age e interage, ¢ toma decisdes, por
vezes, com multiplos critérios ou objectivos. A todo este processo podemos denominar

“Processo de Tomada de Decisdo”.

Manas (2002) defende que, de entre toda a panoplia de opgdes de decisdo com que se
depara o gestor, as escolhidas devem ser aquelas que conduzam a superagdo das
dificuldades e permitam que sejam atingidos os objectivos estabelecidos, de forma
consciente, num curso de ac¢do. A tomada de decisdo ¢, segundo Oliveira (2004), a
conversao das informagdes analisadas em acg¢do. Os desafios impostos levam os
decisores a procurar informacdo que retracte a situacdo, para que o processo decisorio
seja efectuado de forma eficaz, para alcangar os resultados pretendidos. O que define o
gestor € o que se espera dele, em virtude da sua formacdo e conhecimento, para que
tome decisdes com impacte nas organizagdes, territorios, populagdes, seu desempenho e
resultados. Nesse sentido pode-se entender que as decisdes sdo tanto mais relevantes
quanto maior for o desempenho da gestdo, porquanto decorrem da capacidade dos
decisores em escolher a alternativa que melhor satisfaca as necessidades e anseios, em

funcdo das circunstancias temporais para assegurar os resultados desejados.

Existem factores que influenciam directa ou indirectamente o processo decisorio, como,
por exemplo, a incerteza e a quantidade insuficiente de informagdes necessarias ao
processo. Andrade (2000) define risco como uma estimativa do grau de incerteza que se
tem em relagdo a realizacdo de resultados futuros almejados. Assim sendo, o risco
advém da incerteza de se prever os resultados. O processo de tomada de decisdo ¢é

sempre desafiador e exige dos protagonistas diferentes competéncias.

Solino e El-Aouar (2006) destacam a relevancia das competéncias dos decisores, para
escolher a melhor maneira de enfrentar a dindmica dos mercados, evidenciando o

incentivo a criatividade e ao talento, com base na delegacdo de responsabilidades de
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tomadas de decisdo a todos os niveis organizacionais, de forma a que o
desenvolvimento dessas mesmas competéncias resulte em vantagem competitiva. Estes
dois autores afirmam que, para desenvolver tais competéncias, os decisores assumem
determinados tipos de comportamentos, ligados as suas funcdes; a funcdo de decisdo ¢
ligada ao papel decisério, cuja énfase reside na capacidade analitica de identificacdo e

solucao de problemas.

Outros autores que discutem a questdo das competéncias, Mintzberg (1973) e
Maximiano (2000), afirmam que a tomada de decisdo sob condi¢des de incerteza,
constituem um enorme desafio para quem tem a responsabilidade de decidir. Assim
sendo, o decisor assume um papel fundamental nas organizagdes, pois 0 processo
decisério deve levar as organizagdes a optimizacdo dos seus recursos, a redugdo dos

custos, a elevagdo de desempenho e a ganhos de resultados.

A participacao publica ¢ um assunto que suscita interesse pelo desafio que representa,
na medida em que se verificam alguns constrangimentos que dificultam a concretizagao
de uma efectiva e ampla participacdo dos cidaddos na vida politica e dai que sejam

ainda excepc¢ao as situacdes constatadas e ndo a regra desejada (Teixeira, 2008).

Numa era global, em que a informacao rapidamente chega a qualquer parte do mundo,
os poderes instituidos, mesmo que legitimados pelo voto, ndo podem - ndao devem -
tomar decisdes a revelia das populacdes, sob o risco de gerarem constantes faléncias do
Sistema. A participagdo, de entre as cinco caracteristicas atras referidas, assume uma
dimensao enorme, pois qualquer planeamento estratégico tem um caracter processual de
didlogo, de persuasdao, de concertacdo, de contratualizacdo, de participagdo. O rigor
técnico das analises e da definicdo de objectivos, de politicas, de estratégias ¢
importante, mas de pouco vale se ndo contar com um consenso amplo e o

empenhamento dos actores responsaveis pela sua execugao.

Segundo Ferreira, A. (2007), “tanto como um principio basico da ética democratica
contemporanea, a participagdo ¢, hoje, uma condi¢do pragmatica para o acerto dos
diagnosticos e para a viabilizagdo das propostas (...) O planeamento estratégico, como

metodologia de ac¢do, € indissocidvel da participagdo.”
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Um dos requisitos da governabilidade ¢ existir quem coordene e quem mande. E
importante haver uma figura que, na diversidade das equipas constituidas, coordene ou
articule as diversas acg¢des, na medida em que tal favorece o alinhamento e
direccionamento dos interesses e das politicas gizadas. Mas ndo ¢ menos importante que
o decisor — politico - assuma o 6nus das decisdes pois para isso esta legitimado, e ¢ isso
que dele se espera. Mas nao havera governabilidade democratica sem a participacao dos
cidaddos. A adopcao de politicas de planeamento e ordenamento do territdrio
concertadas s3o uma excelente forma de resolugdo de problemas de desenvolvimento e
sustentabilidade territoriais. As populagdes, quando ouvidas, sentem-se parte da
solucdo, participam, partilham a responsabilidade, compreendem e aceitam mais

facilmente as decisOes tomadas.

Ha que ouvir os anseios das populagdes, de forma directa ou indirecta, mais ou menos
amiude, incentivando-as a participacdo, criando uma cultura de transparéncia de

Processos.

1.1. Processos de Tomada de Decisao

De acordo com Simons (1965), citado por Oliveira (2004), as decisdes sdo classificadas
como programadas e ndo-programadas. As decisdes programadas sdo caracterizadas por
serem repetitivas, rotineiras e estruturadas — decisdes automatizadas por uma sequéncia
de procedimentos, ndo necessitando da interven¢do do decisor — além de serem
permanentes, servindo de “farol” para a definicdo das metas, objectivos, politicas e
procedimentos organizacionais. As decisOes nao-programadas sdao caracterizadas pela
novidade, por serem desestruturadas — decisdes nao automatizadas, que dependem de
solucdo do decisor. A caracteristica da novidade apresenta-se porque nao existem
referenciais anteriores para a resolu¢do do problema ou em razao da sua complexidade,
ou porque, para sua resolucdo, torna-se necessaria a implementacdo de medidas
especificas. Essas classificacdes evidenciam as caracteristicas do processo de tomada de

decisdo e permitem a programacao do que devera ser feito durante esse processo.
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Segundo Maximiano (2000), no processo decisorio, a qualidade da decisao ¢ factor
fundamental, porque afecta o futuro da organizacdo. A racionalidade' do gestor &
necessaria nas tomadas de decisdo, mas devera estar em consonancia com as
informagdes advindas do diagnostico do problema, bem como da anélise e avaliacao das
alternativas, para evitar problemas superiores aos que deram origem ao processo
decisorio. Desta maneira, a capacidade de compreensao e de escolha do decisor sdao
constantemente desafiadas a tornarem-se objectivas, pela necessidade da decisdo

racional® diante do cenario de incertezas no qual estdo inseridas as organizagoes.

A percepcao da realidade organizacional € essencial para que o decisor possa realizar a
escolha de uma ou mais alternativas que melhor se adequem a realidade em presenga e
conduzem ao atingir dos objectivos. Assim, uma decisdo de qualidade terd que ter
sempre subjacente uma adequada informagdo que permita elencar alternativas e escolher

a opgao que leve a resultados positivos para a organizagao.
Para Chiavenato (2004), sdo varios os elementos que compdem o processo de decisao:

3 .~ . . .
e O estado da natureza’: condigoes de incerteza, risco, ou certeza que existem
no ambiente que o decisor deve enfrentar;
e O decisor: individuo ou grupo que escolhe entre as varias alternativas;

e Os objectivos: fim que o decisor pretende alcan¢ar com as suas acgoes,

1 . o~ .
De acordo com Bazerman (2004), o modelo racional de tomada de decisdo ¢ baseado num conjunto de
premissas que determinam como um a decisdo deve ser tomada e ndo que decisdo deve ser tomada.

2 0 estudo do processo decisério tem obtido cada vez mais destaque nos estudos que envolvem
organizagoes (Lengnick, 2003), tendo em atencdo as rapidas mudangas que ocorrem no ambiente social,
economico ¢ legal (Tapscott e Caston, 1995). Estas mudangas implicam a procura de uma maior
proactividade dos decisores (Drucker, 1998) e uma continuada procura de eficiéncia nos processos de
decisdo (Gongalves, 1996). A racionalidade do processo decisorio pressupde, de acordo com Robbins e
Decenzo (2004), que o problema seja claro e inequivoco, que os objectivos a atingir sejam Unicos ¢ bem
definidos, que todas as alternativas e consequéncias sejam conhecidas, que as preferéncias sejam claras e
estaveis, que ndo existe nenhuma restricdo de tempo ou de custo (o que, nos modelos globais actuais,
muito dificilmente se verificard), e que a escolha final maximizara a recompensa econémica.

? Natureza é encarada aqui como o quadro sistémico em que as decisdes sdo tomadas. A abordagem
sistémica da gestdo encara a organizagdo como um sistema, ou seja, um grupo de elementos inter-
relacionados ¢ com um fim comum, o que leva o gestor a reconhecer que as organizagdes sdo sistemas
formados por elementos independentes € que a mudanga de um elemento afecta outros elementos. Um
determinado sistema de produgdo sugere que a accdo de um elemento no modelo influencia os outros
elementos do modelo. As organizagdes, para sobreviverem, tém de se adaptar a situagdo, respondendo as
alteracdes do ambiente com as apropriadas alteragdes no sistema (Chiavenato, 2004).
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e Preferéncias: critério que o decisor utiliza para sustentar a sua op¢ao;

e Situag¢do: os aspectos ambientais que envolvem o decisor, por vezes ndo
controlaveis, fora do alcance de seu conhecimento ou compreensdo e que
influenciam a sua escolha;

o Estratégia: curso de ac¢do que o decisor escolhe no sentido de atingir os
objectivos da melhor forma, sendo esta dependente dos recursos disponiveis,

o Resultado: consequéncia de uma estratégia.

De entre os elementos que compdem o processo de tomada de decisdo, alguns
influenciam directamente nas escolhas e trazem consequéncias directas para os demais.
O estado da natureza, os objectivos e a situagdo irdo determinar as alternativas possiveis
para a escolha da estratégia que melhor definira a tomada de decisdo. E, finalmente, os

resultados serdo consequéncia da estratégia estabelecida para alcanga-los.

1.1.1. Fases do Processo de Tomada de Deciséo

Oliveira (2004) classifica os processos de decisdo em sete fases (no processo de decisao
¢ estabelecida uma orientacdo em relagdo a alternativa escolhida, exigindo dos decisores

uma racionalidade objectiva), (Fig. 1)

Identificagdo do problema

Analise do problema

Estabolecimento de solugoes o
alternativas

Andlise @ comparagbo das
solugbes alternativas

Seleccho de akermativas mais
odequnias

Implemsntacho da allermativa
salecclonada

Avaliagao da alternativa seleccionada

Figura 1: Etapas do Processo de Tomada de Decisdo
Fonte: Adaptado de Oliveira (2004)

Ainda segundo o mesmo autor, o sucesso do processo decisério depende da escolha

mais correcta durante essas fases. Desse modo, evidencia-se a importancia da teoria da
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decisdo, que define o modo pelo qual devera passar o processo decisério na busca da
decisdao adequada para a resolucao do problema, bem como a defini¢do do futuro da
organizagao.

Ja segundo Cooke e Slack (1991), o processo de tomada de decisdo ¢ composto por

nove fases inerentes ao processo de decisdo global:

Reconhecer o problema

Defenir objectivos

Compreender o problema L

Determinar opgdes

Avaliar as opgies

Escolher

Implementar

Monitorizar

Figura 2: Etapas do Processo de Tomada de Decisdo
Fonte: Adaptado de Cooke e Slack (1991)

Enquanto Oliveira (2004) defende que deve haver uma identificacdo e analise do
problema, seguidas do estudo das potenciais ameagas e oportunidades, para s6 entdo
serem estabelecidas e implementadas solugdes alternativas, Cooke e Slack (1991)
advoga que antes de tudo, deve ser compreendido o ambiente sistémico que envolve as
organizagoes, para aferir da necessidade de uma decisdo. S6 depois, em caso afirmativo,
se devem definir objectivos, estruturar o problema, identificar as potenciais ameacas e
oportunidades (as consequéncias de cada opg¢ao decisdria devem ser decompostas em
detalhe, e suportadas, sempre que possivel, por modelos matematicos), e, entdo,

estabelecer e implementar solugdes alternativas.
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Quer Oliveira (2004), quer Cooke e Slack (1991), entendem que as decisdes tomadas e
implementadas devem ser avaliadas, monitorizando todo o processo. Se a monitorizagao
mostrar que o problema fica resolvido, termina o processo de tomada de decisdo; caso
contrario, reinicia-se o ciclo (sem prejuizo de, em qualquer momento do processo, se

poder retroceder, ou mesmo reinicid-lo).

1.1.2. Modelos de Tomada de Decisao

De acordo com Porto (2008), os modelos de tomada de decisdo, nas suas primeiras
versoes, tratavam o processo decisdrio como uma questdo racional, em que as
organizacdes deveriam, tdo-somente baseadas na racionalidade econdmica, adaptar-se
aos cenarios em que estavam inseridas. Posteriormente, tais modelos e sua racionalidade
passaram a ser questionados, sendo propostos modelos mais flexiveis e adaptaveis a
realidade organizacional, que permitiram aos decisores fazerem a melhor escolha diante
dos limites de conhecimento do problema a ser resolvido no processo decisorio, tais

como falta de informagdes.

1.1.2.1. Modelo Racional

O Modelo Racional baseia-se na teoria microecondmica neocldssica, em que a
racionalidade ¢ factor fundamental para a tomada de decisdo. Trata a informacgao
objectivamente e evidencia a ldgica no processo decisério, em que o decisor nao pode

deixar envolver-se por optimismo ou pessimismo (Bernstein, 1997).

Segundo este modelo, as organizacdes sao entendidas de forma sistémica, considerando
0 cenario em que se inserem, a sua cultura, bem como todo um conjunto de alternativas
possiveis, de modo a ponderar as respectivas consequéncias, antes de serem tomadas as

decisoes.
De acordo com Dacorso (2000) as tomadas de decisao de forma racional decorrem da

utilizacao de métodos que levam o gestor a escolha da melhor solugdo para alcangar os

objectivos pretendidos, sem que, necessariamente, deva existir auséncia de erros. O
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autor entende que, apesar da utilizacao da racionalidade, o administrador podera fazer as
suas escolhas baseado em crengas que, anteriormente, foram concebidas de modo

irracional.

Deste modo, considera-se que a racionalidade do processo decisorio nasce conforme a
escolha do gestor, a partir de alternativas viaveis. O processo de escolha racional,
entretanto, demonstra as limitagdes do ser humano que conduz o decisor a ndo fazer
escolhas que o levem a rigorosidade nos resultados, mas a resultados aceitaveis, dentro

das metas organizacionais (Porto, 2008).

1.1.2.2. Modelo Carnegie

O Modelo Carnegie ou Modelo da Racionalidade Limitada, preconizado por Simons
(2004), trata da impossibilidade do gestor ter acesso a todas as possibilidades de acg¢ao,
de modo a conseguir avaliar todas as alternativas, visto que ¢ impossivel, fisicamente,

ter acesso e processar todas as informagdes referentes a decisao a ser tomada.

Nessa perspectiva, de acordo com Aidar (2010), a organizagdo € vista como uma alianga
entre os diversos interesses que a envolvem, em que o processo decisorio advém de
acordos entre os decisores, conforme os seus interesses e/ou vontades. As informagdes,
bem como as alternativas, estdo disponibilizadas de maneira limitada, sendo que as
solugdes sdo escolhidas através do processo de estabelecimento de regras, conforme os

interesses € objectivos dos envolvidos nesse processo.

