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N ovos Rumos do Direito Comunitdrio da Agua:
a caminbo de uma revolucao (tranquila)?

Primeiras reflexées sobre a Proposta de “Directiva
que estabelece um quadro para a accio da
Comunidade no dominio da Politica da Agua”

RESUMO

0 Direito Comunitdrio da Agua vigente enferma de deficiéncias que
Justificam a formulacdo da Proposta de “Directiva que estabelece um
quadro para a accdo da Comunidade no dominio da Politica da Agua”,
Da andlise preliminar da disciplina avulta a ambi¢do das suas
finalidades que configuram uma revolucdo nos comporiamenios dos
actores sociais relevantes no relacionamento com o bem ambiental dgua.
A discipling proposta encerra inegavelmente importantes méritos, que
se procura identificar. Também sio analisadas as dividas ou criticas
que 0 NoVo INSIrUMento normativo suscita. Consideram-se igualmente
algumas das consequéncias que o regime, a ser adoptado, néo deixard
de importar para o ordenamento juridico portugués.

Introducao

A preocupagio da Comunidade Europeia e dos seus Estados-Membros com a probleméiica da dgua
ndo ¢ recente’. Pelo contrario, ela contribuiv mesmo para a descoberta da temética ambiental no
seio da Comunidade, estando por isso naturalmente associada aos primeiros esforcos de definigio
de uma politica comunitdria em matéria de ambiente e 20s primeiros instrumentos que a procuraram
traduzir no dominio do Direito’. Desde essa época até hoje, ela tem continuado a ser um dos
vectores fundamentais da politica ambiental da Comunidade. Trata-se alids de-uma politica cuja
eficicia se ndo restringe ao plano interno, mas que se projecta até no relacionamento externo desta,
nacena internacional global’, onde a Comunidade Europeia surge tantas vezes como um dos principais
promotores do “discurso verde”, dos valores ecossistémicos ou de posigdes amigas do Ambiente’.

De h4 uns anos a esta parte, contudo , assiste-se a um “sobreaquecimento” do sector da dgua. Ele
intensificou-se até, no fim do més de Fevereiro de 1997, com a publicitagio de uma Proposta de
Directiva da Comissio destinada a funcionar como um quadro regulador geral da politica comunitdria
da 4gua’. De acordo com o pardgrafo 1° do Memorandum Explicativo da mencionada Proposta, €
este um instrumento em que s visa assegurar a protecco das dguas superficiais e subterrneas do
espaco comunitdrio, se procura clarificar uma visdo comum e definir objectivos comuns, a alcangar
em obediéncia a principios também comuns e por apelo a medidas comunitérias. Esta Proposta € a
concretizacio da recomendacio de elaboracio de uma Directiva-Quadro sobre Agua, apresentada
pela propria Comisso, e que consta da Comunicagio sobre a Politica da Agua da Comunidade Europeia
que a Comissio havia apresentado ao Conselho e a0 Parlamento Europeu, aproximadamente um
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anoantes’, em resposta a pedidos formulados por estas duas instituicdes em Junho de 1995. O texto
de Fevereiro de 1997 corresponde j4 a uma segunda versio da Proposta, incorporando mesmo algumds
respostas a observages formuladas pelo Conselho, pelo Parlamento Europeu, pelo Comité Econdmico
e Social, pelo Comité das Regides e por um amplo leque de parceiros interessados, no decurso de
um processo de consultas que, justamente, teve por objecto aquela que era a primeira versio da
Proposta, apresentada em 4 de Dezembro de 1996. A Proposta tem ainda dado lugar a intensas
discussoes, quer no plano do relacionamento interestadual da Comunidade’, quer no plano interno
de cada Estado’, e vai até j4, aqui e ali, merecendo a atengio de Organizaches Nao Governamentais’ .
Todos estes sio dados factuais que bem indiciam que esta Directiva é portadora de uma qualidade
especial, que ela nao € apenas mais uma, a juntar a tantas outras, mas que antes é portadora de uma
ambi¢ao inusitada.

Por si s6, este facto j4 parece suficiente para justificar que se tente fazer uma primeira avaliagio da
Proposta. Mas esta anlise torna-se mesmo imperiosa se se pensar que se estd a lidar com um dominio
de importdncia vital para o Pais e que tem profundas implicagdes sociais no Portugal do presente e
do futuro. Acresce que Portugal, nos Gltimos anos, tem assumido algum (justo) protagonismo
internacional, em diversos ambitos alids", por forga da integracao da necessidade de formulacio de
uma visdo e posicoes proprias e da defesa de interesses e direitos que pareciam estar a sofrer
contestacio”. Daf resulta que a elaboragiio, desde cedo, de uma posicio critica sobre o projecto,
para além de constituir um sinal importante de coeréncia e consequéncia, é também uma forma de
contribuir para o debate e, espera-se, de o orientar no melhor sentido ou de ir antecipando os impactes
que com certeza se verificardo.

Para tanto parece necessirio, num primeiro momento, reflectir sobre 0 acervo juridico-normativo
no dominio, nomeadamente procurando detectar as deficiéncias comprovadas por erros de
experimentagdo, que justifiquem a necessidade do novo instrumento que se anuncia. Num segundo
momento parece que importa apresentar uma imagem mais densa do conteudo da Directiva proposta,
0 que se procurard fazer ndo tanto de uma forma descritiva mas antes procurando identificar quais os
seus elementos positivos € os que antes devem ser considerados insatisfatorios. Rematar-se-4 esta
segunda parte tentando clarificar qual nos parece ser o significado global do texto proposto. Por fim,
ndo se poderé deixar de tentar esbogar algumas breves consideragdes sobre o impacte do texto em
Portugal e nomeadamente sobre o ordenamento juridico portugués vigente.

I - Balanco de uma necessidade

Quem quer que se debruce pela primeira vez sobre o acervo juridico comunitdrio em matéria de
dgua ndo deixard com certeza de se surpreender com a profusio de textos nor mativos produzidos
desde os anos 70 para o sector, mas também com a fragmentagio normativa substancial do Direito
daqui resultante”. Dir-se-ia que lhes falta uma perspectiva comum clara, uma filosofia que lhes
empreste coeréncia ou unidade de sentido. A esta sensacio ndo serd naturalmente alheia a histéria
global do Direito Comunitdrio do Ambiente e, nomeadamente, o facto de este se ter vindo a fazer de
iniciativas mais ou menos desgarradas, sobretudo numa primeira etapa, pois que, embora lhe subjazam
Programas de Acgdo periodicamente renovados”, Ihe faltava uma base juridica una e clara” - que s6
se veio a alcancar com o Acto Unico Europeu, em 1986, e que depois se viu “aperfeicoada” com o
Tratado da Unido Europeia em 1992” - , sobretudo, uma filosofia inquestionavelmente amiga do
ambiente, que ndo tanto uma resposta” a apelos de indole diversa (a preocupagdo com a igualdade
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de condicdes na perspectiva da conclusdo do mercado interno ou preocupagdes de satide publica)
em que o ambiente surge apenas como mais uma preocupacgio, com uma posicio, quase se diria,
marginal, ou, pelo menos, nao claramente central.

Esta falta de unidade, que sobretudo afecta uma primeira vaga de Directivas” , ndo €, é certo, total,
pois que também, por entre este emaranhado de regras, é possivel discernir umas quantas
preocupacdes constantes - a insisténcia nas questées da qualidade da 4gua, na luta contra a poluigao
e na limitacdo das emissdes de substincias perigosas. £ possivel até divisar uns quantos tragos comuns
na forma como sio elaboradas. Assim, quase todas elas, para além de se caracterizarem pela previsao
de medidas substanciais de realizacio daqueles objectivos, curiosamente tantas vezes agregadas em
listas duais - lista negra e cinzenta -, também o fazem pelo facto de instituirem um prazo para a sua
entrada em vigor através da transposicdo nacional, ou por demonstrarem uma razodvel flexibilidade
na determinacio de prazos de adaptacio para industrias instaladas, flexibilidade que surge depois
como que “compensada” por alguma falta de realismo nas Directivas sobre substincias perigosas,
quando estas definem, sem estabelecimento de prioridades, elencos vastissimos de substincias
perigosas para as quais as acgdes sdo previstas, ou quando, numa vertente j4 mais realista, exigem
dos Estados-Membros a defini¢io de programas de aplicacdo bem como relatdrios sobre as medidas
adoptadas e os resultados alcangados”.

Ainda aqui, contudo, é sobretudo a impressio de parcialidade que predomina: parcialidade nas
temticas - a problemdtica da qualidade é amplamente tratada, ainda que com alguma insensibilidade
a0s ecossistemas dependentes, mas j4 se ignoram os problemas de quantidade (o que, alids, se explica
pela menor “variedade” dos Estados-Membros com problemas de desertificacio ou de escassez de
4gua, numa Comunidade ainda francamente “virada” para o Centro ou Norte da Europa) -; parcialidade
no objecto - presta-se atencio as 4guas superficiais, pouca 4s subterrineas” e quase nenhuma as
4guas maritimas” -; parcialidade nas ac¢des - que sdo dirigidas contra algumas actividades € ndo
outras, de combate 2 utilizacio de algumas substincias, mas ndo de outras (nada se estatui, por
exemplo, contra as fontes difusas de poluigio)” -; parcialidade até nas solugdes - o que bem se
representa na definio de critérios diferentes de luta contra a poluigio e na possibilidade do seu uso
alternativo, nos termos de um n® 3 do art. 6° da Directiva 76/464, concebido como forma de satisfazer
Gregos e Troianos : ou seja, tanto um grupo, claramente maioritario, de Estados-Membros, fortemente
determinados a consagrar limites de emissdo, quanto a resistente Gra-Bretanha que, visando niveis
menos constrangentes, advogava a soluco dos objectivos de qualidade, confortada por uma natureza
que a bafeja com a possibilidade de diluir ou “esconder” a polui¢io por forga da proximidade do mar
e da forca dos seus rios (ainda que, como ¢ 8bvio, repercutindo tal poluigio sobre o mar)”.
Alguns destes problemas foram parcialmente minorados com as Directivas ditas da segunda geragio:
nomeadamente a Directiva 91/271, relativa ao tratamento de 4guas residuais urbanas” , a Directiva
91/676, sobre a protecgio das guas contra a poluigio causada por nitratos de origem agricola®, e a
Directiva 96/61, relativa 4 prevencio e controlo integrados da poluicdo”. De comum, partilham o
facto de jé se fundarem numa plena assungio normativa da politica comunitdria do ambiente, primeiro
pelo Acto Unico Europeu e depois pelo Tratado de Maastricht. Mas, sobretudo, elas beneficiam de
entretanto se terem esclarecido os principios orientadores da politica ambiental comunitdria ou de,
quer estes principios” - nomeadamente os da precaucio e da acgio preventiva, da correcio na
fonte dos danos ao ambiente, do poluidor-pagador -, quer alguns dos mais importantes conceitos
operatGrios, terem ganho consisténcia, para além de se terem estabelecido novas regras de adopgao
de instrumentos normativos - 2 maioria qualificada no Conselho ou a co-decisio com o Parlamento
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Europeu - que doravante impedem que, nas situagdes correspondentes a esses mecanismos, um
qualquer Estado-Membro, por si s6, possa bloquear a adopcdo de solugio que traduz o sentimento
normativo claramente dominante.

De entre os elementos de progresso comuns a estas Directivas parece poder destacar-se um genérico
acréscimo de sensibilidade ambiental ou a centralidade crescente de tais consideragdes. £ o que se
exprime, por exemplo, na adopgio do conceito de “melhores técnicas disponiveis”, como base para
adefinigao dos valores-limite de emissio, desde logo na Directiva IPPC; ou na introdugio da obrigagio
" de classificagdo do meio receptor (as “zonas sensiveis” e “menos sensiveis”, no caso da Directiva
relativa ao tratamento das 4guas residuais urbanas, ou o de “zonas vulnerdveis”, no caso da Directiva
dos nitratos), na previsdo de que o controlo da poluigdo é referido as varias formas de expressio
desta (Directiva IPPC) ou ainda na adopgdo dos valores-limite de emissdo como critério universal do
regime (art. 18° da Directiva IPPC), com o recurso alternativo ao regime instituido pelo n°3 do artigo
6° da Directiva 76/464 para as disposiges transitdrias. Estes progressos substantivos completam-se
ainda com outros no dominio organizatério - o que se representa, por exemplo, na previsio de
integracdo da politica do ambiente na politica agricola, no caso da Directiva dos Nitratos, ou com
uma definigdo de um mecanismo - o procedimento dos comités - capaz de prover 2 actualizacio
regular do regime das Directivas, ou ainda no da aplicagio do regime, com a previsio de um amplo
acesso 4 informagdo disponivel por parte dos Estados-Membros e, sobretudo, do publico em geral,
que também € admitido a participar na sua elaboragio (cfr. art. 16° da Directiva IPPC).

