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Os Acordos Sectoriais como um Instrumento

da Politica Ambiental

RESUMO

Uma das notas mais caracteristicas da Administracdo dos nossos dias
traduz-se na crescente substitui¢do dos actos administrativos por
instrumentos consensuais na definicdo do direito aplicdvel em concreto
as relagées juridico-administrativas, em especial em sectores
caracterizados pela grande complexidade e contraposicdo de interesses
piiblicos e privados, tais como o urbanistico e o ambiental,

Este trabalbo tem como objectivo abordar o papel que os contratos
podem desempenbar na concretizacdo dos objectivos ambientais,
através de uma andlise das principais caracteristicas e dos problemas
Jurtdicos que tém suscitado os contratos ambientais no nosso
ordenamento juridico.

L Introducdo
1. A admissibilidade dos contratos no dmbito das relacoes juridico-administrativas

1.1. Tradicionalmente, questionava-se a admissibilidade do contrato — instrumento por natureza
consensual, que supde a igualdade juridica dos contraentés — no ambito das relagdes juridico-
‘administrativas, caracterizadas como relaces que pressupdem que um dos intervenientes (2 Adminis-
tracio) se apresente numa posicao de autoridade ou de “supra-ordenagao” em relagdo ao outro.
Por razdes que nio cabe, neste momento, desenvolver, 0 modelo de Administragio autoritdria, centrada
integralmente em formas de actuacdo unilateral (em especial no acto administrativo) foi
progressivamente cedendo terreno perante as novas exigéncias do mundo juridico-administrativo,
assentes em matrizes caracterizadas pelo consenso, concertagio, contratualizagio e informalidade.

Ultrapassado o tradicional cepticismo e a resisténcia em relacio ao contrato, este comegou a ser
encarado como um instrumento normal e fundamental da actuacio da Administragio, sobretudo
naqueles dominios em que a colaboragio ou asseciagio dos particulares oferece maiores possibilidades
de alcangar e optimizar os fins da Administragio do que a utilizagio da via unilateral.

A crescente intervencio da Administragio, no sentido de uma regulacdo da actividade dos particulares
cada vez mais exigente e complexa, associada 20 incremento da relevincia que assume para o interesse
geral a actividade dos particulares, sdo algumas das razdes que propiciam a celebragdo de contratos.
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1.2. Nos Gltimos anos, tem-se verificado que, no espago europeu continental, a Administragio celebra
com mais frequéncia contratos com os particulares, incluindo no 4mbito da actividade tipicamente
administrativa, ou seja, no exercicio dos seus poderes de autoridade. Temos, assim, a Administra¢io
a poder concertar e negociar com os particulares, através de contrato, a produgio de efeitos juridicos
que tradicionalmente lhe era exigido que alcangasse pela via do acto administrativo'.

O contrato tem-se consolidado como instrumento privilegiado da acgio administrativa essencialmente
em novos sectores caracterizados pela grande complexidade e contraposicio de interesses publicos
e privados, tais como o urbanistico, ambiental e da concorréncia’.

Com frequéncia, projectos ou o exercicio de determinadas actividades encontram-se sujeitas a
intervencio de autoridades diferentes que aplicam normas distintas que tutelam interesses publicos
proprios, diversos e até por vezes conflituantes entre si.

A colaboracio dos particulares em projectos de investimento de interesse publico de amplitude
consideravel exige que a Administracio fornega garantias de certeza e de seguranga quanto 4 viabilidade
final do projecto. E uma das principais fontes de incerteza reside, precisamente, na obtencio de
todas as licengas ou autorizacdes necessdrias, facto que pode tornar o negdcio impraticavel.

Ora, o contrato, permitindo, desde logo, a2 Administracio outorgar através dele as licengas ou
autorizacdes necessarias ou assumir o compromisso de as emitir no futuro, emerge, aqui, como
instrumento idoneo a garantir aos particulares a seguranca juridica reclamada e, 3 Administragao, a
concretizacio do interesse publico subjacente a0s projectos de investimento.

£, porém, de salientar que a partir do momento em que na legislagio de diversos paises o contrato se
institucionalizou como instrumento alternativo do acto administrativo para o exercicio das
competéncias da Administracio’, a sua utilizagio se estendeu a quase todos os sectores da actividade
administrativa’.

1.3, Acontece que, mesmo nas legislagdes que admitem com grande latitude a figura do contrato
com objecto passivel de acto, defende-se a existéncia de esferas de actividade da Administracio que
escapaim ao contrato. Como veremos, trata-se de matérias em relacio as quais o acto unilateral constitui
o instrumento exclusivo de intervencio, por razdes que remontam aos tradicionais preconceitos
refractirios  contratualizacio do exercicio dos poderes de autoridade da Administragio.

Por outro lado, alguns autores tendem também a estabelecer uma estreita correlagdo entre o grau de
discricionariedade de uma decisdo e a possibilidade de recurso ao contrato, concluindo que o contrato
administrativo com objecto passivel de acto administrativo apenas se pode enquadrar no ambito da
discricionaridade administrativa. A maioria propende, porém, a considerar que 0s contratos
administrativos com objecto passivel de acto também podem servir para o exercicio de um poder
vinculado’.

1.4 O uso crescente de instrumentos consensuais na definicio do direito aplicdvel em concreto s
relagoes juridico-administrativas assume varias formas que se caracterizam pela diferente forga
vinculativa das obrigacoes assumidas pela Administragio. Temos, assim, desde acordos ndo vinculantes
do ponto de vista juridico, instrumentos consensuais de natureza informal (acordos informais), a
contratos sinalagmaticos, mas cuja obrigacio assumida € uma obrigacio de meios e ndo de resultado.
Constituem exemplo deste tipo, 0s contratos através dos quais a Administracio se compromete a
empregar todos 0s meios 20 seu alcance para conseguir que o 6rgio competente para a pratica do
acto objecto do contrato o pratique.
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Entre 0s instrumentos convencionais mais vinculativos os autores destacam os contratos substitutivos
de actos administrativos, caracterizados pelo facto de os poderes de autoridade da Administracio se
esgotarem no proprio contrato, sem necessidade de um acto administrativo posterior de cumprimento
ou execugdo do mesmo, € os contratos através dos quais a2 Administragio se obriga a praticar um
determinado acto administrativo ou a exercer os seus poderes de autoridade num determinado
sentido’. Ou, ainda, contratos através dos quais a Administracio se compromete a nio praticar um
determinado acto ou a nio exercer os seus poderes de autoridade’.

Trata-se de contratos administrativos atipicos, cuja novidade, como vimos, reside no facto de a
Administragio em vez de alcangar o efeito juridico pretendido através de um acto, negoceia com o
particular a produgio do mesmo efeito juridico por meio de um contrato.

Vejamos, entdo, qual a abertura e condicionantes da legislacio portuguesa em relagio a este tipo de
contratos administrativos.

2. Os Coniratos com objecto proprio (ou passivel) de acto administrativo no ordenamento
Juridico portugués

2.1. No nosso ordenamento juridico, o legislador do Cédigo do Procedimento, na senda do
essencialmente consagrado na lei de procedimento alemio’, recebeu expressamente o principio da
autonomia pablica contratual da Administracio, entendido como a possibilidade genérica de qualquer
entidade administrativa recorrer aos contratos administrativos para realizar as atribuicées que
estiverem a seu cargo, ainda que o efeito juridico pretendido nio esteja especificamente previsto na
lei como podendo ter por fonte um contrato.

Com efeito, passou a dispor o art. 179.° do CPA que “os 6rgdos administrativos, na prossecugio das
atribui¢Oes da pessoa colectiva em que se integram, podem celebrar contratos administrativos, salvo
se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relacoes a estabelecer”.