Assim, segundo Raskin (2003), a escolha da decisdo ¢ feita a partir da opcao
considerada satisfatoria para a organizagdo, percebendo-se, desta maneira, que neste
modelo, o gestor, mesmo que deseje agir com racionalidade nas organizagdes, vé as
suas acgOes serem limitadas por diversos factores, como sejam a reduzida gama de
informacgdes necessarias para o processo de tomada de decisdo, a reduzida capacidade
de processamento necessaria para assimilar todas as informagdes no devido momento, e
a limitacdo que advém das varias interposi¢des causadas entre as partes que irdo

determinar a escolha.
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1.1.2.3. Modelo Incrementalista

O Modelo Incremental de Lindblom e Quinn retracta as impossibilidades do
racionalismo e a necessidade de focalizacao das informacdes. Nesse modelo, ndo existe
apenas uma decisdo correcta, mas uma série de tentativas seleccionadas por analises e
avaliagcdes, em que as acgdes sdo tratadas de maneira flexivel, até atingir o grau

pretendido (Porto, 2008).

Entende-se que no processo de tomada de decisdo, as ac¢des diferem das anteriormente
utilizadas, de forma a corrigir ou evitar erros pelas sucessivas mudangas incrementais,
levando a organizacdo a um novo curso de ac¢do. Segundo Raskin (2003) durante o
processo o curso de ac¢do e os objectivos organizacionais podem mudar. Todavia, essas
mudangas serdo efectuadas de forma amena, de maneira tal que a ac¢do correctiva possa

ser tomada no momento da percepg¢ao do erro.

Nesse modelo, os decisores ndo dispdem de informagdo nem de previsao, optando por
eixos de ac¢do alternativos, que diferem incrementalmente dos aplicados no passado,
procurando diminuir as probabilidades de ocorréncia de erros (Raskin, 2003). Assim
sendo, os gestores ndo se restringem a delimitar objectivos e a avaliar as alternativas
para alcangé-los; pelo contrario, passam a escolhé-las apos confronta-las, visando
alcangar os resultados desejados. Consegue-se, por esta via, que a conformidade entre as
vontades das partes interessadas seja uma realidade, sendo a decisdo mais adequada

gerada a partir de consensos.

1.1.2.4. Modelo Desestruturado

O Modelo Desestruturado foi proposto por Mintzberg, que preferiu denominar as
decisdes ndo-programadas como decisoes estratégicas desestruturadas. Este modelo, de
acordo com Cornélio (1999), ¢ caracterizado como sendo dindmico e com
interferéncias, e em que, no inicio do processo de tomada de decisdo, o decisor possui
pouco ou nenhum conhecimento do problema, das alternativas e das possiveis solugdes
(razdo pela qual s6 se aplica, por norma, quando o grau de incerteza ¢ muito elevado, o

que leva a que o processo de tomada de decisdo ndo seja linear, desenvolvendo-se de
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forma imprevisivel e desestruturada). Raskin (2003) defende que este modelo ¢
caracterizado como desestruturado porque esta sujeito a constantes mudancas, dado que,
em qualquer altura do processo este pode reavaliado, sendo possivel voltar atrds e

introduzirem-se alteracdes, até que seja possivel tomar a decisdo final.

De acordo Mintzberg (1995), nesse modelo, as fases que compdem o processo de
tomada de decisdao sdo: Identificacdo, Desenvolvimento e Seleccdo. Na fase de
Identificacdo, sdo efectuados o reconhecimento da situa¢do e o diagndstico; na fase do
Desenvolvimento, existem as rotinas e pesquisa de solucdes alternativas e de
planeamento ou projecto de solucao; e a fase da Selec¢do pode ser dividida em trés

etapas: pré-selec¢do; avaliagdo/escolha; autorizagao.

Ainda segundo o mesmo autor, no final das trés fases do processo de tomada de decisao
surgem as rotinas de apoio ao processo de decisdo: rotina de controlo, que conduz o
processo; rotina de comunicacdo, que fornece informagdes e elabora relatdrios; e rotina
de politicas, que permite ao decisor procurar uma solu¢do propria num ambiente de

influéncias.

1.1.2.5. Modelo da Lata de Lixo ou Modelo de Decisdo por Omissao

O Modelo da Lata de Lixo ou decisdo por omissdo leva em conta, segundo March e
Olsen (1976), a tomada de decisdo sem a devida consisténcia. O gestor ndo procura
identificar e analisar o problema para, entdo, delinear as alternativas possiveis de

solugao.

De acordo com Dacorso (2000), este modelo trata do processo de tomada de decisdo em

ambientes ambiguos, denominados "anarquias organizadas", sendo que essas
ambiguidades se podem traduzir em trés referenciais:

e Preferéncias problemdticas: por vezes os responsaveis pela tomada de

decisdo tém preferéncias inconsistentes e mal definidas, sendo susceptiveis

a descobrir as suas metas e a entender as suas prioridades através da accao;
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o As pessoas possuem apenas uma leve compreensdo dos fins e dos meios. Os
gestores adquirem conhecimento por tentativa e erro, mas sem um claro

entendimento de causas subjacentes;

e Anarquias organizadas sdo caracterizadas por graus de leve participagao.
Os decisores avancam e recuam no processo. Entende-se que a decisdo
ocorre por escolhas, procurando por problemas; problemas, procurando por
escolhas; solugdes, procurando por problemas; e decisores, procurando
alguma coisa para decidir. As solugdes sdo anteriores aos problemas. No
Modelo da Lata de Lixo estdo os problemas disponiveis, sendo que os
individuos vao a “lata de lixo” procurar problemas para serem resolvidos.
Percebe-se, neste modelo, uma fragmentacao da visdo e estratégia global
numa série de escolhas parciais, separadas no plano temporal, com os
subsistemas obedecendo a diferentes calendarios. Embora os modelos de
tomada de decisdo sejam diferentes entre si e possuam caracteristicas
proprias em relagdo ao processo de tomada de decisdo, todos eles
convergem para as etapas que deverdo ser seguidas na resolugdo de cada

problema.

Estes modelos de tomada de decisdo anteriormente referidos sdo muito importantes para
o estudo e compreensdo da tematica da tomada de decisdo, no seio de organizagdes,

pois que toda a racionalidade a eles inerente ¢ econdmica.
Em tempos globais conturbados politica, economica, social e ambientalmente,

compreende-se que a questdo econdmica seja omnipresente em qualquer processo

decisorio.
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1.1.3. Os Processos de Tomada de Decisio na Administracdo Publica

A elaboragdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territério, em geral, ¢ a
tematica da participacdo publica a ela intrinseca, em particular, também requerem
tomada de decisdes, na gestdo que se pretende responsavel e sustentada do territorio, do

ambiente, dos recursos naturais, da qualidade de vida da espécie humana.

O processo de tomada de decisdo na Administragdo Publica consiste em administrar a
coisa publica. Tem por caracteristica principal uma administracdo regida por leis que
definem o processo de administrar. Neste sentido, diferencia-se da administragdo

empresarial, em que nao hd uma lei dizendo o que se deve ou nao fazer (Porto, 2008).

De acordo com Campos (2004), o Estado Contemporaneo necessita de recriar a
cidadania e restabelecer a comunidade em fun¢do das palavras de ordem da sociedade
pos-moderna, que sdo: compromisso, compaixao, responsabilidade civica e cidadania
activa. Nesse sentido pode dizer-se que a importancia dos gestores cresceu, em fungao
do aumento da importidncia das organizagdes, estabelecendo, desta maneira, a sua

responsabilidade pela estratégia, definicdo de objectivos e caminhos da organizagao.

Segundo Kadlis e Freitas (1996), o decisor na Administracdo Publica ¢ aquele que ira
representar a vontade e os anseios da colectividade, de maneira clara e transparente,
pois o Estado tem, em seu fim, a prestagdo de servigos a sociedade. No caso do gestor
publico, a sua experiéncia ¢ um importante referencial no momento da tomada de
decisdao. Desta maneira, a tomada de decisao na Administracao Publica coaduna-se com
a melhoria continua da gestdo publica e com a aplicagdo dos recursos com seriedade e
transparéncia, devendo estar sempre alinhada as necessidades da sociedade; ¢ também o
processo necessario para dar resposta a um problema, em que alternativas de escolha
sdo propostas para possiveis solu¢des que possam gerar os melhores resultados, sendo

considerado como a mais importante tarefa desempenhada pelos gestores publicos.

De acordo com Teixeira (2008), a tomada de decisdo pode ter um contributo dos

cidadaos para a definicdo e o melhoramento das politicas publicas, através da
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institucionalizagdo de procedimentos que organizem a deliberacdo publica, num
processo cumulativo em que “a participacao na deliberagdo publica reforca a formagao
dos cidadaos, e esta, por seu lado, aumenta a qualidade da deliberagdo e o sentimento

subjectivo de poder participar utilmente”.

1.2. Processo de Ordenamento do Territorio e Tomada de Decisao

Ferreira (2007) defende que qualquer processo de planeamento estratégico ndo pode ser
encarado como um plano, no sentido convencional do termo, mas antes como uma
disciplina e uma metodologia técnicas, mas sobretudo, como um processo de
intervengdo e interac¢ao politica, cultural e social, como um processo de conducao da
mudanca, que, para vingar, deve reunir seis principios (ou caracteristicas)
fundamentais: Integragdo, flexibilidade, selectividade, participagdo, prospectiva e

continuidade.

e [ntegracdo, porque o planeamento estratégico, rompendo com a tradicional
distingdo entre o planeamento urbanistico e o planeamento econdémico e
social, engloba as vertentes econdmica, social, cultural, urbanistica e
ambiental, assumindo-se como uma concep¢do, como uma técnica de

planeamento.

o Flexibilidade, na medida em que a sua principal caracteristica ¢ a
adaptabilidade a especificidade e a evolucao dos contextos de elaboragdo e
aplicacdo, ao contrario do planeamento urbanistico funcionalista, classico,

rigido, normativo.

o Selectividade, pois despreza as acgdes ndo indutoras de mudanga, afirmando-
se como uma metodologia de seleccdo e de hierarquizacdo das acgdes a

tomar.
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e Participagdo, porque o planeamento estratégico ¢, ele proprio, um processo
de participagdo, que engloba o didlogo, a concertacdo, a persuasdo e a

contratualizagao.

e Prospectiva, porquanto nao basta ja estudar as oportunidades e as ameacas.
Embora ndo seja uma técnica de constru¢do de modelos, ¢ necessario que se
analisem as tendéncias, os factores e os actores, indicando os objectivos
desejaveis e viaveis, explicitando os objectivos, as estratégias, as acgdes € 0s
recursos para atingir esses objectivos.

e Continuidade, pois mais importante do que a elaboracdo do plano ¢ a sua
execugdo, que deve ser participada e flexivel, monitorizada e avaliada, aberta

as adaptagdes que as varias realidades recomendam.

Ainda segundo o mesmo autor, o planeamento estratégico constitui um novo paradigma
cultural, na medida em que poderd induzir significativas evolu¢des nas mentalidades,

através da previsao, do positivismo, do pragmatismo e da participagao.

Partidario (1999) refere que o planeamento estratégico ¢ caracterizado por uma grande
flexibilidade e adaptabilidade a contextos de incerteza. O objectivo ndo ¢ produzir um
plano, mas antes identificar e caracterizar as estratégias de desenvolvimento mais
favoraveis e as medidas e acgdes que vao pdr em pratica essas estratégias. Ainda
segundo Partidario (1999), o planeamento estratégico apoia-se fortemente na definicao
de cenarios que enquadram as estratégias de desenvolvimento; ou seja, se 0 cenario se
alterar em relacdo as expectativas iniciais, o plancamento devera rever as estratégias
anteriores e rapidamente produzir novas estratégias adaptadas as novas conjunturas. A
mesma autora defende que o processo de planeamento depende da abordagem
metodologica que melhor responde ao sistema de decisdo e de planeamento que
caracteriza culturalmente uma sociedade, pois numa abordagem racionalista ¢ dada
maior énfase ao diagnostico exaustivo da situagdo no momento e ao desenho do plano,
enquanto que numa abordagem estratégica e incrementalista ¢ dada maior énfase aos
momentos de participacdo publica e dos actores sociais e a defini¢do das estratégias que

vao orientar o desenvolvimento futuro do territorio.
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Sendo o processo de planeamento um processo continuo e sistematico, torna-se
contraditorio falar em inicio ou final do processo. Mas a sua ciclicidade tem um inicio
(formulacao de objectivos) e um final (revisdo do plano e da situacdo de planeamento),
a qual, por sua vez, se traduz em nova formulagcdo de objectivos. (Fig. 3) (Partidario,

1999).

Formulagao de objectivos

Inventario da situagio existente

ks 4

Analise e diagnostico

h

Geragio e avaliagao de

k.

alternativas (opgoes)

Proposta [ Decisao

k. 4

Monitorizagio

h J

Revisao

k4

Figura 3: Etapas do Processo de Ordenamento do Territorio
Fonte: Partidario (1999)

1.3. Participacao Publica: Principios, objectivos, vantagens, desvantagens

Segundo André et al (2006), a participacao publica pode ser definida como sendo o
envolvimento de individuos e grupos que sdo positiva e negativamente afectados por
uma intervencdo proposta (e.g. um projecto, um programa, um plano, uma politica)

sujeita a um processo de decisdo, ou que estdo interessados na mesma.
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1.3.1. Principios da Participacdo Publica

Ainda segundo o mesmo autor, a participacdo publica estd sujeita a principios
internacionais, dividindo-se em bésicos e operacionais. Os principios internacionais
basicos indicam que ela, participacdo publica, deve ser adaptada ao contexto,
informativa e pro-activa, adaptavel e comunicativa, inclusiva e equitativa, cooperativa e
imputavel. Os principios internacionais operacionais, por sua vez, referem que deve ser
iniciada cedo e sustentada, bem planeada e focalizada em questdes negociaveis,
apoiante dos participantes, diferenciada e optimizada, aberta e transparente, orientada

para o contexto, e credivel e rigorosa:

e Adaptada ao contexto, compreendendo e respeitando as instituigoes
sociais, os valores e a cultura das comunidades na area do projecto,
respeitando os antecedentes histdricos, culturais, ambientais, politicos e

sociais das comunidades afectadas por uma proposta;

e [nformativa e pro-activa, reconhecendo que o publico tem o direito a ser
informado o mais cedo possivel e de forma séria sobre propostas que
possam afectar as suas vidas ou meios de subsisténcia. A difusdao de
informagdo simples e compreensivel ao publico afectado e interessado

aumenta o interesse € a motivacao para participar.

o Adaptavel e comunicativa, reconhecendo que o publico ¢ heterogéneo, de
acordo com a sua demografia, conhecimento, poder, valores e interesses.
Devem ser seguidas as normas da comunicacdo eficaz entre pessoas, com

respeito por todos os individuos e partes;

e [Inclusiva e equitativa, garantindo que todos os interesses, incluindo os nao
representados ou sub-representados, sdao respeitados em relacdo a
distribuicao dos impactes, compensagoes € beneficios. A participacao ou

defesa dos interesses dos grupos menos representados, incluindo os povos
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indigenas, mulheres, criancas, idosos e pobres deve ser encorajada. A
equidade entre as geragdes presente e futura deve ser promovida, numa

perspectiva de sustentabilidade;

e FEducativa, contribuindo para o respeito e a compreensdo mutuos de todas
as partes interessadas, em relacdo aos seus valores, interesses, direitos e
deveres;

o Cooperativa, promovendo a cooperagdo, a convergéncia € a criagdo de
consensos, em vez de confrontagdes. Deve procurar-se um compromisso
entre perspectivas e valores opostos, assim como tentar chegar a um
consenso geral sobre a aceitacdo da proposta, no sentido de uma decis@o

que promova e apoie o desenvolvimento sustentavel,

e Responsabilizavel, melhorando a proposta em estudo, tendo em conta os
resultados do processo de participagdo publica, e incluindo a informagao e
resposta as partes interessadas sobre os resultados do processo de
participagdo publica, especialmente sobre o modo como os seus

comentarios contribuiram para a tomada de decisao;

e [niciada cedo e sustentada, na medida em que o publico deve ser
envolvido cedo (cedo de serem tomadas decisdes importantes) e
regularmente no processo. Isto gera confianga entre os participantes,
confere mais tempo a participagdo publica, melhora a andlise da
comunidade, melhora a seleccdo de ac¢des e a definicdo do ambito da
avaliacdo, aumenta as oportunidades de modificar a proposta tendo em
atengdo os comentdrios e as opinides reunidos durante o processo de
participag@o publica, reduz o risco de rumores e melhora a imagem publica
do proponente. Pode também dar maior confianca ao regulador na decisao

de aprovagao que tem de tomar;
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e Bem planeada e focalizada em questoes negocidveis, pois que todas as

partes interessadas devem conhecer os objectivos, regras, organizacao,

procedimento e resultados esperados do processo de participagdo publica

empreendido. Uma vez que o consenso nem sempre ¢ viavel, a

participagdo publica deve enfatizar a compreensdo e o respeito pelos

valores e interesses dos participantes e concentrar-se em questdes

negociaveis relevantes para a tomada de decisao.