Resolvendo embora algumas dificuldades, esta segunda vaga de textos ndo consegue contudo obviar
aimpressdo geral de falta de completude e de ordenacio do pretenso edificio normativo comunitdrio
de regulagdo do sector. O mal-estar que daqui resulta é mesmo agravado pela certeza, doravante
também inquestiondvel, de que, mesmo nas dreas que encontraram regulacio, se haviam imposto
entretanto novas solugoes, por forca da evolugio tecnoldgica, dos progressos do conhecimento ou
tho s6 da experiéncia entretanto recolhida. Foiesta percep¢io que, por exemplo, conduziu a Comissio
aapresentar uma proposta de Directiva da Qualidade Ecoldgica da Agua, em 1994”, um Programa de
acgao para as dguas subterraneas, que foi efectivamente adoptado em 1996, para além de proceder
a revisdo da Directiva sobre a 4gua para banhos em 1994” e da Directiva da Agua Potdvel, em 1995
Acresce que o termo da primeira metade da década de 90 desperta também as autoridades publicas
nacionais ou comunitdrias para os custos e a razodvel ineficdcia de muitas das solugdes normativas
antes dispersamente consagradas no sector, ou, mais simplesmente, de praticas estabelecidas. A
sensagdo torna-se tanto mais incomoda quanto os problemas que a originam se afiguram transcender
em gravidade o problema geral de aplicacdo e execugao de que o Direito Comunitario do Ambiente
tem, de qualquer forma, enfermado desde a sua constituicio™.

Todos estes elementos contribuiram pois paraa constatagio da imperiosa necessidade de formulagio
de uma verdadeira politica comunitdria global para o sector da 4gua. Por outro lado, ndo se pode
excluir que o facto de, no plano internacional (seja o global, da ONU™, ou o regional, por exemplo da
Comissdo Econdmica paraa Europa”), se terem entretanto consolidado ou estarem em vias de realizar
notdveis progressos na codificagio ou desenvolvimento da regulacio normativa das questdes da
dgua, bem assim como o da renovagio da composicao da Comunidade Europeia (com o seu cortejo
de novos problemas e novas ideias), também tenham poderosamente contribuido para o avolumar
deste sentimento.

Certo € que, como jd vimos, em 1996, por forga destas ou outras motivagdes, a Comissdo formulou
uma Comunicagio ao Conselho e ao Parlamento Europeu em que propunha a concepgio de uma
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Directiva-Quadro sobre a Politica Comunitdria da Agua, ideia que foi favoravelmente acolhida por
estas instituicOes e outros drgdos comunitarios ou simples organismos de representacio de interesses.
Na fase de consultas, o Conselho pronunciou-se contudo no sentido de a Comissdo ainda tomar em
conta as conclusdes dos Seminarios ministeriais de 1988 (Frankfurt) e de 1991 (Haia), bem como as
relativas aos Conselhos anteriores. Mais critico e veemente ainda foi o Parlamento Europeu, a0
considerar que a Comissio tinha fathado no proposito de fornecer uma perspectiva global do rumo
da politica comunitdria da 4gua e ao achar que ela redundaria na renacionalizagao desta e numa
diminuicgo do nivel de protec¢do do bem. Os pareceres dos demais Orgaos consultivos e de outras
partes interessadas também abundaram no apoio 4 ideia de que a formulagdo da Directiva seria da
maior oportunidade. A concretizagio da sua elaboracao determinou o abandono dos trabalhos
dirigidos a redaccdo de uma Directiva sobre a qualidade ecoldgica das dguas, ainda que também
tenha ficado imediatamente claro que os seus resultados deveriam ser aproveitados na futura proposta
de Directiva.

II - Esbogo de avaliacdo da proposta de revolucio

Da leitura conjugada do projecto de Directiva apresentado pela Comissao, na sua versio de Fevereiro
de 1997, e das motivacdes que consabidamente presidiram a sua elaboragao parece resultar que se
visam prosseguir s seguintes objectivos principais (alguns dos quais sio parcialmente sobreponiveis):
1- estabelecer um quadro juridico que defina e regule as opgdes fundamentais de uma politica
comunitdria da 4gua da qual se possa dizer que ¢ fundada no estado mais avangado da “arte”, da
ciéncia e da técnica no sector, bem como nos principios do mais moderno direito internacional e
comunitdrio do ambiente;

2- proceder a esta definicdo com a eliminagdo das incongruéncias e lacunas mais gritantes antes
existentes e com uma modernizagio da conceptologia utilizada e das solu¢bes consagradas, sem
perda de vista dos objectivos estratégicos tradicionais da politica comunitria do ambiente (elevado
nivel de proteccio dos ecossistemas, internalizagdo dos custos, protec¢io da satde publica);
3-integrar a politica da 4gua (e, com ela, a mais vasta do ambiente) nas politicas sectoriais comunitdrias
ou nacionais, emprestando-lhes coeréncia e com vista a concretizacio do modelo de desenvolvimento
equilibrado e duradourc do espaco comunitdrio;

4- elevar os niveis de proteccio dos ecossistemas;

5- contribuir para a disponibilizacdo de mais 4gua para as necessidades humanas e para que essa dgua
tenha melhor qualidade, razio fundamental porque se revéem e uniformizam critérios e valores de
qualidade ou condicionantes de emissdes poluidoras a diversos niveis;

6- fazer tudo isto no respeito do principio da subsidiariedade, assim obtendo o melhor compromisso
entre a vontade de que cada Estado-Membro possa adequar as solugdes preconizadas 4 especificidade
da sua situacio e a pretensio de se alcancar e respeitar critérios, tendencialmente uniformes, de
resolucio dos problemas postos pela utilizagio das dguas;

7- fazer tudo isto assegurando, simultaneamente, uma melhor aplicagdo e execugdo do direito
estabelecido, o que contribui para justificar a previsdo de obrigagbes procedimentais e logisticas de
reforco do acesso 4 informacdo ¢ transparéncia que justamente viabilizam um mais eficaz controlo
do respeito deste direito;

8- (por este meio também) contribuir para a democratizagio do processo de regulagdo e gestio do
sector e para a participacio do publico.
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Asimples consideragdo deste elenco dos principais objectivos discerniveis, elenco que, alids, importa
frisar, nem pretende ser exaustivo, logo diz da vastiddo e complexidade da ambicio da Proposta de
Directiva.

A complexidade do regime exprime-se ainda em algumas das principais solugbes normativas
propugnadas de que podemos destacar a concep¢io da Directiva como uma Directiva “Quadro”, a
adopgdo da bacia hidrogréfica como objecto da disciplina e unidade de referéncia das acgdes de
planeamento e gestdo a empreender, a opgdo por uma gestio integrada dos recursos hidricos, a
consideracdo holistica dos diversos tipos de dguas, a abordagem combinada entre valores-limite de
emissio e objectivos de qualidade, o tratamento conjunto de questdes de qualidade e de quantidade,
o tratamento integrado das dguas interiores e das dguas maritimas visadas, a previsio da coordenagio
das administragdes estaduais numa bacia internacional.

Em relagio a todos estes topicos de andlise pode-se desde jd dizer que eles merecem uma genérica
avaliagao positiva, nomeadamente se essa avaliagdo se quiser também situar na perspectiva da
protecgdo e defesa dos interesses nacionais de um Portugal que tem vindo a despertar para a
importancia dos seus proprios interesses e direitos. Estes topicos correspondem pois a0 que podemos
apelidar os méritos da Proposta.

A. Os méritos da Proposta

1. Quanto 2 natureza do instrumento juridico proposto, o facto de ele ser apresentado como um
“quadro” de regulacdo da politica comunitdria é de louvar, por bem traduzir o propdsito de abordar
de forma integrada os diversos problemas em que se analisa hoje uma politica de dgua moderna e de
o fazer com uma preocupagio de organizacio sistemdtica do sector do ordenamento juridico
comunitdrio. E alids de forma plenamente consequente com este ultimo propdsito que nos
artigos 21 e 24 surgem disposicdes que procedem 2 avaliacio do acervo normativo existente, revogando
algumas normas e dispondo da subsisténcia de outras. A Directiva assume-se assim como um pélo
de referéncia da ordenago quer das Directivas anteriores, quer de futuras iniciativas “legislativas” ou
“regulamentares” no sector. Na sua versio mais recente, f4-lo, porém, em termos meramente materiais;
ou seja, afasta-se a veleidade da sua instituido em Directiva de valor juridico superior, que perpassava
na Comunicago da Comissao, ou mesmo, ainda que de forma mais velada, no borrdo para consultas,
de 4 de Dezembro de 1996, veleidade que transparecia na auséncia de utilizagio das aspas na referéncia
ao carActer da Directiva. Deve de facto notar-se que as solugdes normativas propostas ji nio surgem,
como antes acontecia na Comunicagio de 1996, subordinadas a designagio de “Directiva - Quadro
sobre a Agua”, mas antes como “Directiva que estabelece um quadro para a ac¢io da Comunidade no
dominio da Politica da Agua”, que por vezes se abrevia, cuidadosamente, para “Directiva “Quadro”
sobre a Agua” (cfr. por exemplo, a pagina 5 da Proposta). Com esta alteracio, que alids, serd interessante
notar, € paralela, na forma, na substancia e nos motivos, 4 que a ONU elegeu para o regime convencional
sobre o direito dos usos diversos da navegacio dos cursos de dgua internacionais, adoptado em Maio
de 1997, em Nova Iorque, obvia-se a uma critica que legitimamente se poderia dirigir a um texto
concebido nos termos indiciados pela Comunicagio: a de o pretender erigir numa categoria nova no
quadro do ordenamento juridico comunitdrio, uma fonte de direito intermédia entre o nivel
“constitucional”, dos Tratados, € o “legal”, das demais Directivas comunitarias, e portanto também
uma categoria aproximavel do que sio as leis-quadro ou de bases portuguesas. A razio de ser da
critica € a de que tal possibilidade ndo estd prevista e, menos ainda, regulado o procedimento de
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adopcio de tal instrumento. E se é certo que a questio do valor relativo dos actos juridicos comunitarios
j4 entio estava suscitada no seio da Conferéncia Inter-Governamental que efectivamente veio a rever
o Tratado de Maastricht, também logo entdo se percebia que o desfecho se anunciava diferente, o que
imediatamente desaconselhava a insisténcia na solugdo. Podia-se até sustentar que ela configuraria
um incumprimento ou violagio do Tratado. Ela ndo deixaria, de qualquer forma, de redundar em
tensdes eventualmente comprometedoras de um resultado que, esse sim, era indiscutivelmente
bondoso e essencial.

2. Também ¢ de aplaudir que a Directiva tenha instituido a bacia hidrografica como objecto de referéncia
da disciplina proposta que, por seu turno, obedece ao conceito de gestao integrada (art. 3°).

Esta ¢ a solugio adoptada na legislacio nacional e aquela que Portugal, movido por preocupagdes de
defesa de um modelo juridico ecossistemicamente informado™ e amigo do ambiente”, tem propugnado
no quadro internacional, seja no global (vejam-se as suas posicoes, ainda que ndo irredutiveis, aquando
da fase de apresentacio de comentérios e discussio do Projecto da Comissio de Direito Internacional
sobre uma Convencio relativa aos usos diversos da navegagio dos cursos de dgua internacionais™)
seja na negociacdo bilateral com a Espanha (¢ o que se deduz das Actas e Comunicados que resultam
de cada ronda negocial”). Ela é, sobretudo, a solugdo mais eficaz para uma politica estrategicamente
subordinada ao valor da proteccio, no s6 do bem natural 4gua, mas também dos ecossistemas que se
lhe associam e que dele dependem. E ela seguramente que potencia e empresta coeréncia & directriz
de integracio da politica da 4gua noutras politicas”, como a agricola; tal como é ela que, através até da
sua refraccdo nas medidas de ordenamento do territério, cria as condicbes ideais para uma resposta
eficiente 4 preocupagio comunitiria com os recursos subterrdneos e com a luta contra a poluigo
difusa. Ela é alids a tinica solugdo que verdadeiramente se harmoniza com o objectivo de respeito do
principio da subsidiariedade.

Nio se pense contudo que, apesar de todos estes méritos, esta seja uma solugdo indiscutivel € que, a
partida, se possa ter por adquirida. Nio incorrerd com toda a certeza nesta ilusdo quem se recorde das
discussdes doutrinais que o tema suscitou no quadro do direito internacional e que levaram mesmo a
que, em nome da soberania deciséria sobre a problemdtica do ordenamento territorial, as Nagoes
Unidas desconsiderassem o argumento da recomendabilidade cientifica de tal solugio e 0 argumento
da eficdcia de uma disciplina construida 4 volta deste conceito e, a0 invés, lhe preferissem o conceito,
bem mais modesto, de curso de 4gua internacional”. Acresce que, a0 contririo do que se possa
pensar, o direito vigente em muitos dos Estados-Membros se ndo constréi a volta deste modelo de
planeamento e gestdo, havendo até fortes razdes de tradigao juridica, inclusive ao nivel constitucional,
que poderio resultar em poderosas resisténcias e fortes obstaculos 4 instituicdo de um tal regime.
Mesmo em Portugal, conforme depois se dird, haverd que contar com a necessidade de operar algumas
reformas normativas e institucionais para adequar o direito e a pratica nacionais a tal solugio.
Contudo, os valores j4 referidos e o facto de ser este um elemento verdadeiramente estruturante de
um regime que, apesar de tudo, parece ter sido bem acolhido na globalidade, bem assim como o facto
de esta solucio se estender as proprias bacias internacionais (e portanto também as luso-espanholas,
em relacdo as quais Portugal tem reivindicado junto de Espanha uma cooperagdo mais intensa em
matéria de protecgio e gestdo do bem dgua) justificam que se nutra a esperanga de que ele venha a
vingar. Parece até avisado que as autoridades nacionais o defendam na discussao em curso.