Esta disposigio, afastando de vez o tradicional principio da taxatividade ou de um numerus clausus
de contratos administrativos, elevou o contrato a insttumento normal das condutas juridico-adminis-
trativas, em paralelo com o acto. Em principio, desde que a natureza dos efeitos juridicos a produzir
n2o0 seja incompativel com o tipo de conduta, a Administragio escolherd, em regra, liviemente, entre
acto administrativo e contrato administrativo.

Como j4 sustentdmos anteriormente, deve entender-se que o preceito “consagra 0 contrato
administrativo como figura de utilizacio geral” pelas entidades administrativas, que além de contratos
tipicos passaram a poder celebrar quaisquer contratos atipicos, incluindo os contratos com objecto
passivel de acto administrativo (ou de contrato privado), apenas com as limitagbes decorrentes da lei
ou da natureza das relagGes a estabelecer.

O legislador enuncia, pois, um duplo critério de exclusdo do contrato na produgio de efeitos juridicos
alternativamente concretizdveis através do acto administrativo: a lei ou a natureza das relagbes a
estabelecer’,

2.2. Aliberdade de determinagio de efeitos juridico-administrativos por via contratual sofre limitacbes,
desde logo, naquelas situagdes que sio de considerar obrigatoriamente objecto de acto administrativo
e, por conseguinte, insusceptiveis, por natureza, de contrato administrativo.

Na impossibilidade de fornecer um critério abstracto que permita proceder a uma classificacio material
de sectores da actividade administrativa refractdrios ao contrato administrativo, 0s autores convergem
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na enumeracio matérias que pela sua natureza escapariam 2 contratualizacio”, tais como a matéria
regulamentar, de seguranga social, de remuneragdes, de organizagio administrativa, sancionatorias,
de policia”, bem como as decisdes de reclamagio ou de recurso”.”

Consideram-se igualmente excluidas do objecto de um contrato as decisoes que pressupoem a emissao
de juizos de valor ou de avaliagdo sobre as pessoas, como acontece com as actuagbes administrativas
de natureza disciplinar ou examinatdria. Ndo seria concebivel que a Administragdo acordasse com o
destinatario a aplicagio de uma pena disciplinar ou o resultado de um exame.

Excluidos por natureza do Ambito do contrato administrativo estariam também aquelas posicoes em
que s6 se admite investidura em termos de direito privado, como, por exemplo, uma fianga dada
pela Administracio em favor de um particular.

Deve considerar-se, porém, que estas exclusdes ndo podem ser encaradas como absolutas, mas como
principios, devendo atender-se 3s circunstincias da relagdo.

Por vezes, a lei veda expressamente a possibilidade de a Administracdo utilizar o contrato para a
producio de efeitos juridico-administrativos"”.

A proibiio desta forma de regulacio resulta em regra implicitamente da lei, quer porque o legislador
estabelece um regime procedimental” que impde o emprego de actos administrativos, quer pela
convergéncia de principios que ndo s3o compativeis com a participaco constitutiva do destinatirio
na decisio de certas matérias“— o que leva, afinal, a que os casos de proibigo legal se confundam
com os da proibi¢io por natureza.

3. Condicoes de validade do conirato com objecto proprio ou passivel de acto administrativo

Além do exposto, sobre as condigbes de admissibilidade do contrato, importa ainda fazer algumas
consideracoes sobre 0s requisitos a que deve considerar-se sujeita a “livre intercambialidade entre
acto e contrato administrativo™.

Em primeiro lugar, a Administragio tem de fundamentar as razbes da sua opgao, indicando as
caracterfsticas de interesse publico envolvidas no contrato e no seu desenvolvimento que a levaram
a erigir o contrato administrativo como instrumento de actuacao.

Por outro lado, a utilizagio do contrato nunca pode ser encarada pela Administragio como uma
“fuga” ou uma via para se subtrair a0 cumprimento da lei, ou de violar principios juridicos
gerais cuja incidéncia ndo estd dependente da concreta forma juridica do actuar administrativo.
A Administracio estd obrigada a respeitar relativamente ao contrato os principios e as normas
juridicas que seriam aplicéveis se a relagdo juridica constituida fosse regulada por acto
administrativo.

A Administracio nio pode, por exemplo, a pretexto do contrato, impor ao particular exigéncias,
dnus ou encargos, cuja imposi¢o The estaria vedada se a relagio fosse regulada por um acto
administrativo”. Assim como também ndo pode atribuir a0 particular, através de contrato, 0 que nao
poderia fazer por meio do acto administrativo”. O contetdo do contrato s6 pode afastar-se daquelas
regras juridicas que possam qualificar-se como dispositivas € que podem ser expressamente afastadas
por assentimento do destinatrio.

H4 ainda outros limites 4 liberdade de estipulacdo: os efeitos especificos do contrato ndo podem ser
incompativeis com o regime substantivo do tipo de acto e o contrato no pode conter clausulas que
representem uma directa oneragio da posicdo juridica de terceiros” — aos terceiros afectados nos
seus direitos pelo contrato deve ser garantido o direito de audiéncia.
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II. Consideracies gerais sobre a importancia dos acordos sectoriais” em matéria
ambiental

1 Algumas notas de direito comparado

Nos tltimos anos, no espago europeu”, praticamente todos os Estados-membros usaram de uma
forma ou de outra a via consensual com vista a alcangar objectivos ambientais. -

A Bélgica celebra acordos em matéria de ambiente desde os anos 80. Entre os diversos acordos
celebrados destacam-se os relativos 2 reutilizagdo, valorizagio e reciclagem de residuos (residuos de
embalagens e lixos domésticos) supressao progressiva dos CFC (aerossois, frigorificos, matérias
plésticas) e substituicio de substdncias poluentes em produtos tais como baterias.

A Alemanha celebra acordos com a industria desde 1970. Os principais respeitam a gesto de residuos
(por exemplo, baterias, papel, embalagens, veiculos em fim de vida \itil), a-supressio progressiva de
determinadas substancias (amianto), as descargas de substincias perigosas para as 4guas, e as emissoes
de CO,. A maior parte dos acordos celebrados com a indiistria nio assumem natureza vinculativa,
mas existem alguns casos de verdadeiros contratos.

No direito espanhol, 0s-acordos mais importantes respeitam a supressio progressiva dos
clorofluorocarbonetos nos aerossdis, na gestio de residuos, veiculos em fim de vida util e pneus
usados. O Decreto Real n.° 484/1995 prevé a possibilidade da celebragio de acordos com as associacoes
industriais para o controlo das 4guas residuais”.

A Franga representa o primeiro Estado-membro a concluir acordos no dominio da proteccio do
ambiente. O primeiro acordo data de Agosto de 1971 e foi celebrado entre o Ministério do Ambiente
e a industria cimenteira. Os acordos recentes respeitam aos residuos de embalagens e veiculos em
fim de vida util, bem como dezenas de acordos relativos 2 emissio de CO, provenientes dos sectores
industriais (fundicOes, inddstria quimica, inddstria do papel, etc.).

O interesse crescente pelos instrumentos consensuais assenta no reconhecimento de que a
concretizag2o da politica ambiental necessita de meios de acgio complementares dos tradicionais
baseados numa actuagio administrativa unilateral e autoritdria.

Os governos deixaram de acreditar que s objectivos nacionais em relacdo ao meio ambiente possam
ser alcancados simplesmente através da regulamentacio directa ou do sistema de licenciamento.
Por outro lado, a actuagio pela via unilateral e coactiva (contra-ordenacio e encerramento das unidades
industriais poluidoras) nem sempre se revela o melhor método de intervengio, pelos custos
econdmico-sociais” elevadissimos que acarreta.