e Apoiante dos participantes, uma vez que o publico deve ser apoiado na sua
vontade de participar, através de uma difusdo adequada da informagdo
sobre a proposta e sobre o processo de participagdo publica e de um acesso
justo e equitativo a fundos ou apoio financeiro. Deve ser também
providenciada a capacitagdo, facilitagdo e assisténcia, particularmente a
grupos que ndo tém a capacidade para participar ¢ em regides onde ndo
exista uma cultura de participagdo publica ou onde a cultura local possa

inibir a participacao publica;

e Diferenciada e optimizada, na medida em que se pretende que um
processo de participagdo publica decorra no nivel mais adequado de
decisdo para uma proposta. O publico deve ser convidado a participar
regularmente, com énfase no tempo apropriado para o envolvimento. Uma
vez que a participagdo publica consome recursos — humanos, financeiros,
de tempo — para todas as partes interessadas, a optimizagdo em tempo e

espago assegurara uma maior disposi¢do para a participacao.

e Aberta e transparente, pois as pessoas afectadas por uma proposta e que
estdo interessadas em participar, qualquer que seja a sua origem étnica,
género ¢ rendimentos, devem ter acesso a toda a informacao relevante.
Essa informacdo deve ser acessivel para todos os leigos chamados a
avaliar uma proposta (por exemplo, os termos de referéncia, relatorio e

resumo). Os leigos deverdo ser capazes de participar em workshops,
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reunides e audiéncias relevantes relacionadas com processo. Deve ser
fornecida informagao e facilitagdo para essa participagao;

e Orientada para o contexto, uma vez que muitas comunidades tém as suas
proprias regras formais e informais para o acesso publico aos recursos, a
resolugdo de conflitos e a governanca. Assim, a participacao publica deve
adaptar-se a organizacdo social das comunidades sujeitas aos impactos,
incluindo as dimensdes cultural, social, econdémica e politica. Isto
demonstra respeito pela comunidade afectada e pode melhorar a confianca

publica no processo e nos seus resultados;

o Credivel e rigorosa, pois que a participagdo publica deve aderir a ética, ao
comportamento profissional e as obrigagdes morais estabelecidas. A
mediacao da participacao publica por um facilitador neutral, no seu sentido
formal ou tradicional, melhora a imparcialidade do processo, bem como a
justica e a equidade no direito a informagao. Também aumenta a confianca
do publico para expressar as suas opinides e reduz as tencgdes, o risco de
conflitos entre os participantes e as possibilidades de corrup¢do. Num

contexto formal, encoraja-se a adop¢ao de um codigo de ética.

1.3.2. Objectivos da Participacido Publica

A participagdo publica, essencial para a boa governanca®, pode fortalecer as comunidades
locais. De acordo com André et al (2006), tem multiplos objectivos, visando
especificamente (i) convidar o publico afectado e interessado para o processo de decisao
para promover a justica, a equidade e a colaboragdo; (ii) informar e educar as partes
interessadas, incluindo o proponente, o publico, o(s) decisor(es) e o regulador, acerca da
intervengdo planeada e das suas consequéncias; (iii) reunir informag¢ao junto do publico

sobre o seu ambiente humano e biofisico, bem como sobre as relagdes que tém com o

* Uma nova resposta para novas preocupagdes, uma solu¢io diferente para problemas especiais (...)
através de formas menos autoritaria, hierarquizadas e formalizadas, das quais se espera uma maior
legitimidade e eficdcia, mas também maior responsabilidade, partilha, coeréncia, etc. (Aragdo, 2005).
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seu ambiente, incluindo as relacionadas com os conhecimentos tradicionais e locais; (iv)
obter reaccdoes do publico sobre a intervencdo planeada, incluindo a sua escala,
calendariza¢do e formas de reduzir os seus impactes negativos ou aumentar 0s Seus
resultados positivos ou compensar impactes que ndo possam ser mitigados; (V)
contribuir para melhorar a anélise de propostas, levando a um desenvolvimento mais
criativo, intervencdes mais sustentaveis e, consequentemente, maior aceitacdo € apoio
do publico, comparativamente ao que sucederia noutras circunstancias e (vi) contribuir
para a aprendizagem mutua entre as partes interessadas e para a melhoria da prética de

participagdo publica.

Ferreira (2007) defende que os portugueses sdo, tradicionalmente, um povo “fechado”,
com uma administragio sectorizada, uma insustentdvel descoordenac¢do
interdepartamental e um grande défice de relacionamento publico-privado, sendo que,
tanto como um principio basico da ética democratica, a participacao ¢, hoje, uma

condi¢do pragmatica para o acerto dos diagnodsticos e para a viabilizagdo das propostas.

Ainda segundo o mesmo autor, a participagdo constitui um meio para aferir a
viabilidade das propostas e dos projectos e a sua adequagdo as realidades urbanas,
econémicas e sociais, garantindo a sua eficicia. Constitui, também, quando
convenientemente proporcionada, um meio de mobilizagdo das comunidades e dos
actores do desenvolvimento, e uma garantia reforcada da concretizagao dos projectos e

acgdes propostos.

Ferreira (2007) acrescenta que a participacdo dos cidaddos e das suas organizagoes,
bem como dos actores urbanos, no processo de pensar € equacionar o presente € o
futuro das cidades ¢ uma oportunidade para forjar novas ideias, solugdes e projectos em
beneficio do desenvolvimento das urbes e que, simultaneamente, a participagao conduz
a legitimagdo publica das propostas e dos processos de planeamento conduzidos pelos

administradores.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 22



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

1.3.3. Vantagens e Limitacées da Participacao Publica

Bastos (2002) defende que na relagcdo que se estabelece entre o Estado (autarquia) e a
sociedade civil ha uma série de constrangimentos que dificultam o pleno exercicio dos
direitos de cidadania, pelo que se desenvolvem perversdes que acabam por provocar
alguma apatia e desmotivagdo face a participagdo. A Figura 4 mostra um processo de
reflexao que, ainda segundo o mesmo autor, num tridngulo de relagdes entre a sociedade
e o territério mediada pela cultura, por um lado, e entre o Estado, a sociedade e o
territorio, por outro lado, estdo presentes um conjunto de ligagdes que na presenca de
uma pratica de governanga permitem uma outra triangulagcdo. Assim, na relacdo entre o
Estado e a sociedade evolui-se para o partenariado permitindo maiores indices de
legitimidade do Estado; na relacdo entre a sociedade e o territorio surge a
sustentabilidade; e, por ultimo, as relagdes entre o Estado e o territorio sdo sustentadas

numa visao equitativa.

Segundo Gomes (2007), a diversa legislagdao existente em Portugal prevé uma abertura
clara ao envolvimento dos cidaddos an6énimos ou a associagdes representativas de
interesses especificos nos processos de planeamento. Contudo, o niimero de titulares

desse direito, o direito a participar, varia consoante a legislagdo em analise.

SUSTENTABILNRAE

£
CULTURA

SOCEDADE TERRITORID

PARTICIPACAD
GOVERNANCLA

5 PRRTEMARLADN EQUIADE

Figura 4: Globaliza¢do econdémica e cultural: a emergéncia do local
Fonte: Bastos (2002)
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Ainda segundo a mesma autora, enquanto o Coédigo das Expropriagdes remete esse
direito — o da participagdo — para os titulares dos direitos/expropriados, o Codigo de
Procedimento Administrativo remete para os cidaddos ou titulares de direitos
subjectivos’. Por outro lado, o Regime Juridico da Avaliagio de Impacte Ambiental
(AIA) apenas permite que os cidaddos participem no processo de tomada de decisdo da
sua area de residéncia. A restante legislacdo que enquadra a participagdo publica ndo
limita de nenhum modo a participacdo dos cidaddos (Constituicdo da Republica
Portuguesa, Lei do Direito de Participagdo Procedimental e de Ac¢dao Popular, Regime
juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial € o Regime Juridico da Urbanizagao e
da Edificagdo) apresenta como possiveis participantes os cidaddos em geral, os

particulares e/ou os interessados, sem qualquer limitacao.

Ao nivel transnacional, o Conselho da Europa tem promovido o estudo e difusdo de
orientagdes gerais relativamente a participagdo dos cidaddos na democracia
representativa, considerando que um envolvimento activo e responsavel dos cidaddos
contribui para a garantia da legitimidade, credibilidade e funcionamento dos sistemas

democraticos (Teixeira, 2008).

Pode ler-se na Resolugdo n® 1121 de 22 de Abril de 1997 adoptada pela Assembleia
Parlamentar da Organizagao Pan-Europeia de Estrasburgo que s6 a contribuicdo activa
de todos os cidaddos permitird uma “democracia verdadeiramente viva”, surgindo,
também, um convite a todos os Estados Membros a melhorarem o seu sistema de
democracia representativa através do equilibrio entre a responsabilidade do poder

politico e o papel de cidadaos no processo de tomada de decisao.

Ainda segundo a mesma autora, o Conselho da Europa, seguindo esta linha de actuagao,
promoveu um estudo (publicado em 2000) sobre a participagdo dos cidaddos no
processo politico da colectividade local, em que, ndo deixando de enfatizar que um
reduzido nivel de participagdo num processo democratico sera sempre um sintoma
preocupante ¢ um factor que afectara o funcionamento da democracia local, apresenta

duas perspectivas diferentes relativamente a participagdo, conforme se entenda que os

> E um direito 4 satisfagdo de um interesse proprio (Amaral, 2001)
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cidadaos s6 participam na vida publica se estiver em questdo um problema que lhes
interesse directa e particularmente, acreditando na eficicia da sua intervengao
(perspectiva realista), ou, por outro lado, se encare a democracia como um processo que
precise da maior intervencdo possivel dos cidaddos, e que, a0 mesmo tempo, o nivel
politico local constitua, face a sua facil proximidade e acessibilidade, a base ideal de

participacgdo (perspectiva participativa).

Uma outra conclusdo a que chega o Conselho da Europa relativamente a participacao
dos cidaddos na vida publica local ¢ que ela pode ser efectivada de trés formas distintas:
directamente no processo de tomada de decisdo através das diferentes formas de
democracia directa, através do exercicio de direito eleitoral e pela actividade nos
partidos politicos (Fig. 5). Isto significa que os cidadaos podem participar na vida

publica local intervindo no processo politico ou noutras actividades de interesse das

comunidades.
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Figura 5: Possiveis maneiras do cidaddo participar na vida publica local
Fonte: Teixeira (2008)
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Participando no processo politico, pode fazé-lo em elei¢cdes (candidatando-se para o
exercicio de um mandato politico, ou votando), militando em partidos politicos, ou
participando directamente no processo de decisdo (participagdo informativa e

consultiva, na tomada de decisdo ou na sua execugao).

A Recomendagdo n° 19 de 06 de Dezembro de 2001 do Comité de Ministros do
Conselho da Europa aos Estados-Membros sobre a participagdo dos cidaddos na vida
publica a nivel local, aprovada aquando da 776 reunido dos Delegados dos Ministros,
refere, no seu Anexo I, varios principios essenciais de uma politica de participacao
democratica a nivel local, dos quais destacamos os seguintes: (i) o direito de os cidadaos
terem acesso a uma informacdo clara e completa relativa as diferentes questdes que
interessam as autarquias locais e de participar nas decisdes importantes que
comprometem o futuro destas ultimas; (ii) procurar novas vias com o objectivo de
reforgar o espirito de cidadania e de promover uma cultura da participacdo democratica
partilhada pelas autarquias locais e pelas autoridades locais; (iii) desenvolver a
consciéncia de pertenca a uma colectividade e incentivar os cidaddos a aceitar a
responsabilidade que lhes incumbe em contribuir para a vida das suas colectividades;
(iv) atribuir uma importancia essencial a comunicacao entre as autoridades publicas e
os cidaddos e encorajar os responsaveis locais a valorizarem a participagdo dos cidadaos
e a considerarem cuidadosamente os seus pedidos e as suas expectativas a fim de darem
respostas adequadas as necessidades que exprimem; (v) apreender a questdo da
participacdo dos cidaddos como um todo, tendo em conta a0 mesmo tempo oS
mecanismos da democracia representativa e as formas de participagdo directa no
processo de decisdo e na gestdo dos assuntos locais; (vi) afastar as solu¢des demasiado
rigidas e permitir a experimentagdo, privilegiando as habilitagdes em relagdo as
prescrigdes; prever, em consequéncia, uma larga variedade de instrumentos de
participagdo, bem como a possibilidade de os combinar e adaptar a sua utilizagdo de
acordo com os casos; (vii) partir de uma avaliacdo aprofundada da situacdo relativa a
participacdo ao nivel local, fixar as referéncias adequadas e prever um sistema de
acompanhamento que permita supervisionar a sua evolucdo, a fim de identificar as
causas das tendéncias positivas ou negativas na participacdo dos cidaddos e medir o

impacto dos mecanismos adoptados; (viii) tornar possiveis as trocas de informacdo
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sobre as melhores praticas de participagdo entre os cidaddos de um mesmo pais e de
diferentes paises, apoiar a aprendizagem reciproca das autarquias locais no que respeita
a eficacia dos diversos métodos de participacdo e assegurar que o publico seja
informado plenamente de toda a gama de oportunidades disponiveis; (ix) dar uma
atencao particular a situacdo das categorias de cidadaos que se defrontam com
dificuldades mais importantes para participar activamente ou que, de facto, permanecem
a margem da vida publica local; (x) reconhecer a importancia de uma representagao
equitativa das mulheres na politica local; (xi) reconhecer o potencial que as criangas e
os jovens representam para o desenvolvimento sustentdvel das comunidades locais e
valorizar o papel que podem desempenhar; (xii) reconhecer e valorizar o papel das
associacdes e grupos de cidaddos como parceiros essenciais do desenvolvimento e da
manuten¢do de uma cultura da participacdo e como forga de exaltacdo para a pratica da
participacdo democratica; e (xiii) mobilizar os esfor¢os conjuntos das autoridades a
todos os niveis territoriais, sendo cada autoridade responsavel pela aplicagdao das acgdes
adequadas que dependem das suas competéncias, com base no principio da

subsidiariedade.

A mesma Recomendacdo elenca, no seu Anexo II, algumas ac¢des e medidas
facilitadoras da pratica dos principios atras referidos que podem ser adaptadas as
diferentes situagdes das autarquias locais, sendo algumas delas: (i) melhorar a
transparéncia do funcionamento das instituicdes e das administracdes locais; (ii)
promover o didlogo entre cidadaos e eleitos locais e sensibilizar as autoridades locais
para a diversidade das técnicas que permitem comunicar com o publico, bem como para
a diversidade das possibilidades de participacao directa do publico nas tomadas de
decisdo; (iii) proceder de maneira a que a participagdo directa tenha um impacto
efectivo no processo de decisdo, que os cidaddos sejam bem informados sobre o
impacto da sua participagdo e que vejam resultados concretos; (iv) levar a efeito uma
verdadeira politica de comunicacdo, a fim de oferecer aos cidadaos a possibilidade de
melhor compreenderem as principais questdes que interessam a colectividade e aos
desafios das escolhas politicas mais importantes que os seus 6rgdos sdo chamados a
tomar, bem como informar sobre as possibilidades e as formas de participacdo na vida

publica local; (v) desenvolver mecanismos que permitam recolher sistematicamente as
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reacc¢oOes dos cidaddos a fim de os envolver na avaliagdao e na melhoria da gestao local; e
(vi) aumentar a influéncia dos cidadaos sobre a planificacao local e, de maneira geral,

sobre as decisdes estratégicas e a longo prazo.

De acordo com Ferreira (2007), a participagao €, hoje, uma condi¢gdo pragmatica para o
acerto dos diagnosticos e para a viabilizagdo das propostas, na medida em que qualquer
planeamento estratégico, como metodologia de ac¢do, ¢ dela indissociavel. Mas, para se
garantir a eficacia do exercicio do direito de participagdo ¢ fundamental que se defina,
antecipadamente, o motivo dessa mesma participagdo, quem participa, como se
participa € o que ¢ que se espera da mesma. O que requer uma planificacdo e uma

atitude pro-activa dos promotores dessa participagdo (Pindado, 2006).