3. Também parece genericamente de aplaudir a adopgdo pela Directiva da chamada “abordagem
combinada” entre valores-limite de emissdo e objectivos de qualidade, em substituicio da dita
“abordagem paralela” que até agora se praticava e que resultou, como j4 vimos, da obstinagao britanica
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na consecussdo de um regime que, na realidade, mais do que “paralelo”, se configurava como
consagrador de uma “alternativa” entre a op¢io da limitagio as emissoes e a de definicio de objectivos
de qualidade e que, de facto, redundava numa maior contemplagio para com actividades e efeitos
poluidores “escondidos” pelas especificidades da realidade geogréfica e fluvial britdnica. '
Para além de se tratar da tinica solugio coerente com os objectivos que sdo proclamados, ela parece
ser a unica capaz de assegurar equilibradamente uma desejével melhoria global da qualidade das
dguas nacionais e das que nos vém de territrio espanhol. O regime, que passard, com todaa certeza,
pela revisao dos critérios de licenciamento de actividades poluidoras e pelo agravamento dos valores-
-limite que actualmente as condicionam, no cumprimento das Directivas de primeira geracio, j4 era,
alids, “anunciado” pela Directiva IPPC, cujas opgdes sdo assim retomadas e ratificadas.

A sua operacionalizacio depende ainda, contudo, da densificagio da articulagio entre objectivos de
qualidade ambiental e critérios ou valores-limite de emissdo, em boa medida ainda por fazer.

Certo € que os pardmetros de base da monitorizagio a realizar pordo uma importante énfase nas
consideragGes “ecologicas” ou “biolégicas”. Ainda assim o texto proposto j4 ndo permite que se
diga, como antes acontecia relativamente 2 Comunicagio de 1996, que o regime desconhece ou
trata, em termos manifestamente insuficientes, a questdo das substincias perigosas e as normas que
lhe vao destinadas, quer na Directiva das Substincias Perigosas (76/464) quer nas Directivas “filhas”.
£ 0 que bem demonstram as explicagbes que a Comissao apresenta a paginas 11 e 12 do Memorandum
Explicativo da Proposta, na sua versio de 1997, e que apontam para a revogacio deste acervo, uma
vez que entre em vigor a Directiva “Quadro”, se aplique a Directiva IPPC e se conclua, € também
entre emvigor, a projectada Directiva para as industrias ditas ndo-IPPC. Delas também resulta, porém,
a complexidade do regime remanescente, na pendéncia da entrada em vigor de todas as Directivas
que o tornardo supérfluo, e a consequente probabilidade de esse regime ser de dificil ou incerta
aplicacio.

4. Tgualmente merecedora de aplauso ¢ a inclusio nesta Proposta de Directiva, em termos que se
podem dizer pioneiros no quadro do Direito Comunitdrio das Aguas, de preocupacdes de natureza
quantitativa. E este um progresso que nio pode deixar de ser enaltecido, sobretudo por parte de
paises do Sul, afectados ou passiveis de vir a ser afectados por situagdes de seca e que, em qualquer
caso, bem conhecem o fendmeno da escassez de dgua. Foram eles, alids, os paladinos da integracio
destas consideragoes, como ¢ deles com certeza que se esperam os incitamentos necessarios i
correcgdo dos aspectos ainda insatisfatorios deste regime.

No rol das razdes de insatisfagio, a que mais tarde aludiremos, nio se deve contudo incluir o facto de
a regulacio da questdo da quantidade se no tornar imediatamente evidente. A sua compreensio
até s0 se torna possivel se se tiver em conta que o regime €, por assim dizer, uma resultante de dois
requisitos. Ele é conformado, por um lado, pelo objectivo ambiental de obtengio de um bom ‘status’
das 4guas superficiais e de um bom ‘status’ das 4guas subterrineas em todos os corpos ou massas de
dgua ("bodies of water”). Como resulta das disposicGes aplicéveis, estes objectivos concretos serdo
atingidos quando os seus ‘status’ quimico e ecolégico sejam pelo menos bons e se nio verifique a
sobre-exploragio dos aquiferos. Ora, o bom ‘status’ ecoldgico das dguas também depende da
quantidade dos corpos de 4gua. Nos termos da definicdo avangada no artigo 2°, a quantidade de
4gua contribui para condicionar a qualidade da estrutura e funcionamento dos ecossistemas associados
que aquela outra nogao exprime. O segundo elemento conformador do regime prende-se com o
controle da captagio de dguas doces superficiais e subterrdneas que resulta da exigéncia de registo e
autorizagio prévia estipulada pelo artigo 13°, n® 3, alinea V).
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Uma outra razio de regozijo, que se baseia agora, especificamente, na segunda versio da Proposta e
que também contende (mas nio s6) com a problemdtica quantitativa, especialmente no contexto
ibérico, é o facto de o texto se “abrir” 4 consideragio da problematica do excesso de regularizacio de
caudais. Também aqui, contudo, se poderd lamentar, como adiante melhor se dir4, a forma criptica
por que se d4 esta “abertura” e mesmo a amplitude insuficiente de que se reveste.
5. Em plena coeréncia com o propdsito anunciado de estabelecimento de uma disciplina compreensiva
est4 ainda um conjunto de disposicoes dirigidas a combater um flagelo ambiental que até agora havia
recebido menos atencio: o da poluigzo difusa, que, na Peninsula Ibérica, por for¢a da expressdo e
pouca modernidade das actividades agricolas, tem inquestiondvel importancia.
Essas disposicdes ndo visam contudo, primacialmente, definir os cinones materiais desta luta. Arriscar-
-se-iam, alids, se assim ndo fosse, a conflituar com outras Directivas de adopgio recente, ou mesmo
t0 56 em fase de elaboracdo (a Directiva Bi6cidas)” , sejam elas directamente votadas 4 regulagdo do
“sector da 4gua (a Directiva 91/676, dita dos Nitratos), ou que s6 o atingem indirectamente a Directiva
dos Produtos de Proteccdo de Plantas (Directiva 91/414).
Essas disposicGes dirigem-se pois antes a melhorar a coordenagdo desses esforgos. Para o efeito, 0
artigo 6° exige s autoridades competentes que fagam um esforqo de avaliagdo do alcance e localizagio
das fontes de poluiio difusa. Institui-se ainda um mecanismo de identificacao e tratamento do
problema, ao triplice nivel local, nacional e comunitério.
6. Da mesma forma, também € um elemento muito positivo da Directiva o facto de olhar a todos 0s
tipos de 4guas e de propor solucdes para as interacgdes entre as 4guas interiores e as maritimas.
Com esta visao holistica do problema da dgua consegue-se assim, finalmente, por termo a um divorcio
entre a regulagio comunitdria das dguas interiores e a regulagio comunitdria - mais timida - das dguas
marftimas”, que se tornava quase absurdo face as relagdes reais que a natureza determina € que, em
Portugal, por exemplo, 30 bem visiveis em certas dreas. Pena é que se ndo tenha levado esta
perspectiva holistica bondosa até as ultimas consequéncias; por exemplo, consagrando como um
dos objectivos ambientais a prevengio ou o controle das alteracdes introduzidas pelo Homem ao
regime sedimentoldgico, como uma das formas por exceléncia de assegurar a estabilidade das zonas
estuarinas e costeiras.
7. Um outro elemento que merece ser relevado na Proposta de Directiva € 0 que genericamente
prevé que o sector da dgua passe a obedecer cada vez mais as regras de mercado (art. 12). Esta
directriz ou principio geral pode ainda analisar-se na adopgdo de uma politica de real custeio da 4gua
pelos consumidores e poluidores (a internalizagdo, tendencialmente total, dos custos) e da
transferéncia do esforco financeiro que a construcio e a explorago das infraestruturas dos sistemas
distribuidores de 4gua e do seu tratamento implicam, do erério publico para os operadores, utilizadores
e beneficidrios directos.
Ele importard seguramente o fim de um ciclo de planeamento hidraulico que, por vezes, € a tantos
titulos, parecia acritico, confortado que estava numa politica centrada nas disponibilidades vastas da
“oferta”. A consequéncia directa de tal reorientacio de filosofia é que a politica da 4gua terd cada vez
mais que olhar as disponibilidades, porventura mais restritas, da “procura”.
0 lado positivo desta estratégia normativa ¢ indubitavelmente o de que, a ser cabalmente aplicada,
poders redundar numa prevencio de usos desnecessdrios de dgua, num acréscimo de eficiéncia na
utilizagio da 4gua e na promogcio da sua reutilizagao e reciclagem.
8. J4 no que diz respeito a finalidade de melhoria dos resultados na aplicagio da legislacao comunitdria
no sector nio se pode deixar de comegar por constatar que ele faz parte de um esforgo global na drea
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do Ambiente. Este esfor¢o exprime-se quer em outras iniciativas legislativas ou simplesmente
normativas (de que uma das mais recentes e significativas, € a importante Comunicacio sobre a
aplicagio do direito comunitirio do ambiente”, bem assim como a Resolugio do Conselho a que, j4
muito recentemente, deu lugar“) quer em iniciativas concretas de associacio das estruturas
comunitdrias as mais diversas entidades nacionais, desde os primeiros estadios da “cadeia regulativa”,
e de que o IMPEL - ou “Rede da Unio Europeia para a aplicacio e a execugio do Direito do Ambiente™-
€ um notavel e promissor exemplo.

Para além desta constatagdo da coeréncia crescente da politica ambiental comunitdria, merecem
ainda ser identificados os principais meios porque se espera aperfeigoar o controlo e a verificacio da
aplicagio da legislagao comunitaria no sector da 4gua. Eles passam sobretudo pelo envolvimento
constante e intenso do pablico em geral, cujo direito de acesso amplo a informagio detalhada é
reafirmado (v.g.: art. 17°). Para além deste direito, é também garantido o direito de o0s organismos
interessados (tenham eles a natureza de organizacdes ndo governamentais ou sejam constituidos
por associagdes de interesses) serem consultados. Um terceiro elemento destas obrigacdes de cardcter
procedimental, com que se visa, no fundo, traduzir em realidade vivida as obrigacdes substantivas
antes analisadas, € o que € constituido pelo dever de os organismos congéneres dos virios Estados-
-Membros trocarem entre si a informagdo disponivel. Os drgdos nacionais tém também a obrigacio
de produzir regularmente relatdrios sobre o progresso realizado na aplicacio da Directiva e de os
dar a conhecer a Comissdo.

Toda esta pan6plia de instrumentos e mecanismos visa, em primeiro lugar, um controlo mais eficaz
do direito consagrado. Nio se pode deixar de considerar desejdvel, e mesmo necessaria, tal
perspectiva. A perduracdo de uma situagio de manifesta discrepdncia entre a “law in books”
comunitdria € a “law in action” n3o pode deixar de redundar na desacreditagio de um direito de
contetido e com um escopo meritdrios.

Mas, por outro lado, estas previses sao ainda de aplaudir pelo que representam da assuncio da
relagio ambiental como uma relagio pluralmente poligonal®, em que todos os individuos ou
associagOes tém direito de cidade, a par do que ¢ reconhecido aos érgios da administracio local,
regional, nacional ou comunitaria. Eum reconhecimento implicito de que o bem em causa é, afinal,
um patriménio comum. Por esta forma, estas disposicées sio ainda um elemento que contribui para
a desejdvel democratizagio da Comunidade Europeia.

9. Por fim, um outro elemento de natureza procedimental, mas também organizatoria, deste regime
com o qual Portugal seguramente também ndo pode deixar de se regozijar, € 0 que consiste na
reafirmagdo de um dever de notificagio aos Estados-Membros interessados, e 4 Comissdo, das afeccdes
adguas transfronteiricas. Ele complementa-se com o reconhecimento do direito dos Estados-Membros
de, em colaboragéo com a Comissio, se concertarem com vista 4 adop¢io das medidas necessdrias
protecgdo das 4guas em causa, por forma a garantir o respeito do disposto na legislacio comunitéria.
Poder-se-4 notar, ¢ claro, que esta solugio ji estava de alguma forma contemplada em Directivas
anteriores do sector da dgua, quer fossem de primeira, quer de segunda geracio. Como também se
poderd arguir que estas obrigagdes procedimentais j4 decorreriam para os Estados-Membros do direito
internacional, fosse ele de origem consuetudindria ou, mais recentemente, de origem convencional,
quer a um nivel global (Convengao de Nova Iorque sobre o direito dos usos diversos da navegacio
dos cursos de 4gua internacionais), quer a um nivel regional (Convengio de Helsinquia e Convencio
de Espoo), desde que, ¢ claro, esteja preenchida a condicdo da vinculagio por parte do Estado em
causa.
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Mas o facto de tais obrigacées procedimentais® serem reafirmadas no contexto especificamente
comunitério, com a forga juridica que se lhe liga, e, para mais, num documento com este dmbito
objectivo e alcance, nao pode deixar de ser tido como da maior relevancia. Acresce que, diversamente
das previses do direito internacional, nas normas comunitarias se prevé uma solugao institucional
de acompanhamento da aplicacio destes deveres (a intervenciio da Comissdo, que, nos termos do
art. 155 do Tratado de Roma, relembre-se, deve actuar imparcialmente como “guardi dos Tratados”),
0 que se espera poder reverter na, por assim dizer, “objectivizagio” do procedimento de resolugio
dos problemas sob apreciacio.

B. As criticas ou dividas que a Proposta suscita

Estes importantes méritos nio devem porém obnubilar o facto de outros aspectos ou passos da
Proposta de Directiva nos parecerem merecedores de critica ou simplesmente de duvida quanto 2
exceléncia da soluciio encontrada.

