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A PCIP. Alguns Aspectos Juridico-Econémicos

RESUMO

A luz da Dirvectiva comunitéria 96/61/CE, procurar-se-do esclarecer
algumas questées juridico-econdémicas relativas ao novo regime
nacional da PCIP, transposto para o ordenamento juridico nacional
pelo Decreto-lei n.° 194/2000.

Comecaremos por ilustrar o significado da “protecgdo integrada do
ambiente” visada tanto pela Directiva como pela legislagdo nacional,
apreciando seguidamente o sentido da cldusula da “melbor tecnologia
disponivel” e a relevdncia da “integragdo tecnolégica” a que ela conduz.
Dedicaremos depois algum tempo aos instrumentos econémicos da PCIP,
a proposito da possibilidade de cobranga de uma taxa pelo licen-
ciamento ambiental. Aqui, teceremos algumas consideragoes na
perspectiva do direito a construir, sobre a base para a cobranga, a
natureza da taxa e os seus beneficios.

Concluiremos com uma abordagem comparativa da questéio do dmbito
de aplicacdo do novo regime da PCIP, relativamente ao anterior
instrumento priviligiado de integracao ambiental, a avaliagdo de
impacte ambiental.

1. A prevengdo e o controlo integrados da polui¢do

Depois de, no nimero anterior desta revista, ter sido feita uma andlise detalhada do Decreto-Lei
n.° 194/2000, de 21 de Agosto, na Optica eminentemente nacional, vamos agora proceder a uma nova
apreciacdo critica, desta feita a luz do direito comunitdrio, modelo inspirador e limite material do
regime nacional da Prevencio e Controlo Integrados da Poluigio (PCIP).

Entre 1991 e 1996, a prevengio e controlo integrados da poluigio foram tema amplamente debatido
na Comunidade Europeia. Em 24 de Setembro de 1996, a Directiva 96/61/CE relativa a PCIP foi
finalmente adoptada pelo Conselho, tendo em consideragio as propostas da Comissao’, 0s pareceres
do Comité Econémico e Social’ e do Parlamento Europeu’.

Se, desde 30 de Outubro de 1996, data da entrada em vigor da Directiva 96/61/CE sobre PCIP,
se justificava o tratamento nacional do tema, tendo em vista a sua futura transposicio, desde
30 de Outubro de 1999, fim do prazo dado aos Estados-membros para esse efeito, esse tratamento
tornou-se imperioso. Se optdmos por o fazer mais tarde, apenas apds a efectiva transposicio nacional,
pelo menos ganhdmos em concretizagio € objectividade das observagoes.

Em geral podemos afirmar que a transposicio da Directiva relativa 2 PCIP para o ordenamento juridico
nacional foi bastante completa, tendo falhado apenas por ser um pouco tardia. De facto, os Estados-
-membros dispunham de trés anos para adoptar, ao nivel interno, as disposi¢des normativas necessdrias
A transposicdo’. Portugal necessitou de trés anos, nove meses e nove dias para fazé-lo. Embora,
comparativamente com outros casos de transposicio tardia’, este nio seja dos mais graves, a opgio
do legislador nacional, quanto ao inicio de aplicacio da lei (ex nunc), nao deixa de ser censurdvel
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por ndo ter tido em consideracio os ensinamentos extraidos do acérdao do Tribunal de Justica,
de 21 de Janeiro de 1999°, onde esta questio de aplicacio da lei de transposigio no tempo foi
expressamente regulada.

2, Introducidio

Este artigo pretende ser um contibuto para o esclarecimento, 4 luz do Direito Comunitario, de algumas
questdes juridico-econdmicas relativas a0 novo regime nacional da PCIP.

Comecaremos por esclarecer o que € a “protecgdo integrada do ambiente” 2 escala europeia, visada
tanto pela Directiva como pela legislacio nacional. Continuaremos com uma apreciagio do sentido
e relevincia do que chamaremos “integragdo tecnologica” promovida pela cldusula da “melhor
tecnologia disponivel”.

Dedicaremos depois algum tempo aos instrumentos econémicos da PCIP, a propdsito da possibilidade
de cobranga de uma taxa pelo licenciamento ambiental. Aqui, teceremos algumas considera¢des na
perspectiva do direito a constituir, sobre a base legal para a cobranga, a natureza da taxa e os seus
beneficidrios.

Concluiremos com uma abordagem comparativa da questio do dmbito de aplicacio do novo regime
da PCIP, relativamente ao anterior instrumento privilegiado de integracdo ambiental, a avaliacdo de
impacte ambiental.

3. O que é a “proteccao integrada do ambiente”?

Ultrapassada que estd a abordagem sectorial dos problemas ambientais de primeira geracdo
(caracterizada por ofensas ambientais grosseiras), aabordagem integrada surge precisamente como
a forma mais adequada de lidar com os problemas ambientais de segunda geragdo que comegaram
a emergir nas Gltimas décadas do século XX. Os novos problemas ambientais ditos globais (como o
efeito de estufa, o buraco do 0zono, a acidificagio), que sao o fulcro das politicas ambientais modernas,
caracterizam-se pela subtileza das suas manifestacOes e deixam de ser considerados como problemas
isolados para passarem a ser compreendidos nas suas interconexdes reciprocas. As novas preocupagoes
prendem-se mais com a gestio dos ciclos de vida dos produtos, a contabilizacio dos fluxos dos
materiais, a promogao das ecologias industriais, do que com a luta contra a polui¢io. Por outro lado,
na resolugio dos problemas ambientais de segunda geracio, as preocupagdes ambientais estao mais
viradas para o futuro do que para o passado. Por outras palavras: a remediagio deu definitivamente
lugar a precaugio e a prevencdo. Estava assim aberto o caminho para o desenvolvimento de formas
de abordagem integrada dos novos e também dos antigos problemas ambientais.

Quando o regime comunitirio da PCIP foi aprovado, ha muito que a Europa comunitdria tinha decidido
abandonar a tradicional abordagem sectorial ou especializada: normas contendo limites de emissoes,
para cada sector de protecgdo ambiental — emisses liquidas, gasosas, sdlidas, actsticas, luminosas, etc.
O primeiro passo foi a adopgio, em meados da década de 80, da avaliacio de impacte ambiental,
como instrumento juridico adequado & protecgio preventiva dos danos ambientais.

A Directiva 96/61/CE foi o segundo momento, a partir do qual a protec¢do do ambiente na Europa
passou a ser perspectivada de forma integrada. Este passo assumiu uma especial importancia, ndo s6
pela clareza e pela veeméncia com que o objectivo da integragdo foi afirmado, como pela efectividade
com que se conseguiu pd-lo em pratica, por recurso a conceitos que jd existiam, embora isolados e
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francamente subaproveitados, na legislagio: sdo as melhores tecnologias disponiveis, os valores limites
de emissoes e as normas de qualidade ambiental que, em conjunto, contribuirio para levar a pratica
a integracao’.

Através destas téchicas, a abordagem integrada permite evitar virios tipos de transferéncia de
impactes ambientais, todos eles indesejiveis, do ponto de vista da proteccio do ambiente:

a) Transferéncia de poluigio entre sectores de protec¢io ambiental’. Antes era normal poluirem-se
as dguas para proteger o ar (processo de depuracio de emissoes gasosas por via himida), criarem-se
residuos solidos para proteger as 4guas (as lamas remanescentes nas estagoes de tratamento de
aguas residuais), ou poluir o ar e as dguas para tratar dos residuos solidos (a incineragdo de residuos
€ 05 aterros);

b) Transferéncia de poluigdo entre locais geograficamente separados. Esta € uma preocupagio que
encontravamos jd na avaliacio de impacte ambiental e que estd também muito presente na directiva
sobre a PCIP, designadamente no n.° 4 doartigo 9.2 e no artigo 17.° relativo aos efeitos transfronteiras,
transposto para a lei nacional pelo artigo 26.° do Decreto-Lei n.° 194/2000™,;

¢) Substituicio de emissdes poluentes por acréscimos de consumos energéticos ou materiais. Na
perspectiva do desenvolvimento sustentavel”, esta €, sem duvida, a opgio mais censurdvel, pior
ainda do que trocar uma poluicdo por outra ou trocar um local poluido por outro local poluido;
d) Finalmente, na impossibilidade de encontrar uma solugfio vidvel para o problema, 4 luz da ciéncia
e da tecnologia actual, a remissio do problema para o futuro, suscita as maiores dividas do ponto de
vista da justica intergeracional. Relativamente a residuos nucleares, por exemplo, 0 armazenamento
em minas de sal, a profundidades de quilémetros abaixo da superficie terrestre tem sido a op¢do de
gestdo geralmente adoptada, mas nio é mais do que um mero adiamento ou remissao para o futuro
dos problemas ambientais.