Reconheceu-se igualmente a importincia de uma activa participacio dos denominados “sectores
alvo” da politica ambiental e a existéncia de uma boa comunicacdo entre eles e 0 Governo. O didlogo
entre 0s governos € 0s “grupos alvo” tem constituido um dos meios mais eficientes para tratar os
problemas do meio ambiente. Além do mais, conclui-se que encorajar os agentes poluidores a
assumirem as suas responsabilidades em relagio ao meio ambiente constitui um passo fundamental
para alcangar os objectivos ambientais.

Ora, a utilizagdo de acordos e contratos tem-se revelado como um meio eficiente para propiciar a
intercomunicagdo entre 0s governos e 0s sectores em causa e tem desempenhado um papel
importante no sentido de levar os empresdrios € industriais a assumirem as suas responsabilidades
em relacio a0 meio ambiente.Outra importante vantagem dos acordos em matéria de ambiente
traduz-se no facto de propiciarem aos industriais maior liberdade para encontrar solucOes rentveis

T

mCEDOUR 12000 @

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamepto, do Urbapismo e do Ambiepte ' 4]



DOUTRINE _CED@ /A

adaptadas 3 sua situagio especifica. Finalmente, ¢ de realcar que os acordos permitem alcangar
objectivos ambientais sem os custos econémico-sociais que andam associados 2 via unilateral.

Em suma, somos de concluir que 2 actual importéncia que assumem os acordos em matéria do ambiente
assenta em dois vectores fundamentais: a generalizacio dos contratos como modo normal da actuacao
da Administraciio e a constatacio da inoperncia dos instrumentos tradicionais de politica ambiental.

2. Breve caracterizacao dos acordos sectoriais celebrados no espaco europeu

Em primeiro lugar, convém esclarecer que os instrumentos consensuais podem assumir natureza e
designacio diversas. Verifica-se que podem denominar-se por protocolos, codigos de conduta,
declaragdes de intengbes, acordos, contratos administrativos, contratos de politica ambiental, etc.
Aheterogeneidade das designagdes que os acordos assumem pode ser fonte de confusoes, pelo que
a sua caracterizacio tem de fundar-se noutros elementos, uma vez que nem sempre existe
correspondéncia entre a designagio e a realidade substantiva do acordo.

Assim, distinguem-se varios tipos de acordos conforme:

— As partes envolvidas

— O objecto

— O estatuto do acordo: se tém ou ndo for¢a vinculativa

— Afuncio que desempenham em relagio 2 legislagio existente.

2.1 As partes

Em relacio 4s partes envolvidas, distinguem-se diversos tipos de acordos:

— acordos em que as partes sio entidades publicas: governo central e autarquias, normalmente
designados por contratos administrativos;

— acordos entre o governo central e organizagdes representativas de um dado sector industrial;

— acordos entre o governo central e as associagdes ambientais;

— acordo entre o governo central ou local e os representantes de uma indUstria;

2.2. 0 objecto

O objecto dos acordos pode respeitar aos aspectos ambientais de determinado produto (por exemplo,
acordo entre o governo e as associagdes industriais sobre as substincias usadas nas pilhas, aerossois,
etc.), pode visar a recuperagio e reciclagem de produtos usados ou, ainda, incidir sobre a informagio
a ser utilizada num produto. Existem também acordos sobre a poluigdo ambiental causada por
determinadas companhias, que podem ser concluidos ao nivel das companhias individualmente
consideradas ou através da organizacio representativa do sector.

23, O regime juridico

Os acordos podem ter diferentes estatutos:

a) podem ser nio juridicamente vinculativos (“gentlemen’s agreements” ou declaragfio de intengdes).
Neste tipo de acordos as partes acordam em fazer esforqo para alcangar determinados objectivos,
embora sem terem forca legal.

b) acordos juridicamente vinculativos:

Trata-se de acordos celebrados segundo a lei administrativa ou civil, que gera obrigacOes para as partes
acciondveis num tribunal, se necessdrio, pois tém forca legal e assumem a natureza de verdadeiros contratos.
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24 Fungdo” dos acordos em relacdo ao regime legal existente

Os acordos podem surgir como um expediente, um meio utilizado até existir disciplina legal para a
matéria (fungdo de ponte).

Este tipo de acordos tem aplicabilidade nas situa¢des em que se verificam muitas incertezas quanto
ao momento da eventual produgao de legislagao compilada, em virtude de ainda nio haver elementos
e conhecimentos técnicos e cientificos suficientes para o legislador intervir,

Existem também acordos com vista a suportar, completar, a legislagio existente ou futura (fungdo de
suporie).

Trata-se de acordos celebrados com a indistria e através dos quais determinados sectores contribuem
para alcangar os objectivos ambientais estabelecidos em planos nacionais.

Finalmente, apontam-se os acordos que substituem a legislagio (funcdo independente).

2.5 Elementos fundamentais

A concepgio, celebracio e execugdo dos acordos deve obedecer a certas orientacdes especificas,
com vista a garantir a sua eficicia, credibilidade e transparéncia.

2.5.1. O conteddo

Para além daquele contetido comum aos contratos”, destacam-se algumas especificidades
caracteristicas dos acordos em matéria ambiental. _
@) Os acordos devem prever a possibilidade de admisso voluntéria, no futuro, de pessoas colectivas
ou singulares que ndo intervieram na sua concluso. Além disso, deve ficar determinada a forma pela
qual hi-de processar-se essa admissio: condicbes e prazos.

b) Os objectivos do acordo devem ser descritos com rigor, discriminando as diversas fases. Além
disso, devem ser quantificados em mimeros e ndo segundo clausulas de méxima diligéncia.

¢) Abordagem por etapas.

O estabelecimento de objectivos intermédios afigura-se fundamental porque permite verificar se o
acordo esta ou ndo a ser cumprido, € enfrentar ou reagir com precocidade perante qualquer dificuldade
que possa surgir. Também permite as partes provar que o acordo ¢ efectivo e que a escolha deste
instrumento ¢ correcta.

Para esse efeito, torna-se necessdrio definir um calenddrio, com descrigio das diferentes etapas
necessarias e quantificar os objectivos que funcionam como metas 4 atingir.

2.5.2. Avaliacio

Deve ficar indicado no acordo a forma como serd processada a avaliagio dos objectivos a alcangar;
deve ficar claro qual € a entidade responsdvel pela avaliagio e os pontos de referéncia a serem utilizados.
Se as partes concordarem, esta avaliagio pode ser feita por uma entidade independente.

2.5.3. Monitorizacio

Os Acordos devem igualmente definir com clareza a forma como o cumprimento das obrigaces
assumidas e os objectivos a alcancar serdo controlados. O controlo deve ser organizado de forma a
dar suficientes garantias de fiabilidade e exactiddo: deve ficar claro qual ¢ a entidade responsivel
pelo controlo e 0s pontos de referéncia a serem utilizados. Se as partes concordarem, este controlo
pode ser feito por uma entidade independente.

2.5.4. Garantias adicionais

Como garantia adicional para o cumprimento dos acordos, quando vinculativos, as partes podem
convergir no estabelecimento de sangdes dissuasoras, como, por exemplo, multas e penalizagdes em
caso de incumprimento.
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2.5.5. Conformidade com o Tratado CE e a legislagio nacional

Na determinagio do contetido do acordo as partes devem evitar conflitos com a legislacio comunitdria,
em especial do principio da liberdade de concorréncia. Além disso, 0s COMPromissos assumidos nos
acordos ndo devem contrariar a legislagio nem a regulamentacio existente (incluindo o sistema de
licenciamento). As relagdes entre 0 acordo e o sistema legal em vigor devem ficar bem explicitadas
no acordo, ou em notas explicativas.