De entre estes, e numa abordagem que se repete ser muito preliminar, perante um texto muito
complexo € em permanente mutagio, dever-se-d0 destacar 0s seguintes:

1. A base “constitucional” invocada.

Embora a Comissao tenha defendido que o melhor fundamento normativo desta iniciativa “legislativa”
reside no n° 1 do artigo 130 S do tratado fundador tal como foi revisto pelo Tratado de Maastricht,
alguns Estados-Membros tém aventado que ele residitia antes no n° 2 do mesmo artigo, por forga da
referéncia do segundo ponto 4 “gestdo dos recursos hidricos”.

Nio temos por certa esta argumentagao: antes nos parece que a sugestio da Comissdo € mais meritdria,
uma vez que a Directiva "Quadro” contende com um circulo de problemas muito mais vasto, mas
também solidario, em que as regras especificas sobre a gestio como que se diluem num todo sem o
qual ndo s3o compreensiveis.

Aquestio tem contudo que ser objecto de uma reflexdo mais cuidada. Certo € que ela é tudo menos
irrelevante. Na verdade, € dela que depende o procedimento de adopgio a seguir: por cooperagio,
no caso de se decidir que a base “constitucional” ¢ o n° 1 do artigo, ou por unanimidade no seio do
Conselho, no outro caso. Por isso mesmo também, para além das consideracoes estritamente juridico-
-hermenéuticas, ndo ¢ de surpreender que, no momento decisivo, alguns Estados, movidos por
condicionamentos politicos, possam ser tentados a “agarrar-se” ao n° 2 do artigo. Esta perspectiva
sublinha naturalmente os perigos que tal opcio acarretaria: os da descaracterizagio ou
enfraquecimento de um regime que, a bastantes e fundamentais titulos (e mesmo genericamente),
¢ de aplaudir, porque “amigo do ambiente”, porque representa um tratamento holistico dos problemas,
porque constituiria um inegdvel progresso relativamente ao actual estado de coisas e porque
globalmente se compagina com as opcdes cardinais e a efectiva evolucio do direito internacional e
europeu relativo 2 problemdtica da dgua, chegando mesmo, aqui e ali, a aprofundi-la. Como quer
que seja, 0 que nos parece inquestiondvel do ponto de vista juridico € que a terceira opcio que
chegou a ser avangada no processo” , e que, surpreendentemente, os Servicos Juridicos do Conselho
chegaram a cohonestar, ndo é aceitdvel: consistiria em adoptar um duplo fundamento, constituido
pelos dois nimeros do artigo 130 S. Também parece indubitavel que da persisténcia da indefini¢do
ndo podem resultar quaisquer efeitos positivos.

2. Aidentificacio do objecto da disciplina no artigo 1° estd longe de ser completamente feliz.

Ela confunde desde logo o objecto ‘propriu sensu’ da disciplina - o estabelecimento de um quadro
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de acgdo para os diferentes tipos de dgua - com os objectivos a perseguir, parcialmente tratados no
artigo 4°, para além de ndo destringar com clareza aquelas que parecem afirmar-se como as duas
vertentes da politica comunitéria esbogada: a protecgio e melhoria da disponibilidade e qualidade
do bem natural 4gua e dos ecossistemas associados e a utiliza¢io dos recursos hidricos.

3. A explicitacio dos principios enquadradores.

Numa Proposta de tdo largo folego e que, recorde-se, muito justamente se pretende colocar como
constitutiva de Directiva-"quadro” ou padrio, quer de todo o direito anterior, quer do direito vindouro
neste dominio, mal se compreende a tibieza das férmulas explicitadoras dos principios que informam
as especificas solucdes normativas encontradas.

H4, € certo, alusdes ao principio da prevengio, sem que, alids, elas se caracterizem por um grande
cuidado no recorte do seu plirimo contetdo (ele ndo ¢ instituido em valor auténomo ou explicito
em situagdes em que pareceria fazer todo o sentido consagri-lo - pense-se, exemplarmente, no art.1°,
alinea @) -; ndo se diferenciam verdadeiramente as situacdes em que ele exige reducio de poluicdes,
das que implica a sua total proibi¢io; ndo se explicita cabalmente o seu nexo com o sistema previsto
de licenciamento prévio necessdrio; no se vé que ele apareca como a motivago e condicionamento
directo da constituicio de dreas de protecgdo de recursos hidricos especialmente valiosos); como se
pode até pensar que o principio da precaugio ndo foi ignorado, embora ele apareca afectado de uma
impropriedade definit6ria ainda maior e as oportunidades da sua aplicagio sejam certamente ainda
mais cripticas (v.g.: art. 24°); j4 h4 algumas, até melhores, situagoes de clara aplicagio do principio
utilizador-pagador, sendo mesmo da ideia do poluidor-pagador (v.g.: art. 12°). Em contrapartida, &
gritante a falta de uma referéncia explicita ou decisiva ao principio do desenvolvimento equilibrado
e duradouro, vulgo, principio do desenvolvimento sustentdvel. De facto as Unicas alusdes que se The
fazem (na alinea b) do art. 1° ou no n° 4 do art. 13°) sio quase envergonhadas € até erréneas,
restringindo a sua utilidade 4 problemdtica do consumo da 4gua. E ainda muito pobre, como se
reconhecerd; mesmo se também ¢ certo que tais referéncias jd representam um progresso
relativamente 4 versao original da Proposta de Directiva, em que uma mera alusao ao principio apenas
figurava em considerando, que ndo na parte dispositiva da regulacio proposta. A invocacio clara de
um principio to rico (que postula tanto a equidade intrageracional quanto a intergeracional, que
apela a projecgio num futuro que transcende a geragio presente e que, por estas diversas formas,
exige cuidadosas arbitragens e a concomitante rejeicio de uma l6gica apropriacionista ndo cautelosa
e “desconsideradora” do recurso, com a simultinea assungao, afinal, de que o bem 4gua, ou mesmo,
mais restritamente, os recursos hidricos, nao sio ilimitados e inesgotdveis) parece de facto desejével
numa regulacio que se pretende justa e moderna.

De toda a forma, parece inquestiondvel que no texto da Proposta ainda falta uma expressio da
importincia sistémica, a todos os titulos capital, que tais principios (s referidos, ou outros ainda
que necessitem de ser explicitados ou integrados) desempenham no quadro do corpo juridico que
com a Proposta de Directiva-“Quadro” se quer, simultaneamente, constituir e ordenar,
Aincipiéncia da Proposta de Directiva neste particular dominio surge até como tanto mais estranha
quanto se pense no progresso que o legado do Rio, a0 nivel do direito internacional geral do ambiente,
a este propdsito representou”, ou quanto se recordem os cuidados que tarefa andloga de “codificacio
e desenvolvimento” dos principios rectores das utilizagoes dos cursos de dgua internacionais
recentemente mereceu, no contexto da 6 Comissao das Nagoes Unidas, por ocasido da fase final de
adopgio da Convengao-"Quadro” sobre o direito dos cursos de 4guainternacionais” (mesmo quando
se tenha que reconhecer que 0s resultados finais ainda se podem ter por decepcionantes™).
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4, H4 também deficiéncias vdrias ao nivel da utilizagio dos conceitos. Podemos resumi-las em trés
pontos: indeterminagio de nogdes fundamentais, m sistematizagao, falta de critério classificatorio.
O texto da Proposta padece, de facto, amitde, de indeterminagio de algumas nogOes fundamentais.
Assim acontece, alids, quer elas se tenham de considerar de ‘per se’ (0 que se significa, exactamente,
com “qualidade ecoldgica da dgua”, por exemplo?) quer elas sejam consideradas por relagdo com
nogdes idénticas anteriores (que relagio, por exemplo, deve entender-se existir entre 0 novVo conceito
de “zonas protegidas”, apresentado no art. 9° da Proposta de Directiva, e a anterior nogdo, quer do
direito comunitario, quer dos direjtos nacionais?).

Ainda a propésito das nogoes de base, hd que relevar a falta de critério l6gico na agregacio de noges,
ou mesmo a auséncia de uma classificagio necessdria ou recomendvel. E 0 que se representa, de
forma particularmente eloquente, com a referéncia indiscriminada, no artigo 1°, alinea @), a “4guas
superficiais, estuarinas, costeiras e subterraneas na Comunidade Europeia”. Ganhar-se-ia, de facto,
em destringar as situagdes, em fungio de critérios de natureza e grau de generalidade diversos.
Também se no consegue deixar de avaliar criticamente a deficiente colocagio sistemética de algumas
nogtes fundamentais. De facto, se muitos progressos foram feitos da anterior para a actual versdo
-nomeadamente o de incorporar muitas das nogoes fundamentais no corpo do dispositivo da Directiva
(art. 2°) e nd0 mais, como antes acontecia, de as remeter para Anexo (0 desenvolvimento corresponde
melhor a toda uma ‘praxis’ “legislativa” internacional estabelecida, quer por via das convenges
internacionais, quer pela dos instrumentos unilaterais da Comunidade Europeia; mas sobretudo, ele
tornava-se imperioso porque estas nogdes ndo correspondem a mera engenharia semantica, porque
elas ndo sio desprovidas de qualquer eficécia normativa imediata: pelo contrério, o conteudo dos
direitos e obrigacdes dos sujeitos juridicos em causa depende delas, e do equilibrio que nelas vd) -,
subsiste ainda uma estranha desarrumacio que bem dificulta qualquer avaliagio do contetdo
obrigacional da Proposta (pense-se, por exemplo, que a previsio dos Planos de Gestdo da Bacia
Hidrografica s6 aparece no art. 16°, quando os programas de medidas, que os primeiros compreendem,
j4 resultam do art. 13°, e que, para realmente se comegar a perceber o conteido daquela nogao,
verdadeiramente nuclear na economia do regime, ainda se tem que compulsar 0 Anexo VIL!).

5. A determinacio das obrigacdes dos Estados-Membros.

O artigo 4° é, de alguma sorte, através da definicdo dos objectivos ambientais do regime,
especificamente consagrado a esta questdo, embora a solugdo de conjunto, naturalmente, s6 possa
resultar de uma interpretacio sistemdtica e contextual de toda a Proposta (em que, por exemplo, 0s
arts. 13° e 16° também assumem um relevo especial).

Como quer que seja, ficam sérias dividas sobre o resultado.

Nio 56 porque muitas destas obrigacoes dependem de derrogagdes que estdo tudo menos tipificadas
ou suficientemente detalhadas (exemplarmente n° 3 e 4 do art. 4%), mas também porque €stdo
condicionadas por elementos técnicos ou outros que estdo apenas genericamente enunciados ou
definidos - assim acabando por constituir auténticas obrigacdes em branco. Avisadamente andardo
por isso os Estados-Membros se as ndo assumirem na forma incompleta por que agora se encontram
configuradas.

E, mesmo quando tal ndo seja o caso do ponto de vista estritamente substancial, sempre se terd que
criticar que, em matéria de tao graves implicagdes econdmico-sociais, se desconhega, por falta de
enunciagio da respectiva avaliagio por parte da Comisso, quais os impactes economicos e financeiros
de tais obrigacdes. Ora, parece fundamental que estes wltimos sejam, pelo menos, seriamente
considerados, sob pena de se vir a verificar que o regime criado estd, afinal, votado 2 inaplicagdo ou
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a tornar-se em mais um voto pio a juncar o percurso, nem sempre feliz, da evolucio do direito
comunitdrio do ambiente™.

A situagio € tanto mais estranha quanto se recorde que foi a prépria Comissdo quem, justamente
preocupada com esta aplicago insatisfatéria do direito do ambiente, em varias oportunidades recentes,
tem proposto medidas praticas de reparacio da situacao, inclusive ao nivel da propria concepcio do
direito”, através do envolvimento e corresponsabilizagio dos agentes de quem depende a sorte da
sua aplicagdo. Assim é, nomeadamente, com a Resolugio sobre a aplicacio e execucio do direito
comunitério do ambiente. Ora, é no quadro deste Projecto que precisamente se tem alicercado a
ideia de que uma forma de potenciar a aplicabilidade do direito do ambiente constituendo é a de
proceder 4 avaliagio prévia dos custos futuros da aplicagio de um regime que se almeja consagrar;
Parece que esta € uma drea por exceléncia de melhoria do Projecto. E, por outro lado, nio se pode
estranhar, antes se hd-de sublinhar, toda a legitimidade dos Estados-Membros para se preocuparem
especialmente com esta questio. Tanto mais quanto se sente que, hoje por hoje, o clima ¢, cada vez
mais, o de exigéncia de responsabilizagio pelos compromissos assumidos.

6. Ndo chega tdo pouco, apesar de a solugdo ser potencialmente muito positiva, como j4 tivemos
oportunidade de realar, prever que se conjuguem os limites quantitativos de emissdes com os critérios
de qualidade no meio.

Para que a conjugacio redunde, efectivamente, como se presume e deseja, numa disciplina mais
restritiva, e tambem para que as obrigagdes correspondentes ndo sejam indeterminadas, e por isso
eventualmente inexequiveis, ainda importa que também se exprimam quantitativamente os objectivos
de qualidade que se diz perseguir.

Anogio de “bom estado” ou “estado elevado da qualidade das 4guas” €, a esta luz, manifestamente
insuficiente; antes corresponde, se outro esfor¢o densificador se ndo fizer, a um conceito poroso ou
indeterminado.

Acresce que ainda parece aconselhavel diferenciar os valores, consoante se refiram a toda uma regido
ou a um local bem especifico e recortado na sua extensio; é pelo menos o que parece aconselhar um
mero juizo de bom senso.

