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Incumprimento das Directivas Ambientais Comunitdrias

- A propésito do Acérdio de 7 de Abril de 1992 do Tribunal de Justica da
Comunidade

I Acérdao de 7 de Abril de 1992 - Comissio contra Repiblica Helénica

No processo C-45/91, Comissdo das Comunidades Europeias, representada por Marie Condou
Durande, membro do seu servico juridico, na qualidade de agente, com domicilio escolhido no
Luxemburgo no gabinete de Roberto Hayder, representante do servigo Juridico, Centre Wagner,
Kirchberg, demandante, contra

Republica Helénica, representada inicialmente por Evi Skandalou, advogada no foro de Atenas,
membro do Servico das Comunidades Europeias do Ministério dos Negocios Estrangeiros, e
seguidamente por Vassileios Kontolaimos, consultor Juridico adjunto do Estado, na qualidade de
agente, com domicilio escolhido no Luxemburgo, ma sede da Embaixada da Grécia, 117, Val Sainte-
-Croix, demandada,

que tem por objecto o pedido de que seja declarado, em aplicago do artigo 169 do Tratado CEE,
que, a0 no ter tomado as medidas necessarias para garantir que os residuos solidos, bem como os
residuos tdxicos e perigosos, sejam eliminados sem por em perigo a satde das pessoas e sem prejudicar
o ambiente, tal como estas medidas foram determinadas pela Directiva 75/442/CEE do Conselho, de
15 de Julho de 1975, relativa aos residuos (JO L 194, p. 39; EE 15 F1 p. 129), nomeadamente nos seus
artigos 4° e 6°, e pela Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Margo de 1978, relativa aos residuos
téxicos e perigosos (JO L 84, p.43; EE 15 F2 p.98), em especial nos seus artigos 5° e 12°, a Republica
Helénica ndo cumpriu as fungdes que lhe incumbem por forca das disposigdes do Tratado CEE,

O TRIBUNAL DE JUSTICA, composto por: O. Due, presidente, R. Joliet, . Grévisse e P.]. G. Kapteyn,
presidente de secgio, C. N. Kakouris, J. C. Moitinho de Almeida, G. C. Rodriguez Iglesias, M. Dies de
Velasco e M. Zuleeg, juizes, advogado geral: E G. Jacobs, secretdrio: H. A. Ruhl, administrador princi-
pal visto o relat6rio para a audiéncia, ouvidas as alegagdes das partes na a audiencia de 29 de Janeiro
de 1992, ouvidas as conclusdes do advogado geral na audiéncia de 26 de Fevereiro de 1992, profere
0 presente

Acérdao

Através de peticio que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 28 de Janeiro de 1991, 2
Comissio das Comunidades Europeias, em aplicagio do artigo 169° do Tratado CEE, propds uma
accio destinada a obter a declaracao de que a Repiblica Helénica faltou a0 cumprimento de
determinadas obrigactes que para si decorrem da Directiva 75/442/CEE do Conselho, de 15 de Julho
de 1975, relativa aos residuos (JO L 194, p. 39, a seguir «directiva relativa aos residuos»), €, mais
especialmente, dos seus artigos 4° e 6°, e da Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Mar¢o de
1978, relativa aos residuos téxicos e perigosos (JO L 84, p. 43, a seguir «directiva relativa aos residuos
t6xicos e perigosos»), e, designadamente, dos seus artigos 5° e 12°,

Nas citadas directivas, o Conselho prescreve a harmonizagao das legislagdes nacionais no que toca
eliminacdo de certos residuos. Tal como resulta dos seus considerandos, estas directivas t€m
designadamente em vista garantir a protec¢io da satide humana e do ambiente contra os efeitos
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prejudiciais derivados da recolha, transporte, tratamento, armazenagem e depésito destes residuos.
Com vista a garantir a realizagio destes objectivos, as directivas impoem aos Estados-membros a
adopgao de determinadas disposicoes.