Ou ainda, como referem Colino, C. e Pino, E. (2003), citados por Teixeira (2008):

“Se tendran en cuenta también qué grado de participacion se desea, com qué fin y para
qué decisiones a la hora de elegir un instrumento de participacion sobre outro. No es
igual una participacion puramente consultiva que outra ejecutiva, y tampoco es lo mismo
iniciar um procedimento de participacion pontual, que se agota en el tratamento de un

assunto, que outro discursivo y deliberativo que se enriquece com el paso del tiempo.”

O mesmo autor cita ainda Rouban (1999), constatando que o do grau de envolvimento e

participacdo dos cidadaos depende de determinados pré-requisitos:

“The citizens’ own experiences and impressions of municipal decision-making affect the
degree to which they themselves are willing to participate and commit themselves.
Changes in the way of doing things, for example, the increase of citizens’ rate of
participation or the procedures by which those in elected offices and workers give the
citizens space and support their direct participation, require change in ideas relating to
these. The significance, channels and form of the municipal political decision-makers’
notions of citizens and citizens’ participation create preconditions, such as how the
participation of citizens will be used and how efficient and effective citizens’

participation will be.”
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Contudo, a participagdo publica, embora um direito reconhecido no ordenamento
juridico portugués, constituindo um dever da administragdo publica observa-la e
incentiva-la, apresenta ainda, na pratica, varios empecilhos a sua real aceitagdo, pois a
propria administragdo publica entrava-a e manipula-a, negando o amplo processo
participativo. Por outro lado, a populacao portuguesa parece nao se querer envolver com

problemas e negdcios publicos, remetendo-os para os decisores politicos.

2. Participacido Publica no Sistema de Gestiao Territorial a escala
municipal

De acordo com Queiroz (2010) a Participagdo Publica nas decisdes dos diversos
Estados surgiu motivada por factores historicos, sociais, econdémicos € politicos.
Percebeu-se que a sua efectivagdo facilitaria a implementacao de politicas e de planos
pois que, por um lado, exprimiria a realidade e os desejos da populacao envolvida e, por

outro, predisporia os cidadaos para as aceitar.

2.1. Tipos de Sistemas de Gestao Territorial

A elaboragdo de planos e de programas de ac¢do — e respectiva regulamentacdo - deve
ser, segundo Silva (2000) e Crespo (2003), a principal funcdo de um sistema de gestdo
territorial, admitindo-se que seja complementada com estudos, estabelecimento de
comunicacgdo entre actores sociais locais, programas de accao, defini¢do e aplicacdo de

regulamentos, entre outros.

E pois importante apresentar, de forma breve, o Sistema de Gestido Territorial

Portugués, para ver de que forma se articula com a Participacao Publica.
De acordo com Silva (2000), podem ser considerados trés tipos de sistemas de gestdo

territorial: o sistema top-down ou centralizado, o sistema botfom-up € o sistema misto

ou de autonomia limitada.
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De acordo com Crespo (2003), no sistema fop-down ou centralizado o Governo
determina as orientagdes fundamentais sobre a organizacdo do territdrio € os niveis
regional e municipal executam-nas. Era o sistema vigente em Portugal até¢ a queda do
Estado Novo, ndo obstante algumas caracteristicas terem continuado a fazer parte do
sistema de gestao territorial até¢ 1998/1999, altura em que foi adoptado, no quadro da
Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio ¢ de Urbanismo, um sistema
misto, com participagdo reforcada. Durante a sua vigéncia, embora ndo existisse um
Plano Nacional, havia politicas e orienta¢cdes emanadas do nivel nacional que afectavam

as escalas regional e local.
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Figura 6: O Sistema de gestdo territorial em Portugal e suas inter-relagdes

Fonte: Silva (2000)

Ainda segundo Crespo (2003), no sistema bottom-up o municipio goza de um alto grau
de autonomia face ao Governo, na elaboragao dos planos e na sua gestdo, uma vez
aprovados e ratificados pelo Governo, sendo que este pode intervir em caso de conflito,

embora a gestdo corrente dos planos seja sempre competéncia dos municipios.
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No sistema misto ou de autonomia limitada nenhum dos dois niveis administrativos
parece predominar, sendo as decisdes tomadas em parceria. O Governo verifica a
conformidade dos planos locais com orientagdes nacionais e a compatibilizacdo entre

eles.

2.2. O Sistema de Gestao Territorial Portugués

Ainda segundo Silva (2000) e Crespo (2003) o sistema de gestao territorial
definido em 1998/1999, em Portugal, apresenta caracteristicas que fazem dele
um sistema misto ou de autonomia limitada, com uma nova caracteristica:
verifica-se a inclusdo da participagdo publica no processo continuo de
planeamento municipal, bem como de formas de comunicacdo mais

sofisticadas e mais eficazes.

A Lei de Bases do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (LBPOTU)
estipula, no seu art® 7°, n°l, que a politica de ordenamento do territorio e
urbanismo assenta no Sistema de Gestdo Territorial e, no n° 3, que se
concretiza através de um conjunto coerente e racional de instrumentos de

gestao territorial.

O actual sistema de gestdo territorial desenvolve-se através de trés diplomas®
(Fig. 7), com trés niveis de intervencdo (nacional, regional e municipal) - ou
quatro, se considerarmos também um nivel supranacional europeu (Fig. 8)
articulados entre si, com quatro tipos de instrumentos (Fig. 9), e duas

abordagens de planeamento: estratégica e regulamentar.

® LBPOTU - Lei n° 48/98, de 11 de Agosto, alterada pela Lei n° 57/2007, de 31 de Agosto; RJIIGT —
Decreto-Lei n® 380/99, de 22 de Setembro, alterado e republicado pelo Decreto-Lei n® 46/2009, de 20 de
Fevereiro; RJUE — Decreto-Lei n® 555/99, de 16 de Dezembro, republicado pelo Decreto-Lei n® 26/2010,
de 30 de Marc¢o.
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Regime Juridico de
Urbanizagao e
Edificagdo (1999)

Figura 7: Diplomas de suporte do Sistema de Gestdo Territorial
Fonte: Adaptado de Campos (2009)

Os Instrumentos de Natureza Estratégica e Programatica, que englobam os Instrumentos
de Desenvolvimento Territorial os Instrumentos de Politica Sectorial, vinculam apenas a
Administragdo e, para além de estabelecerem directivas genéricas sobre o modo de uso
do territorio, definem o quadro de referéncia a considerar na elaboragdao dos

Instrumentos de Planeamento Territorial
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Figura 8: Niveis de interveng@o no Sistema de Gestao Territorial
Fonte: Caldeira (2009)
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Os Instrumentos de Natureza Operacional e Regulamentar, constituidos pelos
Instrumentos de Planeamento Territorial e pelos Instrumentos de Natureza Especial,

vinculam a Administragdo e os particulares, e estabelecem os regimes de usos do solo.

Figura 9: Tipos de instrumentos do Sistema de Gestao Territorial
Fonte: Caldeira (2009)

O Sistema de Gestao Territorial criado pela Lei de Bases da Politica de Ordenamento do

Territorio e de Urbanismo estabelece as relagdes entre os diferentes instrumentos (Fig.
10):

INSTRUMENTOS DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL 1 P SECT I N ESPEC
[naturaza estratégica) {politicas sectoriais) [meia supletiva)
Feg T4
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Figura 10: O Sistema de Gestao Territorial criado pela LBPOTU
Fonte: Caldeira (2009)
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Os instrumentos de planeamento territorial prosseguem as orientagcdes definidas pelos
instrumentos de desenvolvimento territorial, sendo que o PNPOT, os Planos Sectoriais,
os PEOT e os PROT traduzem um compromisso reciproco de compatibilizacdo das
respectivas opgdes, os Planos Sectoriais desenvolvem as directrizes do PNPOT, os
PROT concretizam as orientagdes do PNPOT e dos Planos Sectoriais no respectivo

ambito regional.

Para além disso os PEOT prevalecem sobre os PIOT, quando existam, e sobre os
PMOT, que estdo subordinados ao enquadramento estratégico definido pelo PNPOT e

pelo PROT (Fig.11).

Faect FROT

N

17

FMOT

/"‘H

Figura 11: Relagdes entre os Instrumentos de Gestdo Territorial
Fonte: Campos (2009)

2.3. A Participaciao Publica através dos tempos em Portugal

O Sistema de gestao territorial vigente em Portugal até a revolugdo de 25 de Abril de
1974 era um sistema muito centralizado, com uma participagdo ausente. Segundo
Crespo (2003), a participagdo publica nos processos de planeamento local estava
prevista, sob a forma de inquérito publico, na legislagdo sobre os planos gerais de
urbanizagdo de 1934 (obrigatério), sobre os planos gerais de expansao e planos parciais
de urbanizacdo de 1944 (ndo obrigatdrio) e dos planos gerais de urbanizacdo, planos

parciais de urbanizagdo e planos de pormenor de 1971 (obrigatorio). Estes planos, que
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atingiam a totalidade (ou quase) do territorio urbanizavel, prescreviam as regras de

composi¢ao do espago urbano.

Em qualquer dos trés diplomas referentes aos Planos de Urbanizacdo (Decreto-Lei n°
24:802/34 de 21 de Dezembro, Decreto-Lei n® 33:921/44 de 05 de Setembro, € Decreto-
Lei n® 560/71 de 17 de Dezembro), para além de o procedimento ser, como ja aludido, o
inquérito publico, este verificava-se entre a elabora¢do do plano e a sua aprovagao,
durante trinta dias, publicitado por edital afixado nas formas e lugares de costume na
época (o ultimo ja refere que deve ser publicado, também, num jornal concelhio ou

regional), e indicando o periodo de duracdo e o local de exposicao.

Entre 1944 e 1971, ao ser retirada a obrigatoriedade da participagdo publica nos
inquéritos publicos, as populagdes socorriam-se da imprensa para mostrar a sua
concordancia ou o seu descontentamento. Lobo (1995), citado por Crespo (2003), refere
um caso ocorrido em 1947, a propdsito do Plano de Setubal, através da imprensa local e

nacional:

“A populagdo, informada e consciente dos valores que pretende defender, utiliza os meios

ao seu alcance para defender o centro historico, o patrimonio natural da darea envolvente
da cidade, o seu direito a frui¢do de vistas panoramicas e a boa integra¢do dos

equipamentos na comunidade.”

As mais-valias da classifica¢do do solo, da transformagao do solo rastico em urbano e,
mais tarde, do chamado direito de constru¢do sobre esse solo, eram, até entdo,
considerados como um direito do Estado e tutelados pela Direccdo Geral da
Urbanizacdo. A partir da década de 1960 o poder central comeca a conceder aos
municipios o direito de construgdo e a problematica da participagdo comeca a ser de
novo equacionada a propoésito da execucdo do objecto do III Plano de Fomento (1969-
1973), designadamente ao desenvolvimento de nivel regional. Este Plano Fomento
introduz, pela primeira vez em Portugal, o tema do ordenamento do territoério ao chamar
a atencdo para a necessidade de estimular o crescimento de Lisboa a niveis mais

moderados, diminuir as divergéncias no desenvolvimento regional, reconverter o
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sistema urbano, tendo em conta as aspiragoes locais. Prevé também que, para fazer face
a problemas especificos em determinadas areas poderiam ser criados 6rgaos especiais, a
que se chamaram Comissdes Consultivas Regionais, que, de acordo com Crespo (2003),
visavam assegurar, numa primeira fase, a coordenagdo e a participacdo ao nivel

regional.

Relativamente a participagdo das pessoas no processo de planeamento urbanistico,

Crespo (2003) refere:

“«

um grupo de técnicos da Divisdo de Planeamento da época (1970) teve a
incumbéncia da elaborag¢do de um estudo regional da Madeira. .... As preocupagoes
dai resultantes incidiram na criagdo de formas de participag¢do activa no processo de
planeamento por parte das populagées interessadas. Nesse contexto, em Maio de 1971,
o entdo Subdirector-Geral ....... refere que a auséncia de participagdo das entidades
publicas e privadas no processo de planeamento, desde a concepgdo até a aprovagdo
dos planos era um ponto fraco das actuagoes e intervengoes no dominio do
planeamento. Ja na época se reconhecia que o ndo envolvimento da populag¢do no
processo de planeamento, a ndo adesdo as decisdes dai resultantes, a ndo colaboragdo

na execugdo, impedia o surgimento de iniciativas individuais e colectivas.”

Lobo (1995) afirma que a participagdo da populagdo, num sentido lato, passou na
década de sessenta a ser entendida como o envolvimento do publico na formulacao de
politicas e propostas de planeamento. Até ai, fortes restrigdes ao nivel da
responsabilidade da formulagao do plano, por ser da competéncia da Autarquia, fizeram
com que ndo existisse uma verdadeira participacdo, pois a populagdo ndo tinha
oportunidade de desempenhar um papel activo no processo de elaboragdo do plano.
Ainda segundo Lobo (1995), outro aspecto a considerar como impeditivo da
participagdo, era o elevado grau de especializacdo técnica requerida para a elaboracdo
dos planos. O inquérito publico passou de facultativo a obrigatério, aparecendo, pela

primeira vez, mencionada a sua publicitagdo num jornal concelhio ou regional.

A participacdo publica das pessoas nos processos de seu interesse passou a ter uma nova

importancia a pos Abril de 1974. Com a revolucdo de 25 de Abril desse ano assistiu-se a
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um tempo de profundas alteracdes politicas e sociais, com uma forte mobilizacio e

participacdo de populares, em detrimento da intervencao publica/institucional.

A Constituigdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976 consagra o direito de
participagdo dos cidaddos na tomada de decisdo pelos Orgdos Administrativos,
explicitando-o em varios momentos. Por exemplo, proclama que “incumbe ao Estado
incentivar e apoiar as iniciativas das comunidades locais e das populacoes e resolver
os respectivos problemas habitacionais e a fomentar a cria¢do de cooperativas de
habitacdo e a autoconstru¢do” (Art® 65°, n°2, al.b))’, que “é garantida a participacdo
dos interessados na elaborag¢do dos instrumentos de planeamento urbanistico e de

quaisquer outros instrumentos de planeamento fisico do territorio” (Art® 65°, n° 5).

Em 1982 é publicado o primeiro Decreto-Lei® sobre planos municipais de ordenamento
do territorio, que define o quadro regulamentar dos planos directores municipais’,
passando a ser obrigatorio que o projecto final do plano fosse sujeito a inquérito publico
e posteriormente fosse apresentado a aprovagao da respectiva Assembleia Municipal. O
periodo de inquérito publico nao podia ser inferior a 120 dias e seria aberto através de
avisos a publicar no Diario da Republica, 2* Séria, em dois jornais mais lidos no
concelho e através de editais nos locais do estilo, Os avisos deviam conter a indicagdo
do prazo do inquérito, dos locais de exposi¢do e divulga¢dao do projecto do plano (sede
de concelho e nas de freguesia), do local de entrega das exposicdes e de outras formas

de participagdo das populagdes (Crespo, 2003).

Campos (2000) refere que para que os cidaddos pudessem participar no processo de
planeamento territorial, ele teria efectivamente de existir, formalizando-se o processo de

elaboragdo. A pratica neste enquadramento foi o de evitar a formalizacdo e a

7 Este texto ¢ anterior a Revisdo da CRP de 1997. Hoje, esta em vigor a CRP publicada a 12 de Agosto de
2005 no Diario da Republica n® 155. Esta alinea b) passou a ser d), com o seguinte texto: “incumbe ao
Estado incentivar e apoiar as iniciativas das comunidades locais e das popula¢des tendentes a resolver os
respectivos problemas habitacionais e fomentar a autoconstrugdo e a criacdo de cooperativas de
habitagdo”.

8 Decreto-Lei n® 208/82, de 26 de Maio.

? Introduzidos pela Lei n® 79/77, de 25 de Outubro.
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publicitacdo dos processos de planeamento territorial a escala local até uma fase ja
relativamente avancada do desenvolvimento do plano e, em casos extremos, até muito
perto da exposi¢cdo e inquérito publico da proposta do plano. Ainda segundo o mesmo
autor, os cidaddos viam-se confrontados com um produto acabado, que dificilmente
estariam habilitados a contestar para além dos aspectos pontuais que conhecessem

melhor.