Ainda quanto 2 combinagio dos valores-limite com os objectivos de qualidade, parece ainda dever
reparar-se que a Directiva 76/464 e as suas “Directivas-filhas”, quando operam a determinacio de
valores-limite relativamente a algumas substncias perigosas, ndo podem ser tidas como elemento
suficiente de integragdo desta “lacuna”, mesmo no periodo transitGrio a que nos referimos ‘supra’:
como se sabe, elas t€m sido justamente criticadas por ndo serem mais do que uma densificagio
muito parcelar, pouco realista, ou pouco criteriosa, de tais substincias. De acordo com 0s técnicos
que pudemos consultar para esclarecimento de uma drea em que a generalidade dos juristas tem
extrema dificuldade em caminhar autonomamente, acresce ainda a esta lista critica a desadequagio
ou falta de actualidade de alguns valores ai consagrados.

Por fim, neste dominio nio basta prescrever solugdes substantivas, por mais fundadas que elas sejam.
Ainda se torna indispensdvel prever e regular, com sentido das realidades, toda uma panéplia de
procedimentos ¢ instituigbes que operem o controlo regular e intenso de centenas de substincias
poluentes. E certo que algumas normas, como os artigos 10° e 11°, ja avangam algo (quanto mais ndo
S€ja por remissao para os Anexos correspondentes) sobre o modelo desejado de monitorizagio.
Simplesmente, muitos outros elementos relativos a esta questio sdo deferidos para momento ulterior.
Ora isto serd ndo s¢ inaceitdvel, do ponto de vista de um Estado sério e responsavel, como é mesmo
criticivel, do ponto de vista da consisténcia e seriedade ou seguranga de todo o regime proposto.
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E mesmo que haja que reconhecer a impossibilidade de ir para além da defini¢io de umas quantas
situacbes prioritarias, ha que, em relacdo 4s restantes, adoptar medidas de salvaguarda, por exemplo
estabelecendo reservas em relagio ao regime futuro, ou mesmo consagrando um direito de veto
particular perante esse regime especial por definir.

7. Por outro lado, agora mais proximamente em sede da problematica quantitativa, ainda parece
criticivel que na Proposta de Directiva nada conste quanto as medidas a adoptar no quadro dos
programas previstos pelo artigo 13° para que, quando o ‘status’ ecoldgico de um corpo de 4gua ndo
seja bom, se recupere de um ‘status’ de degradagio, em especial através do controlo das captacdes.
De acordo com 0s técnicos, € uma vez que 0 bom ‘status’ da dgua supde a verificagio cumulativa de
um bom ‘status’ quimico e de um bom ‘status’ ecoldgico, parece curial que na norma do artigo 13°
também ficassem previstas medidas como a monitorizagdo mais intensa do ‘status’ da dgua, a
investigacio das causas da degradacio e a revisao de licencas de captagao de dguas e de regularizagio
de caudais.

No mesmo contexto problemdtico, parece também fazer sentido uma referéncia mais explicita aos
efeitos perniciosos do excesso de regularizagao de caudais e as medidas apropriadas para os minorar,
embora se tenha que admitir que, ao contrario da primeira, a segunda versdo da Proposta ja contempla,
de alguma sorte, esta ideia. Ainda assim, pareceriam Uteis referéncias mais explicitas 4 altera¢io do
regime natural dos cursos de dgua superficiais - 0 que justificaria a definicdo de “estado quantitativo”
das 4guas superficiais, paralela 4 que existe para as dguas subterraneas - € 2 alteragio do regime
sedimentoldgico; por exemplo, no quadro do artigo 4° relativo aos objectivos ambientais.

8. A previsdo de normas e medidas especificas relativas as alteracdes do regime sedimentologico e,
mais amplamente, as que afectam o regime hidroldgico natural, seria ainda aconselhdvel da perspectiva
de aperfeicoamento de um regime que pretende proceder a um tratamento holistico das dguas, e
portanto também das 4guas estuarinas e costeiras. A problematica assume um particular relevo num
territdrio, como o portugués, em que se ja fazem sentir os efeitos negativos da sua falta de consideragio
durante tanto tempo.

9. A Proposta de Directiva avanca ainda, como se viu j4, solugbes verdadeiramente reformistas, ou
mesmo revoluciondrias, quanto ao problema do custo da 4gua e ao problema conexo da sua
repercussio e a0 prever, ‘notius’ no artigo 12°, o recurso aos instrumentos econémicos na regulagio
do dominio.

Mas hd que ter a no¢do de que, a serem radicalmente aplicadas, tais solugbes inevitavelmente
importardo importantissimos custos sociais ou para o sistema de saude. Por outro lado, elas colidem
com hdbitos muito velhos, como seja, por exemplo, uma estrutura de precos da energia que
tradicionalmente favorece o grande consumidor. Em todo o caso, elas terdo sempre consequéncias
muito extensas, profundas e porventura de alcance imprevisivel. Compreender-se-4, por isso, que 0s
agentes responsaveis dos Estados-Membros nio possam sendo praticar o discurso da prudéncia.
Ainda assim, e sob pena de inconsequéncia ou insucesso, quer-nos parecer vantajoso que ele fosse
informado pela invocagdo de outros principios norteadores do regime ou de principios que
genericamente presidem 2 vida da Comunidade Europeia.

Um dos principios que a esta luz nos parece de utilidade € o da justica social. Para além de poder
servir para justificar tratamentos diferenciados dos Estados-Membros mais afluentes e daqueles que
0 10 sdo, nele encontramos também um elemento, de uma igual natureza principial, para a legitima
ponderagio com o principio da internalizagio dos custos associados 2 realizagio de projectos
hidraulicos. Ele serviria, em especial, como fundamento de radicagdo da “contabilizagio” de
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importantes beneficios associados a alguns projectos, mas que, por serem estranhos 2 uma “légica
estritamente economico-financeira”, de outra sorte poderiam ficar ignorados. Estamos a pensar, por
exemplo, no beneficio da correccdo de assimetrias regionais e de desigualdades de oportunidades
entre populacoes, em funcio da sua drea de residéncia, ou ainda no da preservagio da biodiversidade.
O outro principio que nos parece legitimo invocar ¢ o da subsidiariedade. Julgamos que poderd ser
sobretudo eficaz a0 nivel da aplicagio e execugao dos objectivos que noutros principios se fundassem.
Pensamos mesmo que tais principios deveriam ser incluidos no elenco de principios cuja adopgio jd
advogdmos. Perceber-se-4 agora, porventura, melhor a importancia que atribuimos a esta questio.
Mas, se a ideia vingasse, também deveria ser esclarecida a relagio que deve intercorrer entre esses
principios.
10. Note-se também que o preceito do artigo 16°, sobre a relevantissima matéria dos Planos de Gestdo
da Bacia Hidrogrifica, ¢ omisso quanto a0 método e aos objectivos a que se terd que subordinar esta
elaboracio.
11. Também o regime procedimental e logistico ndo parece o mais perfeito. Desde logo, porque nio
parece que represente sequer o que ja € comum no quadro comunitario, em termos, por exemplo, de
informagio e consulta do publico. Nesta medida, afigurar-se-ia até preferivel a remissdo para textos
anteriores, sob pena de a disposi¢ao do artigo 17° poder ser interpretada como consagradora de um
retrocesso normativo. Por outro lado, este regime, que alids se ndo prevé expressamente que seja
aplicavel relativamente as medidas para as bacias hidrogréficas internacionais, ainda fica, mesmo que
seja outra a interpretacio seguida, parcialmente aquém das obrigacoes que o direito internacional
convencional recente (pense-se, por exemplo, 2 um nivel global, na Parte Il da Convengio de Nova
lorque sobre o Direito dos usos dos cursos de dgua internacionais diversos da navegacio), se nio
mesmo o Direito internacional consuetudindrio, jd comportam. E como compreender, por fim, que,
numa relagdo poligonal, o beneficidrio do dever de comunicagio e intercimbio de informagbes que
aos Estados-Membros se impde se restrinja apenas 4 Comissdo e nio também aos outros Estados-
-Membros interessados?
12. Acresce ainda que, se se conseguia aplaudir a adopgdo do conceito de bacia hidrografica como
objecto das acgdes da politica comunitdria, se, por outro lado, € também meritéria a ideia da eleicio da
bacia hidrografica internacional como unidade administrativa para a gestdo das dguas transfronteiricas,
jahd alamentar que, da primeira para a segunda versdo do texto, se tenha enfraquecido o propésito de
estabelecer estruturas (integradas) responsaveis por uma cooperagio particularmente intensa para o
planeamento e a gestdo das acgbes (as “River Basin Authorities” da primeira versao), o que bem se
evidencia na alteragdo da formula do § 3 do artigo 3; quer quanto a sua referéncia institucional (que, na
segunda vers3o, foram reduzidas 4 condigio de “appropriate competent authorities”), quer quanto a
sua referéncia material (apenas se preve agora que haja uma coordenago das medidas de aplicacao
das obrigagdes da Directiva e das de monitorizagao nos Distritos de Bacia).
A evolugdo € tanto mais de lamentar quanto se pode ainda agravar em razio da omissdo da Directiva
quanto a exacta natureza juridica dos Planos de Gestdo de Bacia Hidrografica previstos pelo artigo 16°.
Os indicios mobilizaveis - a referéncia no Anexo I a “relagdes juridicas vinculativas” e a aluso a
“procedimentos administrativos adequados” no artigo 3° - parecem até justificar leituras contraditorias.
Certo € que 0 esclarecimento inequivoco da questdo parece particularmente recomendével no que diz
respeito aos planos de gestdo de bacias hidrogréficas internacionais, por forma a que se evitem
melindrosos conflitos na sua aplicagio. Como se percebe, a questdo assume particular relevo no
relacionamento luso-espanhol.
13. Muito discutivel é o critério determinante da maior parte dos anexos ao texto da Directiva proposta.
T
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De facto, muitos deles sio apenas o lugar da pendéncia de questdes irresolvidas, algumas das quais
muito relevantes, ou de questées para as quais se advoga um posterior desenvolvimento, a operar
por comités técnicos que para o efeito sdo habilitados.

Parece pois muito duvidosa a bondade do principio informador; ele pode mesmo encapotar o que €,
afinal, um mero cheque em branco, contraditério com os interesses dos Estados. Mas, mesmo que
assim ndo seja, mesmo que, por estritas razdes técnicas, se deva admitir a arrumacao do regime
pretendido em “texto principal” e “anexos”, ainda se devera exigir que os anexos correspondam apenas
a questoes de maior detalhe técnico e que esse regime seja globalmente “negociado” e adoptado.
14. Est4 também ainda, em alguma relevante medida, por explicitar a relacio entre a Directiva "Quadro”
e outras Directivas ou revisdes de Directivas em curso, como a Directiva dos nitratos e a Directiva
sobre as 4guas residuais urbanas, para ja nem falar em Directivas que se encontram em fase de conclusdo
e que também contendem directamente com a problemdtica da 4gua, ou que s6 o fazem menos
directamente, como 0 novo texto comunitrio sobre impactes ambientais” (ndo permitiria ele, por
exemplo, que, no texto do art. 6°, se remediasse a auséncia de referéncia a andlise das caracteristicas
das infra-estruturas hidrdulicas e outras utilizagdes de dgua ndo consumptivas?)

15. Da mesma forma, também ainda nio parece cabalmente esclarecida a relagdo existente entre as
obrigacdes insertas nas Directivas comunitdrias (e, desde logo, esta Directiva-quadro que em boa
medida recupera e integra disposicoes de anteriores Directivas) e as obrigacbes que se impdem ou
virdo a impdr a alguns Estados-Membros por forca de compromissos convencionais j4 estabelecidos
(a propdsito da poluigio admitida, o regime substantivo da Convengcdo regional para o Mar do Norte
é, por exemplo, mais exigente que as obrigagdes que resultam da Directiva 76/464 bem como das
respectivas “Directivas-filhas”), em vias de negociagdo (pense-se, por exemplo, na lista de “poluentes
orginicos persistentes” que a ONU, e a UNEP em especial, tém vindo a tentar definir e a “impor” a
nivel global), ou simplesmente futuros.

16. Mais geralmente ainda, pode duvidar-se que o esforgo de modernizacio normativa numa
problemdtica em mutacio tenha sido sempre consequente. Por vezes, de facto, parece visivel alguma
falta de conformidade com desenvolvimentos mais recentes do Direito Internacional, sem que a0
facto se deva atribuir o valor de uma opgdo. Ora, essa conformidade parece aconselhdvel: ndo sé por
razbes mais abstractas de coeréncia do sistema juridico, mas casualmente porque, em concreto, as
solugdes se revelam melhores. J4 o vimos a propdsito do conjunto de obrigagdes procedimentais
que a Proposta de Directiva enuncia. Mas também o artigo 5°, relativo as caracteristicas da Regiao de
Bacia Hidrografica, teria indubitavelmente ganho se, na sua elaboracio, se tivesse tido em mente o
elenco, bem rico, dos factores enunciados no artigo 6 da Convengo "Quadro” dos cursos de agua
internacionais ou mesmo o artigo V das Regras de Helsinquia que a Associago de Direito Internacional
publicitou em 1966™. Algumas destas discrepncias s6 se podem mesmo compreender pelo facto,
lamentavel, de uma excessiva especializagio juridica ou pelo facto de o “Direito das Aguas” ter vindo
asofrer, num passado recente, e um pouco por todo o lado, profundas e rdpidas mutagdes, sendo por
isso dificil abarcd-lo em todas as dimensoes.