Devem, desde logo, tomar as necessarias medidas para garantir que os residuos entre outros os
residuos toxicos e perigosos, sejam eliminados sem colocar em perigo a satide humana e sem causar
prejuizo a0 ambiente, designadamente originar riscos para a 4gua, o ar ou 0 solo, a fauna e a flora,
sem causar incémodos por ruido ou cheiros e danos aos locais e paisagens. Esta obrigacio estd
enunciada no artigo 4° da directiva relativa aos residuos e no artigo 5° da directiva relativa aos residuos
toxicos e perigosos. O artigo 5° da directiva relativa aos residuos txicos e perigosos acrescenta que
0s Estados-membros tomarao as medidas necessarias para proibir o abandono, descarga, depésito e
transporte nao controlados de residuos txicos e perigosos.

Os Estados-membros devem em seguida designar as autoridades competentes encarregadas de
organizar as operagdes de eliminagio dos residuos ou dos residuos toxicos e perigosos. Esta obrigacio
estd prescrita no artigo 5° da directiva relativa aos residuos e no artigo 6° da directiva relativa aos
residuos tdxicos e perigosos.

Estas autoridades estabelecerdo planos ou programas para eliminagdo dos residuos contemplando,
nomeadamente, os tipos e quantidades de residuos a eliminar, 0s métodos de eliminacio e os locais
de depdsito apropriados. Estas obrigagdes decorrem do artigo 6° da directiva relativa aos residuos e
do artigo 12°,n.° 1, da directiva relativa aos residuos t9xicos e perigosos.

Por Gltimo, o artigo 7° da directiva relativa aos residuos determina que os Estados-membros devem
assumir as disposicoes necessdrias para que qualquer detentor de residuos se responsabilize pela
respectiva eliminacio.

Por forga do artigo 13° da directiva relativa aos residuos e do artigo 21° da directiva relativa aos
residuos txicos e perigosos, a aplicagio de ambas as directivas devia estar garantida no prazo de
vinte € quatro meses a contar da sua notificagdo. Em conformidade com o artigo 145° do acto de
adesdo, entraram em vigor na Grécia em 1 de Janeiro de 1981.

Tendo tido conhecimento de determinados problemas levantados pela eliminagio de residuos na
zona de Chania, em Creta (Grécia), a Comissio, em carta de 27 de Janeiro de 1988, tendo especialmente
em vista a directiva relativa aos residuos, convidou o Governo helénico a apresentar explicagbes
sobre esta situagao. Solicitou sobretudo informagoes quanto 4 existéncia de uma descarga publica na
embocadura do rio Kouroupitos.

O Governo helénico respondeu em 15 de Marco de 1988 alegando que iria por termo a0
funcionamento de tal descarga e criar novos locais para depdsito. Realcou, contudo, que até ao
acabamento dos trabalhos de infra-estrutura necessérios nos novos locais os residuos na zona de
Chania iam continuar a ser langados na zona de descarga do Kouroupitos até ao més de Agosto
de 1988.

Considerando esta resposta insatisfatéria a Comissdo dirigiu 2 Republica Helénica uma carta de
notificagio de incumprimento de 26 de Abril de 1989. Considerou ai que, violando os artigos 4° da
directiva relativa aos residuos e 5° da directiva relativa aos residuos t6xicos e perigosos, a Grécia ndo
tinha tomado qualquer medida para que os residuos em causa fossem eliminados sem colocar em
perigo a saide humana e sem prejuizo para o ambiente. Além disso, salientava que este Estado-
-membro nio tinha ainda elaborado nem o plano para eliminagio prescrito no artigo 6° da directiva
relativa aos residuos nem o programa previsto no artigo 12° da directiva relativa a0s residuos téxicos
€ perigosos. Acrescentava que ndo tinha sido tomada qualquer das medidas relativas 4 eliminacio
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impostas pelo artigo 7° da directiva relativa aos residuos. A Comissdo conclufa que-a Grécia ndo
cumprira as obrigagdes que The incubiam por forga dos artigos 4°, 50, 6°, 7° € 13° da directiva relativa
a0s residuos e dos artigos 59, 6°, 12° e 21° da directiva relativa aos residuos toxicos e perigosos.