Em suma, a “integracio ambiental” inerente 2 PCIP visa realizar uma protecgio efectiva do ambiente
que nio se limite a transferir os males, mas que previna efectivamente a polui¢io, sempre que possivel
actuando na origem.

4. O que é a “integracdo tecnologica’?

O conceito de melbor tecnologia disponivel (MTD) assume um papel central na economia da
Directiva, actuando como motor desta promogio activa da evolucio tecnoldgica na industria pesada
europeia e promovendo o que poderiamos designar por integracdo tecnoldgica. A integracdo
tecnoldgica proporcionada pela cldusula MTD, e contida na legislacdo relativa a PCIP, fomenta a
desejavel aproximacio entre o sector industrial € o da investigacio cientifica e tecnoldgica, facilitando
a rapida incorporacio de tecnologias de ponta na industria europeia.

4.1. *MTD s6”

Esta ndo é a primeira vez que o conceito de MTD surge no Direito Comunitdrio. Pelo contrdrio, a
melbor tecnologia disponivel néio importando custos excessivos (ou MTD-NICE”) tem j4 uma longa
carreira, emergindo recorrentemente como critério de fixacio e de revisdo dos standards de qualidade
ambiental fixados nas directivas.

As grandes novidades trazidas pela Directiva PCIP residem no facto de esta ser a primeira vez que
encontramos uma definicio legal do polémico conceito de MTD e ainda no facto de o conceito de
MTD surgir agora sozinho, sem 0, até aqui, inseparavel complemento NICE.
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Quanto 2 definicio legal, podemos afirmar que ela é de louvar, independentemente do acordo ou
desacordo que possamos ter relativamente ao seu contetido. Com efeito, seja pela complexidade
que lhe é inerente™, seja pela controvérsia a que necessariamente se presta, enquanto critério
destinado a ser aplicado pela industria (e que exige desta ndo pequenos esforgos), qualquer
esclarecimento semantico da MTD seria sempre bem vindo, na medida em que promove a
uniformidade da aplicacio do Direito Comunitdrio.

Quanto ao “MTD s6”” (sem NICE), sabemos que ele surgiu no decurso do processo de aprovagio da
directiva, em Abril de 1994, por sugestdo do Parlamento Europeu, quando a expressio “tendo em
conta os beneficios e custos potenciais que podem resultar da ac¢io ou inacgio” que constava da
nocio de “melhores” foi eliminada. “Melhores” passaram a ser apenas as “técnicas mais eficazes para
alcancar um nivel geral elevado de protecgio do ambiente no seu todo”.

Esta abordagem mais estrita significa, sem diivida, uma evolugio mais rapida na proteccio do ambiente,
na medida em que aincorporagio de uma MTD na industria deixa de estar tdo dependente do resultado
de ponderagbes econdmicas sobre o excesso ou a falta de moderagdo dos custos. Porém, isto ndo
significa que os custos para a indistria deixem completamente de ser tidos em consideragio. Com
efeito, 0 emprego de uma tecnologia melbor s6 se torna obrigatorio para a industria se a tecnologia
estiver disponivel. E “disponivel” significa, segundo o artigo 2. n.° 11, da Directiva PCIP, que a tecnologia
¢ produzida a uma escala que possibilite a sua aplicagdo a0 sector industrial em causa” (), que a
tecnologia pode ser aplicada em condigdes econdmica e tecnicamente vidveis (b), tendo em
conta 0s custos e 0s beneficios (c), quer essa técnica seja ou ndo utilizada ou produzida no territdrio do
Estado membro em questdo (), desde que seja acessivel ao operador em condigbes razoduveis (e).
Deste modo, a unica referéncia a custos e beneficios que encontramos actualmente na nocio
comunitria de MTD para efeito de PCIP consta do elemento “disponiveis”. Serd que a abordagem
“MTD s6”, que se supunha mais estrita, ndo veio entdo mudar nada, acabando por redundar numa
nova cldusula MTD-NICE camuflada? N3o exactamente. O grande efeito da consagragio da MTD
isolada foi a inversdo do 6nus da prova da impossibilidade econémica ou inviabilidade técnica, que
impende agora, segundo a doutrina”; sobre o operador.

No tradicional sistema da MTD-NICE era a terceiros, externos 2 industria (que desconheciam as condicoes
economicas ¢ técnicas de laboragio dessa indistria), que se exigia uma prova negativa: a prova de que os
Custos ndo eram excessivos para a industria. A nova abordagem “MTD s6” revela-se, assim, um sistema
mais justo e praticdvel: com a eliminaco do NICE, € o operador, se quiser esquivar-se 2 aplicacio da MTD,
que tem o 6nus de “por as cartas na mesa” e de tentar provar a indisponibilidade da melbor tecnologia,
face as condigOes econdmicas € técnicas em que a sua industria opera. Tudo isto vem exigir do operador
econémico uma transparéncia que, numa economia concorrencial e de mercado, sé pode ser vantajosa.

4.2. MTD, VIE e NOA

Melhor tecnologia disponivel (MTD), valor-limite de emissdo (VLE) e norma de qualidade ambiental
(NQA) sdo trés critérios ambientais empregues na Directiva. Apesar de o legislador comunitdrio ter
tido a preocupagio de definir cada um deles” , a sua inter-relagio nio ¢ dbvia e pode mesmo dar azo
a interpretagOes contrarias a0 espirito da Directiva e a proteccio elevada do ambiente no seu todo.
Vamos, por isso, proceder a um breve esclarecimento das relagdes légicas entre eles.

Em primeiro lugar, correspondem a diferentes tipos de abordagem normativa da protecgiio ambiental:
as normas que fixam as MTD sio normas de processos, as que fixam as VLE sio normas de emissoes
e, por fim, as NQA sdo normas sobre a qualidade do meio receptor.
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Mas também o momento da sua actuagdo no contexto industrial permite distingui-los: a MTD € o
critério que se aplica ao funcionamento da instalagio industrial, o VLE o critério que se aplica
especificamente as emissdes poluentes da industria e as NQA sdo os critérios que se aplicam aos
meios receptores dessas emissoes.

A aplicagio dos trés critérios obedece a uma légica temporal: depois de instaurada a MTD numa
instalacdo é que se controla o cumprimento dos VLE. Por fim, hd que verificar o cumprimento das
NQA, pois pode acontecer que as emissdes de uma instalagio cumpram os VLE mas ndo as NQA.
Com efeito, a instauragio de uma MTD tem como consequéncia provdvel o respeito dos VLE e,
portanto, também a manutengio provdvel de uma qualidade ambiental compativel com as NQA.
Mas o cumprimento das NQA ndo ¢ um efeito necessirio do cumprimento dos VLE, nem o
cumprimento dos VLE é, por sua vez, uma resultado foroso da implantagio de uma MTD. Pode
haver casos em que a MTD, por si s, ndo conduza ao cumprimento dos VLE nem das NQA e pode
acontecer que, cumpridos os VLE, ndo se cumpram as NQA...

Que circunstincias particulares podem explicar esta excepcional dissonancia entre MTD, VLE e NQA?
Sao de admitir duas explicacbes”:

a) considerando que os VLE se limitam a fixar os valores maximos permitidos de libertagdo, por cada
fonte emissora, de determinadas substincias para o ambiente, € de admitir que em caso de grande
proximidade e aglomeragio de fontes emissoras, mesmo que todas utilizem as MTD, e todas respeitem
0s VLE, se possam gerar focos graves de poluicdo cumulativa (pollution hot spots) que ultrapassam
as NQA fixadas para os elementos receptores;

b) em zonas de proteccio da natureza especialmente ricas, ou especialmente sensiveis, os padrdes de
qualidade ambiental sdo necessariamente superiores 2 média. Os VLE, que sdo limites gerais de poluicdo,
podem, nesses locais, revelar-se excessivos e, também por isso, as MTD podem ser insuficientes.

Em casos como estes, em que nem a MTD nem os VLE sdo suficientes, quais as medidas adequadas
para alcancar os padroes de qualidade ambiental prescritos nas normas?