17. Por fim, uma mera observagio de relance pelas regras relativas ao faseamento temporal de aplicagdo
do regime permite detectar que o calenddrio € estreito e exigente. Caberd aos especialistas determinar
se todos os elementos dele constante sdo exequiveis. Para um leigo, eles sdo, no minimo,
impressionantes... Para um jurista nio desapaixonado por avaliagdes estratégicas, a questo torna-se
tanto mais séria quanto muitos dos objectivos para os quais se fixam prazos estdo, ainda, total ou
parcelarmente, por definir !
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C. Significado da Proposta de Directiva

Apesar de todas estas razoes de apreensdo, o significado da Directiva proposta nio suscita davidas:
ela aponta o rumo para uma profunda reforma, se ndo mesmo uma vera revolugio no sector da 4gua
e, desde logo, na Politica e no Direito que o orientam e regulam.
A Proposta de Directiva "Quadro” anuncia, de facto, um equiltbrio diferente no relacionamento entre
a Comunidade e os Estados-Membros em matéria do planeamento e da gestdo dos recursos hidricos.
Define ainda a senda de uma radical revisio de comportamentos, quer do Estado, na sua globalidade,
quer da propria sociedade civil, relativamente a sua relagio com este bem ou componente ambiental.
Esta percep¢do convola-se mesmo em certeza se, como parece adequado, especialmente neste
momento da reflexdio, se situar a leitura deste Projecto no contexto do movimento politico € normativo
em que se inscreve e em que por isso ganha sentido, um movimento que vai mesmo para além da
drea do ambiente, j4 de si vasta e com um conteudo de politica horizontal, contendendo com as
implicagdes do Tratado da Unifio Europeia, assinado em Maastricht, e com o processo da Conferéncia
Intergovernamental (vulgo CIG), recentemente concluido. Verificar-se-4 entdo que uma das chaves
de leitura desta Proposta de Directiva "Quadro” reside na ji referida Resolucio sobre a aplicacio e
execugdo do Direito Comunitdrio do Ambiente: através dela, a Comunidade, e a Comissio em especial,
revela-se determinada em emprestar coeréncia e harmonia 4 sua ainda incipiente politica do ambiente
bem como aos instrumentos juridicos que a conformam e regulam, no intuito de inverter uma
tendéncia de degradagio das condigbes ambientais e de incumprimento das regras, tantas vezes
esparsas, que foi elaborando ao longo de mais de 20 anos, incumprimento que era particularmente
visivel no dominio da regulacdo das dguas.
O esforco transcende, de facto, o propdsito mais visivel da Directiva "Quadro”, a finalidade de
arrumagdo legislativa. Enquadra-se antes numa perspectiva de uma habilitagio mais global da
Comunidade com os instrumentos que s3o a condigo da vitdria na batalha pela preservacio do
ambiente. A reforma legislativa, embora vasta e de folego, é apenas, nesta medida, um esforco
intermédio, numa batalha, de maior alcance, por um direito mais eficaz e vivido. A prépria Directiva-
"Quadro” 0 indica, alids, a tantos titulos. Di-lo também a mencionada Resolugio a que deu lugar a
Comunicago sobre aplicacio e execugio do direito comunitdrio do ambiente. Dizem-no ainda
repetidamente, para quem as queira e saiba compreender, a Comissdo e a Comissaria, em tantas
intervencdes recentes” .
E a verdade € que algumas das outras condigdes configuréveis j4 af estdo ou delas se comega a falar.
Assim € que se comega a reflectir sobre um regime de regras tendencialmente uniformes sobre as
sangoes nacionais. Assim €, depois, com a relevantissima, e t3o injustamente quase desapercebida,
nova férmula do artigo 171° do Tratado da Unido: ela configura o que €, afinal, um auténtico cheque
em branco, ao dar as instincias comunitérias a possibilidade de sancionar fortemente os Estados
que, por duas vezes e em relagdo aos mesmos factos, sejam tidos pelo Tribunal de Justica como
violadores do direito comunitdrio™. Ora, a verdade é que esta disposicao j4 nem sequer é tio s6 uma
simples espada de Damocles estaticamente pendente sobre 0 “pescogo” dos Estados incumpridores:
ele 4 foi recentemente aplicado” e justamente, em alguns casos, por os Estados em causa terem sido
“apanhados” em incumprimento do direito comunitario do ambiente®.
Parece pois fundamental que o programa normativo da Directiva seja “levado a sério”. Assim serd,
por maioria de razio, como acontece com o Estado portugués, se se est4 j envolvido em numerosas
situagdes de pré-contencioso, justamente por alegado incumprimento de regras comunitarias no
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dominio do ambiente, em geral e das 4guas, mais em particular” . Que poder4 Portugal fazer para
integrar sem sobressaltos a revolugio que se avizinha?

I - Apontamento sobre algumas consequéncias para Portugal

A profunda mudanga de hdbitos que a Proposta de Directiva configura afectard Portugal na sua
globalidade, ou seja, tanto o Estado quanto a sociedade civil.

Quanto 20 Estado, afectd-lo-4, desde logo, na veste de legislador que tera que adequar o ordenamento
nacional 2 um programa normativo bem ambicioso e com muitos elementos de inovagdo.

Um exemplo deste esforco necessirio prende-se com a integragdo do conceito comunitdrio de bacia
hidrogréfica. Ele implicard, desde logo, uma reforma institucional da Administragdo hidrdulica que se
terd que “descentralizar” para acorrer a exigéncia de a gestao se realizar com base nas bacias
hidrograficas. £ a estes novos organismos descentralizados, proximos das situagdes especificas e
tendo-as por referéncia, que doravante cabera a realizacio do programa normativo enunciado pela
Directiva, seja a0 nivel da definicio de objectivos e padrées de qualidade ou valores-limite, seja
através da elaboragio de complexos planos de gestdo da bacia ou dos programas de medidas que
aqueles também comportam, seja, como que numa outra veste, procedendo 2 monitorizagio e ao
controlo do respeito desses planos, seja ainda prestando informagao ao publico e canalizando-a para
o Estado que se encarregard da sua divulgagio junto da Comissdo e, a0 que pensamos também
necessario, junto dos demais Estados-Membros interessados.

Por outro lado, os especificos termos em que, na Directiva, € concebido o conceito de bacia obrigardo
arever os critérios antes enunciados pelo Decreto-Lei n° 45/94 e a “redesenhar” o mapa “territorial-
-administrativo” das regides hidrogrificas. Em alguns casos, de facto, a Directiva implicard o
agrupamento de bacias vizinhas, que até agora se mantinham auténomas, para além de outras poderem
vir a constituir apenas exemplos da figura, também prevista na Directiva, de “sub-bacias”, integradas
numa doravante bacia global luso-espanhola. Deve-se admitir que este desenvolvimento é muito
positivo. De facto, jd antes da Proposta havia a percepgdo de que a actual solugdo, consistente, por
um lado, no desconhecimento das bacias das regides auténomas (o Plano Nacional da Agua, afinal,
mais no era que um Plano Continental da Agua!) e, por outro, na divisio do territério continental
em 15 bacias que originavam exigéncias de estudo e meios idénticas para um Douro ou para as, mais
modestas, bacias de um Cavado, Ave ou Lega, resultava num certo absurdo e dispéndio de meios
sempre escassos.

J4 a0 nivel dos planos de recursos hidricos, a revisdo legislativa se no afigura, a uma primeira vista,
muito extensa. O diploma que os regula, o Decreto-Lei n° 45/94 ndo dista muito, na realidade, neste
aspecto, da solugio preconizada pela Proposta de Directiva. De entre as adaptagoes ainda assim
necessarias destaquem-se contudo as relativas aos prazos previstos, seja paraa actualizacio dos planos
de bacia, seja para as consultas a realizar, e a alguns procedimentos, nomeadamente de elaboragio
de estudos e relatdrios.

Também ao nivel da abordagem combinada as reformas necessdrias da legislagao nacional ndo parecem
de monta, uma vez que esta era jd a opcio feita pelo Decreto-Lein® 74/90. Acresce que o Decreto-Lei
n°46/94 j4 previa a renovagio periddica das licencas e que tanto o Decreto-Lei n°® 74/90 como o
Decreto-Lei n° 45/94 jd estipulavam que a classificacio das massas de dgua se fizesse em fungdo dos
usos € niveis de protecgio pretendidos. Em contrapartida, torna-se imprescindivel uma classificagio
mais criteriosa dos tipos de dguas e, por fora tanto da Directiva IPPC quanto da Directiva "Quadro”,
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um condicionamento mais rigoroso dos valores-limite de emissdo. Para além destas iniciativas
legislativas, parecem tornar-se também imprescindiveis iniciativas de natureza predominantemente
administrativa ou politica para realizar aproveitamentos hidréulicos de regularizacio de caudais - a
construir, por exemplo, nas cabeceiras de alguns cursos de 4gua -, sob pena de o cumprimento do
novo regime, nesta matéria da abordagem combinada, importar dificuldades desproporcionadas para
alguns sectores ou unidades industriais importantes, por forga da falta de caudais de diluigdo.

Mas, mais do que alteragdes varias nos diplomas que regem o sector da 4gua, e de que neste contexto
se podem apenas dar alguns exemplos, a0 legislador terd sobretudo que se pedir que mude o seu
tradicional comportamento relativamente ao cabal cumprimento do dever de transposicio das
Directivas comunitdrias no sector. No mais se poderd admitir a estratégia, seguida pelo Decreto-Lei
n® 74/90, ou pelas portarias publicadas entre 1990 e 1994 , que procederam 4 transposigio do
restante direito comunitdrio, de o fazer de forma truncada e mesmo errada, o que bem se manifesta,
exemplificativamente, na auséncia de classificagdo sistemdtica das dguas, ou no fraco respeito dos
valores-limite de emissdo, com consequéncias inaceitdveis na qualidade da 4gua que ¢ distribuida 2
populagao. S6 assim também se conseguird inverter a situagio, que presentemente se vive, de
envolvimento num pré-contencioso ou mesmo de aberto contencioso”, que para mais até ja é
volumoso, que € seguramente desagraddvel, e que agora se perspectiva portador de consequéncias
bem mais vastas do que aquelas que teria no passado, como jd se viu.

Mas, por outro lado, também a Administracdo Pablica, que serd chamada a intervir muito mais extensa
e intensamente em todo o processo de proteccdo e regulagio das utilizagoes dos meios hidricos, nao
sO na fase de um licenciamento que serd sempre prévio e, por forca da integragio que se prevé desde
a Directiva IPPC, também mais exigente, mas até aquém dele - 2o ter que definir, em prazos apertados,
planos de bacias - e ainda além - num esfor¢o de constante monitorizagio, de adaptagio a
conhecimentos cientificos e técnicos em evolugdo e no controlo e sindicincia do bom cumprimento
pelos operadores dos programas gerais ou particulares de utilizacio e gestio dos recursos. Uma
Administragdo que, ademais, aparecera sujeita a prestar contas e a responsabilizar-se perante um
pablico a quem se reconhecem direitos acrescidos de participagio num quadro de transparéncia e
democraticidade reforgadas e que é mesmo credor do direito de receber a informagio de que aquela
dispde ou deva obter.

A este esforgo colectivo estadual nem o aparelho judicidrio escaparé, pois que também ele, com
certeza, terd que fazer uma profunda evolugio para acorrer com presteza a todo um contencioso
novo que se vai, sem davida, gerar.

E, pelo seu lado, a sociedade civil também é chamada a comprometer-se mais intensamente neste
processo, cabendo-lhe, nomeadamente, um papel de vigilincia das autoridades e dos operadores na
preservagdo e protecgio de um bem eminentemente colectivo como é o ambiente.

As relagbes tipicas deixardo por isso de ser episodicas (em especial no momento de obtencio de
uma licenga), bindrias (com a administracdo homogeneamente indiferencidvel, de um lado, € os
operadores € os utentes, do outro), e eminentemente verticais (a Administracio aparecia numa tipica
veste de imperador), para se tornarem poligonais (com todos a colaborar com todos, todos a vigiar
e controlar todos” , todos a conflituar ou simplesmente a dialogar com ou contra todos) recorrentes
e integrando uma Administragio que por vezes aparecerd t3o sG como supervisor (pense-se no
fenémeno da empresarializagio do sector da dgua), outras como contratante (em posigio horizontal
de igualdade) e até como um mero ‘nomen iuris’ ficticiamente unitério de um conjunto afinal bem
plural de institutos ou instituigdes em permanente didlogo interno ou com sujeitos com certeza
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portadores de perspectivas conflituantes sobre o methor planeamento e sobretudo a gestio mais
adequada dos recursos hidricos ( pense-se nomeadamente na articulacio entre a administragio central
e as autoridades de bacia, nas relagbes das diversas autoridades de bacia entre si, ou nas relacoes
entre estas e as eventuais estruturas regionais que se venham a criar, em todo este plural elenco com
0s operadores econémicos ou 0s utentes).

Serd pois muito, de grande monta € em pouco tempo que Portugal terd que fazer para corresponder
positivamente ao desafio que a Proposta de Directiva anuncia. Algumas iniciativas recentes - a
constitui¢do de uma Comissao de Acompanhamento da elaboragio da Directiva amplamente
participada, a reflexdo critica a que tem dado lugar no Conselho Nacional da Agua - parecem indiciar
uma vontade invulgar de tempestiva preparacio para os profundos impactes que a sua adopgio e
entrada em vigor seguramente importard. Oxald assim seja, para que a revolucio se viva de forma

tranquila!
@l

(Paulo Canelas de Castro)
Assistente da Faculdade de Diveito da Universidade de Coimbra

' Cfr,, por todos, J.G. Lammers, Pollution of International Watercouses, The Hague, 1984, pp. 70-77 e, do mesmo Autor,
“International and European Community Law Aspects of Pollution of International Watercourses”, in W, Lang, H. Neuhold
e K. Zemanek (eds.), Environmental Protection and International Law, London, 1993, pp. 137-139, bem como S.Burchi,
“Shared Natural Resources in the European Economic Community Legislation”, in A.Utton et al., Transboundary Resources
Law, London, 1987.