2.6. Procedimento

a) Consulta prévia

A celebracio dos acordos deve ser antecedida de um procedimento prévio de consulta do publico
interessado. Além das empresas que se encontram a negociar 0s acordos, deve ser dada oportunidade
a todas as empresas ou associagoes pertinentes, organizacoes ambientais e entidades publicas, para
emitirem comentarios sobre 0 respectivo projecto.

&) Outras formalidades

Em alguns paises, quando um ministro decide formalizar um acordo deve comunici-lo a0 Parlamento
e pode até decidir submeter o projecto 4 aprovacio do Parlamento se houver razes para isso,
atendendo ao seu contetdo.

2.7. Publicitacdo

Aversio final do acordo deve ser publicada no didrio oficial, ou outros meios de publicitacio adequados.
O ministro competente pode decidir anunciar o projecto no diario oficial com vistaa obter comentdrios
sobre 0 mesmo, Cabe igualmente a0 ministro competente decidir enviar a versio final ao Parlamento.

2.8. Papel da Administracio

AAdministracio desempenha papel fundamental na efectivagio do Acordo, através doacompanhamento
da execugio do Plano. Para além disso, cabe 4 Administragio veicular e garantir a informagdo sobre 0
contetido do acordo, a sua publicitagio € transparéncia. Trata-se de elementos fundamentais para garantir
a aceitagio do acordo por parte das autoridades, industria, publico e grupos ambientais.

2.9. Papel dos Acordos Ambientais no futuro

Estd a ser feita 20 nivel europeu a avaliacio do uso destes instrumentos na protecgio do ambiente.
Entende-se que os acordos continuam a desempenhar um importante papel na politica ambiental
mas, na presente forma, nio podem ser olhados como uma completa alternativa em relagio a
legislacdo. Devem ser encarados essencialmente como forma de apoiar a legislacio ou como solugao
transitéria até 2 feitura da mesma.

1. Os acordos sectoriais como instrumento de politica ambiental no direito
portugués

1. Os Acordos Voluntdrios de Adaptacdo a Legislacio Ambiental

Entre nds, a figura mais préxima dos acordos ambientais que se encontram no €spago europeu,
surgiu em 1994, através dos denominados Acordos Voluntarios de Adaptagio 2 Legislagdo Ambiental,
também chamados Acordos Sectoriais ou Protocolos de Adaptacio a Legislagio Ambiental.
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Os Acordos Sectoriais surgiram na sequéncia da assinatura do Acordo Global em matéria de Ambiente
e Desenvolvimento Sustentdvel, celebrado em 1994, entre os ministérios do Ambiente e Recursos
Naturais, da Industria e Energia e da Agricultura e as confederacdes dos Agricultores de Portugal e da
Industria Portuguesa.

Estes acordos inseriam-se numa estratégia que tinha como objectivo dar um prazo razodvel 2 industria
portuguesa para se modernizar e adaptar 2 legislagio ambiental, com vista a reduzir ou eliminar a
polui¢io causada pelas descargas de dguas residuais no solo ou em meio aquatico”,

Através deles, as industrias comprometiam-se a cumprir uin programa de reconversio e de adaptacio
dentro de prazos determinados — Plano de Adaptacio do Sector 4 Legislagio Ambiental. Ea Administragio
comprometia-se a tolerar durante o prazo concedido, 2 emissdo de cargas poluentes superiores as legais.
Para além das razdes ja expostas para fundamentar a utilizagdo dos acordos, subsistiam entre nds
outras circunstincias que apontavam para os Acordos Sectoriais como um instrumento privilegiado
de concretizagio da politica ambiental, e que sdo as seguintes:

—oatraso verificado na adaptagio a legislagio ambiental da maior parte dos sectores industriais existentes;
— dispersdo e pulverizagio dos sectores industriais de pequena e média dimensio;

—anecessidade de dar prioridade e tratamento especial &s zonas mais sensiveis e a0s sectores mais criticos;
— a existéncia de meios de financiamento comunitrios para serem utilizados em curto espago de
tempo (até 1999);

Finalmente, os Acordos Sectoriais surgiam como um instrumento éptimo para permitir 20 Governo
ajudar os agentes econdmicos € os sectores industriais a adaptarem-se a legislagdo ambiental, através
da canalizacio dos apoios comunitarios de forma mais eficiente e adequada.

1.1. Caracterizagdo e Procedimento

Apds um perfodo mais ou menos longo e complexo de negociacdes, entre a Administragio e as
estruturas associativas, chegava-se a assinatura do acordo.

No acordo, 4s estruturas associativas comprometiam-se a indicar a entidade ou entidades técnicas,
no prazo de trinta dias, bem como a comunicar as empresas que viessem a aderir.

AEntidade Técnica eraa pega fundamental do acordo, pois cabia-lhe a responsabilidade da elaboragio
do relatorio sobre o diagndstico do sector e o estado de adequacao a legislagio ambiental, bem
como 4 elaboracio do plano e acompanhamento da sua execugio.

O relatorio tinha de ser apresentado no prazo de 4 meses e o plano no prazo de seis, e estavam
sujeitos a parecer a emitir pelas entidades administrativas intervenientes.

O acordo previaainda a criagio da chamada Comissio de Acompanhamento, constituida pelas partes
contratantes e por representantes das entidades regionais de licenciamento e fiscalizagio (DGA,
INAG, IM, DGI), que se reunia de seis em seis meses.

O papel da Comissio de Acompanhamento reconduzia-se 4s fungdes de monitorizagio e avaliagio;
apoio dos trabalhos a desenvolver pela Entidade Técnica, e acompanhamento e fiscalizacio da
execucio dos planos de adaptacio.

0 acordo descrevia com desenvolvimento as prescricoes do plano, cuja execucio tinha um horizonte
temporal bem definido: 31 de Dezembro de 1999.

Finalmente, destaca-se que nos termos do “protocolo tipo” 0 acordo e a adopg¢io do plano constituiam
uma moratéria concedida as empresas aderentes e as entidades administrativas subscritoras
comprometiam-se a ter em conta os prazos do plano na definigao das prioridades a estabelecer para
0s programas de fiscalizacio e ou inspeccio.
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1.2. Sectores abrangidos pelos Acordos Voluntdrios

Em 1996, eram os seguintes os sectores abrangidos pelos acordos voluntarios:
— Suinicultura”

— Leite e Lacticinios”

— Transformacio do Tomate”

— Quimica de Base”

— Metalurgica e Metalomecénica”

— Assimiagre/APIGN”*®

— Oleos™”

— Associacio Industrial de Agueda®

1.3. Apreciacdo critica

Os Acordos Voluntdrios estiveram em vigor durante dois anos e essa experiéncia no conduziu aos
resultados ambientais que se esperavam.

Um dos problemas que estes acordos levantavam prendia-se com o incumprimento dos prazos fixados
nos protocolos assinados, 0 que acarretava atrasos na apresentacio do plano de adaptagio a legislagao
ambiental e comprometia o éxito do acordo.

Tal atraso era de um modo geral imputado pelas estruturas associativas a dificuldades de ordem
técnica e financeira. Em relacio s dificuldades financeiras, o principal problema comummente
apresentado pelas associagoes residia na demora das candidaturas do PEDIP.

Para além das dificuldades de ordem geral, cada sector apresentava problemas de ordem técnica
especificos e que eram de natureza muito variada.

De um ponto de vista juridico, estes acordos suscitaram uma série de criticas, que passamos a analisar,
embora de forma sucinta.