As autoridades helénicas responderam em 4 de Agosto de 1989 dando conta da oposi¢io da populagio
de Chania 20 projecto para criagdo de novos locais de enterramento de residuos. Também as
autoridades de Chania encaravam a criagio a médio prazo de locais para enterramento dos residuos
em localidades mais pequenas e, a longo prazo, a incineracdo e a reciclagem dos lixos.

A Comissdo emitiu um parecer motivado com data de $ de Marco de 1990. Ai considerou, face a
resposta de 4 de Agosto de 1989, que as autoridades helénicas ndo respeitaram as suas obrigacdes
contratuais dado que se encontravam ainda na fase de preparagio das medidas necessdrias para dar
cumprimento as directivas em questdo na regido em causa. As autoridades helénicas nao responderam
ao parecer fundamentado.

A Comissdo decidiu, por isso, propor a presente acgao.

Para mais ampla exposicio da matéria de facto, tramitagdo, fundamentos e argumentos das partes,
remete-se para o relatdrio para audiéncia. Estes elementos apenas serdo adiante retomados na medida
do necessario para a fundamentacio do Tribunal.

Quanto & inadmissibilidade da queixa relativa a violagio da directiva sobre os residuos
toxicos e perigosos

Na audiéncia, 0 Governo helénico salientou que a carta da Comissao de 27 de Janeiro de 1988 fazia
qualquer referéncia 4 directiva relativa a0s residuos toxicos e perigosos € que, por isso, a acgao era
inadmissivel no que toca ao incumprimento desta directiva.

Deve desde logo recordar-se que o artigo 42°, n° 2, do Regulamento de Processo do Tribunal de
Justica s6 permite a dedugio de novos fundamentos no decurso da instancia desde que se baseiem
em elementos de direito e de facto que se tenham revelado no decurso da fase escrita do processo.
N4o é esse o caso da carta de 27 de Janeiro de 1988.

Em qualquer caso, ndo tem fundamento o argumento do Governo helénico. Com efeito, a carta de
27 de Janeiro de 1988 apenas convidava o Governo helénico a pronunciar-se sobre os elementos
constantes duma dentncia apresentada por particulares. Esta carta em nada constitui uma carta de
notificacio na acepg¢io do artigo 169°, primeiro paragrafo, do Tratado CEE. A carta de notificagio de
incumprimento, de 26 de Abril de 1989, refere-se a violagio tanto da directiva relativa aos residuos
t6xicos e perigosos como da directiva relativa aos residuos.

Quanto a questdo de fundo

A Comissio considera que ndo foi tomada qualquer medida pelas autoridades helénicas para que os
residuos da regido de Chania sejam eliminados sem colocar em perigo a satide humana e sem prejuizo
para o ambiente, Acrescenta que as autoridades competentes ndo tomaram qualquer medida com
vista 2 implementagio de um verdadeiro plano calendarizado que conduza 2 boa gestdo dos residuos
na regido. As mesmas criticas s3o retomadas no tocante a0s residuos téxicos e perigosos da regiao,
relativamente aos quais as autoridades helénicas também nio tomaram medidas apropriadas nem
previram qualquer programa para sua eliminacgo.

ARepublica Helénica respondeu que vérios projectos foram elaborados para gestdo e reciclagem dos
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residuos da regido de Chania entre 1989 e 1991. Contudo a concretizagio do programa projectado
foi suspensa devido a oposicio da populacio local.

Este argumento ndo pode ser acolhido. Desde logo, convém salientar que, nos termos do artigo 145°
do acto de adesao, as citadas directivas deviam ser aplicadas na Grécia, o mais tardar até 1 de Janeiro
de 1981. Além disso, resulta de jurisprudéncia constante que, para justificar o desrespeito pelas
obrigagdes e prazos que constam nas normas de direito comunitdrio, nio pode um Estado-membro
invocar situacoes internas, como as dificuldades de aplicagio surgidas na fase de execugio de um
acto comunitario.