A Lei de Bases do Ambiente'® (1987), o primeiro Decreto-Lei'' sobre planos regionais
de ordenamento do territorio (1983) e o Decreto-Lei disciplinador do regime juridico
dos planos municipais de ordenamento do territorio'* (1990) sio fundamentais para
compreender o estimulo a participacdo publica. No predmbulo deste ultimo diploma
legislativo pode ler-se que “reforca-se igualmente — porque tal se considera
indispensavel - a intervengdo, no processo, das populagoes interessadas, através do
inquérito publico — agora devidamente esclarecido — e assegura-se a todos os
municipes o acesso ao processo de elaboragdo, aprovagdo e ratificagdo, a qualquer
momento, formalizando assim a transparéncia de actuagcdo em que tanto a

Administragdo Central como a Administragdo Local se tém empenhado”.

O inquérito publico resumia-se a recolha de observacdes sobre as disposi¢des do plano
director municipal (PDM), na sequéncia da exposi¢do deste em locais acessiveis ao
publico. O inquérito era aberto através de editais nos locais de estilo ¢ mediante aviso
publicado em dois dos jornais mais lidos do concelho, um dos quais de ambito nacional.
Para Lourenco et al (1997;1998) a fase de inquérito publico nos PDM ¢, em regra,

monopolizada pela Camara Municipal, que divulga os documentos exigidos para a

1% Lei n® 11/87, de 7 de Abril. Define o principio de participagdo, definindo os diferentes grupos sociais
que devem intervir na formulagdo e execucgdo da politica de ambiente e ordenamento do territorio.

" Decreto-Lei n° 338/83, de 20 de Julho. Instituiu, através da criagio e defini¢do dos planos regionais de
ordenamento do territdrio, o que se pretendia fossem “instrumentos programaticos e normativos (...)
visando a caracterizacdo e o desenvolvimento harmonioso das diferentes parcelas do territorio “. Em 1988
o Governo de Portugal entendeu verificar-se “a necessidade de alterar o seu contetido, tornando-o
operativo e adaptando-o ao actual estatuto da administragdo local, a conveniéncia de institucionalizar a
consulta as populacdes (...), e faz publicar o Decreto-Lei n® 176-A/88, de 18 de Maio, que revé a
disciplina juridica dos planos regionais de ordenamento do territorio.

12 Decreto-Lei n° 69/90, de 2 de Marco. Revoga, para além de outras normas, o Decreto-Lei n® 208/82, de
26 de Maio, e regula a elaboragdo, aprovacdo e ratificagdo dos planos municipais de ordenamento do
territorio.
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recolha formalizada e individualizada de reclamagdes ou sugestdes de municipes, o que
pode ser visto como uma forma apenas de organizar o consentimento dos municipes,
uma vez que a confrontacdo directa de argumentos, a favor ou contra o plano, ndo ¢é

permitida.

A Lei de Bases do Ordenamento do Territério e do Urbanismo (1998), cujos
desenvolvimentos nas politicas de ordenamento do territdrio estdo explanadas na Figura
10 (vidé pag.37) e, no ano seguinte, o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestdo do
Territério'* - no periodo pds-1999 — caracterizam o sistema de gestdo territorial como

sendo um sistema misto com participacao refor¢ada (Campos, 2009).

De acordo com Silva (2000), neste periodo (1982-1999) o sistema de gestdo territorial
ficou caracterizado por (i) uma desarticulacdo dos instrumentos de planeamento; (i)
uma dispersdo legislativa; (iil) uma descoordenagdo entre os varios niveis da
administracdo publica; (iv) um reduzido nimero de planos municipais concluidos e (v)

a falta de uma orientagdo a escala regional.

O periodo de consulta publica ¢ diferente nos vérios regimes': 120 dias (1982), 30 dias
(1990) e 60 dias (1999). Segundo Silva (2001) este ultimo ¢ mais explicito no que
respeita ao esclarecimento de duvidas e as objecgdes colocadas durante o periodo de
discussdao publica. Oliveira (2000) refere que a Camara Municipal, apds ponderagao,
fica obrigada a responder, fundamentadamente, por escrito, as reclamagoes,
observagoes, sugestoes e pedidos de esclarecimento, podendo ainda, quando entenda
necessario e conveniente, promover o esclarecimento directo dos interessados através

dos técnicos.

De acordo com Crespo (2003), as garantias dos particulares foram reforcadas pelo

Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro, com o reconhecimento, aos interessados, de

B Lein® 48/98, de 11 de Agosto, entretanto alterada pela Lei n® 57/2007, de 31 de Agosto.

" Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro, entretanto alterado pelo Decreto-Lei n® 316/2007, de 19 de
Setembro (5% alteragdo).

' Participagdo nio-formal num periodo de transicdo (1975-1982), sistema misto com participacio
discreta (1982-1999) e sistema misto com participacao reforcada (p6s-1999) (Crespo, 2003).
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um conjunto de garantias previstas no Codigo do Procedimento Administrativo e no
regime de participagdo Procedimental: (i) o direito de ac¢do popular; (ii) o direito de
apresentacdo de queixa ao Provedor de Justica e/ou ao Ministério Publico. Para além
disso, a consulta directa aos cidadaos eleitores, ao nivel local, sobre matéria exclusiva
da competéncia dos Orgdos autarquicos, ¢ possivel, estando contemplada na Lei n°

49/90, de 24 de Agosto'®.

Podemos assim dizer que o modo como a participagdo publica é percepcionada e
valorizada no processo de planeamento municipal tem muito a ver com o facto de, nas
ultimas décadas, ter deixado de ser uma mera formalidade e ter deixado de ter um
interesse exclusivamente instrumental, para passar a ser valorada como uma dimensao
essencial do proprio desenvolvimento social, ¢ uma condi¢do de sobrevivéncia do

sistema politico (Crespo, 2003).

2.4. Fases do Processo de Tomada de Decisdo em que se prevé Participacio
Piiblica'’
A participacdo activa dos cidaddos no sentido da valorizagdo do ordenamento do
territorio ndo € ainda encarada como uma questao fundamental da melhoria dos padroes
de qualidade de vida, segundo nos vamos apercebendo com leituras de jornais, ao longo
dos tempos. Porém, a leitura da normativa regulamentadora da Politica de Ordenamento
do Territério e de Urbanismo permite verificar que o entendimento que cada um dos
instrumentos faz acerca da importancia da participacdo publica e dos momentos do
processo de planeamento em que a mesma devera ser considerada, tem vindo
progressivamente a merecer uma maior atengdo ao longo da ultima década (Campos,

2009).

'® Estabelece o regime de consultas directas aos cidaddos eleitores a nivel local. Entretanto, em 24 de
Agosto de 2000, foi também publicada a Lei Organica n® 4/2000, que aprova o Regime Juridico do
Referendo Local.

"7 A caracterizagdo das fases do processo de tomada de decisdo em que se prevé participagio publica foi
feita tendo por base os textos da Direc¢do Geral de Ordenamento do Territério e Desenvolvimento
Regional: Governancia e participacdo na gestdo territorial — Série Politica de Cidades — 5. DGOTDU
(2009).
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O Programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio *identifica quatro
dificuldades ao nivel da cultura civica, planeamento e gestao territorial: (i) auséncia de
uma cultura civica valorizadora do ordenamento do territério e baseada no
conhecimento rigoroso dos problemas, na participacdo dos cidaddos e na capacitagcdo
técnica das institui¢des e dos agentes mais directamente envolvidos; (ii) insuficiéncia
das bases técnicas essenciais para o ordenamento do territorio, designadamente da
informagdo georreferenciada sobre recursos territoriais, da cartografia certificada, da
informagdo cadastral e do acesso em linha ao contetido dos planos em vigor; (iii)
dificuldade de coordenacdo entre os principais actores institucionais, publicos e
privados, responsdveis por politicas e intervengdes com impacte territorial, e (iv)
complexidade, rigidez, centralismo e opacidade da legislagdo e dos procedimentos de

planeamento e gestao territorial, afectando a sua eficiéncia e aceitacdo social.

Algumas normas legislativas, que mais a frente se enumeram, surgiram a luz da revisao
constitucional de 1997". Esta revisdo deixa perceber a preocupacio com o facto de que
a pratica da participagdo publica ser, até entdo, muito restringida ao direito a informagao
e aos momentos de discussao publica dos planos (ndo obstante constar dos objectivos
dos vérios instrumentos legais que regulamentam a Politica de Ordenamento do
Territorio e de Urbanismo), consagrando a garantia da participacdo dos interessados na
elaboracdo dos instrumentos de planeamento urbanistico e de quaisquer outros
instrumentos de planeamento fisico do territorio (uma das consequéncias imediatas
desta altera¢io constitucional foi a publica¢io de uma Lei*® que define o direito de

Participagao Procedimental e de Acc¢ao Popular).

Também a Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo?!,
consagrou como principio da politica de ordenamento do territorio e de Urbanismo o
principio da participagdo, em refor¢o da consciéncia civica dos cidaddos, na procura do

desenvolvimento de mais cidadania, através do acesso a informacao e a intervenc¢ao nos

' Lei n° 58/2007, de 4 de Setembro (aprova o PNPOT)

% Lein°® 1/97, de 20 de Setembro (Art® 65°, n° 5)

% Lein° 83/95, de 31 de Agosto

M Lein® 48/98, de 11 de Agosto, entretanto alterada pela Lei n® 57/2007, de 31 de Agosto
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procedimentos de elaboracao, execucdo, avaliacao e revisdo dos instrumentos de gestao
territorial*.

Porém, mostrando preocupacdes por algumas matérias, também deixa em aberto outras,
sem oferecer propostas de concretizagdo. Referimo-nos designadamente a um dos seus
dois grandes objectivos™, a regulacio no ambito da politica de ordenamento do
territério e de urbanismo, das relagdes entre os diversos niveis da Administracdo
Publica e desta com as populacdes e com os representantes dos diferentes interesses

econdmicos e sociais.

De acordo com Campos (2009), outra particularidade da LBPOTU?* ¢ obrigar a que os
instrumentos de gestdo do territorio sejam submetidos a prévia apreciagdo publica e que
a sua elaboracdo e apreciagdo, vinculativos dos particulares, sejam objecto de
mecanismos refor¢ados de participagdo dos cidaddos, nomeadamente através de formas
de concertacdo de interesses.

Este principio, o da concertagdo, consiste na procura de solugdes concertadas que
permitam ultrapassar eventuais formulagdes de objeccdes as propostas de instrumentos
de gestdao territorial entretanto propostas, € permite a concretizagdo de um outro
principio, o da coordenagdo™, que implica a articulagio e compatibilizagio do
ordenamento do territorio com as politicas de desenvolvimento econdmico e social com
as politicas sectoriais com incidéncia na organizagdo do territorio, a fim de garantir uma

adequada ponderagao dos interesses publicos e privados em causa.

O Regulamento Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial (RJ IGT)* prevé, no seu
artigo 77°, que a Camara Municipal deve facultar aos interessados, particulares,

entidades ou associagdes representativas dos direitos a ponderar (econémicos, sociais,

* Lei n° 48/98, de 11 de Agosto (Art® 5, alinea f)), entretanto alterada pela Lei n° 57/2007, de 31 de
Agosto

2 Lein® 48/98, de 11 de Agosto /Art® 2°, alinea b)), entretanto alterada pela Lei n® 57/2007, de 31 de
Agosto

*Are 21°
** Consagrado na alinea c) do Art® 5° da LBPOTU
% Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro
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culturais e ambientais), todos os elementos relevantes para que possam conhecer o
andamento dos trabalhos e a evolucao da tramita¢ao Procedimental, bem como formular

sugestdes a autarquia e a Comissdo de Acompanhamento do Plano.

Podemos destacar dois momentos em que os interessados sdo chamados a intervir: (i) no
inicio do procedimento (participacdo preventiva), permitindo que os interessados
possam formular sugestdes e apresentar informagdes sobre quaisquer matérias que
entendam dever ser consideradas no ambito da elaboragdo, alteracdo ou revisao dos
Planos Municipais de Ordenamento do Territorio (PMOT), e (ii) ap6s a conclusdo do
periodo de acompanhamento do Plano Director Municipal (PDM) ou da conferéncia de
servigos do Plano de Urbanizacdo (PU) ou PP (Plano de Pormenor) e, quando for caso
disso, apds decorrido o prazo de participagdo publica, através de aviso a publicar no
Diario da Republica e a divulgar através da comunicagdo social e do sitio da internet

(participagdo sucessiva).

Relativamente ao reforco dos mecanismos de participagdo privada, o Decreto-Lei n°
316/2007, de 16 de Setembro”’, introduziu a expressa admissibilidade e a regulacio de
contractos para planecamento. Estes contractos tem a particularidade de conciliar
interesses publicos e privados e de operacionalizar a execu¢do dos PU e dos PP,
responsabilizando os seus destinatarios pela concretizagdo das operagdes neles

previstas.

Quanto a concertagdo de interesses, o actual RJIGT sé prevé expressamente a
concertacdo de interesses publicos entre si, mas, ndo vislumbramos nenhuma norma que
impeca a concertagdo entre interesses publicos e privados, nomeadamente em sede de
discussdo publica, no ambito do tratamento, pela Camara Municipal, das

reclamacgodes, observagoes e sugestoes apresentadas por particulares.

27 Procede a quinta alteracdo ao Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, que estabelece o Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial, e republica-o.
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Também o PNPOT estabelece medidas prioritarias para uma participacdo publica
eficiente, através de dois objectivos especificos: promover a participagdo civica e
institucional nos processos de planeamento de desenvolvimento territorial, e incentivar

comportamentos positivos e responsaveis face ao ordenamento do territorio.

Estas medidas revelam-se estimuladoras para a elaboragdao e implementacao de planos e
projectos a diferentes niveis. No ambito deste trabalho interessa agora uma analise mais
aprofundada de como a participagdo publica ¢ considerada nas varias fases de
planeamento no ambito dos PMOT, de acordo com a legislacdo em vigor: (i) preparacao
do plano, (i1) acompanhamento da elaboragdo do plano, (iii) concertagdo, (iv) discussao

publica e (v) implementacdo do plano.

Em todas estas fases a Camara Municipal deve facultar aos interessados todos os
elementos relevantes sobre a tramitacdo procedimental. Para cada fase ¢ identificado o
nivel de participagdo, definidas as exigéncias e os actores a envolver, sendo que as
propostas apresentadas neste ambito estdo para além do que a legislagao preve, devendo
ser entendidas como procedimentos complementares para uma maior eficiéncia dos

planos (Tabela 1).

Se os PMOT forem PP ou PU a fase de acompanhamento da elaboragdo do Plano ¢
facultativa, e a sua publicitacdo ¢ da responsabilidade da Camara Municipal. Concluida
a elaboracao do Plano, a Camara Municipal apresenta a CCDR a Proposta de Plano, os
Pareceres eventualmente existentes e o Relatério Ambiental. A avaliacdo da execugao
do Plano s6 se aplica aos PDM, embora a implementa¢do de qualquer PMOT possa

. . . - . . ~ 28
prever o envolvimento activo dos cidaddos, no seu acompanhamento e monitorizagdo” .

¥ Nao previsto na legislagdo.
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. Informagdo do Plano

. Fundamentagédo da
deliberacdo pela
Camara Municipal

Informar sobre a
deliberagdo de
elaboracdo do plano
através de publicacdo
em diario da republica
e divulgar através da
comunicag¢do social e
da internet.

Camaras municipais;
Cidadaos

Prever uma forma de
comunica¢do mais
ampla e acessivel,
nomeadamente através
de um processo de
comunicagdo e de
informacgdo activa

I. PREPARACAO DO PLANO

Informac@o respeitante a
outros planos, programas,
projectos ja existentes ou
em preparagio e
identificag@o de problemas
em campo.

Obriga a identificar ¢ a
ponderar nos diversos
ambitos os planos,
programas e projectos com
incidéncia na area em
causa, por forma a
assegurar as necessarias
compatibilizagdes

Equipa de elaboracao do
plano

Prever o envolvimento
activo dos cidaddos e/ou
dos seus representantes
através da recolha de
opinides dos actores locais
envolvidos na
implementagdo dos
respectivos programas,
planos

Participagdo preventiva para
formulagdo de sugestdes e
apresentagdo de informidades
sobre questdes que possam
ser consideradas no
procedimento de elaboracdo
do plano.