Estes sdo precisamente dois dos casos em que a localizacdo deve ser especialmente tomada em
consideracio na licenga, nos termos previstos no artigo 9.°, n.° 4, impondo condigdes mais estritas,
condicdes suplementares”, ou mesmo recusando a emissao da licenga”. Esta ¢ a ideia transmitida
pelo artigo 10.° da Directiva, cuja epigrafe é precisamente “melhores técnicas disponiveis € normas
de qualidade ambiental™ e pelo n.° 2 do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 194/2000, com a mesma
epigrafe”. Este cuidado em criar uma norma que expressamente esclareca a relagio existente entre a
MTD e as NQA, demonstra bem o receio de que o estabelecimento de uma MTD estrita (sem NICE)
ndo fosse compreendido e pudesse vir a gerar resisténcias relativamente a adop¢io de outras medidas
com vista 20 melhoramento da qualidade do ambiente... Fez-se, por isso, questdo de esclarecer que
0s VLE e as MTD sio apenas dois meios, sem prejuizo de outros, para alcangar os niveis de qualidade
estabelecidos nas normas de qualidade ambiental, essas sim, verdadeiro padrio para ajuizar da
bondade ou eficiéncia de uma politica de protecgio do ambiente.

Erigiu-se, portanto, a qualidade ambiental como fim ultimo da Directiva, fim este que prevalece
hierarquicamente sobre 0s critérios logicamente anteriores: aMTD e 0 VLE. Se a MTD nao for suficiente
para alcangar a qualidade ambiental imposta pelas normas, hd que recorrer a outros meios mais
severos. Ao admitir que existem outras vias para a consecugio da ambicionada qualidade ambiental,
além da MTD (e, implicitamente, dos VLE), privilegia-se uma abordagem “em paralelo™ do controlo
da poluicio e privilegia-se portanto, também, uma observancia material das normas, em detrimento
de um mero cumprimento formal.

™
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5. Os instrumentos economicos da PCIP

Os debates e as versdes iniciais da Comissdo previam a utilizagdo de instrumentos econdmicos para
incentivo 4 redugdo das emissGes poluentes. Mas o Conselho e a Comissdo, apesar do longo debate
realizado sobre o tema, ndo formularam propostas concretas. Deixou-se, todavia, aos Estados-membros
a possibilidade de adoptar tais instrumentos, caso estes “se revelem praticos e aceitdveis a nivel
nacional””. Entre esses instrumentos revelam-se particularmente importantes a taxa, os fundos
ecoldgicos e 0 seguro de responsabilidade civil. A importancia do tema justifica que Ihe dediquemos
algumas consideragoes.

5.1. A base legal para a cobranga de uma taxa pelo licenciamento ambiental

A Directiva relativa 2 PCIP impde aos Estados-membros um conjunto de obrigagdes que envolvem
custos, quer no Ambito do processo de licenciamento quer, posteriormente, em sede de actualizagio
e reexame das condigOes que serviram de base ao licenciamento. Esses custos podem ser exigidos
para o funcionamento do sistema de licenciamento ou podem ser custos directamente causados
pelo operador.

Assim, por um lado, impde-se aos Estados-membros a tomada das medidas necessdrias para assegurar
a coordenagio plena do processo e das condigoes de licenciamento aquando da intervencio de
vérias autoridades competentes (artigo 7.%), bem como medidas para garantir a permanente
actualizagdo sobre a evolugiio das melhores técnicas disponiveis (artigo 11.°). Por outro lado, exige-se
que os Estados-membros se certifiquem de que a licenga inclui todas as medidas necessdrias ao
cumprimento das condigdes de licenciamento legalmente impostas para assegurar um nivel elevado
de protecgdo do ambiente no seu todo (artigo 9.°, n.° 1). Para esse efeito, um vasto conjunto de
informagoes fornecidas pelo operador e obtidas pelas autoridades competentes deve ser tomado
em consideracdo (artigo 9.°, n.° 2). Andlise que envolve, ».,g.,, uma ponderacio dos custos e dos
beneficios envolvidos (artigo 9.%, n.° 5) e da suficiéncia das condigGes impostas em cada caso para o
cumprimento das normas de qualidade ambiental. A existéncia destes custos e a previsio legal do
principio da responsabilizagio legitimam a cobranga de uma taxa pelo licenciamento ambiental, ainda
que a Directiva ndo refira expressamente essa possibilidade.

O principio da responsabilizagio [principio n.° 16 da Declaragio do Rio de Janeiro, artigo 174.%,n.° 2 do
Tratado CE, e artigo 3., alinea b), da Lei n.° 11/87, de 7 de Abril, a Lei de Bases do Ambiente], que
encontra as suas subconcretizagdes, v.g., nos principios do poluidor-pagador, do utilizador-pagador
e do produtor-eliminador, obriga os agentes econémicos a assumir as “consequéncias, para terceiros,
da sua acgio, directa ou indirecta, sobre 0s recursos naturais” [artigo 3.2, alinea b), da Lei de Bases
do Ambiente]®, Este principio, enquanto principio de imputacio de custos, manda que 0 sujeito
“que sobrecarrega poluidoramente o ambiente”” suporte 0s encargos necessrios 4 correccio ou
recuperago do equilibrio ecoldgico, numa dimensdo preventiva. Assim, 0s custos administrativos a
que o potencial poluidor (o operador, na terminologia dos diplomas legais em causa) d4 causa nio
devem ser suportados pela comunidade no seu conjunto mas devem ser-lhe imputados pelas
autoridades competentes, sendo a faxa o instrumento mais adequado para o efeito. Uma vez que a
mesma se traduz num pagamento coactivo com cardcter bilateral, isto é, num prego exigido pelo
Estado, por uma pessoa colectiva publica ou por uma entidade privada dotada de poderes pablicos
em contrapartida de beneficios concretos e individualizados, resultantes do aproveitamento de servigos
publicos especificos (taxas administrativas /ato sensu) ou da utilizagio de bens do dominio pblico
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(taxas de utilizacio), e em contrapartida do levantamento de obstéculos juridicos a0 exercicio de
dadas actividades pelos particulares (taxas devidas por licengas)”.

Nos termos do Decreto-Lei n.© 194/2000, o montante da taxa a cobrar pelo pedido de licenca ambiental
deve ser fixado por meio de portaria conjunta dos Ministros da Economia, da Satde, da Agricultura,
do Desenvolvimento Rural e das Pescas e do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio (artigo 40.°,
n.° 1). Até 2 data ndo foi, contudo, ainda, publicada a portaria em causa. Pelo que se mantém em
vigor 4 taxa prevista no artigo 19.° do Decreto-Lei n.° 109/91, de 15 de Marqo, para actos relativos a
instalacéo, alteracio e laboragio dos estabelecimentos industriais, conforme se prevé que acontega
até 4 publicacao da referida portaria (artigo 40.%, n.° 2, do Decreto-Lei).

5.2. Anatureza da taxa de licenca ambiental

Note-se, ainda, que as taxas previamente estabelecidas para o uso do dominio publico, nomeadamente,
do dominio hidrico, ndo sio dispensadas pelo pagamento da taxa de licenga ambiental. Salvaguarda
feita expressamente pelo legislador nacional em relagio 4 taxa prevista pelo Decreto-Lei n.% 47/94,
de 22 de Fevereiro, para as utilizagdes do dominio hidrico constantes da licenga ambiental (artigo
32,2 1.22, do Decreto-Lei). Uma clarificagdo dispensada pela racio de cada uma das figuras mas que
o legislador considerou necessdria para simplificar a interpretacao da lei, uma vez que se afirma que
a licenga de utilizagio do dominio pablico hidrico é integrada na licenga ambiental [artigos 29.°,
alinea b), e 32.° 10.° 1, do Decreto-Lei]. A cumulago das taxas compreende-se pelo facto de ndo se
verificar, deste modo, uma duplicagio de cobrangas. Uma vez que a taxa de licenca ambiental nio
visa cobrir 0s mesmos custos que as taxas cobradas pelo uso do ambiente. Enquanto a primeira se
traduz num pagamento devido pela remocio de um obstdculo juridico a actividade em causa (taxa
devida por licengas), as segundas representam a contrapartida pelo proprio uso do ambiente, isto €,
pelo uso de recursos naturais (taxas devidas pela utilizagdo do dominio piblico) ou pelo uso da
capacidade assimilativa do ambiente (taxas sobre poluigio).