Deverd, por isso, declararse que, por ndo ter tomado as medidas necessérias para garantir que na
regido de Chania os residuos e os residuos toxicos € perigosos sejam eliminados sem por em perigo
a satide das pessoas e sem prejudicar o ambiente, e por ndo estabelecer para essa regido planos ou
programas para eliminagao dos residuos e dos residuos t6xicos e perigosos, a Republica Helénica
ndo cumpriu as obrigagoes que The incumbem por forga dos artigos 4° e 6° da Directiva 75/442/CEE
do Conselho, de 15 de Julho de 1975, relativa aos residuos, e dos artigos 5° e 12° da Directiva 78/319/
CEE do Conselho, de 20 de Margo de 1978, relativa aos residuos toxicos e perigosos.

Quanto as despesas

Por forga do artigo 69°, n° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida deve ser condenada nas
despesas. Tendo a Repiblica Helénica sido vencida, hd que condené-la nas despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA

decide:

1) Por ndo ter tomado as medidas necessdrias para garantir que na regido de Chania os residuos e os
residuos toxicos € perigosos sejam eliminados sem pdr em perigo a satde das pessoas e sem prejudicar
oambiente, € por ndo estabelecer para essa regido planos ou programas para a eliminacio dos residuos
e dos residuos toxicos e perigosos, a Reptiblica Helénica ndo cumpriu as obrigacdes que Ihe incumbem
por forca dos artigos 4° e 6° da Directiva 75/442/CEE do Conselho, de 15 de Julho de 1975, relativa
aos residuos, e dos artigos 5° e 12° da Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Marco de 1978,
relativa aos residuos toxicos e perigosos.

2) A Republica Helénica ¢ condenada nas despesas.

II. Comentdrio

Neste processo foram colocadas ao Tribunal de Justiga algumas questdes relativas ao incumprimento,
pela Republica Helénica, das duas principais directivas relativas aos residuos. A directiva quadro de
1975 sobre residuos” ¢ a directiva de 1978 sobre residuos petigosos’.

A factualidade subjacente foi a auséncia de planos para a eliminacio dos residuos e a co-deposicio de
residuos (urbanos, industriais, hospitalares, militares) em local inadequado tanto para residuos inertes
como, por maioria de razio, para residuos perigosos.

0O acordio proferido demonstra bem a natureza objectiva da accio por violagio do Tratado: conclui
que ndo basta transpdr, & preciso cumprir; que ndo basta confessar é preciso corrigir; € que é irrelevante
a falta de culpa.

Este acordio reveste-se de especial interesse por varias razGes: a originalidade dos fundamentos da
instauragdo da acgdo pela Comissdo, a peculiaridade dos meios de prova admitidos pelo Tribunal, a

T

A



A 11

CED@UA  JRSPRULENCR

irrelevincia da defesa apresentada pelo Estado-membro na sua contestacio e, por fim, a oportunidade
relativamente 3 situacdo que, no dominio da gesto dos residuos, actualmente se vive em Portugal.