Obrigatoéria a fixagdo do
periodo de participagdo na
deliberagdo da elaboragdo do
plano

Cidadaos ¢ associagdes
representativas de interesses
a ponderar

Assegurar o envolvimento
activo dos cidaddos e¢/ou dos
seus representantes através
do estabelecimento de uma
adequada concertaggo de
interesses, apenas prevista ao
nivel das entidades que
constituem a comissdo de
acompanhamento

II. ACOMPANHAMENTO DA
ELABORACAO DO PLANO

Dar a conhecer ao publico:
e avaliagdo da execugdo
do plano
e andlise e diagndstico
e propostas, opgdes,
alternativas, cenarios

Acompanhamento assiduo e
continuado dos trabalhos de
plano, devendo a comissédo de
acompanhamento apresentar
um parecer escrito relativo
ao: Cumprimento das normas
legais; a compatibilidade com
instrumentos de gestao
territorial eficazes e ao
fundamento técnico das
solugdes defendidas pela
cdmara municipal

Comissio de
acompanhamento que integra
representantes de servicos e
entidades da administragdo
directa ou indirecta do estado

Prever a possivel integragdo
de propostas, opgoes,
alternativas, cenarios de
outras organizagoes,
nomeadamente as ndo
governamentais

Participagdo activa do
publico na defini¢do
de propostas e de
solucdes a considerar
no plano através do
envolvimento activo
dos cidad@os e/ou dos
seus representantes

III. CONCERTACAO

Participagdo dos actores
envolvidos na elaboragdo da
proposta do plano e
envolvimento das entidades que
formulem objecgdes as solugdes
definidas

Concertagdo com as entidades
que no decurso dos trabalhos da
comissdo de acompanhamento,
formulem objecgdes as solugdes
definidas para futuro plano e
que na fase final as mantenham

Comissdo de acompanhamento
e camara municipal apds
conclusdo da fase de
acompanhamento

Prever a participagdo de outros
actores e ndo apenas das
entidades que integrarem a
comissdo de acompanhamento,
que poderdo revelar-se pouco
representativas das reais
expectativas presentes por parte
de outras entidades ou actores
locais

Tabela 1 — Participagdo Publica nas varias fases do processo de planeamento dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio (Adaptado de Campos, 2009)
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IV. DISCUSSAO
PUBLICA

Participac@o activa dos
interessados sobre a
defini¢ao de propostas e
solugdes do plano

Discussdo publica sobre a
proposta do plano nio

interior a 30 dias (PDM) e

22 dias (PU e PP)

Cidadaos, entidades
publicas e associagdes

Promover momentos ou
meios adequados que
permitam uma maior e
mais esclarecida
participagdo do publico.
Assegurar o
estabelecimento de
compromissos e partilha
de responsabilidades na
implementagdo do plano

V. IMPLEMENTACAO
DO PLANO

Faseamento e formas de
implementar e motorizar o plano de
accdo.

A legislacdo ¢ omissa

Prever o envolvimento activo dos
cidaddos no acompanhamento e
monitorizacdo da implementacdo do
plano
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3. Caso de Estudo: Exemplo de Participacdo Publica no planeamento
local

O processo de elaboragdao do Plano de Urbanizagdao da Avenida da Liberdade e Zona
Envolvente (PUALZE) iniciou-se em Julho de 1993. Em Fevereiro de 1994 a Camara
Municipal aprovou, em principio, o Plano, em simultdneo com as Normas Provisorias
apresentadas em 1991, as quais foram aprovadas pela Assembleia Municipal, em Margo

de 1994. Este documento nunca chegou a ser publicado em Diario da Republica.

Em Marco de 1995 o PUALZE foi aprovado pelo IPPAR, seguindo-se a apreciagao
positiva de outras entidades de tutela, razdo pela qual o PUALZE foi submetido a

inquérito publico que ocorreu em Junho e Julho de 1995.

Em 6 de Novembro de 1995 foi apresentada a versao final do PUALZE que incluia as
alteracdes induzidas pelas contribuigdes decorrentes do Inquérito Publico e dos

pareceres das entidades de tutela.

Finalmente, a Comissao Permanente de Urbanismo, Rede Viaria ¢ Circula¢do da
Assembleia Municipal emitiu, em Maio de 1996, um parecer que aprovava
condicionadamente o Plano, formulando algumas recomendagdes, entre as quais a de
excluir o Parque Mayer do processo. Este primeiro ciclo do PUALZE foi encerrado sem
que tivesse havido a votagdo final da Assembleia Municipal e sequente publicacdo em

Diario da Republica.

Em finais de 2003 foi reatado o processo de elaboracdo do PUALZE, cuja primeira fase,

Estudo Prévio, foi apresentada em Agosto de 2004.

A revisao deste Plano, dez anos apos a sua formulacao inicial, constituiu, por um lado,
uma oportunidade excepcional para compreender e “medir” a evolucdo de um sector
determinante da cidade de Lisboa, e, por outro, de repensar objectivos e estratégias que,
certamente, evoluiram ao longo de uma década. A propria metodologia e contetido do
Plano transformaram-se, quanto mais ndo seja porque a legislagdo de suporte foi
alterada. Efectivamente o Decreto-Lei 69/90 foi substituido pelos Decretos-lei n® 380/99
de 22 de Setembro e 310/2003 de 10 de Dezembro.
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A presente revisao do Plano ocorre, tal como a primeira, numa fase que apresenta
alguma delicadeza, porque o PDM vigente esta, também, numa fase de revisdao, nao
existindo, ainda, uma versdo consolidada do novo PDM. Estas questdes constituiram
um pano de fundo do processo de elaboragdo do PUALZE que pretendeu contribuir,
dentro do seu ambito, para a resolucdo destas questdes, através do dialogo e de
sucessivas adaptacdes as dinamicas produzidas pelo desenvolvimento coordenado
destes estudos. O presente documento foi constituido por duas partes distintas mas
complementares, que correspondem, de uma forma geral, a andlise da situacdo existente
e as propostas de intervenc¢dao que, por sua vez, se organizam em dois capitulos: a

estratégia de concretizagao das acc¢des de transformagdo da zona e a vertente normativa.

A andlise da situagdo existente actualizou a informagdo recolhida e sistematizada em
1991, utilizando, sempre que possivel, os mesmos critérios, por forma a permitir
estabelecer uma comparagao dinamica de duas situagdes temporalmente distantes de 10
anos. Foi efectuado um inquérito sistematico aos 1303 prédios existentes na area, cujas
fichas foram organizadas de modo a permitir uma comparacao directa entre as situagdes
observadas em 1991 e 2003. Este inquérito permitiu a actualizacdo, introducdo do
cadastro e operacionalizacao da cartografia digital fornecida pela Camara Municipal, ¢ a
obtencdo da necessaria informagdao sobre os usos, caracteristicas construtivas e
classifica¢do patrimonial dos prédios existentes. Esta andlise foi completada com outros
estudos respeitantes aos documentos de planeamento existentes ou em elaboragdo,
processo de transformagdo urbana, suporte fisico e ambiental, circulacdo, transportes e
estacionamento, edificado abaixo e acima do solo, usos, tipomorfologias e a actual

situagdo em termos socio-demograficos.

Um Plano de Urbanizagdo®” ¢ um Plano Municipal de Ordenamento do Territorio, de
natureza regulamentar, e concretiza, para uma determinada area do territorio municipal,
a politica de ordenamento do territério e de urbanismo, fornecendo o quadro de
referéncia para a aplicacdo das politicas urbanas e definindo a estrutura urbana, o

regime de uso do solo e os critérios de transformacdo do territorio. Define a organizacao

¥ RJIGT — Decreto-Lei n° 380/99, de 22 de Setembro, com nova redac¢do dada pelo Decreto-Lei n°
46/2009, de 20 de Fevereiro (Art° 87°)
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espacial de determinada parte do territorio municipal, integrada no perimetro urbano,
que exija uma intervencdo integrada de planeamento, prosseguindo o equilibrio da
composicao urbanistica. O Plano de Urbanizag¢do pode abranger: (i) qualquer area do
territorio do municipio incluida em perimetro urbano por Plano Director Municipal
eficaz e ainda o solo rural complementar de um ou mais perimetros urbanos, que se
revele necessario para estabelecer uma intervengao integrada de planeamento, e (ii)
outras areas do territério municipal que, de acordo com os objectivos e prioridades
estabelecidas no Plano Director Municipal, possam ser destinadas a usos e funcdes
urbanas, designadamente a localizacao de instalagdes ou parques industriais, logisticos
ou de servigos ou a localizagdo de empreendimentos turisticos e equipamentos e infra-

estruturas associadas.

Este Plano ¢ constituido pelo regulamento, planta de zonamento que representa a
organizacdo urbana adoptada, planta de condicionantes que identifica as servidoes e
restrigdes de utilidade publica em vigor que possam constituir limitagdes ou
impedimentos a qualquer forma especifica de aproveitamento. O Plano de Urbanizagao
¢ acompanhado de Relatério fundamentando as solu¢des adoptadas, e o Programa,
contendo disposi¢des indicativas sobre a execucdo das intervengdes municipais

previstas, bem como sobre os meios de financiamento das mesmas.

A Participacdo Publica esta presente nas varias fases do processo de planeamento dos
Planos Municipais de Ordenamento do Territorio (ver Tabela 1 na Pag. 45). Para além
do “seguimento cego” das questdes do enquadramento da Participacao no processo, no
planeamento do Plano da Avenida da Liberdade e Zona Envolvente pretendeu-se ir mais
além. Foi decidido que na fase de preparagao do Plano prever-se-ia uma forma de
comunicacdo mais ampla e acessivel, nomeadamente através de um processo de
comunicagdo e de informagdo activa, e que o envolvimento activo dos cidaddos e/ou
dos seus representantes seria assegurado, através de concertagdo de interesses, ao nivel
da comissao de acompanhamento, onde se previa a possivel integracdo de propostas,
opgdes, alternativas, cenarios de outras organizagdes, nomeadamente as nao-
governamentais. Também nesta fase a participacdo activa do publico na defini¢do de

propostas ¢ de solugdes deveria ser prevista. Na fase de concertagdo, deveria ser

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 49



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

privilegiada a participagdo de todos os actores, e, em fase de implementagdo, a
monitorizagdo dessa mesma implementagao deveria contar com o envolvimento activo

dos cidadaos.

3.1. O Plano de Urbanizaciao da Avenida da Liberdade e Zona Envolvente
(PUALZE)

O Plano de Urbanizagdo da Avenida da Liberdade e Zona Envolvente (PUALZE)
incidiu sobre uma area central da cidade, bem como sobre zonas de formagdo mais
antiga, que se integram no seu centro historico tradicional. A area em estudo constitui a
principal centralidade da Area Metropolitana de Lisboa, organizada pela Avenida da
Liberdade, Rua Joaquim Anténio de Aguiar e Avenida Fontes Pereira de Melo, que

fazem parte de estrutura vidria principal da cidade (Fig. 12 e 13).

Como se pode ler na Proposta de Plano (Camara Municipal de Lisboa, 2008), entendia-
se como necessaria a introdu¢cdo de novos programas, novos espacos € centros de
interesse que suportassem uma vivéncia urbana contemporanea, o que pressupunha a
utilizagdo de expressdes arquitectonicas e urbanisticas adequadas a época. A
requalificacdo dos espagos publicos, a beneficiagdo das condigdes de acesso e
estacionamento ¢ a localizacao de equipamentos e actividades estruturantes, motivariam
a fixagdo de outras actividades prestigiadas e o reforco da sua apropriacdo civica,
esperando-se que essa dindmica valorizasse a condi¢do central que a Avenida da
Liberdade ja possuia. Ainda segundo a Proposta de Plano, a populacdo residente na area
em estudo tinha diminuido 67% entre 1981 e 2001, fundamentalmente devido a légica
do mercado fundiario, que privilegiava a instalacdo de actividades terciarias em
detrimento da habitagdo que, progressivamente, se ia degradando, enquanto aguardava
uma mudanga de uso. Também os espacos pedonais, designadamente as passadeiras e
galerias subterraneas, pelas mas condi¢cdes de conforto e seguranca, ndo cumpriam
adequadamente as suas funcdes especificas, nomeadamente de circulagdo, lazer e
animacao urbana. Por ultimo, o facto de o estacionamento ser preocupante, dada a
anarquia verificada, que provocava efeitos negativos na imagem urbana da zona, no

estado de conservacao do espaco publico e no conforto dos utentes.
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Figura 12: Area de implementacio do PUALZE

Fonte: Camara Municipal de Lisboa, 2008
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Figura 13: Planta de sobreposi¢do entre 0o RPDML e o PUALZE
Fonte: Camara Municipal de Lisboa, 2008

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica

52



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Preocupagdes com suporte fisico e ambiental (relevo e fisiografia, clima, drenagem,
imagem urbana e relagdes visuais, espaco verde publico e privado, vegetacao, estrutura
verde, estruturas de apoio ao espaco exterior, qualidade ambiental, ruido e risco
sismico), com a circulagdo e transportes (circulacdo, transportes publicos e
estacionamento), com algumas infra-estruturas (redes de abastecimento de agua e
drenagem), com o conjunto edificado (estrutura cadastral, volumetria, estado de
conservagdo e patrimdnio arquitectonico e arqueologico), com actividade econdémicas e
dinamicas de transformacdo (actividades e usos, distribuicdo dos usos, habitagdo,
localizagdao e perfil das actividades terciarias e equipamentos sociais), com analises
tipo-morfoldgicas e socioecondmicas, com compromissos urbanisticos camararios’, e
com condicionantes de ordem superior’' (patriménio classificado, edificios pblicos,
telecomunicag¢des™, tinel do Rossio-Campolide, proteccdo ao aeroporto de Lisboa™),
justificavam a concepcdo de uma proposta de requalificagdo urbana, com incidéncia
especifica na qualidade do ar, no sistema de espacos colectivos e na circulagao,

estacionamento e transportes publicos.

Foi entio que em Reunido de Camara™ foi aprovada uma proposta® de abertura de um
periodo de discussdo publica, no minimo com uma sessao publica, para a proposta do
PUALZE, pelo periodo de 22 dias®®. A realizacio da Conferéncia de Servigos®’ permitiu
que se iniciasse o processo de elaboragdo do PUALZE, com a apresentagdo das Normas
Provisérias para a 4rea em estudo, aprovadas pelo Executivo Camarario®, que decidiu®”
publicar em Didrio Municipal um despacho que determinava que “os pedidos de

licenciamento de obras na area abrangida pelo PUALZE sejam j4 apreciadas no quadro

3% Pedidos de Informacio Prévia, Pedidos de Licenca de Construcio, etc.
3! Serviddes e restricdes de utilidade publica que afectam o territorio abrangido pelo Plano.

32 A 4rea de intervencio era atravessada por uma faixa de desobstrugio, que constituia uma serviddo
radioeléctrica.

33 A area abrangida pelo PUALZE localizava-se na Zona do Plano (superficie conica de transi¢ao).
**26 de Novembro de 2008

3> Proposta n°® 1128/2008, subscrita pelo Vereador Manuel Salgado

36 0 periodo de discussdo publica decorreu de 9 de Fevereiro a 12 de Margo.

37 Em 27 de Outubro de 2008, no ambito do RJIGT, nomeadamente do Art® 75°, alinea ¢) do Decreto-Lei
n° 380/99, de 22 de Setembro, na redac¢ao dada pelo Decreto-Lei n° 316/2007, de 19 de Setembro.

** Em 24 de Junho de 1991
3 Em 17 de Dezembro de 1991
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das Medidas Preventivas em vigor, de acordo com os parametros de gestao contidos nas

Normas Provisorias e tendo em conta o parecer sobre estas emitido pelo IPPC”.

Com a apresentacdo da fase de Ante-Plano (Abril de 1992) que sistematizou a
informagdo recolhida e antecipou as propostas de intervencdo consideradas mais
relevantes e necessarias para o ordenamento da zona, verificou-se um amplo debate com
0s responsaveis politicos, corpo técnico camarario, entidades de tutela e agentes
privados e publicos intervenientes na area em estudo. Este debate, bem como os
resultados da apresentagdo publica, permitiram as revisdes dessas propostas, tendo em
vista a sua melhor adequacao as estratégias municipais. Um ano mais tarde (Julho), foi

apresentado o PUALZE, o que deu inicio ao seu processo de aprovagao.