As taxas devidas por licencas sdo pagamentos exigidos por uma entidade ptblica a um particular que
vise obter a remocio de um dado obsticulo juridico”. Remogio essa 4 qual esteja associado um
impacto negativo sobre o equilibrio ecoldgica™. Como sejam, v.g., as taxas cobradas pelo licenciamento
de uma actividade perigosa para o ambiente, pela autorizacdo da venda de determinados produtos
poluentes ou pela exploracio de determinados recursos naturais, como € o caso dos minérios. Note-se
que os valores pagos pelo afastamento dos limites artificialmente criados pelo Estado tendo em vista
arecolha de receitas $30 impostos, € ndo taxas. No caso concreto da taxa cobrada pela licenga ambiental
estamos perante o controlo e a fiscalizagio prévios ao licenciamento de uma actividade 2 qual estio
associados riscos ambientais, tendo em vista a averiguagio da tolerabilidade destes. O que,
“simultaneamente,) satisfaz a necessidade individualizada do requerente e a necessidade colectiva
de que haja um servico publico destinado a analisar e controlar a perigosidade das industrias
instaladas™.

Lembre-se que as taxas devidas por licengas se distinguem de uma outra categoria de taxas, as taxas
devidas pela utilizagio do dominio piblico, que integra os pagamentos realizados em contrapartida
da utilizacio de bens ambientais que compdem o dominio piblico™ mas para a qual no se requer a
obtencio de uma licenga.

Aseparacio asséptica entre taxas devidas por licengas e taxas devidas pela utilizagio de bens ambientais
que compdem o dominio piblico pode, no entanto, assumir apenas uma dimensao teérica ou
nominativa quando se trate de bens do dominio piblico para cuja utilizagio se requer uma licenga.
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Ja que, entdo, o pagamento exigido ao sujeito pode conter uma parcela relativa ao levantamento do
obsticulo juridico e outra que corresponda a uma contrapartida pelo uso do dominio publico.

As taxas sobre a poluigao, por sua vez, enquadram-se, segundo a classificacio tradicional, nas taxas
de utilizagio, na medida em que representam pagamentos feitos em contrapartida do uso do dominio
publico. O valor destas taxas pode ser calculado tendo em conta a poluigio gerada, isto €, a sua
quantidade e as suas caracteristicas”. Os pagamentos sero, neste caso, realizados em contrapartida
de determinado montante de emissoes poluentes langadas no meio ambiente™, Pense-se, #.g., numa
taxa paga em fungao do tipo e do volume/peso dos residuos sélidos depositados num aterro ou dos
metros ciibicos de dguas residuais langadas no sistema de esgotos”, Exige-se, pois, uma mensuracio
das emissoes libertadas sob pena de se estar perante um imposto, e ndo uma taxa®. Trata-se, assim,
de um prego por poluit, isto é, por utilizar a capacidade assimilativa do ambiente. A dificil calculabilidade
do beneficio que a possibilidade de poluir significa para o particular e do custo que estd associado 2
prestacao do Estado, mensuragio exigivel para se assegurar que se verifica uma equivaléncia minima
entre as prestagoes, representa, entdo, um obstdculo ao uso desta espécie de taxa. Diga-se, ainda,
que esta modalidade embora coloque reservas em termos de justica ambiental, jd que serdo s sujeitos
dotados de maior capacidade econdmica aqueles que serdo autorizados a deteriorar o meio, do qual
todos os individuos dependem, incluindo 0s pobres, € de uma forma mais inelutdvel estes, apresenta
a vantagem de integrar um estimulo a redugdo das emissoes poluentes, a0 tornar clara a ligagio
entre 0 custo a suportar pelo sujeito € a polui¢io por ele gerada.

Assume a forma de uma taxa sobre poluicdo a taxa de utilizagio de rejeigio de 4dguas residuais,
prevista no artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 47/94, de 22 de Fevereiro, para cujo cdlculo se torna necessario
proceder a determinacio da carga poluente, quer por medicio directa quer por medigio indirecta
(artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 47/94). Incidindo a medicio directa sobre as cargas efectivamente
rejeitadas pela fonte poluidora e sendo a medicio indirecta realizada com base em coeficientes que
expressam a carga poluente produzida por unidade caracterfstica de actividade poluente, denominados
“coeficientes especificos de poluico”. Faz-se, assim, aplicagdo dos principios do poluidor-pagador e
do utilizador-pagador.

Mas a classificagio da figura prevista pelo legislador nacional ndo é sempre assim tio clara.
As contraprestagOes devidas pelo pagamento das taxas ndo se podem traduzir “na simples utilidade
geral do [ente publico que procede 4 sua cobranga], ou nos servicos que presta, em geral, ou num
sector determinado™. Tendo esta precisio em mente, poderd, entio, perguntar-se se 0 nosso legislador
teve em vista uma taxa ou um imposto quando elencou entre as medidas a adoptar na gestio da
qualidade do ar “uma taxa sobre a rejeicio de efluentes para a atmosfera” — alinea ) do artigo 2.2 do
Decreto-Lei n.° 352/90, de 9 de Novembro. Parece que ndo se vislumbra, neste caso, a possibilidade
de se garantir a observincia de um nexo de sinalagmaticidade entre o pagamento realizado pelo
poluidor € uma prestagio especifica da administracio. Por as dificuldades de mensuracio (quer do
beneficio auferido pelo particular quer do custo suportado pela administracio) impedirem que, em
todos os casos de emissdo de poluentes para a atmosfera, o equilibrio (ainda que minimo) entre as
prestacoes seja assegurado. Assim, ndo tendo o legistador em mente uma taxa administrativa lato
sensu (na medida em que € impossivel a implementagio de um servico publico de recolha, tratamento
e/ou eliminagio de “residuos” neste dominio). Caso ndo tenha sido sua intencio dirigir-se apenas
a0s sectores regulados, hipotese em que estamos perante uma taxa devida por licengas, leia-se, pelo
levantamento de limites juridicos a emissdo de poluentes para a atmosfera, visando-se, antes,
estabelecer uma taxa pela utilizagio de bens do dominio publico, apesar da denominagio usada, serd
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de classificar como um imposto a figura em causa. E mesmo que se consigne uma parte da sua
receita “ao financiamento da luta contra a poluigio atmosférica” e outra parte a0 “financiamento da
rede nacional da qualidade do ar” (artigo 30.%, n.” 5 e 6, do mesmo diploma legal), esta técnica nio
afasta a classificacio adoptada®. Poderia sugerir-se que, no caso de ser possivel tratar ou prevenir as
emissdes, 0 encargo suportado pelo agente econdmico para o fazer servisse de ponto de referéncia
para o calculo do valor da prestacio do Estado. Ndo se pode, no entanto, negar que tal representa um
esbater da fronteira entre a figura da taxa e a do imposto.

Ainda que o objectivo directamente” prosseguido pela taxa possa ser outro que ndo o da mera
cobertura dos custos, isto é, ainda que seja admissivel que se recorra 4 utilizagio deste instrumento
para a promocio de alteracoes comportamentais, restringindo a produgdo de emissGes poluentes
ou o consumo de bens ambientais, aceitando-se que o intervencionismo do Estado, justificado pelo
Sozialstaatsprinzip, seja exercido ndo s6 através do imposto, mas também da taxa (lekende Gebiibr)",
nio parece ter sido intengio do legislador atribuir uma dimenso interventora a qualquer das taxas
ambientais acima referidas.

5.3. Os beneficidrios da taxa de licenga ambiental
O legislador nacional optou, assim, por permitir 2 entidade coordenadora do licenciamento
ambiental cobrar uma taxa pela avaliagio do mesmo pedido (artigo 40.° do Decreto-Lei n.° 194/2000).
O montante desta taxa deve ser fixado por meio de portaria conjunta dos Ministros da Economia,
da Satide, da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas € do Ambiente e do Ordenamento
do Territério e reverte para diversas entidades, sendo 30% para 2 entidade coordenadora do
licenciamento, 40% para a Direc¢io-Geral do Ambiente e 30% para as restantes entidades inter-
venientes no processo.
As entidades intervenientes no procedimento de licenciamento ambiental sao a entidade
coordenadora do licenciamento, a autoridade competente para a licenca ambiental e as Direcgdes
Regionais do Ambiente (artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 194/2000).
Aentidade coordenadora do licenciamento, que € o interlocutor tinico do operador (artigo 4.°,n.° 1,
do Decreto-Lei n.° 194/2000), € a entidade da administragao central ou regional do Estado a quem
compete, nos termos da legislacio aplicdvel, a coordenacio do processo de licenciamento das
actividades em causa e a concessio da autorizacao ou a licenga para a instalagdo, alteracio e laboragao
dessas actividades [artigo 2.°, alinea ¢), do Decreto-Lei n.% 194/2000]. A entidade competente paraa
licenca ambiental é a Direccio-Geral do Ambiente [artigo 2.°, alinea ¢), do Decreto-Lei n.° 194/2000].
Compreende-se que caiba a Direc¢io-Geral do Ambiente uma percentagem mais significativa da
taxa do que 2 entidade coordenadora, pelo facto de ser também ela a entidade com mais
responsabilidades e maior nimero de atribui¢des a0 longo do processo de licenciamento, assumindo,
nomeadamente, o papel de decisora sobre o pedido de licenga, de prestadora de informagio e apoio
técnico, de inventariadora das emissoes e fontes poluentes e de elo de ligagdo com a Comissdo
Europeia (artigo 5., n.° 1, do Decreto-lei n.° 194/2000).