@) Quanto 4 denominagdo utilizada

A primeira critica dizia respeito 2 denominacio utilizada. A expressdo “acordo voluntdrio™ era
considerada redundante, pois um acordo pressupde liberdade de negociagio. O termo “voluntary
agreement” foi utilizado inicialmente no espago comunitdrio para sublinhar a diferen¢a perante o
caricter obrigatorio da legislagao.

Recentemente, reconhecida a tautologia da expressao, foi sugerido o termo “environmental
agreement”.

De todo o modo, constata-se que nos vrios Estados-membros os acordos ambientais tém assumido,
como vimos, diversas designacoes, tais como protocolos, codigos de conduta, declaragdes de
inten¢des, contratos de politica ambiental, etc., tudo dependendo da extensao do carcter vinculativo
das obrigacdes assumidas pelas partes.

b) Partes intervenientes nos acordos

Como i ficou dito ou dado a entender, os acordos eram assinados pelas estruturas associativas.
A assinatura dos acordos com as estruturas associativas fundava-se essencialmente em razoes de
ordem prética, pois tornava-se mais ficil chegar a acordo com a associagao do sector do que com as
centenas de empresas associadas. Acontece, porém, que esta situagao € susceptivel de trazer outros
problemas 4 Administragio. As estruturas associativas tém uma for¢a negocial muito forte e estdo em
melhores condicoes para pressionar a Administracio, que pode ficar numa posi¢ao muito incomoda.
Por outro lado, a assinatura dos acordos pelas estruturas associativas propiciava uma diluicio das
responsabilidades, uma vez que as estruturas associativas ndo respondiam pelo incumprimento dos
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acordos e as empresas também nio se sentiam obrigadas, uma vez que ndo eram elas que intervinham
na assinatura dos acordos.

Finalmente, a ndo previsdo da possibilidade de assinatura de acordos com as unidades empresariais
colocava problemas de eventual violagdo do principio da liberdade de associagio, uma vez que as
empresas para usufruirem das vantagens dos acordos eram como que obrigadas a associarem-se.
Como vimos, no espaco europeu, os acordos tanto podem ser celebrados com as estruturas
associativas como-com as unidades empresariais sempre que tal se mostre justificado, e podem até
abranger determinados sectores industriais ou regioes.

¢) Definigio clara do objecto dos acordos

Os acordos tinham em vista a adaptacio técnica ou tecnoldgica das empresas ao quadro normativo
existente, isto €, pretendia-se assegurar o cumprimento da legislacio ambiental num horizonte
temporal bem definido. Através deles as empresas comprometiam-se a encontrar solugoes técnicas
que Ihes permitissem corrigir situagoes de poluicio.

Acontece que 0s Acordos Voluntérios falavam em “morat6ria”, o que parece ter induzido os industriais
de que, no fundo, a ades3o ao acordo significava total impunidade, isto é, os objectivos do acordo
nio eram para ser cumpridos e, entretanto, também ndo seriam aplicadas sancdes pelo nio
cumprimento da legislacio ambiental.

d) Monitorizagio e avaliagio

O procedimento de formalizacio do acordo era longo e tinha deficiéncias de monitorizacio e de
avaliacio.

Os objectivos finais ndo eram descritos com rigor, nem se encontravam explicitados objectivos
intermédios. Como vimos, a descricio de objectivos intermédios e a sua calendarizacio favorece a
monitorizacio e a avaliacio

e) Auséncia de clarificagio da relagio entre o contedido dos acordos e a regulamentacio ambiental
existente.

Um dos principios basicos para tornar os acordos mais efectivos é o de que eles visam cumprir a
legislagio ambiental e também ndo dispensam o respeito pelas regras de licenciamento da actividade
industrial” e pelas de descargas de efluentes”.

Osacordos tém de ser vistos comoinstrumento para cumprir a legislagio ambiental e ndo forma de a evitar
f) Auséncia de definicio clara do estatuto juridico do acordo.

Os denominados Acordos Voluntdrios consubstanciavam-se em meros protocolos ou meros acordos
de intengOes, sem natureza contratual. Ndo eram claras as obrigagGes assumidas pelas partes, nem
eram cominadas san¢bes para o seu incumprimento.

Para transformar os acordos sectoriais em instrumentos mais eficazes era necessrio definir o seu
estatuto juridico, explicitar com clareza as obrigacbes das partes, bem como a sua for¢a juridica.
1.3.1. Fundamento juridico

Uma das criticas com reflexos mais negativos tecidas a volta dos Acordos Voluntdrios era a suaalegada
ilegalidade, por auséncia de base legal e caricter derrogatdrio das normas ambientais.

Como vimos, através deles a Administragio comprometia-se a tolerar, durante o periodo de duracio
do Acordo, a emissdo, por parte das unidades industriais aderentes, de cargas poluentes que apesar
de progressivamente menores, atingiam niveis superiores a0s maximos legalmente admitidos.
As unidades poluidoras ficavam, por conseguinte, como que dispensadas do estrito cumprimento
das normas ambientais que fixavam os niveis maximos de polui¢io admitida, durante o periodo de
adaptacio das instalagbes das unidades industriais aquelas regras.

e

1
mCEDOUR 1.2000 @

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamento, do Urbapismo e do Ambiepte 47



e CEDOUA

Assim sendo, tudo se passava como se a Administragio estivesse a negociar a violagao das normas
reguladoras dos niveis de tolerincia normativamente fixados, a contratualizar os seus poderes de
policia, derrogando as normas legais definidoras dos limites de poluigdo.

Em nosso entender, tais criticas ndo merecem acolhimento como passamos a demonstrar.

Em primeiro lugar, o fundamento para a via contratual podia encontrar-se, desde logo, no art. 35.°,
n.*2 e 3, da Lei de Bases do Ambiente. Embora os preceitos se refiram 2 figura tipica do contrato-
-programa de reducio da carga poluente, poders legitimamente ver-se aqui o afloramento de um
principio de abertura da via contratual no dominio do ambiente.

Em segundo lugar, os objectivos ambientais a alcancar com os Acordos Voluntrios eram os constantes do
DL 74/90, de 7 de Marco, ou seja, a observincia das normas de descarga de dguas residuais nele previstas.
Ora, oart. 40.%,n.° 3, do referido diploma previa, para as unidades existentes a data da sua entrada em vigor,
um prazo de adaptaio, a ser fixado, para cada sector de actividade, bem como a emanagio de normas
especificas de descarga que prevalecem sobre as normas gerais € que sio objecto de portaria sectotial.
Embora a lei referisse que tal prazo devia ser fixado por despacho do director-geral do ambiente,
nada impedia que 0 mesmo objectivo fosse alcancado pela via contratual”, segundo o principio geral
da liberdade de adopcio do contrato administrativo como forma de estabelecer relagoes juridicas
entre 2 Administracio e os particulares, constante do art. 179.° do CPA.

Como ficou dito, este preceito veio consagrar o contrato administrativo como figura de utilizacdo
geral, isto &, como uma forma de actividade administrativa praticamente equivalente ao acto”.
O principio que vigora a este propdsito é o da livre opgdo entre 0 acto administrativo e o contrato,
com as limitagoes decorrentes da lei ou da natureza da relacio juridica a constituir.

No presente caso, ndo se verifica nenhuma das limitagOes apontadas.

Com efeito, e em primeiro lugar, ndo estamos perante nenhuma daquelas matérias ou situagoes que
por natureza normalmente sdo consideradas insusceptiveis de contratualizagio. Na verdade, nao
pode sequer afirmar-se que a Administragdo aparece a contratualizar os seus poderes de policia ou a
aplicacio de sangdes, porque ndo estamos perante acordos que produzam os mesmos efeitos de
uma sangio. O que se passa ¢ que a Administracio em vez de fixar por despacho um prazo de
adaptacio para cada sector de actividade, nos termos do disposto no art. 40.°,n.°3,do DLn.° 74/90,
produz o0 mesmo efeito através da celebragio de um contrato ou de um acordo.