3.1.1. Discussio dos resultados do Processo de Participagio Publica

A discussdo publica do PUALZE iniciou-se apds a publicagio de Aviso*® em Diario da

Republica’' e teve a duracio de 22 dias™.

Foi publicitado através de Editais afixados nas Juntas de Freguesia da area abrangida
pelo Plano, por dois Avisos publicados nos Jornais Didrio Econdémico e Didrio de
Noticias, e através do site de Urbanismo da Camara Municipal de Lisboa (CML), na
Internet, e apresentado em sessdo publica pelo autor”, pelo Vereador do Urbanismo e

pela Directora Municipal de Planeamento Urbano.

Esteve disponivel para consulta publica no Centro de Informagao Urbana de Lisboa, no

Gabinete de Relacdes Publicas da Direcgdo Municipal de Gestdo Urbanistica, em seis

0 Aviso n°® 3324-A/2099.
*“'Didrio da Republica n® 27, II Série, de 9 de Fevereiro de 2009.

20 n° 4 do Art® 48° do RIIGT actualmente em vigor prevé que o periodo de discussio publica deve ser
anunciado com a antecedéncia minima de 5 dias e ndo pode ser inferior a 30 dias. O RJIGT, publicado no
Decreto-Lei n® 380/99, de 22 de Setembro, sofreu alteragdes através do Decreto-Lei n°® 53/2000, de 7 de
Abril, do Decreto-Lei n® 310/2003, de 10 de Dezembro, da Lei n° 56/2007, de 31 de Agosto, do Decreto-
Lein® 316/2007, de 19 de Setembro, do Decreto-Lei n°® 46/2009, de 20 de Fevereiro, e do Decreto-Lei n°
181/2009, de 7 de Agosto.

# Arquitecto Manuel Fernandes de Sa
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Juntas de Freguesia da area abrangida pelo Plano, e no site de Urbanismo da CML, na

Internet.

De acordo com o Relatério de Ponderagdo da Participagdo na Discussao Publica do
PUALZE, foram registadas oitenta e sete participagdes durante o periodo de discussdo
publica do PUALZE. Dessas, seis foram feitas por institui¢des, € as restantes a titulo
individual*.

Oitenta participantes  utilizaram o impresso fornecido pela CML para

Observagdes/Sugestdes/Reclamagdes, tendo dois anexado mais documentos. Sete

participagdes foram feitas em impressos dos proprios.

Nao se registaram quaisquer participagdes através das Juntas de Freguesia. A Direcg¢ao
Municipal de Gestdo Urbanistica registou uma participacdo, e o site da Internet do

Urbanismo da CML, duas.

Na sessdo publica houve sete participacdes (de individuais, também participantes na
Discussao Publica), sendo que as restantes provieram de varios locais institucionais da

CML, sendo que algumas deram entrada por mais de uma via.

Relativamente a Discussdo Publica, podemos dividi-las em quatro grupos distintos, pelo
seu teor: pareceres de Entidades, comentarios, sugestdes e reclamagdes apresentadas
pela Liga dos Amigos do Jardim Botanico (LAJB), comentarios, sugestoes e
reclamagdes apresentadas pela Associacdo Nacional de Conservagdo da Natureza

(QUERCUS), e observagdes, sugestdes e reclamagdes varias.

Quanto aos pareceres de Entidades, contabilizaram-se dois, do Instituto de Mobilidade e
dos Transportes Terrestres, I.LP. (IMTT) e do Grupo de Trabalho do Eixo Central da
Direc¢do Municipal de Conservacao e Reabilitagio Urbana da Camara Municipal de
Lisboa (CML/DMCRU/GTEC). O IMTT declarou que aceitava a aprovagdo

condicional o Plano, sujeita a compromisso da sua revisdo, apds aprovacao do PDM,

* Da consulta aos impressos de participago, entendemos que, dessas oitenta ¢ uma participagdes, vinte e
uma nao sdo efectivamente feitas a titulo individual, ja que as pessoas ou se identificam com
estabelecimentos comerciais, ou apdem, inclusivamente, carimbos dos estabelecimentos.
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justificando a sua decisdo com o facto de considerar a importancia do Plano para o
desenvolvimento urbanistico e requalificagdo habitacional e do espago publico, em
particular nas encostas da Avenida. A CML/DMCRU/GTEC apresentou treze
questdes/sugestdes, das quais nove foram aceites e levaram a alteragdes ao Plano, sendo
que duas implicaram a alteracdo de zonamento™ e uma levou & elimina¢io de uma
SUOPG*® (Rua do Passadico), cujos contetdos programaticos eram a construcdo de um
parque de estacionamento para residentes com cerca de 150 lugares, a construgdo de
equipamentos complementares dos existentes (a definir pela autarquia), a construcao de
edificios de habitacdo e a criacdo de espacos verdes de lazer e de percursos pedonais de

atravessamento.

No que respeita aos comentarios, sugestdes e reclamacdes apresentadas pela LAJB, o
seu ambito confinava-se (i) aos limites da Area de Intervengdo (parte do Jardim
Botanico ndo estava incluido na area abrangida pelo Plano), (ii)) a mobilidade
(preocupacdo excessiva com o estacionamento de viaturas, considerando que a
construcdo de dois parques de estacionamento na Avenida era um erro estratégico, uma
vez que eram uma resposta a eliminagao total do estacionamento de superficie e tinham
uma capacidade muito inferior a que ja se verificava), (iii) a necessidade de correcc¢ao
de problemas com a mobilidade pedonal, sendo urgente preparar a Avenida da
Liberdade para um novo paradigma da mobilidade urbana, (iv) aos espacos verdes e
arvores de alinhamento (preocupagdes com a futura densidade urbana), (vi) a
delapidagdo do patrimonio arquitectonico (aumento de cérceas, subvalorizacao do
interior dos edificios e falta de cuidado com o desenho de coberturas), e (vii) a falta de
qualidade arquitectonica e desqualificacdo do enquadramento urbano (particularmente
na zona envolvente do Jardim Botanico). Foram aceites algumas sugestoes/reclamagoes,
sem contudo terem impacte no Plano, sendo remetidas para as propostas de Planos de

Pormenor em execugao.

Relativamente aos comentarios, sugestdes e reclamacoes apresentadas pela QUERCUS,

prendiam-se fundamentalmente com a questdo da impermeabilizagdo acentuada da

* Morfologia urbana e uso do solo
% Sub-Unidade Operativa de Planeamento e Gestio
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Avenida (cuja tendéncia para aumentar ndo era invertida pelo Plano), com a polui¢ao
sonora ¢ atmosférica ¢ com a variagdo das cérceas dos edificios. Nenhuma destas

preocupagdes encontrou eco.

Quanto as observacgdes, sugestdes e reclamagdes varias, respeitavam essencialmente a
(1) condigdes de seguranga pedonal, (ii) estacionamento de superficie, e (iii)
funcionamento das faixas laterais da Avenida da Liberdade. De todas elas, foram
levadas em considerag@o apenas duas, curiosamente sobre duas questdes que fugiram ao
unanimismo: uma, para redelimitacdo da SUOPG 6 (Ateneu), e outra, para eliminagdo

da restricao a 30% do uso residencial na Avenida da Liberdade.

Na versao final do Plano, para além das alteragcdes ja referidas, mais catorze foram
efectivas, provenientes da Conferéncia de Servigos, relativas aos pareceres da
CML/DMCRU/GTEC, da Comissdao de Coordenagdo e Desenvolvimento Regional de
Lisboa e Vale do Tejo (CCDRLVT), do Turismo de Portugal (TP), da Autoridade
Nacional de Comunicacdes (ANACOM) e do Instituto do Desporto de Portugal (IDP).
Para além destas alteragdes, ¢ em sua consequéncia, foram alterados o Relatério (Indice
de Pecas Escritas, pp 126-167 da Proposta, 6 Plantas da Cartografia) e o Regulamento
(Volume II- 18 Artigos).

O PUALLZE foi aprovado®’ pela Assembleia Municipal de Lisboa (2009). Desconhece-
se o estado de execu¢do do Plano, na medida em que a avaliacdo da execu¢do do Plano

s0 se aplica aos PDM, e o de Lisboa esta em fase de Revisdo.

3.1.2. Constrangimentos a Participacao Publica

Tratando-se da Avenida da Liberdade, em Lisboa, com a centralidade que se lhe
reconhece, consideramos a participacdo como muito escassa. SO foram registadas

sessenta participacdes a titulo individual, e a esmagadora maioria preocupou-se

47 Deliberagao n° 58/AML/2009, de 7 de Julho, Aviso n° 15825/2009, publicado no Diério da Republica
n°® 157, 11 Série, de 9 de Setembro de 2009 (publica igualmente as plantas de Zonamento ¢ Condicionantes
e o Regulamento.
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fundamentalmente com o estacionamento de superficie, embora tenha sido muito

referida a questdo das condi¢des de seguranca pedonal.

Alguns participantes da Discussdo Publica referiram que eles (e criam, a populacdo em
geral), ndo tinham sido devidamente informados sobre a existéncia do PUALZE, o que
seria, seus objectivos e consequéncias finais. O que nos remete para duas questdes: a
forma como a informacgao relevante para a compreensdo das opg¢des do Plano, por parte
das Institui¢des, chega aos cidaddos, ¢ indutora da participacdo? A linguagem do Plano

¢ inteligivel para a populagao em geral?

De acordo com Instituto da Agua, I.P. (2004), a informagao que é fornecida nem sempre
estd adequada ao publico que a procura. Em alguns casos a informagdo ¢ extremamente
técnica e inacessivel ao publico em geral e noutros, demasiadamente simplificada sem
permitir aos técnicos uma analise mais aprofundada. Segundo Lourengo et al (1997),
poder-se-4 dizer que o caracter excessivo técnico dos diversos documentos colocados a
apreciagdo do publico ndo ¢ proporcionador de uma discussdo alargada no dominio do
Ordenamento do Territorio. De uma forma geral, a apresentacdo de informagao € mais
vezes técnica do que destinada ao publico em geral, o que coloca como principal alvo os

especialistas.

Neste caso em estudo ndo dispomos de informacao que nos permita aferir das consultas,
por Internet, a Proposta do Plano. Porém, de acordo com Instituto da Agua, L.P. (2004),
a andlise da proveniéncia dos contactos feitos por email ao site de Informagao do
Sistema Nacional de Informagao de Recursos Hidricos, mostra que eles sdo efectuados
predominantemente por técnicos: 39% provéem de Universidades, 4% de organizagdes
de investigacdo estrangeiras e cerca de 4% de organismos do Estado dedicados a
investigacdo. Pelo menos 47% das consultas foram realizadas por especialistas, contra

0s 30% do publico em geral.
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Apesar da legislacio em vigor®® determinar que os espagos de espera de organismos
publicos tenham computador ligado a Internet (Art® 7°), e uma vez que os servigos do
Estado ndo dispdem de postos de acesso a informagao via Internet para os cidadaos, a
disponibiliza¢do da informagao via Internet continua a ser feita por um grupo restrito de

utilizadores.

A disponibilizagdo quase exclusiva da informagao por meio da Internet reduz também
amplamente o acesso dos cidaddos a informagdo, embora de acordo com os ultimos
dados disponibilizados pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), referentes ao ano de
2010, 98,3% dos alojamentos em Portugal dispunham de computador com acesso a

Internet, contra apenas 14,4 %, em 1997.

Nao dispomos de informacao relativamente ao nimero de consultas a Proposta nos

locais em que esteve exposta, nem ao perfil dos eventuais consultores.

* Decreto-Lei n° 135/99, de 22 de Abril, que estabelece medidas de modernizagdo administrativa a que
devem obedecer os servigos e organismos da Administracdo Publica na sua actuagdo face ao cidadao,
designadamente sobre acolhimento e atendimento dos cidaddos em geral e dos agentes econdémicos em
particular, comunicacdo administrativa, simplificagdo de procedimentos, audi¢do dos utentes e sistema de
informagao para a gestdo.
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Conclusao

Os Processos de Tomada de Decisdao sdo tanto mais relevantes quanto maior for o
desempenho integrado dos agentes da administracdo publica e dos restantes

interessados, quer publicos, quer privados.

Um processo decisorio pode ser directa ou indirectamente influenciado por véarios
factores, nomeadamente o quadro legal, o conhecimento do ambiente sistémico, a
incerteza, a qualidade e quantidade de informagdo disponivel, a natureza e competéncias

dos actores envolvidos, a concertacdo, a co-responsabilizagdo e a participacao.

Neste trabalho, interessa-nos analisar especificamente o factor participagdo,
designadamente nos processos de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento

do territorio.

O nivel de envolvimento dos cidaddos nestes processos, seja o permitido (legal), o
efectivo (operativo), ou o ideal (tedrico), ¢ muito baixo. Que o Estado abre os
procedimentos processuais do planeamento aos cidaddos ¢ uma realidade. Mas essa
particularidade (o facto de ser dominada pelo Estado) ¢ fundamental para aferir da
eficdcia da participacdo. Os momentos de intervencdo dos cidadaos nos Processos de
Tomada de Decisdo (determinados/impostos pelo Estado) sdo limitados, nunca
coincidindo com fases mais cruciais dos projectos (em termos de “idealizagdao” e de
decisdo), o que podera conduzir a formulacdes de interrogagdes sobre a bondade dos

objectivos legais dessa mesma participagao.

O enquadramento legal permite a abertura de oportunidades, de janelas, para a
participacdo dos cidaddos no planeamento territorial. Mas esse mesmo sistema legal
promove uma separacao entre o poder da Administragdo e a influéncia que a
comunidades podera ter, hierarquizando-as e, assim, dificultando, muitas das vezes, a

circulagdo da informacao e ignorando os resultados dessa mesma participacao.

Da analise da legislagdo em vigor, podemos concluir que ha uma evidente opg¢ao
politica por valores de participagdo (enquanto contribuicdo dos cidadaos), de

responsabilizacdo (através da definicdo dos deveres dos diversos actores) e de
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informacao (enquanto fluxo continuo entre os 6rgaos de poder e os cidaddos). Mas
também podemos verificar que a informagdo ¢ o menos acentuado desses valores,
porquanto sdo salientadas a participagdo e a responsabilizacdo. Mas estas s6 fazem

sentido se os cidadaos tiverem acesso a informagao.

Mas sera que os cidaddos estdo atentos a informagdo que vai sendo disponibilizada pela
Administragao? Sera que os cidadaos se interessam e preocupam pelas questdes que,
embora respeitando a comunidade, ndo seja “o seu caso”? Serd que existe uma opinido
publica efectivamente mobilizada nos intervalos eleitorais para os assuntos da
governagao local para além daquilo que diz respeito aos seus interesses imediatos ou

directos?

Do exemplo do Caso de Estudo deste trabalho retiramos que, para além da participagdo
ter sido muito pequena, a preocupacao principal era “se acabam com o estacionamento a
superficie, os clientes dos estabelecimentos comerciais desaparecem, pois trata-se de
comércio de bens de luxo, de alto preco, cujas compras nao sdo feitas por clientes que

andem de transportes publicos”.

Ainda do mesmo Caso de Estudo se retira que a participagdo efectiva, global, foi
praticada ou por entidades publicas oficiais, ou por entidades colectivas privadas. E a

Administragdo, em termos gerais, s a eles “ouviu”, na discussao especifica e técnica.

O que contraria, em certa medida, a ideia de que existe o reconhecimento de que ¢ ao
nivel local que se verificam as melhores possibilidades da pratica participativa se
concretizar, atendendo a que os municipios, mercé da sua autonomia, constituirem a

instancia de poder mais proxima dos cidadados, das suas necessidades e expectativas.

Efectivamente, desde tempos idos do Estado Novo até ao presente, muito se modificou,
com a democratizacdo da sociedade. Se antes os administradores eram nomeados e as
politicas por si desenvolvidas eram as preconizadas pelo poder central, num ideal de
desenvolvimento elitista (na medida em que nao era discutido e participado), ao longo
das ultimas quatro décadas fomos assistindo a alteracdes legislativas significativas. Os

administradores sdo eleitos, os cidaddos tém o direito (e o dever?) de participar nas
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decisdes que afectam os seus interesses, os interesses das comunidades em que estdo
inseridos, os interesses das geragdes futuras, na procura de uma sociedade mais justa,
mais equilibrada, mais participada, mais moderna, mais saudavel, mais sustentavel. E
esse desiderato so pode ser atingido tendo a informagéo e a educagdo como substrato. E

necessario incrementar a cidadania, “desde o ber¢o”.