1. Fundamentagdo: cumpridor, mas pouco

Pela ariginalidade dos fundamentos da instauragdo da acgdo, relativamente a outros processos de
infraciio ao direito comunitdrio dos residuos, este acordo de 1992 merece algum destaque.
O processo inicia-se precisamente com o reconhecimento pela Comissio de que @ Repiiblica
Helénica cumpriu o dever de transpor, para a ordem juridica interna, as duas directivas
sobre residuos. Com um atraso médio de cinco anos relativamente ao prazo de transposicao foram,
efectivamente, notificados 4 Comissdo trés diplomas: uma lei de 1986 e dois decretos ministeriais
de 1985 e 1986.
Apesar deste facto, a Comissdo ndo deixou de exercer a sua missao de guardid do Tratado, instaurando
a competente ac¢io por incumprimento do direito comunitério contra a Republica Helénica, com
dois fundamentos: /
1. A incompletude da transposigdo, maxime dos artigos 79" da DR e 12%° da DRTP que obrigam 2
elaboracio de planos de gestdo dos residuos;
2. O desrespeito pelas disposicoes transpostas, especialmente 0s artigos 4°daDRe 5 daDRIP,
que estabelecem obrigacdes de bem gerir os residuos, de forma a ndo causar danos a sadde humana
ou ao ambiente,
A maioria dos casos julgados pelo Tribunal de Justiga no dmbito do direito comunitdrio dos residuos
decorreram da aplicacio das normas sobre transferéncias de residuos entre Estados-membros e para
terceiros Estados’ e ndo das directivas quadro sobre gestdo de residuos, as quais se referem a situagdes
puramente internas. Nos poucos casos em que se suscitou, perante o Tribunal, a questio do
incumprimento da DR e da DRTP, a v1olagao do direito comunitario decorreu ou da auséncia de
transposicio ou de uma transposicao incorrecta . Estas infracgdes ao direito comunitdrio do ambiente
sdo relativamente ficeis de provar perante o Tribunal, uma vez que estando o Estado obrigado a
transpor as directivas, designadamente pela elaboragio de planos de gestio de residuos, e a notificar
a Comissdo da transposicio, se e enquanto nio o fizer, incorre em falta.
J4 ndo é tio ficil provar o incumprimento decorrente de uma acgio material, consubstanciando
eventualmente um crime ecoldgico, praticada no territdrio de um Estado-membro, mas foi mesmo
essa acusacio que a Comissdo consagrou no seu parecer fundamentado e foi exactamente com base
nela que o Tribunal declarou verificado o incumprimento do direito comunitdrio pela Republica
Helénica.

2. Provas: eu confesso, tu presumes, ele condena...

Outro aspecto interessante deste processo foi a destreza e a simplicidade aparente com que o Tribu-
nal considerou provada a situagio de facto subjacente a queixa de deposicao abusiva de residuos
apresentada a Comissao.

Com efeito, o Tribunal decidiu dar inicio  fase oral do processo sem instrucdo e concluiu-o0 sem
necessidade de mais meios probatdrios. A decisdo de prescindir de debate instrutorio demonstra
bem a relevincia atribuida aos dois meios de prova jd existentes nesta fase inicial da lide: a confissdo
numa fase pré contenciosa (em 15 de Margo de 1988, praticamente trés anos antes da instauragao da
accio) e o siléncio da Republica Helénica, durante doze meses, omitindo o dever de resposta ao
parecer fundamentado da Comissao.
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Para melhor compreenso do raciocinio do Tribunal, estas sdo as principais etapas do processo,
desde a fase pré contenciosa até a decisdo final:

4 )

Prazo para transposicdo da Directiva: 1/1/81
(+/- 7 anos depois...)
Particular I;fg;é%i‘: Comissdo Tribunal
22/9/87 queixa
] - - +/- 4 meses - )
27/1/88 exﬁz"zzdg%gf- k
: +/- 2 meses
15/3/88 confissao”
- - 12 {n;ses_: __
26/4/89 exgz‘ifg;ﬁe‘ie I
: +/- 4 meses . -
4/8/89 Justificacdo
L +/- 7 meses -
5390 fundamentado
- (siléncio) - -
| o +/- 12 meses _— __
28191 ’”;fl“;‘zggg"
Justificacao
- +/- 12 meses
- - presuncdo B
712192 f;,;’;’;dz
perdura
_  declaragdo da
\_ violagdo _/
Yo
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2.1. Factos em que se fundou a presun¢do

No processo C-33/90, relativo as mesmas disposi¢des de direito comunitdrio dos residuos, a Itdlia
contestou o dever de responder as questdes da Comissdo, alegando que ele ndo decorria das
disposicdes 4s quais a informagio respeitava. Efectivamente, as directivas sobre os residuos ndo
consagram qualquer dever especial de informagio, mas o Tribunal nao subscreveu a argumentagio
daItalia, afirmando que o dever de resposta 4 “nota de culpa da Comissao se funda no dever geral de
colaboragio consagrado no artigo 5 do TCE”.