* Para além dos trabalhos referidos na nota anterior; vide L. Krimer, “Umweltpolitik”, in Rottinger e Weyringer (eds.),
Handbuch der europiiischen Integration, Wien, 1991, pp. 839, ss.; Beutler, Bieber, Pipkorn e Streil, Die Europdische Union,
Rechstsordnung und Politik, Baden-Baden, 4% ed., 1993, p. 510; A. Kiss e D. Shelton, Manual of European Environmental
Law, Cambridge, 1994, pp. 18, ss.; € a excelente sintese de Ph. Sands, Principles of international environmental law, vol.
Manchester, 1995, pp. 539, ss.

3 Sobre a dimensdo internacional da politica ambiental da Comunidade, vide, por exemplo, C. Layton, “La stratégie de la
CEE dans le contexte mondial en matiére d'environnement”, in J. Charpentier (dir), La Protection de I'Environnement par
les Communautés Européennes, Paris, 1988, pp. 143-152; N. Haigh, “The European Community and International
Environmental Policy”, in A. Hurrell e B.Kingsbury (eds.), The International Politics of the Environment, Oxford, 1992,
pp. 228-249; D. Vogel, “Environmental Policy in the European Community”, in S. Kamieniecki (ed.), Environmental Polities
in the International Arena, New York, 1993, pp. 181-197; 8. Johnson e G. Corcelle, The Environmental Policy of the European
Communities, 1995, 2% ed., pp. 7-8.

"Bestaa postura que os préprios lideres europeus normalmente fazem questio de afirmar e reivindicar. Assim,
paradigmaticamente, a proposito da recente UNGASS e do processo de substanciagio do objectivo do desenvolvimento
equilibrado e duradouro, as recentes conclusdes da Presidéncia no Conselho Europeu de Amesterdio de 16 e 17 de Junho
de 1997, de acordo com DOC 97/2, de 17 de Junho, reproduzido in EELR, 1997, p. 258. Com uma apreciacio global menos
positiva, sobretudo fundada na disparidade entre o poder institucional das Comunidades e o significado dos resultados
alcancados, cft. P. Birnie e A. Boyle, International Law and the Environment, Oxford, 1994, p. 69.
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> A Proposta foi formalmente apresentada ao Conselho por carta da Comissio de 15 de Abril de 1997. Cfr. COM (97) 49 final
97/0067 (SYN).Em Julho de 1997, a Comissdo propds uma primeira série de modificagbes ao texto de Fevereiro sobretudo
centradas na reformulagio do artigo 21, ainda que também compreendendo alguns “retoques” a férmulas dos artigos 2, 4
e 13, Em Outubro de 1997, foi a vez da Presidéncia de, através do Working Document ENV/97/196 propor um bortio de
texto visando densificar o conceito de bom estado de qualidade ecoldgica, assim comegando a responder a uma critica que
formulamos no texto. No dia 30 de Outubro, 2 Comissio divulgou nova proposta de modificacio de alguns artigos, desta
feita mais extensa e de maior alcance - visam-se passos do PreAmbulo e os artigos 1, 2, 3, 4, 21, 23, 26 e para além dos
Anexos IX e X -, mas que jd ndo pdde ser considerada nesta apreciagio.

S Cfr. COM (96) 59 final, de 21 de Fevereiro de 1996.

Chr, por exemplo, os “Working Documents” ENV/97/68, ENV/97/103, ENV/97/116, ENV/97/144, ENV/97/196 do Secretariado
Geral do Conselho, para sucessivas reunioes de discussdo do documento no seio do “Grupo Ambiente” do Conselho ou no
quadro das Reunides dos Directores da Agua.

¥ Disso sio eloquente testemunho os diversos documentos nacionais, de apreciacdo do texto proposto pela Comissdo e de
propositura de novas solugdes ou de correccio das avancadas, que t&m circulado nas “Reunides de Directores-Gerais da
Agua” (“Water Directors Meetings”), De sublinhar que a realizacio destas “Reunides” se tem constituido em inovadora
etapa do, jd de si muito “rebuscado”, procedimento legislativo, como que a realcar a extrema complexidade das questoes
em discussdo e das solugbes procuradas.

? Cfr,, por exemplo, o recente parecer do Secretariado Europeu do Ambiente, federacio de 130 ONGs europeias na drea do
ambiente. Em contrapartida, ainda escasseiam tomadas de posi¢io por parte da doutrina. Note-se, ainda assim, o facto de
o texto de Fevereiro merecer um resumo in European Environmental Law Review, 1996, pp. 158-161.

* Para apenas referir dois exemplos, vejam-se as posicoes activas adoptadas a propésito do Projecto da Comissdo de Direito
Internacional com vista a celebragio de Convencio sobre o direito dos usos dos cursos de 4gua internacionais diversos da
navegacdo, quer numa fase preparatéria, através da formulacdo de comentdrios escritos - cfr. UN Doc. A/51/275, de 6 de
Agosto de 1996 -, quer na discussio no seio dos Grupos de Trabalho especialmente constituidos no seio da 62 Comissio da
Assembleia Geral, através de comentarios ou propostas orais - relatados, por exemplo, em A/C.6/51/SR.51 2 62 e A/51/849,
de 11 de Abril de 1997 - ou da apresentagdo de propostas escritas - mencionem-se 0s Docs A/C.6/51/NUW/WG/CRP.70,
A/C.6/51/NUW/WG/CRP.72; A/C.6/51/NUW/WG/CRP.81; A/C.6/51/NUW/WG/CRP.84/Rev.1; A/C.6/51/NUW/WG/CRPI1.

" Est4-se naturalmente a aludir a certos actos da Espanha, de que se destaca a elaboragio de um Plano Hidrolégico Nacional,
sem consideracio dos interesses e direitos, materiais € procedimentais, de Portugal, e cuja realizacio importaria
necessariamente profundos impactes sobre o Estado vizinho (quase sempre) de jusante. Sobre o assunto, torna-se desde
logo necessdrio ter uma perspectiva rigorosa da situacao do bem dgua - e em particular dos recursos hidricos transfronteiricos-
em Portugal e, mais amplamente até, no contexto da Peninsula Ibérica, para o que se deverd ver L. Veiga da Cunha, A.Santos
Gongalves, V.Alves de Figueiredo, Mario Lino, A Gestio da Agua. Principios Fundamentais e Sua Aplicacio em Portugal,
Lisboa, 1980; A. Goncalves Henriques, Avalia¢io dos Recursos Hidricos de Portugal Continental, Lisboa 1985; INAG, Recursos
Hidricos do Rio Douro e Sua Utilizagdo, Lishoa, 1995, policopiado; INAG, Recursos Hidricos do Rio Tejo e Sua Utilizagio,
Lisboa, 1995, policopiado; INAG, Recursos Hidricos do Rio Guadiana e Sua Utilizagdo, Lishoa, 1995, policopiado; F. Nunes
Correia, Water Resources under the Threat of Desertification, 1996, policopiado; A.Alvares Ribeiro e R Maia, Water Transfers
and Water Pricing in Shared River Basins, Porto, 1996, policopiado. J4 quanto as implicagdes da referida actuagio, seja
numa perspectiva mais “técnica”, seja numa argumentagio de indole juridica, vide A.Alvares Ribeiro, A concretizagio do
Plano Hidrolégico Espanhol e as suas Implicagbes nos Recursos Hidricos de Portugal, Lisboa, 1994; N, Ascenso Pires, Law of
International Watercourses. Case Study: Portugal and Spain, London, 1995, policopiado; A.Andresen Guimaries, “The
River Douro: a Practical case under the Law of International Watercourses”, RECIEL, 1996, vol.5/2, pp. 145-151; ENunes
Correia, Recursos Hidricos Luso-Espanhdis, 1996, policopiado; Veiga da Cunha, “Recursos Hidricos Luso-Espanhdis, o
Passado e o Futuro”, APRH, 3° Congresso da Agua, Lisboa, 1996; F.Nunes Correia e J.E. Silva, Transhoundary Issues in Water
Resources, Oslo, 1996, policopiado; P.Cunha Serra e A. Mendes, Downstream perspectives for water resources in International
River Basins, 1996 (?), policopiado; P. Cunha Serra, “Perspectiva dos Transvases no Plano Nacional da Agua”, APRH,
3° Congresso da Agua, Lisboa, 1996; P. Cunha Serra, A.Carmona Rodrigues, J.Cruz de Morais, Hidrologia do Guadiana no
trogo entre Badajoz e a foz, Badajoz, 1996, policapiado; P. Cunha Serra, Cooperagio Luso-Espanhola para a Proteccio e a
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Utilizacio Equilibrada e Duradoura dos Cursos de Agua Compartilhados, Lisboa, 1997, palicopiado; T. Amador, The River
Douro in International Watercourses Law, London, 1997. Permita-se-nos ainda a referéncia ao texto da nossa Comunicagdo
“Para que os rios unam: um projecto de convengio sabre a cooperagio paraa protecco e a utilizagio equilibrda e duradoura
dos cursos de 4gua luso-espanhéis” que apresentdmos na Conferéncia "Portugal-Espanha: o que separa também une”,
realizada em Lishoa em 1996, e que se enconira no prelo.

™ Em sentido andlogo, S. Johnson e G. Corcelle, The Environmental Policy of the European Communities, 2* ed., pp. 29-31.

% 0 19 Programa foi adoptado em 22 de Novembro de 1973 e diz respeito aos anos de 1973 2 1976 (JOCE n° C 112, de 20
de Dezembro de 1973), 0 2° ¢ de 17 de Maio de 1977 e cobre os anos de 1977 a 1981 (JOCE n° C 139, de 13 de Junho de
1977), 0 3° foi adoptado a 17 de Fevereiro de 1983, recobrindo o periodo correspondente aos anos de 1982 a 1986 (JOCE
1 C 46, de 17 de Fevereiro de 1983), 0 4° data de 19 de Outubro de 1987 (JOCE n° C 328, de 17 de Dezembro de 1987)
protraindo-se o seu dmbito temporal até a0 ano de 1992, ano em que, a 27 de Margo, ¢ adoptado o 5° Programa, que
recobre o0s anos de 1992 a 1997 (JOCE n° C 138, de 17 de Maio de 1993). Para uma boa sintese, cfr. S. Johnson e G.
Corcelle, The Environmental Policy of the Buropean Communities, 2% ed., pp. 12-22, Entretanto, como se sabe, 0 5°
Programa j4 se encontra em fase de revisio, como se documenta, por exemplo, in COM(96) 648 final, de 4 de Dezembro de
1996 (cfr. JOCE n® C 28/18, de 4 de Dezembro de 1996) ou in EELR, 1997, p. 194.

“Esta ndo podia ser constituida, como se sabe, pelos artigos 100° e 235° que, s6 numa interpretacio forgadamente extensiva
- ainda que inquestionavelmente 1til, do ponto de vista histérico -, pucderam constituir este fundamento juridico.

5 Sabre o problema do titulo “constitucional” da politica comunitdria de ambiente, ‘vide’ E. Alonso Garcfa, El Derecho
Ambiental de Ia Comunidad Europea, Madrid, 1993, vol. I, pp. 27-113.

' Destacando também a natureza reactiva das primeiras medidas comunitdrias no dominio do ambiente, cfr. D. Hughes,
Environmental Law, London, 22 ed., 1992, p. 89.

Y pensa-se na Directiva 75/440, relativa 2 qualidade das dguas superficiais destinadas & produgdo de dgua para consumo
humano, na Directiva 76/160, relativa 2 qualidade das 4guas balneares, na Directiva 76/464, relativa a poluigo causada por
determinadas substincias perigosas langadas no meio aquético, na Directiva 78/659, relativa 4 qualidade das dguas doces
que necessitam de ser protegidas ou melhoradas a fim de estarem aptas para a vida dos peixes, na Directiva 79/869, relativa
20s métodos de medida e 4 frequéncia das amostragens e da andlise das dguas superficiais destinadas a produgio de 4gua
potavel, na Directiva 79/923, relativa a qualidade exigida para as dguas conguicolas, na Directiva 80/68, relativa 4 protecgdo
das 4guas subterrineas contra a poluicio causada por certas substincias perigosas, na Directiva 80/778, relativa 4 qualidade
da figua para consumo humano, e nas “Directivas-filhas” da Directiva 76/464, relativas as substancias perigosas da Lista 1,
nomeadamente a Directiva 82/176, relativa as descargas de mercdrio provenientes do sector da electrdlise dos cloretos
alcalinos, a Directiva 83/513, relativa 3s descargas de cidmio, a Directiva 84/156, relativa 4s descargas de mercirio de
sectores que ndo o da electrélise dos cloretos alcalinos, a Directiva 84/491, relativa as descargas de hexaclorociclohexano,
a Directiva 86/280, relativa s descargas de tetracloreto de carbono, DDT e pentaclorofenol e as Directivas 88/347 € 907415
quealteram o seu Anexo Il e lhe aditam novas substincias cloradas (aldrina, dialdrina, endrina, isodrina, hexaclorobenzeno,
hexaclorobutadieno, cloroférmio, 1.2-dicloroetano, tricloroetileno, percloroetileno e triclorobenzeno).