Por outro lado, o caso em andlise, também ndo se subsume naquelas situagdes em que o legislador
disciplina de tal modo os efeitos pretendidos que a sua produgio s6 € compativel com uma actuagao
unilateral. Desde logo, porque o legislador ndo enquadra o despacho em causa num procedimento
cujos trimites estejam minuciosamente descritos.

Além do mais, também ndo existem razoes de ordem substantiva que sejam de molde a valorar
negativamente a participagio constitutiva das associagbes industriais ou das unidades industriais na
fixacio do referido prazo de adaptacio, tendo sobretudo em conta que o horizonte temporal da
eficicia dos acordos estd delimitado.

Questio diferente era a de saber se a utilizagio da via contratual dispensava a emanagdo do referido
despacho. E a resposta nio pode deixar de ser negativa dada a eficdcia bilateral dos acordos:
s6 ficariam vinculadas as partes contratantes e as empresas posteriormente aderentes. Assim sendo,
seria necessdria a emanacio do despacho com vista a vincular os ndo aderentes e aqueles que nao
cumprissem 0s acordos, e que viessem a ser desvinculados dos mesmos.

Por conseguinte, 0s Acordos Voluntérios celebrados no 4mbito do DL n.° 74/90 tinham um fundamento
legal inequivoco. O mesmo ndo pode afirmar-se em relagdo aos Contratos de Adaptagio Ambiental

1i

@ mCEDOUR 1.2000

40 \ Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamenpto, do Urbapismo e do.Ambiepte



CEDOUA ~ wmm.

que se lhe seguiram, na medida em que 0s seus objectivos ambientais ndo se confinaram aos previstos
no DLn.°74/90. Através destes instrumentos contratuais a Administrago alargou o prazo de adaptacio
ambiental previsto naquele diploma a outros vectores ambientais, tais como emissdes atmosféricas,
residuos, etc.

Se € verdade que a questdo da adaptacio das unidades industriais 4 legislacio ambiental nio se limita
a0 tratamento a dar aos efluentes, tornando-se necessario leva-las a cumprir igualmente os outros
pardmetros ambientais, o problema € que os respectivos diplomas reguladores ndo contém nenhuma
norma que permita fixar um prazo de adaptagio. Assim sendo, este tipo de contratos j no se enquadra
na figura dos contratos substitutivos de actos, que vimos a propdsito dos Acordos Voluntérios.

No caso dos Contratos de Adaptagio Ambiental, afigura-se mais apropriado dizer que o seu objecto
é o ndo exercicio do poder sancionador por parte da Administragdo. Com efeito, através deles a
Administragio como que se compromete a nao exigir o cumprimento das regras ambientais durante
o periodo de tempo acordado para a adaptagio tecnoldgica das empresas aos objectivos ambientais.
Segundoalguns autores”, o fundamento para este tipo de acordos seria a margem de discricionaridade
de que goza a Administragio para iniciar ou nfo os procedimentos sancionadores.

Entretanto, o legislador em 1998, a0 proceder 4 revisio do DL n.° 74/90 pelo DLn.° 236/98, de 1 de Agosto,
dedicou, neste tltimo diploma, um preceito aos Contratos de Adaptagio Ambiental (cfr. art. 78.°).
Se o objectivo era legalizar os acordos sectoriais, ndo cremos que o legislador tenha sido muito feliz
nesta sua iniciativa, uma vez que o diploma se restringe as normas de qualidade das dguas residuais,
ficando em aberto o problema relativo aos outros parimetros ambientais.

£ de realcar que, além dos Contratos de Adaptacio Ambiental, o DL n.° 236/98 prevé outro tipo de
contratos: 0s denominados “Contratos de Promogio Ambiental”, cujo objecto «é a concessao de um
prazo e a fixacio de um calenddrio, a cumprir pelas empresas aderentes, bem como a definigio de
normas de descarga mais exigentes do que as que se encontrem em vigor para o sector de actividade»
(cfr. n.°3 do art. 68.9).

2. Os Contratos de Adaptacao Ambiental

Os Acordos Voluntdrios foram objecto de profunda reformulagio, com vista a conferir-lhes a eficcia
desejada a alcancar os objectivos ambientais, surgindo em seu fugar, como ficou dito, os denominados
Contratos de Adaptagio Ambiental, tendo sido celebrados contratos com dezoito sectores industriais”.
Acelebracio destes Contratos assenta no pressuposto da prévia existéncia de um diagndstico ambiental
do sector ou da regido, e da elabora¢io de um plano de adaptacio 2 legislacio ambiental®, os quais,
depois de submetidos a apreciacio da Administragio, servem de base 4 celebracao dos contratos.
Os actuais acordos emergem como verdadeiros contratos com obrigacoes bem definidas para ambas
as partes e cominando sangdes para o nfo cumprimento das prescriches e prazos constantes do
cronograma de adaptagio. Entre as sangOes prevé-se expressamente a possibilidade de as empresas
serem excluidas dos contratos se se mantiverem numa situaco de reiterado incumprimento.

Ao procedimento longo e complexo que caracterizava os Acordos Voluntdrios, sucede-se um
procedimento simplificado®, que assenta essencialmente na apresentacio de um plano de adaptacio
do sector 2 legislagio ambiental, consubstanciado num cronograma, em anexo, das acges respeitantes
aos diversos dominios da politica de ambiente, necessdrias 4 concretizacio do plano.

Os Contratos de Adaptacio Ambiental continuam a ser assinados pelas estruturas associativas dos
sectores industriais, mas encontram-se abertos a todas as unidades industriais que pretendam aderir,
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ainda que ndo pertencentes 2 associagdo outorgante do contrato. Para esse efeito, a empresa
interessada tera de formalizar a sua adesdo através do preenchimento de um termo de adesio, que
CONSta €m anexo a0s CoNtratos.

Apesar de os Contratos de Adaptagio Ambiental terem ultrapassado muitas das criticas gue eram
apontadas a0s Acordos Voluntérios, a verdade € que subsistem ainda alguns dominios problematicos,
que serio de seguida analisados de forma sucinta.

a) O problema dos ndo aderentes

Se uma empresa adere a0 acordo sectorial € cumpre as suas prescricOes passa a ter de suportar
custos mais elevados que outras empresas que nio aderiram. Tal significa que as empresas cumpridoras
s30 penalizadas em relagdo s que nada fazem para cumprir os objectivos ambientais.

Esta situacio ¢é geradora de efeitos perversos, fundamentalmente a0 nivel da concorréncia e no que
se refere 4 eventual deslocagio de industrias. Ora, se uma empresa ndo adere a0 acordo terd de
observar a legislagio ambiental em vigor e pagar taxas de poluigdo. Afigura-se, por conseguinte,
fundamental clarificar o papel e o estatuto futuro dos ndo aderentes aos acordos. A resolugo deste
problema passaria pela efectivacio do regime de taxas constante do DL n.® 47/94, de 22 de Fevereiro,
expediente que, além de evitar que as empresas cumpridoras continuem a ser penalizadas, funcionaria
como incentivo para a adesao aos acordos.

b) As situagdes de concorréncia desleal

Como ficou dito, o estado actual é gerador de situacdes de concorréncia desleal para algumas
empresas. Daf a2 preméncia em se encontrar mecanismos de atenuagio das desigualdades e
desequilibrios, provocados pela concretizagio dos acordos, entre aquelas unidades economicas e
industriais que aderem ao cumprimento da legislagio ambiental e aquelas que ndo aderem. Tais
mecanismos podem passar pela execugdo pritica do principio do poluidor pagador, do mecanismo
da certificaco ambiental, de incentivos fiscais, etc. ‘

¢) Auséncia de incentivos a oferecer ds empresas para aderirem aos acordos

Estreitamente conexo com os anteriores é o problema dos incentivos que o sistema oferece as
empresas para aderirem aos acordos. Se a adesdo aos acordos ndo dispensa 0 cumprimento da
legislagio e é mais oneroso para os aderentes, por que motivo devem as empresas aderir aos acordos?
A adaptacio das empresas 2 legislagio ambiental requer investimentos avultados e os acordos
constituem um meio ideal para canalizar o apoio financeiro necessério, s6 que Acordos n4o garantem
incentivos especificos as empresas.