5.4. Obrigagdes do operador posteriores a desactivagdo das instalagoes

5.4.1. Os fundos ecoldgicos

Outro instrumento econémico que pode vir a ganhar importancia em sede da legislagio em analise
é o fundo ecoldgico. Uma vez que se exige que os operadores tomem as medidas necessarias aquando
da desactivacio definitiva das instalaghes para evitar qualquer risco de poluicio e para voltar a por o
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local da exploragio em estado satisfatdrio [artigo 3.°, alinea f), da Directiva 96/61/CE e artigo 8.2, n.° 1,
alineaf), do Decreto-Lei n.® 194/2000]. Os fundos de indemnizacio colectivos poderio aqui funcionar
COMO um suporte econdmico a0 cumprimento das obrigacoes legais sem prejuizo do principio da
responsabilizacdo. A dificuldade em fazer funcionar o regime de responsabilidade previsto ou em
obter o ressarcimento por parte do sujeito responsdvel, devido a sua insuficiente capacidade
economica € a falha na cobertura deste risco através do recurso ao mercado segurador, pode, assim,
ser contornada através da criago destes patriménios autdnomos. Os fundos em causa podem ser
criados nao s através da afectagio da receita de impostos ambientais mas também de contribuigoes
da industria. Estas podem ser contribuicdes obrigatorias e periddicas dos potenciais poluidores, em
fungio do risco que a actividade destes represente para o equilibrio ecolégico™*. Mas podem também
assumir a forma de contribui¢des voluntarias, uma vez que as proprias empresas podem ter interesse
em constituir voluntariamente estes patrimonios auténomos. Pense-se, v.g., no caso das industrias
onde o risco de ocorréncia de danos ambientais é elevado, havendo, por isso, uma forte resisténcia
das populagdes a instalagio das empresas que a integram. A existéncia de um fundo, criado através
de quotizagdes pagas pelos membros da industria em causa, que assegure nio sd o cumprimento
das obrigacoes a que o operador estd obrigado posteriormente a desactivacio das instalagdes mas
também o pagamento de indemnizacOes superiores as pagas pelas apdlices de seguro e entregues
de forma célere a0s lesados ou outro tipo de compensagdes pelo inconveniente imposto as
populagdes, pode contribuir de forma significativa para a atenuagio dessas resisténcias populares”.
5.4.2. O mercado segurador '

O recurso ao mercado segurador pode também assumir uma grande importancia em sede de garantia
do cumprimento das obrigacdes do operador posteriores 4 desactivagio das instalagdes. Note-se
que a nossa Lei de Bases do Ambiente, no seu artigo 43.°, prevé que “aqueles que exergam actividades
que envolvam alto grau de risco para 0 ambiente ¢ como tal venham a ser classificados serdo obrigados
a segurar a sua responsabilidade civil”. Solugio esta que, segundo alguns, “[e]mbora (...) tenha a
vantagem de conduzir 2 uma internalizagio dos custos, por outro lado, destrdi boa parte da eficicia
preventiva da responsabilidade civil e pode significar, como observou Gert Briiggemeier
(Umuwelthaftungsrecht — Ein Beitrag zum Recht der ‘Risikogesellschaft”?, Kritische Justiz 1989, pags.
209 e segs., nomeadamente pag. 227), que o principio do poluidor-pagador se transforma no principio
bem diferente de que quem paga pode poluir™. Mas ainda que seja verdade que a cobertura do risco
de responsabilidade por danos ambientais, ao deslocar a obrigacio de ressarcimento destes do sujeito
que 0s provoca € que estd em condigbes de os evitar para um terceiro (moral hazard), anula
parcialmente a eficdcia que, neste dominio, poderia ser obtida com o funcionamento do sistema de
pregos”. Note-se, contudo, que 0 agravamento do prémio a pagar pelo agente econémico a quem é
exigida a reposico do local da exploracio em estado satisfatdrio pode garantir esse efeito de incentivo,
sem que seja necessario colocar em risco o ressarcimento dos danos gerados pela poluicio em virtude
da incapacidade econémica do responsavel. O ideal serd, pois, que se estimule o surgimento de um
mercado segurador para este tipo de interven¢Oes, criando-se, dessa forma, uma cobertura econdmica
para a sociedade sem que haja um esvaziamento do principio da responsabilizacio®.

O recurso a0 mercado segurador para cobrir o risco de ocorréncia de dano ambiental “nfo contraria
0 PPP, j4 que 0 sujeito econdmico contribui para o custo médio das medidas de controlo da poluigio
através dos pagamentos que realiza 2 entidade que assume esse risco™. Constituem, no entanto,
obstdculos 2 criagio de um mercado segurador do risco ambiental a falta de bases para juizos
probabilisticos e as especiais incertezas que caracterizam este tipo de risco. Dificuldades estas que
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530 actualmente patentes na exclusio que as empresas seguradoras fazem de riscos especificos, na
limitagio que estabelecem # cobertura de danos inesperados (com a consequente exclusio das
medidas reparadoras de danos causados pela poluicio gradual) e na fixacio que impdem aos segurados
de montantes mdximos de cobertura. Apesar destas dificuldades, ha interesse em coagir os agentes
econdmicos 4 realizacio de um seguro, tal como faz o referido artigo 43.° da Lei de Bases do Ambiente.
Pelo envolvimento que, dessa forma, se conseguiria do sector segurador na tarefa ambiental,
transformando as entidades que o compéem em “supervisoras e censoras das empresas industriais,
pois poderiam autorizar ou recusar a actividade da empresa, mediante a concessdo ou negacio do
seguro, consoante o seu nivel de risco”™. Ainda que tal opcio possa vir a exigir, por razoes puramente
econdmicas, uma intervencio estadual de apoio 4s PME para quem o prémio de tal seguro se torne
financeiramente insuportvel. Auxilio este que, no entanto, apresentara como custo a redugio do
desincentivo a agressdo ambiental que a medida em causa consubstancia.

Assim, ainda que a eventual dificuldade em fazer funcionar o instituto da responsabilidade” ou em
obter o ressarcimento por parte do sujeito responsavel, devido a sua insuficiente capacidade
econdmica e 2 fatha na cobertura deste risco através do recurso ao mercado segurador, possa ser
contornada. Uma via possivel para o fazer sera através da exigéncia do pagamento de uma caucio
aquando da concessdo da autorizagio ou da licenca para a instalacdo, alteracdo e laboragio das
actividades potencialmente poluentes. Valor cujo reforgo se pode exigir sempre que se observe uma
alteracio dos riscos associados 4 actividade licenciada. Ainda assim, diziamos, 0 mercado segurador
tem um papel relevante a cumprir neste dominio, pela jungio de mais um stakebolder ao grupo dos
interessados na defesa do ambiente.

A falta de capacidade econdmica do operador para cumprir as suas obrigacoes legais ou para as
cumprir de imediato pode (e deve) ser superada através da intervencio do Estado, tendo em conta
que ¢ indispensdvel a existéncia de uma rede de seguranga financeira que garanta a recuperagio
ambiental e/ou a reparagao dos danos ocorridos quando a via tradicional no se encontre disponivel
para este efeito, sem que, com tal, se incorra em qualquer violagio do PPP”, Assim sendo, lamenta-se
que ndo se tenha aproveitado a oportunidade conferida pela PCIP para estimular a criagio de fundos
ecologicos e o desenvolvimento do mercado segurador de obrigacbes ambientais.