O Sistema de Gestao Territorial em Portugal, em teoria, da condigdes a sociedade
(entidades publicas, institui¢des, organizagdes, individuos) para que se exprima, se faca
ouvir, seja parte da solu¢do. Mas a populagdo parece ndo ter grande tradicdo de
participacdo nas questdes de planeamento. No caso concreto da elaboragdo dos Planos
Municipais de Ordenamento do Territorio, a propria Administragao tem todo o interesse
em informar e sensibilizar os cidaddos a participagdo (cidaddos informados e
participativos sdo co-responsabilizdveis e mais receptivos a mudanca). Mas ¢
fundamental que esses mesmos cidadaos “vejam” o resultado da sua participacao,
sintam que o processo nao foi um mero “cumprir da lei”, sob pena de se correr o risco,
evidente, de a populagdo ndo se querer envolver com problemas e negdcios publicos,

remetendo-os para os decisores politicos.

A participacdo publica, embora um direito reconhecido no ordenamento juridico
portugués, constituindo um dever da administragdo publica observa-la e incentiva-la,
apresenta ainda, na pratica, varios empecilhos a sua concretizagdo, nomeadamente a
aparente pouca cultura participativa demonstrada pelas populacdes, diminuindo assim a

relevancia possivel de um amplo processo participativo.

E, pois, necessario incrementar a cidadania, e ndo permitir que o cidaddo seja uma
vitima, em vez de um actor. Esta pode ser uma forma de contribuir para a necessaria

reflexao.

E também uma forma de no6s proprios praticarmos a nossa cidadania.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 63



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 64



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Bibliografia

Aidar, M. (2003). Racionalidade Ilimitada: A Difusdo do Modelo do Balanced
Scorecard nas Organizagdes. In: Management in Iberoamerican Countries: Current
Trends and Future Prospects Third International Conference, 2003, FGV-EAESP, Sao
Paulo, Brasil. Disponivel on-line em:

http://www.fgvsp.br/iberoamerican/Papers/0464 Racionalidadellimitadamarceloaidar.p

df. Ultimo acesso em 25-05-2012.
Amaral, D. (2001). Curso de Direito Administrativo. Vol. II. Lisboa: Almedina.

Andrade, E.(1998). Introdu¢ao a Pesquisa Operacional: Métodos e Modelos para
Analise de Decisao. (2* ed). Rio de Janeiro: LTC. Disponivel on-line em:

www.milenio.com.br/siqueira/Trab.242.doc. Ultimo acesso em: 23-06-2012.

André, P., Enserink, B., Connor, D. e Croal, P. (2006). Public Participation International
Best Practice Principles. Special Publication Series No. 4. Fargo, USA. International
Association for Impact Assessment. Disponivel online em:
http://www.iaia.org/publicdocuments/special-publications/SP4_pt.pdf. Ultimo acesso
em 31-01-2012.

Aragdo, A. (2005). A Governancia na Constituicdo Europeia. Uma oportunidade
perdida? In A constituigdo Europeia. Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Lucas

Pires. Coimbra: FDUC.

Bazerman, M. (2004). Processo Decisorio: para cursos de Administragao, Economia e

MBAs. Rio de Janeiro: Elsevier Editora.

Bastos, A. (2002). Governanga urbana: Uma reflex@o sobre a Participagdo do Publico
nos instrumentos de planeamento local. Lisboa. Tese final de pos-graduacao. Instituto
Socrates. Disponivel online em:
http://www.pluridoc.com/Site/FrontOffice/default.aspx?Module=Files/FileDescription&
ID=1419&lang=pt. Ultimo acesso em 31-01-2012.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 65



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Bernstein, P. (1997). Desafios aos Deuses: A Fascinante Historia do Risco. (2* Ed.).

Rio de Janeiro: Campus.

Caldeira, V. (2009). PDM de 2* Geragao: O que fazer para evitar PDM de 2* classe — os
desafios actuais do planeamento municipal. Jornadas sobre ordenamento e

desenvolvimento em territorio de baixa densidade, Camara Municipal de Nisa.

Camara Municipal de Lisboa. (2008). Plano de Urbanizagdo da Avenida da Liberdade e
Zona Envolvente. Proposta de Plano — Setembro 2008. Vol. I — Relatério. Porto:

Manuel Fernandes de Sa, Lda.

Céamara Municipal de Lisboa. (2011). Revisdo do PDM. Discussdo Publica I Relatério

de ponderacao. Versao final. Lisboa: Camara Municipal de Lisboa.

Campos, C. (2004). Transi¢ao do modelo organizacional tradicional ao p6s-industrial na
Administragdo Publica do Estado de Santa Catarina. Dissertacdo de Mestrado em
Engenharia de Produgao. Centro Tecnoldgico, Departamento de Engenharia de
Produgdo, Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, Brasil. Disponivel on-
line em:

http://artigos.netsaber.com.br/resumo_artigo 27197/artigo_sobre tomadas de decisao

nas_organizacoes

Campos, V. (2000). A formaliza¢ao do processo de elaboracdo dos planos municipais:
garantia de defesa dos direitos dos cidaddos. In Actas do Seminario — Pensar o
ordenamento do territorio: ideias, planos e estratégia. Lisboa: Universidade Nova de

Lisboa. Pp 73-77.
Campos, V. (2009). Politicas de Ordenamento do Territério: O que sdo, para que

servem, como sdo aplicadas. Jornadas sobre ordenamento e desenvolvimento em

territorio de baixa densidade, Camara Municipal de Nisa.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 66



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Chiavenato, 1. (2004). Administracdo nos Novos Tempos. 2 ed, Rio de Janeiro:

Elsevier.

Colino, C. e Pino, E. (2003). Gobiernos locales e impulso democratico: Las nuevas
formas de la participacion ciudadana en los gobiernos locales europeos. Proyeto de
Investigacion, Grupo de Estudios de Participacion Ciudadana. Madrid: Fundacion
Alternativas. Disponivel on-line em:

http://www.alicante.es/p _ciudadana/portal/documentos/estudi_fundacio_alternativas.pdf

Ultimo acesso em 25-06-12.

Cornélio, R. (1999). A Formulagdo da Decisdo no Nivel Estratégico de uma
Organizacao Publica: Um Estudo Sobre O Processo Decisorio Na Secretaria do
Municipio do Rio de Janeiro. Dissertagao de Mestrado. Fundagao Oswaldo Cruz, Escola
Nacional de Satde Publica, Rio de Janeiro, Brasil. Disponivel on-line em:
http://portalteses.icict.fiocruz.br/pdf/FIOCRUZ/1999/corneliorrm/pdf/capa.pdf. Ultimo
acesso em 19-06-2012.

Cooke, S. e Slack, N. (1991). Making Management Decisions (2* ed.). New Jersey:
Prentice Hall.

Crespo, J. (2004). A participagdo publica no sistema de gestao territorial a escala
municipal. Disponivel on-line em:

www.apgeo.pt/files/docs/.../D4 140ut José¢%20L%20Crespo.pdf

Dacorso, A. (2000). Tomada de Decisdao e Risco: A Administragdo da Inovagdo em
Pequenas Industrias Quimicas. Sao Paulo, Brasil. Dissertacdo (Mestrado
Administragdo) - Universidade de Sao Paulo, Faculdade de Economia, Administragao e

Contabilidade, Departamento de Administragao.

DGOTDU (2009). Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do

Desenvolvimento Regional. Governancia e participacdo na gestdo territorial. Série

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 67



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Politica de Cidades — 5. Lisboa: Europress, Editores e Distribuidores de Publicagdes,

Lda.

Drucker, P. (1998). A quarta revolucdo da informag¢ao. Exame, 26-08-1998, pp56-58.

Ferreira, A. (2007). Gestao Estratégica de Cidades e Regides (2* ed.). Lisboa: Fundagao
Calouste Gulbenkian.

Gomes, A. (2007). Democracia Participativa e Planeamento do Territorio. Analise da
“participacao publica” no caso Portugués. Dissertacdo de Mestrado em Planeamento e
Avaliacdo de Processos de Desenvolvimento no Instituto Superior de Ciéncias do

Trabalho e da Empresa. Lisboa.

Gongalves, E. (1996) — Ciéncia e Democracia. Venda Nova: Ed. Bertrand.

Instituto da Agua, I.P. (2004). Plano Nacional da Agua. Informagao, participagio e co-
responsabilidade. Disponivel on-line em
http://www.inag.pt/inag2004/port/a_intervencao/planeamento/pna/pdf pna vl/vl c2 t
12.pdf. Ultimo acesso em 27-06-2012.

Kladis, C. e Freitas, H. (1996). O Gerente nas Organizagdes: Funcgdes, Limitagdes e
Estilos Decisorios. Revista Ser Humano, Sao Paulo, n. 109, p. 33-35, jun. 1996.
Disponivel on-line em:
http://www.ea.ufrgs.br/professores/hfreitas/files/artigos/1996/1996 043 rev_sh.pdf.
Ultimo acesso em 25-06-2012.

Lengnick-Hall, M. (2003). Identify, Learning and Decision Making in Changing
Organizations. Personnel Psychology. Oxford: Blackwell Publishing.

Lobo, M. (1995). Planos de Urbanizagdo: a época de Duarte Pacheco. DGOTDU.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 68



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Lourenco, N., Craveiro, L. e Antunes, A. (1997) — O Ordenamento do Territorio e a
influéncia da participagcdo publica nos processos de decisdo. Relatério Final -
Universidade Atlantica, Oeiras.

Lourenco, N., Craveiro, L. ¢ Antunes, A. (1998) — O Ordenamento do Territorio ¢ a
influéncia da participagdo publica nos processos de decisao - Universidade Atlantica,

QOeiras.

Manias, A. (2002). Administragdo de Sistemas de Informacao: Como optimizar a
Empresa poe meio de Sistemas de Informacao (3 Ed.). Sao Paulo: Erica. Disponivel
on-line em:
http://www.dct.ufms.br/~mzanusso/Administracao_de_Sistemas_de_Informacao.htmUlt

imo acesso em 23-06-2012.

March, J. e Olsen, j. (1976). Ambiguity and Choise in Organizations. Michigan

University. Michigan: Universitetsforlaget.

Maximiano, A. (2000). Introducdo a Administracdo. (4* ed.). Sao Paulo:Atlas.
Disponivel on-line em:

http://www.faculdadedoserido.com.br/revista/vl n0/sanclair solon de medeiros.pdf

Mintzberg, H. (1995). Criando Organizagdes Eficazes: Estruturas em Cinco
Configuragdes. Sao Paulo: Atlas, 1995. Disponivel on-line em:
http://scholar.googleusercontent.com/scholar?q=cache:iUOQj6S MyAlJ:scholar.google.
com/++Criando+organiza%C3%A7%C3%BS5es+eficazes: +estruturastem+cinco+config
ura%C3%A7%C3%B5es&hl=pt-PT&as_sdt=0,5. Ultimo acesso em 23-06-2012

Mintzberg, H. (1973). The Nature of Managerial Work. New York: Harper & Row.
Disponivel on-line em:

http://books.google.pt/books?id=aPjg pFIPtwC&pg=PA109&lpg=PA109&dq=Mintzbe
rg,+H.+1973,+The+Nature+of+Managerial+Work,+Harper+%26+Row,+New+Y ork,+
NY &source=bl&ots=ZZgjrha2L-&sig=qtxf20ovdl Y Ixgxtxt5QW-d00s0&hl=pt-

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 69



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

PT&sa=X&ei=2iXyT9-
OLKLO0QWs5LzeDQ&ved=0CGAQ6AEwWCDgK#v=onepage&q=Mintzberg?%2C%20
H.%201973%2C%20The%20Nature%200f%20Managerial%20W ork%2C%20Harper%
20%26%20Row%2C%20New%20Y ork%2C%20NY &f=false. Ultimo acesso em: 20-
06-2012

Moura, C. A. (1995). A importancia da democracia participativa in Poder Local. Lisboa,
ed. Caminho, Revista de Administracdo Democratica n® 131, (1995). pp 4-23

Oliveira, D. (2004). Sistemas de Informagdes Gerenciais: Estratégicas, Téaticas e
Operacionais. (9* ed). Sao Paulo: Atlas. Disponivel on-line em:
http://www.artigos.com/artigos/sociais/administracao/tomadas-de-decisoes-nas-

organizacoes-3412/artigo/. Ultimo acesso em 30-06-2012.

Partidario, M. (1999). Introducao ao Ordenamento do Territorio. Lisboa: Universidade

Aberta.

Pindado, F. (2006). La participacion, un derecho que necessita practica. In Poder Local

y Participacion Democratica. Espanha: El Viejo Topo.

Porto, M. (2008). Tomadas de Decisdao nas Organizagdes. Disponivel on-line em:
http://www.artigos.com/artigos/sociais/administracao/tomadas-de-decisao-nas-

organizacoes-3412/artigo/ . Ultimo acesso em 24-06-2012

Queiroz, K.G. (2010). Participacdo Popular no Ordenamento Urbano Municipal em
Portugal. O Estudo de Caso da Revisdao do Plano Director de Coimbra. Disponivel on-

line em: www.ces.uc.pt/portugal2011/media/.../9 Kacerine Queiroz.pdf
Raskin, S.(2003). Tomada de Decisdo e Aprendizagem Organizacional. IN: Bate Byte

135, Publicagao da CELEPAR - Companhia de Informéatica do Parana, n. 135 -
Setembro/2003. Disponivel em:

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 70



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

http://www.pr.gov.br/batebyte/edicoes/2003/bb135/tomada.shtm] Ultimo acesso em 14-
05-2012.

Robbins, S. e Decenzo, D. (2004). Fundamentos de Administragdo: Conceitos e

aplicagdes. Sao Paulo: Prentice Hall.

Rouban, L.(1999). Citizens and the New Governance: Beyond New Public
Management. Amsterdam: IOS Press. Disponivel on-line em:
http://books.google.pt/books?1d=wYbQx2100IEC&printsec=frontcover&hl=pt-
PT&source=gbs_ge summary r&cad=0#v=onepage&q&f=false. Ultimo acesso em 30-

06-2012.

Silva, C. (2000) — O sistema de gestao do territorio em Portugal. Cadernos Municipais —

Revista de Ac¢ao Regional e Local, FAQ, Lisboa, XIV (74), pp. 21-35.

Silva, C. (2001) — Planos Municipais de Ordenamento do Territorio: continuidade e
inovagdo em trés geracdes de planos. Cadernos Municipais — Revista de Accado

Regional e Local, FAQ, Lisboa, XV (75), pp. 30-44.

Simons, H. (1965). Comportamento Administrativo: Estudo dos Processos Decisorios
das Organizagdes Administrativas. Rio de Janeiro: Usaid. Disponivel on-line em:
http://www.jstor.org/discover/10.2307/974005?uid=3738880&uid=2 &uid=4&sid=5628
8877563. Ultimo acesso em 14-05-2012.

Solino, A. e El- Aouar, W. (2001). O Processo de Tomada de Decisdes Estratégicas:
Entre a Intui¢do e a Racionalidade. Caderno de Pesquisas em Administra¢ao, Sao Paulo,
v.08, n° 3, julho/setembro 2001. Disponivel on-line em: http://www.ead.fea.usp.br/cad-

pesq/arquivos/v8-3-art02.pdf. Ultimo acesso em 23-06-2012.

Tapscott, D. e Caston, A.(1995). Mudanca de paradigma: A nova promessa da

tecnologia da informac¢ao. Sao Paulo: Makron-McGraw-Hill.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 71



A Participacdo Publica no processo de elaboracdo dos Planos Municipais de Ordenamento do Territorio -
Licenciatura em Gestao do Ambiente e do Territorio

Teixeira, 1. (2008). Participacao dos cidaddos na vida politica local: o contributo da
comunicagdo publica. Porto. Dissertacdo de Mestrado. Universidade Fernando Pessoa.
Disponivel online em: http://ufpbdigital.ufp.pt/dspace/handle/10284/1053. Ultimo aceso
em 27-12-2011.

Manuel Abrantes Rocha Cecilio — Julho 2012 — Universidade Atlantica 72