Seria fundamental encontrar incentivos adequados (apoio financeiro, certificagdo de qualidade,
etc.), e proceder 2 articulagio dos fundos comunitdrios de modoa poder canalizé-los para os sectores mais
criticos.

d) Papel da Administracao

A eficicia dos acordos depende de um maior envolvimento por parte da Administracdo na
monitorizacio, avaliagio e concretizagio dos acordos, em especial do plano.

A Administracio terd ainda de desempenhar um papel fundamental na divulgacao dos acordos e no
debate deste problema.
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3. O futuro dos acordos sectoriais como instrumento de politica ambiental: Balango critico

Aquestio do cumprimento da legislagio ambiental por parte dos sectores industriais € um problema
que afecta toda a comunidade. Impde-se, por isso, a realizacio de amplo debate em torno do mesmo
para que se gere na comunidade uma consciéncia mais critica quanto as consequéncias ambientais
da poluicio industrial.

Por outro lado, os acordos podem ser um meio importante de efectivagio da legislacio ambiental,
mas n3o excluem a necessidade de uma estratégia que articule a aplicacio de todos os meios de
concretizagio dos objectivos ambientais.

A celebragio dos acordos tem de ser conjugada com a necessidade de efectivacio do regime de
licenciamento da utilizacdo do dominio hidrico e do regime econdémico e financeiro do mesmo.
Por outro lado, impde-se igualmente reforcar o papel da fiscalizacio e da inspecgio”.

Finalmente, além do que ja ficou dito sobre as vantagens dos acordos sectoriais, cremos que um dos
méritos desta experiéncia estd no facto de permitir um diagndstico actualizado dos sectores industriais
no que respeita a0 cumprimento da legislacio ambiental.

4@@ 1£(/1 nande s %m/.

(Maria Fernanda Magds)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

" Este texto corresponde, com algumas alteracdes e adaptagbes, 20 que foi apresentado pela autora no Coléquio promovido
pelo CEDOUA subordinado ao tema «Serd necessario um Codigo de Ambiente ?, que se realizou em Coimbra em
21 de Setembro de 1996. Gostarfamos de deixar aqui registado 0 apoio do Ministério do Ambiente, em especial da Direcciio-
-Geral do Ambiente.

" Sobre o papel do procedimento administrativo na aproximagio entre acto administrativo e contrato, cft. Walter Krebs,
ob. cit. pp. 65 e ss. “Contratos y Convénios entre la Administracion y particulares”, in DA, 235-236, 1993 (traducio de Julia
Nieto Kéining), pp- 65 € ss. '

? Podemos ver numerosos exemplos na obra de Alejandro Huergo Lora, Los contratos sobre los actos y las potestades
Administrativas”, Civitas, 1998, pp. 30 e ss.

*Ver, em especial, no direito alemdo, cujo § 54.° (segunda parte) da VwVIG prevé a celebragio de contratos administrativos
“em vez da emissdo de um acto administrativo”. No mesmo sentido, cft., no direito espanhol, o art. 88.% da LPA e, no direito
italiano, o art. 11.° da Lei 241/1990, de 7 de Agosto.

¥ Sobre a multifuncionalidade do contrato, quer na substitui¢do do acto administrativo, quer na substitui¢io e
complementacio de normas juridicas, cfr. Walter Krebs, ob. cit., p. 58.

* Afavor dos contratos tendo por objecto o exercicio de poderes vinculados, cft. Sérvulo Correia, Legalidade e Autonomia
Contratual nos Contratos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1987, cit., p. 689, e Walter Krebs, ob. cit., p. 72.

¢ Para maiores desenvolvimentos, cfr. Alejandro Huergo Lora, ob. cit., pp. 47 e ss.
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? Encontram-se muitos exemplos deste tipo no dominio do ambiente.
8 E do defendido pelo Dr. Sérvulo Correia, na sua tese de doutoramento, cfr., ob. cit., em especial, pp. 566 € 55, € 681 € s5.

? Neste aspecto, o legislador seguiu a orientagdo da jurisprudéncia e da doutrina francesas que, para limitarem o recurso a
forma do contrato administrativo, se preocupam essencialmente em identificar matérias ou objectos que escapam ao
contrato em razio da sua natureza ou por efeito da lei, cfr. Laubadere, ob. cit., pp. 45/53. Ao contrério, a lei de procedimento
alemio permite a constituigdo, modificagdo, ou extingo de relagdes juridico-publicas mediante contrato, salvo se uma
norma juridica dispuser o contririo, cft. § 54.1 da VwVIG.

Y No direito francés, entre as matérias que a doutrina e a jurisprudéncia consideram por natureza ndo contratualiziveis,
apontam-se: a organizagio dos servigos publicos, o exercicio de certas competéncias adminisirativas em dominios tais
como o da proteccio da ordem publica, da moeda, ou o exercicio do poder regulamentar, da policia administrativa, da
policia econdmica, em especial em matéria de regime de preos. Neste sentido, cfi Laubadere, Traité des Contrats
Administratifs, Tome 1,22 ed., LG.DJ]., 1983, pp. 44 € ss.

1 & inadmissibilidade da celebragio de acordos quanto ao exercicio do poder sancionador da Administragdo, ndo impede
que se celebrem contratos de execugio sobre determinados aspectos da execugdo das sangdes. Cft. Alejandro Huergo Lora,
ob. cit., p. 348, nota (83).

2 Neste sentido, cft, entre outros, Esteves de Oliveira e outros, Codigo do Procedimento Administrativo, 2. ed., Almedina,
Coimbra, 1997, p. 818, e Sérvulo Correia, ob. cit. pp. 682 € ss.

" Assim, por exemplo, admite-se em certos termos a contratualizagio em matéria de policia administrativa (seguranga
privada, policia econémica, trinsito) ou fiscal — cft, por exemplo, E. Picard, La notion de police administrative, vol. 11,
1984, p. 575; Casalta Nabais, Contraios Fiscais: reflexoes sobre a sua admissibilidade, 1994.

" Insuscepiiveis de contrato administrativo, por forga da lei sdo, por exemplo, as relagdes laborais de estatuto privado com
organizaces administrativas que so podem ser celebradas por contratos de direito privado. Neste sentido, cft. Pedro
Gongalves, ob. cit., pp. 28/9.

¥ E o que se passa com o procedimento disciplinar. Além das razdes de ordem substantiva que tornam inconcebivel a
aplicaciio de uma sangiio disciplinar por contrato, a andlise do formalismo do procedimento estabelecido por lei conduz 2
mesma conclusio. Cfr. Sérvulo Correia, ob. cit., p. 683. O mesmo se passa com aqueles tipos de procedimentos em que esté
prevista a audiéncia pablica, ou se trate de procedimentos que visam a prética de actos administrativos que afectam interesses
colectivos ou difusos.