6. O dmbito de aplicacdo

A Gltima questio sobre a qual nos vamos debrugar é o dmbito de aplicacio do novo regime da PCIP,
numa perspectiva comparativa em relacio 4 avaliacio de impacte ambiental (AIA).

Quanto ao dmbito de aplicacio da PCIP, temos que ter presente que o seu alvo tipico sdo grandes
instalacGes industriais™, que actuam como fontes portuais € ndo como fontes difusas de poluigio.
Em termos de técnica juridica, a Directiva relativa a2 PCIP optou pelas listas de actividades sujeitas 4
licenca ambiental, para defini¢io do seu dmbito de aplicacdo, renunciando 2 inclusio de qualquer
clausula geral, sejaem alternativa, seja cumulativamente com as listas anexas. A abordagem cumulativa
(listas e cldusula geral), que foi adoptada quanto ao regime comunitdrio da AIA, nio foi aqui
considerada, com vantagens em termos de certeza juridica mas com o inconveniente de deixar escapar
ao regime da PCIP actividades industriais poluentes que, por imprevisdo ou dificuldade de acordo ao
nivel do Conselho de Ministros, ndo tenham sido consagradas nas listas, embora devessem té-lo sido.
E, no entanto, bem diferente a natureza das listas de actividades sujeitas a AlA, relativamente as listas
de actividades sujeitas a licenca ambiental: trata-se de listas exemplificativas, no primeiro caso, e de
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listas taxativas no segundo. Vejamos. Como € bem sabido, estdo sujeitas a AIA tanto as actividades
constantes das listas anexas como ainda todas aquelas que, pela sua natureza, dimensdo ou
localizagdo sejam susceptiveis de provocar impactes ambientais significativos™, Logo, os Estados,
ndo sd podem, como devem sujeitar a AIA outras actividades além das constantes das listas, sempre
que os impactes ambientais previsiveis da actividade o justifiquem.

No caso da PCIP, tudo se passa de maneira diferente: ndo sé a Directiva ndo contém uma cliusula
geral, como a cldusula de opting out que, durante algum tempo, constou da proposta de Directiva,
€ que permitia consetvar ou introduzir medidas de proteccio mais estritas, foi retirada da versio
final, que veio a ser aprovada em 24 de Setembro de 1996. Por isso, ndo ¢é agora permitido aos
Estados-membros sujeitar outras instalagdes, além das constantes da lista, a0 procedimento de
licenciamento ambiental.

Ora, se considerarmos a dimensdo dos projectos sujeitos a PCIP verificamos que (com excepgio da
industria quimica), apenas industrias de grande dimensio, que atinjam os elevados limiares previstos
na Directiva, s30 abrangidas pela obrigacio de obtengio de uma licenga ambiental. De fora ficam as
PMESs, que no futuro poderdo vir a ser objecto de uma directiva idéntica  PCIP, j4 em estudo na Comissao.
Porém, ndo podemos ignorar que hd grandes pontos de contacto entre as listas de actividades a
sujeitar a AIA” e a licenga ambiental™ pelo que nio sera raro um projecto cair, simultaneamente, no
ambito de aplicagio da AIA e da PCIP.

Nestes casos, € premente a necessidade de articular os dois regimes, tanto mais que, além da identidade
dos fins prosseguidos”, ha ainda pontos comuns ante o procedimento de AIA e de licenciamento
ambiental.

Numa breve apreciagio da relagio estabelecida entre os dois procedimentos, podemos afirmar que
eles sao procedimentos cumudativos, porque podem aplicar-se ambos 4 mesma instalagio™; sdo
procedimentos sucessivos, na medida em que s6 pode ser objecto de licenga ambiental um projecto
que tenha sido previamente objecto de uma AIA”; sio procedimentos interdependentes pois o
contetdo de um conforma o contetdo do outro. E conforma-o ndo apenas na medida em que o
contetdo do acto posterior (a licenga ambiental) deve ter em consideragio o do acto anterior
(a declaragio de impacte ambiental)” mas ainda na medida em que em certos casos, o contetido do
primeiro acto pode condicionar definitivamente a emissdo do segundo: referimo-nos ao caso de
uma declaracio de impacte ambiental de conteddo desfavordvel, que preclude a emissio de uma
licenga ambiental, tornando-a anuldvel caso venha, ainda assim, a ser emitida”.

£ a este propdsito que ndo podemos deixar de criticar vivamente a opgdo tomada na alinea b) do
artigo 12.° do Decreto-Lei n.° 194/2000, quanto 2 emissdo de licenga ambiental para uma instalacio
previamente sujeita a AIA: “(...) a decisdo sobre a licenca ambiental deve tomar em consideragio os
seguintes elementos: (...) os elementos constantes do estudo de impacte ambiental (EIA) apresentado
pelo proponente ¢ os resultados da consulta piblica, no caso de deferlmento tacito previsto nos
termos da legislacio de AIA”,

Ora, contra o deferimento ticito em matéria de AIA, no contexto da nova lei, além da fundamentacio
doutrinal”, que julgamos ser de acolher, temos agora um novo apoio de peso: o recente acérdio proferido
pelo Tribunal de Justica da Comunidade Europeia em 14 de Junho de 2001, no processo C-230/00, que
declara o incumprimento, pelo Reino da Bélgica, do dever de transposicio de todas as directivas
comunitdrias no dominio dos residuos, dguas, poluicdo atmosférica e avaliacdo de impacte
ambiental. A motivagio do Tribunal foi td0-s6 o facto de, em segunda instdncia, a legislacio belga
atribuir, a0 siléncio da autoridade competente para licenciar actividades relativas aos sectores referidos,
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o valor de um deferimento tdcito. Note-se que, apesar de, em primeira instdncia, valer a regra do
indeferimento ticito, mesmo assim, o Tribunal de Justica ndo deixou de proferir um amplo juizo de
censura contra o Reino da Bélgica. Perguntamo-nos agora se, atenta a analogia das situagdes, o
legislador nacional ndo deveria antecipar-se e retirar daqui as devidas consequéncias legais.

Conclusoes

A Directiva relativa 2 PCIP ¢, do ponto de vista normativo, bastante contida, respeitando bem a
subsidiariedade da actuacio comunitiria ao limitar-se a estabelecer, a0 nivel comunitdrio, as linhas
gerais do sistema de PCIP e deixando a cada Estado-membro a fixagdo dos meios de execugao.
Atransposico da Directiva para o ordenamento juridico nacional mostra-se bastante completa, embora
um pouco tardia. A introdugao da abordagem integrada do licencimento, que nao vem substituir mas
antes se vem juntar a outros instrumentos j existentes no nosso ordenamento juridico, representa
um passo de gigante para o Direito Portugués do Ambiente. Resta-nos esperar para ver a eficicia
da integragio tecnolégica pretendida através do novo conceito de MTD, relacionado com os de
VLE e NQA.

Todavia, 0 nosso legislador, preocupado em seguir de perto o legislador comunitario acabou por lhe
reproduzir algumas das falhas, designadamente pelo recato que mostrou no que respeita a0 aproveitamento
das potencialidades oferecidas pelos instrumentos econdmicos em sede de politica ambiental.

O legislador nacional nio perdeu a oportunidade conferida pela PCIP para fazer uso de um instrumento
econdmico que tem grande aptiddo para servir a causa ecoldgica, como € a taxa, em virtude do seu
carcter de reciprocidade. Foi, neste aspecto, mais audaz que a propria Comissdo Europeia, que na
Directiva se coibiu de fazer uma referéncia expressa a esta possibilidade, sem contudo ter procedido
20 seu afastamento. Tem, no entanto, sido adiado o aproveitamento da figura em causa por falta de
regulamentagio.

Quer a nivel comunitério quer a nivel nacional, poderia, contudo, ter-se ido um pouco mais além no
aproveitamento das potencialidades oferecidas pelo mercado em sede de politica ambiental. Tanto
os fundos colectivos como o mercado segurador podem desempenhar um papel importante no
suporte econémico das acgdes de intervengo ambiental. E sendo o 4mbito de aplicagdo da PCIP as
grandes instalagdes industriais, que actuam como fontes pontuais € ndo como fontes difusas de
polui¢io, com capacidade econdmica e administrativa para fazer bom uso de tais instrumentos,
lamenta-se que ndo se tenha aproveitado a ocasido para se estimular o recurso aos mesmos. Um
contributo que seria relevante pela escassa utilizacio que as figuras em causa ainda tém no 4mbito da

politica ambiental da maior parte dos Estados-membros.