8 para um dos melhores resumos da obra normativa comunitdria no sector da dgua, cfr. S. Johnson e G. Corcelle, The
Environmental Policy of the European Communities, 22 ed., pp. 29-120.

 Mas vejam-se as excepgdes in A. Kiss e D. Shelton, Manual of European Environmental Law, pp. 238-239.

 Mas relevem-se também as acgdes discriminadas por E. Rehbinder e R. Stewart, Environmental Protection Policy, Berlin,
1985, vol. 2, de Cappelletti, Seccombe e Weiler (eds.), Integration Through Law. Europe and the American Federal Experience,
pp. 70-73.

 Nesta linha critica, S. Ball e S. Bell, Environmental Law, Londan, 22 ed., 1991, p. 361,

% Cfr. Hughes, Environmental Law, London, 2 ed., 1992, p. 374; S. Ball e S. Bell, Environmental Law, London, 2* ed., 1992,
pp. 361-365, e Haigh, Manual of Environmental Policy: The EC and Britain, London, 1992.
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®JOCE n°L 135, de 21 de Maio de 1991,
#JOCE n°L375, de 31 de Dezembro de 1991.
JOCE n°L 257, de 10 de Outubro de 1996,

% Sobre estes, v.g., B. Caravita, “I principi della politica comunitaria in materia ambientale”, Rivista Giuridica del’Ambiente,
n° 2, Anno VI, pp. 207-219; D. Freestone, “The 1992 Maastricht Treaty. Implications for European Environmental Law”,
EELR, 1992, vol. 1°, pp. 23, ss.; D. Wilkinson, “Maastricht and the Environment : The Implications for the EC’s Environment
Policy of the Treaty on European Union”, Journal of Environmental Law, vol. 4, n° 2, 1992; L. Krimer, “Observations sur le
droit communautaire de I'environnement”, Eactualité juridique - Droit administratif, 1994, pp. 617, ss.

7JOCE n°C 222, de 10 de Agosto de 1994,
®JOCE n°C 255, de 25 de Novembro de 1996.
¥ JOCE n°C 112, de 22 de Abril de 1994,

¥ JOCE n°C 131, de 30 de Maio de 1995.

Ik Krdmer, Focus on European Environmental Law, London, 1992, pp. 59-60; ainda do mesmo Autor, “The Implementation
of Community Environmental Directives Within Member States: Some Implications of the Direct Effect Doctrine”, Journal
of Environmental Law, vol. 3, n°1, pp. 39, ss.; R. Macrory, “The enforcement of Community Environmental Laws : Some
Critical Issues”, CMIR, 1992, vol. 29, pp. 347-369; F. Gaskin, “The Implementation of EC Environmental Law”, RECIEL,
Vol. 2,n%, pp. 335-340; paraalém dos eloquentes Relat6rios sobre a aplicagio do Direito Comunitdrio, com que, anualmente,
a Comissdo informa o Parlamento Europeu.

* Pense-se na Convengio sobre o direito dos usos diversos da navegacio dos cursos de 4gua internacionais, adoptada em
21 de Maio de 1997, em Nova lorque.

* Pense-se na Convengio sobre a Proteccio e Uso de Cursos de Agua Tranfronteiricos e Lagos Internacionais, adoptada em
Helsinquia, em 17 de Marco de 1992, na Convengia sobre Avaliagio de Impacto Ambiental num Contexto Transfronteirigo,
adoptada em Espoo, em 25 de Fevereiro de 1991, e na Convengio sobre Efeitos Transfronteiricos de Acidentes Industriais,
adoptada em Helsinquia, em 17 de Margo de 1992 (textos in Ph. Sands, R. Tarasofsky e M. Weiss (eds.), Documents in
international environmental law, Manchester, 1994, respectivamente, a pp. 673, ss., 1332, ss. e 1351, $8.).

¥ Nesta linha, vide, na doutrina, os estimulantes trabalhos de J Brunée e S.Toope, “Environmental Security and Freshwater
Resources: A Case for International Ecosystem Law”, YIEL, 1994, vol.5, pp.41-111, e "Environmental security and Freshwater
Resources: Ecosystem Regime Building”, AJIL, 1997, vol. 91, pp. 26-59.

¥ Esta tem sido, desde hd alguns ancs, uma das ideias-forga da actuagio internacional de Portugal no plano convencional.
Uma segunda idefa que tem ido de par com esta ¢ a da defesa da coeréncia do sistema juridico-internacional no sector,
Exemplarmente, UN Doc. A/51/275, p.14.

¥ Cft,, desde logo, UN Doc. A/51/275, p.15.

7 Cfr. aandlise que A. Andresen Guimaries faz dos textos relativos aos primeiros encontros hilaterais in “O rio Douro: um
caso pratico no 4mbito do direito internacional dos cursos de dgua”, RTUA, 1997, n7, pp. 22-26. Quanto aos restantes, vide
otexto da nossa Comunicagio a Conferéncia "Portugal-Espanha: o que separa também une”, realizada em Lishoa em 1996,
no prelo.

A preocupagio j4 € antiga como decorre visivel de H.-W. Rengeling (ed.), Umweltschutz und andere Politiken der
Europdischen Gemeinschaft, Koln, 1993.
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% Procurdmos resumir o debate no nosso “O regime juridico das utilizacdes dos cursos de Agua internacionais no projecto
da Comissio de Direito Internacional”, RTUA, 1996, n° 5/6, pp. 154-160, em que também procuramos demonstrar que,
apesar da modéstia, a consagragio da nogio nio impede o desenvolvimento do direito internacional.

“ COM (93) 352 e COM(95) 387 - COD 465.
i ¢fr, contudo, supra, nota 20.

2 COM (96) 500 final, de 22 de Outubro de 1996. A Resolugio do Conselho de 8 de Junho de 1993 sobre a qualidade da
elaboragio da legislacio comunitdria (cfr. JOCEn®C 166/1, de 17 de Junho de 1993) deve ser tida como sua directa percursora.

# Cfr, PRES/97/204, de 27 de Junho de 1997, documento relativo 2 20172 Reunido do Conselho, em matéria de ambiente,
realizada no Luxemburgo em 19 e 20 de Junho de 1997 ou ainda EELR, 1997, p. 259.

# Para o seu fundamento normativo, vide JOCE n® C 138, de 17 de Maio de 1993, p. 80.

 Recorremos 2 formula de Gomes Canotilho, “A responsabilidade por danos ambientais - Aproximagio juspublicistica”, in
INA, Direito do Ambiente, Lisboa, 1994, pp. 397-409.

“ Sobre esta temdtica, de importancia crescente no direito internacional das dguas, vide A. Nollkaemper, The Legal Regime
for Transboundary Water Pollution: Between Discretion and Constraint, Dordrecht, 1993, pp. 151, $5. e, num coniexto
mais amplo, F Francioni, “International Co-operation for the Protection of the Environment: The Procedural Dimension”,
in W.Lang, H.Neuhold e K.Zemanek (eds.), Environmental Protection and International Law, London, 1993, pp. 203-220.

7 Cfr., por exemplo, p.1 do Anexo 1T a0 Documento do Conselho n° 97/0067 (SYN) - 8654/97, de 4 de Junho.

# Ch, por exemplo, Beyerlin, “Rio-Konferenz 1992: Beginn einer neuen blobalen Umweltrechtsordnung?”, ZaoRV, 1994,
vol. 54, pp. 124, ss.; A. Rest pp.145 55 € U. Beyerlin e M. Ehrmann, “Funf Jahre nach dem Erdgipfel von Rio - eine kritische
Bestansaufnahme der Sondergeneralversammlung vom Juni 19977, UPR, 1997/9, pp. 356-361.

* Cfr, uma vez mais, UN Doc. A/51/275, para, 2 pp. 35-36, enconitrar as propostas de Portugal que animaram esses debates.
“Vide’ também as criticas que teciamos 4 solugio projectada pela Comissio de Direito Internacional, in “O regime juridico
das utilizacdes dos cursos de 4gua internacionais no projecto da Comissio de Direito Internacional”, RIUA, 1996, n% 5/6,
pp. 162-164.

0 winico progresso que, neste contexto, Estados patrocinadores de uma reforma mais profunda, como Portugal,
conseguiram introduzir no texto final da Convengdo, € a inser¢io de uma mengdo A finalidade da utilizagio “sustentada” na
letra do §1 do artigo 5, a par da tradicional referéncia 20 escopo de “utilizagio 6ptima” do recurso.

" Um niimero basta para representar a dimensio do problema: nos ltimos anos as infraccdes ao direito comunitdrio do
ambiente montaram a 20-30% do total das infraccdes as regras comunitdrias em geral. Cfr. 12° e 13° Relatério anual sobre
o controle da aplicagio do direito comunitdrio, de 1994 e 1995, respectivamente COM (95) 500 final, de 7 de Junho de
1995, ¢ COM (96) 600 final, de 29 de Maio de 1996. A ji mencionada Comunicagdo da Comissao sobre a aplicagdo do direito
comunitdrio do ambiente - COM (95) 500 final, p.2 - também discrimina avultados nimeros de procedimentos de infracgoes
por incumprimento abertos pela Comissao até Outubro de 1996, bem assim como de processos pendentes no Tribunal de
Justica.

? Cfr. Comunicagio da Comissio sobre a aplicagio do direito comunitdrio do ambiente, COM (96) 500 final, pp.16, ss.
* Directiva 97/11 (cfr. JOCE n° L 73, de 3 de Marco de 1997).
* Texto in TLA, Report of the Fifty-Second Conference, Helsinki, 1966.

* Ctr., por exemplo, Commission Press Release I/97/489, de 5 de Junho de 1997.
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N Que a Comunidade realmente tencionava aplicar 0 mecanismo comprova-0 o cuidado em ndo s6 o tornar operacional,
como em o “blindar” contra eventuais criticas, que bem se espelha na elaboragio do Memorandum sobre a aplicacio do
artigo 171, adoptado pela Comissio em 5 de Junho de 1996 (JOCE n° C 242/6, de 21 de Agosto de 1996) e na definicio do
meétodo de cdlculo das sangdes a que a dupla constatagio de incumprimento pode dar lugar, baseado nos principios da
proporcionalidade e da igualdade de tratamento (cfr. JOCE n° C 63/1, de 28 de Fevereiro de 1997). No Memorandum, a
Comissio afirma que o principal objectivo das sangdes pecunidrias € o de assegurar um pronto cumprimento do direito
comunitdrio. A sangio € concebida como uma “multa” cujo valor cresce até que cesse 2 infracgio que a motivou. Quanto
a0 concreto moniante que ¢la assumird - questao com que sobretudo lida o segundo documento indicado-, ele deve
reflectir a gravidade e duracdo da infracgio, bem assim como um juizo de prognose quanto  necessidade de dissuadir
novas situagdes de incumprimento. Na determinacdo da gravidade da infracgao, 2 Comissdo olhard, num método algo
casuistico, 2 importéncia das regras comunitdrias desrespeitadas, aos efeitos do incumprimento no funcionamento geralda
Comunidade e nos interesses particulares de individuos e agentes economicos. De qualquer forma, situacdes como as de
violagdo do principio da ndo discriminagio ou de uma acgio que resulte em poluicio danosa em principio ndo deixario de
ser consideradas como graves. Para assegurar 4 eficdcia da sangdo, a Comissdo considera importante que os montantes
estabelecidos sejam dissuasores e ndo apenas simbolicos.

7 Sem que, contudo, tenha jé dado lugar & aplicagio das sangdes pecunidrias previstas. Cfr. Processos C-345/92 (Comissio
¢. Alemanha), C-121/97 (Comissdo c. Alemanha), C-174/91 (Comissio c. Bélgica) e C-366/89, C-101/91, C-291/93 (todos da
Comissdo c. Itdlia).

* Assim, exemplarmente, Processo C-121/97 (Comissdo ¢. Alemanha), JOCE n° C166, de 31 de Maio de 1997, p7

¥ Cfr. Commission Press Release IB97/577, de 30 de Junho de 1997, relativamente a alegados incumprimentos quanto 2
Directiva sobre o tratamento das dguas residuais urbanas e 4 Directiva sobre a qualidade das 4guas de banhos.

“ Portaria n° 1033/93, de 15 de Outubro (transpde a Directiva 82/176), Portaria n° 1049/93, de 19 de Outubro (transpée a
Directiva 87/217), Portaria n® 895/94, de 3 de Outubro (transpde a Directiva 90/415).

¥ Seja por ndo cumprimento cabal do dever de transposicéo, seja por ndo cumprimento de certos deveres assumidos (v.g.
Processos C-213/97, C-214/97, C-229/97 perante o Tribunal de Justica das Comunidades Europeias, a propésito
respectivamente das Directivas 86/280, 75/440, 79/869), seja até por radical nio transposicdo de Directivas (situagio ndo
documentada).

% Sobre o papel fundamental dos cidadios e das ONG no processo de aplicagdo e execucio do direito, no exercicio de
uma fungio que alguns qualificaram, imageticamente, como de “ciio de guarda” (“watchdog™, para o que é fundamental
um livre acesso 4 informago relevante, cfr. Lang, H. Neuhold e K. Zemanek (eds.), Environmental Protection and International
Law, London, 1993, p. 229, e, mais genericamente, G. Bakkenist, Environmental Information, Law, Policy and Experience,
London, 1994, e R Hallo (ed.), Access to Environmental Information in Europe, London, 1996,