 Neste sentido, cfr. Sérvulo Correia, ob. cit., p. 682.
" Do mesmo modo que também o ndo pode favorecer fora das condigdes estabelecidas para o acto administrativo.

¥ 0 exemplo tipico ¢ do da atribui¢io de um subsidio maior do que o previsto na lei que fixa o seu limite maximo.
Cfr. Esteves de Oliveira ¢ outros, ob. cit., p. 819.

* Alei do procedimento alemio consagra o principio da ineficicia de clusulas contratuais que comportem uma agressio
a0s direitos de um terceiro (cfr. art.58.%, § 1.°, da VwVfG).

n2z

20 = u .. o . = . .
A expresso “acordos sectoriais” ¢ utilizada para expressar verdadeiros contratos como meros acordos nio vinculativos.

* Cfr. Comunicacio da Comisso ao Conselho e 20 Parlamento Europeu Relativa a Acordos em Matéria de Ambiente,
Comissio das Comunidades Europeias, Bruxelas, 27/11/96, COM (96) 561.

2 . . . . LA s PR s : s
Este mesmo diploma inclui uma cl4usula de assisténcia financeira as industrias no sentido de as auxiliar a alcangar esse
objectivo.

w19
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% Sobre os elevados custos econdmico-sociais associados aos instrumentos tradicionais de politica ambiental, cfr. Paulo
Rangel, Concertagdo, Programagdo e Direito do Ambiente, Argumentum 7, Coimbra Editora, 1994, pp.58 € ss.

4 . P . e : -
* Estes tipos ndo sio puros, podendo combinar-se as virias dimensoes.

% _ 0O objecto do acordo deve ser claramente definido;

— As partes do acordo devem ser identificadas e deve ficar claro quando intervém em nome de outrem. Se uma autoridade
intervém em nome de outrem com poderes que lhe foram delegados, tal deve figurar em apéndice no acordo, bem como
a indica¢do das normas que fundamentam a situagio;

— As obrigacdes devem ficar claras no acordo, com especificagio de alguns pontos:

— fazer corresponder a cada parte as inerentes obrigagdes;

— especificar a natureza da obrigagio: se € de meios ou de resultados;

— indicar um prazo, um termo, para o cumprimento das obrigacdes;

— indicar se as partes querem conferir forca juridica as abrigagdes assumidas;

— indicar se as partes querem conferir forca juridica as obrigacbes em causa sem ser a lei civil dos contratos;

— O periodo de validade do acordo dever ficar determinado;

— O acordo deve prever meios de consulta, se tal for necessirio para a sua efectivagio. Pode ser criado um grupo
responsavel para discutir questdes acerca da concretizagio do acordo;

— O Acordo deve prever mecanismos para fazer face a alteragbes das circunstincias, tais como o surgimento de nova
politica, introducio de nova legislacio, alteracdes econdmicas, alteracio das condi¢bes ambientais, avangos tecnoldgicos e
alteraciio da situacio internacional, etc.;

—Deve ficar definida a forma de resolugio de eventuais conflitos. As questdes relativas 2 interpretagio ou 20 cumprimento
das obrigacdes podem ficar a cargo da arbitragem ou do tribunal;

—Deve ficar estipulado no acordo que medidas devem ser tomadas em caso de incumprimento ou cumprimento deficiente;

— O acordo deve incluir meios respeitantes ao acesso a informacdo produzida pelas partes;

— Deve ficar em apéndice se, qual a extensdo e até que ponto, na preparacio do acordo decorrem consultas com terceiros.

%05 objectivos a atingir seriam os constantes do DL n.° 74/90, de 7 de Margo.

¥ Este sector compreendia 525 unidades num universo de 2500 — s6 eram consideradas as unidades com mais de 200
efectivos suinicolas — o que corresponde a cerca de 20% das unidades consideradas como unidades industriais.

% Compreendia 36 aderentes em 54 associados, o que correspondia 2 65% de adesées no Ambito dos associados. Contudo,
representava 90% em termos de volume de vendas e de impacto ambiental do sector, dada a dimensio das unidades
aderentes e nio aderentes.

# A concretizarse o protocolo celebrado congregaria cerca de 95% de adesdes.

* Compreendia 34 aderentes em 60 associados, o que corresponde a 55% de adesdes, muito embora as adesdes
representassem pouco mais de 10% a 15% do universo do sector, dada a pequena dimensio das restantes.

3 Compreendia 750 empresas aderentes, o que representava cerca de 30% dos associados e 15% do universo existente.
Contudo, em termos de impacto ambiental as adesdes cobriam cerca de 50% do impacto ambiental causado pelo sector,
dada a dimensio das empresas aderentes.

# Associaco Portuguesa dos Industriais de Marmores e Ramos Afins e Associacio dos Industriais de Pedra do Norte.

’

# Federagiio que inclufa Sabio e Detergentes, Refinagio e Extracgio de Girassol, Margarinas e Gorduras Alimentares e
Cosmética, Perfumaria e Higiene Pessoal.

¥ Sector que compreendia 10 unidades aderentes, o que correspondia a cerca de 65% do universo das unidades existentes.

¥ Tratava-se de um protocolo de caricter regional, cujo objectivoera facultara interligacio das industrias de tratamento de
superficie de Agueda e concelhos limitrofes & Estacio Colectiva de Tratamento de Residuos Industriais (ECTRI), bem como
a viabilizagio desta.

LR
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% Havia empresas licenciadas mas que ndo tinham licengas de descarga, e havia empresas licenciadas e com licengas de
descarga mas que ndo cumpriam o que estava no licenciamento. Havia igualmente empresas aderentes 20 protocolo
licenciadas e com “etares”, mas que desligavam o equipamento.

 Em alguns protocolos figuravam em anexo normas de descarga de dguas residuais que tinham de ser cumpridas. Outros
referiam-se 3 emissdo de portarias sectoriais, como, por exemplo, no Sector dos Quimicos.

% Fala-se, deste modo, de contratos administrativos substitutivos e integrativos de actos administrativos.

¥ Para maiores desenvolvimentos, cfr. Vieira de Andrade, “O contrato administrativo no Cédigo do Procedimento
Administrativo”, Sumdrios ao Curso de 1995/96, pp.7 e ss; Castro Rangel, ob. cit., pp. 63 e s, e Esteves de Oliveira e outros,
“Cédigo do Procedimento Administrativo Comentado”, vol. II, Almedina, 1995, pp. 345 € ss.

“ Cfr. Alejandro Huergo Lora, ob. cit., pp. 50 € ss.

* Cfr. Anexo . Ndo temos noticia de que a Administracio tenha celebrado mais acordos sectoriais, com excepgio de alguns
acordos isolados, com industrias especificas, como acontece com o “Contrato de Melhoria Continua de Desempenho
Ambiental para o Sector Cimenteiro”. Uma das caracteristicas deste tipo de contrato, celebrado ao abrigo do Regulamento
CEE 1.° 1893 do Conselho de 29 de Junho, reside no facto das unidades cimenteiras contraentes se terem comprometido
a adoptar medidas de melhoria do desempenho da actividade industrial que ainda no sio exigidas pelo direito nacional
nem pelo comunitdrio. £ o caso, por exemplo, relativo 4 obrigagio de instalagio de filtros de mangas nos fornos cimenteiros,
que foi voluntariamente assumida pelas industrias signatdrias do contrato.

“ Cfr. Anexo II, que contém, em esquema, as regras bisicas em que assentam os Contratos de Adaptagao Ambiental.
s
Clr. Anexo III.

*# Para esse efeito contribuird a aprovagio recente da Lei Orgénica da Inspeccio-Geral do Ambiente, através do DL n.® 549,99,
de 14 de Dezembro.
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