(Maria Alexandra Aragao)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

" (Claudia Soares)
Assistente da Universidade Catdlica do Porto
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'JO 0.2 C311de 17.11.1993, p. 6, € JO n.° C 165 de 1.7.1995, p. 9.
10 0.2 C 195 de 18.7.1995, p. 54.

? Parecer do Parlamento Europeu de 14 de Dezembro de 1994 (JO €18 de 23 de Janeiro de 1995), posicdo comum do
Conselho de 27 de Novembro de 1995 (JO n.° C 87 de 25.3.1996, p. 8) e decisdo do Parlamento Furopeu de 22 de Maio de 1996
(JO 0.9 C 166 de 10.6.1996).

4Artigo 21.° da Directiva com a epigrafe “entrada em aplicacio”.

* Caso da Directiva 85/337 que instituiu a ATA e que foi incompletamente transposta, pela primeira vez, por Portugal apenas
dois anos ap6s o termo do prazo (em 1990), tendo a transposi¢do sido completada nove anos mais tarde (em 1997).

§ Acérdio proferido no processo C-150/97 e comentado na RevCEDOUA n.° 1.99, pp. 87-113.

7 A preocupagio de desenvolver uma abordagem integrada é uma constante no diploma, bem notéria no reiterado emprego
da expressio “nivel elevado de protecgio do ambiente no seu todo”, repetida treze vezes ao longo da Directival

¥ Na proposta de Directiva sdo chamados “meios de conseguir a integracio”.

? As hbvias vantagens ambientais da abordagem integrada — denominada pela doutrina como “problem shifting” ou
deslocagdo de problemas — nfo ficam atrds das vantagens burocriticas expressamente reconhecidas no preAmbulo do
Decreto-Lei n.° 194/2000 que aprova o regime da PCIP em Portugal: “(..)com o intuito de assegurar uma abordagem
integrada da questdo ambiental, a par da simplificagio administrativa, evitando a carga burocrética que uma duplicagio de
autorizages traduziria, inevitavelmente, na pratica”.

*“Em qualquer dos casos, as condicdes de licenciamento devem prever disposicoes relativas & minimizagio da poluigio a
longa distdncia ou transfronteiras e garantir um nivel elevado de proteccio do ambiente no seu todo”,

" Qartigo 17.0 da Directiva e 0 artigo 26.° do Decreto-Lei n.2 19472000 equivalem, por sua vez, a0s procedimentos andlogos
previstos no artigo 7.° da Directiva 86/337 sobre AIA e nos artigos 32.°a 35.° do Decreto-Lei n.° 69/2000 que transpde a AIA
para o ordenamento juridico nacional. Na versio de 1994 da proposta de Directiva sobre PCIP o artigo relativo aos efeitos
transfronteiras continha uma remissdo expressa para o artigo 7.° da Directiva sobre a AIA,

" “Emboraa abordagem integrada favorega o desenvolvimento e a utilizagio de tecnologias com baixo indice de emissaes,
as MTD ndo se definem apenas em termos de emissdes, uma vez que a nogio de desenvolvimento sustentivel pressupde
que se tenha também em conta a eficiéncia energética e a utilizacio racional dos recursos”. Proposta de Directiva do
Conselho de 14 de Setembro de 1993, relativa 4 prevengio e controlo integrados da poluicdo (Com (93) 423 final), p. 4.

" Na expressdo original, em lingua inglesa: best available technology not entailing excessive costs, correspondente 4 bem
conhecida sigla BAT-NEEC.

"4 em 1997 Caroline London previa que o complexo conceito de MTD conduziria a um aumento das decisdes prejudiciais
no Tribunal de Justiga (“Droit communautaire de Penvironnement”, Revue Trimestrielle de Droit Européen, n.0 3 juillet-
-septembre 1997, p. 642).

¥ A expressio original “BAT only” é de Jorn Schnutenhaus, “Integrated pollution prevention and control: new German
initiatives in the European Environment Council”, European Environmental Law Review, December, 1994, p. 325,

16 : g ) . . . “.q: P
Os representantes do sector industrial pretendiam que na Directiva se tivessem consagrado como “disponiveis” apenas
as tecnologias jd experimentadas com éxito 4 escala industrial, mas este entendimento nio foi acolhido.

"
e
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Y Jérn Schnutenhaus, “Integrated pollution prevention and control: new German initiatives in the European Environment
Council”, European Environmental Law Review, December, 1994, p. 325.

" Nos . 6, 7 e 11 do artigo 2.° e ainda no Anexo IV da Directiva 96/61/CE. Ao nivel nacional nas alineas j), £), e 0) do
Decreto-Lei n.° 194/2000.

" Embora de forma laconica, a prépria Comissio, nos esclarecimentos preambulares da sua primeira proposta de Directiva,
em 1993 (COM(93)423 final, p. 21), dd pistas para estas explicagdes.

» Artigo 10.°, 4 citado.

2 . . . . o N
* Artigo 8.2 (...) a autoridade competente concede uma licenga que inclua condicdes especificas que garantam que a
instalagio satisfaz os requisitos da presente directiva ou, caso contrario, recusa a concessao da licenga”.

#«Se uma norma de qualidade ambiental necessitar de condigdes mais estreitas do que podem ser obtidas com a utilizagio
das melhores técnicas disponiveis, devem ser previstas nas licencas, nomeadamente, condigdes suplementares, sem prejuizo
de outras medidas que possam ser tomadas para respeitar as normas de qualidade ambiental”.

B «Se, para efeito do cumprimento de um objectivo de qualidade ambiental, forem exigiveis condigbes mais restritivas do
que as que podem ser ohtidas com a utilizagio das melhores técnicas disponiveis, a licenca deve prever condigbes
suplementares para garantia do respeito pelo correspondente objectivo de qualidade ambiental”.

* Na exposicio de motivos da Comissio ao fundamentar a sua proposta de 1993 {Com(93)423 final, p.21], esta instituicio
comunitdria, esclarece que se trata de “uma abordagem técnica baseada nas MTD que deverd ser associadaa uma abordagem
haseada na qualidade do ambiente”,

5 Relatério da Comissio do Meio Ambiente, da Satide Piblica e da Defesa do Consumidar sobre a proposta de directiva do Con-
selho relativa 2 prevengio e controlo integrados da poluigio [COM(93)0423 — C3-0363/93 — 0526(SYN)], 27 de Abril de 1994, 3B.

% (f Menezes Cordeiro, “Tutela do Ambiente e Direito Civil”, in INA, Direito do Ambiente, Lisboa, 1994, pp. 377 e 55., p. 381,
que fala, a este proposito, do “principio da causa”.

. Gomes Canotilho, Direito Piblico do Ambiente, Curso de Pés-Graduagio promovido pelo CEDOUA e a Faculdade de
Direito de Coimbra no ano de 1995/1996, Coimbra: polic., 1995, pp. 41-42.

# Cf artigo 4.2, 0.0 2, do Decreto-Lei n.° 398/98, de 17 de Dezembro.

¥ Casalta Nabais, Contratos Fiscais, Coimbra, 1994, p. 237; e Xavier de Basto e Lobo Xavier, Ainda a distingdo enire taxas
e imposto: a inconstitucionalidade dos emolumentos notariais e registrais devidos pela constituicdo de sociedades e
pelas modificacées dos respectivos contratos, Revista de Direito e de Estudos Sociais, Ano XXXV, Janeiro-Setembro 1994,
n.* 1-2:3, pp. 3 ess., p. 9.

¥ Bstas taxas podem conceber-se “como ‘pagamentos antecipados’ de futuros custos administrativos de limpeza ou depuragio
de residuos” — Gonzdlez de la Fuente, Tributos Ambientales en Alemania, Noticias de la Unidn Europea, n.° 122, 1995,
pp.73ess., p. 78.

% Xavier de Basto e Lobo Xavier, Ainda a Distingdo entre Taxas e Imposto. . ., 1994, p. 9.

¥ Se se entender que o Estado é mero garante do dominio piblico, e ndo seu proprietdrio, como alguns fazem, ele serd
também o titular de um poder-dever de exigir um tributo pela utilizagio dos bens ambientais que integram esse dominio
publico, como forma de obter os recursos necessarios 2 preservagdo do mesmo.

¥ Leia-se, v.g., McLoughlin e Bellinger, Environmental Pollution Control. An Introduction to Principles and Practice of
Administration, London, 1993, p. 57.

1
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* Nesta espécie de taxa abstrai-se do destino das emissdes. Pois, quando este ¢ tido em atencio e essas emissdes §io
direccionadas para um sistema publico de tratamento das mesmas, sendo o montante pago por quem as gera calculado em
fungio do servico de gestdo das substincias em causa prestado por uma entidade publica, estd-se perante uma taxa
administrativa Jato sensu, e ndo perante o que agora denominimos como taxa sobre a poluicio. Assim, serd indiferente,
para o cdlculo desta, saber se os 500 gramas de residuos tipo x foram depositados num aterro ou numa ETRS.

* Note-se que estas taxas s3o calculadas em funcio das emissdes geradas (residuos sdlidos e dguas poluidas), ndo se
confundindo com aquelas que sdo pagas em troca da utilizacio de locais oficialmente reconhecidos como aptos para o
depésito de residuos e de sistemas de esgotos.

% Xavier de Basto e Lobo Xavier, Ainda a Distingdo entre Taxas e Imposto..., 1994, pp. 21-24, e Robin de Andrade, Taxas
Municipais - Limites g Sua Fixagdo (Parecer Juridico), Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, n.° 8, Dezembro
1997, pp. 59 € s8., pp. 66-69.

¥ Ct. Acérdio do Tribunal Pleno, de 31 de Janeiro de 1975, AcGrdzos Doutrinais do STA, Ano XIV, n.° 167, pp. 1478-1491,
p. 1482, apud Paz Ferreira, Ainda a Propésito da Distingdio entre Impostos e Taxas: o Caso da Taxa Municipal Devida
pela Realizagdo de Infra-estruturas Urbanisticas, Ciéncia e Técnica Fiscal, n.° 380, Outubro/Dezembro 1995, pp. 57 € 5.,
p. 75.

*Ver, para maiores desenvolvimentos, Claudia Soares, “A Nova Velha Problemdtica da Consignagio de Receitas Fiscais”,
in Manuel Afonso Vaz e Azeredo Lopes (coords.), Juris et de Jure. Nos vinte anos da Faculdade de Direito da Universidade
Catolica Portuguesa - Porto, Porto, 1998, pp. 1183 e ss., pp. 1187-1189.

# J4 que indirectamente as taxas, ainda que visem a mera cobertura de custos, na medida em que se traduzem num encargo
para o seu devedor, vio ter sempre um impacto sobre as decisGes econdmicas deste.

“ Tipke, Steuerrecht, 8. Ed., Koln, 1981, p. 56.

“ Ver, neste sentido, OCDE, The Polluter-Pays Principle. OECD Analyses and Recommendations, OCDE/GD(92)81, ponto 1.2,
Leite de Campos, Poluicdo Industrial ¢ Responsabilidade Civil, Revista da Ordem dos Advogados, Ano 42, 1982, pp. 703 e ss.,
p- 723, Livro Verde sobre a reparagdo do dano ecoldgico (COM(93) 47, de 14 de Maio de 1993), pp. 20 € ss., € Moreno
Florez, “Perspectivas de la Responsabilidad Civil en Materia de Medio Ambiente”, in A. Ydbar Sterling (direc.), Fiscalidad
Ambiental, Barcelona, 1998, pp. 273 e ss., p. 278.

4 ) : : . . o = P
* Note-se que o Principio do Poluidor-Potencial-Pagador legitima a exigéncia de contribuiges aos agentes econémicos que
desenvolvam actividades especialmente perigosas para cobrir 0s custos de um possivel dano causado por essas actividades.

“silva Lopes, Dano Ambiental: Responsabilidade Civil e Reparacdo sem Responsduel, Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente, n.° 8, Dezembro 1997, pp. 31 e ss., pp. 54-55.

“Vieira Gomes, O Conceito de Enriquecimenio, o Enriquecimento Forgado e os Vérios Paradigmas do Enriquecimenio
Sem Causa, Porto, 1998, p. 814.

g, Breyer, Analysing Regulatory Failure: Mismaiches, Less Restrictive Alternatives, and Reform, Harvard Law Review, Vol. 92,
n.° 3, January 1979, pp. 549 e ss., pp. 557-558.

# Ver, sobre as potencialidades do mercado segurador no dmbito dos danos ambientais, R. Stewart, Regulation, Innovation,
and Administrative Law: a Conceptual Framework, California Law Review, Vol. 69, 1981, pp. 1259 e ss., pp. 1337-1338,
Smets, Le Principe Pollueur Payeur, un Principe Economigue Erigé en Principe de Droit de I'Environnement?, Revue
Générale de Droit International Public, Tome 97, Vol. 2, Avril-Juin 1993, pp. 339 e ss., p. 357, E. Rehbinder, “Okonomische
Instrumente des Umweltschutzes aus juristischer Sicht”, in Michael Kloepfer (ed.), Umweltsiaat als Zukunft, Berlin, 1994,
pp. 70 € ss., p. 73, e Carlos Lobo, Imposto Ambiental. Andlise Juridico-Financeira, Revista Juridica do Urbanismo e do
Ambiente, n.° 4, Dezembro 1995, pp. 13 € ss., pp. 26-27.
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“ OCDE, The Polluter-Pays Principle. OECD Analyses and Recommendations, OCDE/GD{(92)81, ponto 27.
# Carlos Lobo, Imposto Ambiental..., 1995, pp. 26-27.

 Bsta dificuldade continuard 4 existir ainda que o instituto em causa venha a sofrer uma evolugio que lhe permita responder
de forma mais adequada ao problema ambiental, pela propria natureza do mesmo. Sobre as perspectivas de evolugao da
responsabiliclade civil ambiental, ver Silva Lopes, Dano Ambiental..., 1997, pp. 53-54.

* Smets, Le Principe..., 1993, p. 357.

*! Mesmo antes da adopgdo da Directiva relativa & PCIP, se acreditava que a suz adopgio imprimiria um “novo rumo a
relacio entre 0 ambiente € a inddstria”. Esta afirmagdo estd contida no 5.° Programa Comunitdrio de Acgio aprovado pela
Resolugio de 1 de Fevereiro de 1993, do Conselho e dos representantes dos governos dos Estados-membros reunidos no
Conselho sobre um programa comunitirio de politica e acgdo em relagio ao ambiente e ao desenvolvimento sustentével
(JO L138 de 17 de Maio de 1993), parte 11,

% Artigo 2.9, n.° 1, da Directiva 85/337, com a redacgio dada pela Ditectiva 97/11, e artigo 1.%, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 69/2000.
% Lista ] e I anexas A Directiva 85/377, na versio introduzida pela Directiva 97/11 e lista  anexa ao Decreto-Lei n.¢ 69/2000.
* Lista ] anexa 2 Directiva 96/61/CE e lista I do Decreto-Lei n.2 194/2000.

% Como fins imediatos da PCIP, temos a “prevengio e controlo integrados da poluicio proveniente das actividades constantes

do anexo / (..’ (artigo 1.° da Directiva 96/61/CE) e como fins imediatos da AIA “evitar a criagio de poluigbes ou de
perturbacBes [ambientais] na origem” (predmbulo, § primeiro, da Directiva 85/337).

%0 n.23 doartigo 1.° do Decreto-Lei n.© 194/2000 faz questio de explicitar o que sempre decorreria do regime comunitdrio
da PCIP: “o presente regime ¢ aplicdvel sem prejuizo da legislagio vigente em matéria de avaliagio de impacte ambiental”,

7 “No caso de uma instalagio sujeita, nos termos da legislagio aplicivel, a avaliaio de impacte ambiental (AI4), 0 procedimento
paraa atribuigio da licenca ambiental previsto no presente diploma 56 pode iniciar-se apds a emissio da declaragio de impacte
ambiental (DIA) favordvel ou condicionalmente favordvel” (artigo 12. n.° 1 do Decreto-lei n.® 194/2000).

*_.) Adecisio sobre a licenga ambiental deve tomar em consideragio os seguintes elementos: a) O contetdo e condigdes
eventualmente prescritas na DIA (.)". (artigo 12.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.¢ 194/2000).

? £ 0 mesmo artigo 12.2 0.9 1 do Decreto—lei n.° 194/2000, que citdmos anteriormente.

% «“Novo Regime de AlA: avaliagiio de previsiveis impactes legislativos”, de Alexandra Aragio, José Eduardo Dias ¢ Maria Ana
Barradas, RevCEDOUA, n.° 1-2000, especialmente pp. 85-87.
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