No presente caso, a Republica Helénica respondeu a dois pedidos de explicagdes da Comissao (e da
resposta a um deles decorreu a confissdo da pritica de actos de deposigao abusiva de residuos) mas
i4 no respondeu, trés anos mais tarde, a0 parecer fundamentado, ndo tendo notificado 2 Comissao
quaisquer medidas de cumprimento.

O siléncio da Republica Helénica deu aso a que a Comissio, a quem incumbe velar pelo cumprimento
do Tratado, instaurasse a competente ac¢ao por incumprimento.

Contudo, neste caso, para além desta consequéncia processual, o siléncio teve também consequéncias
substanciais, retiradas pela Comissao e acolhidas pelo Tribunal: servir, em 1991, como meio de prova
da existéncia, pelo menos desde 1988 ou mesmo desde 1986, de um local de descarga publica de
residuos inertes e perigosos na foz do rio Kroupitos.

Note-se que o siléncio foi assumido pela Comissao ndo apenas como um indicio de ndo conformidade
do ordenamento juridico nacional com os fins da directiva, mas como uma verdadeira prova do
desrespeito pelo fim da directiva: “a falta de comunicagdo pelas autoridades belénicas das medidas
adoptadas em conformidade com os artigos 5° e 12° da directiva relativa aos residuos t6xicos e
perigosos para garantir que tais residuos sejam eliminados sem colocar em perigo a saiide humana
e sem causar prejuizo ao ambiente leva a Comissdo a conclusdo de que os mencionados residuos
téxicos da regido sdo incontroladamente langados sem distingdo nem tratamento apropriado na
corrente do Kroupitos.”

O Tribunal ratificou este raciocinio dando como provada, por presungio, a subsisténcia até 1991 do
dano ecoldgico que motivou a queixa 2 Comisso. Baseou a presungio nos seguintes factos:

a) o dano ecoldgico no rio Kroupitos, provado por confissao em 1988;

b) a omissdo do dever de responder ao parecer fundamentado.

A confissdo do dano ecolégico foi fundamental, pois ndo basta o siléncio do Estado para provar o
incumprimento do direito comunitario. Desde logo, a auséncia de resposta poderia ter decorrido da
exiguidade do prazo dado pela Comissio”.

Admitir o contrario seria aceitar que o énus da impugnagio especificada pudesse funcionar antes da
instauragio de uma ac¢io, dando como provados factos fora do ambito de um processo judicial.

2.2, Juizos de probabilidade subjacentes

As presungoes pressupdem juizos de probabilidade fundados nas regras da experiéncia, que neste
caso foram:

a) se o Estado ndo cumpriu em sete anos ndo é provdvel que tenha cumprido em dois;

b) se o Estado nédo notificou e se ndo respondeu, ndo é provdvel que tenba cumprido.

Porém, subjacente as presungdes referidas hd ainda uma verificagdo de caracter mais geral: a de que
os Estados-membros ndo cumprem, com frequéncia, o direito comunitdrio. Transpondo para o
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direito do ambienie a terminologia usada por Alvarez-Cedrén” no dominio fiscal, falarfamos de uma
“presungio de Estado-membro violador™ subjacente 4 decisio do Tribunal de Justica.

56 em conjunto, os dois factos apontados € as duas presuncoes sdo suficientes para fundar a convicgio
dos jufzes acerca da probabilidade dos factos, o que nos leva a questionar o que teria acontecido e
qual teria sido o percurso do Tribunal se ndo tivesse havido confissio.

1. ou o Tribunal néo declarava o incumprimento do direito comunitdrio por falta de provas,

2, ou o Tribunal ndo podia ter prescindido de debate instrutrio e solicitava a producio de novas
provas para formar a convicco sobre a veracidade dos factos.

2.3. Ratio da presuncdo

Por outro lado, considerando que as presungdes sao provas indirectas que s6 criam convicgdes € ndo
certezas esta ndo podia deixar de ser uma presungio furis tantum podendo, naturalmente, ter sido
ilidida, ou seja, com a presun¢io operou-se uma inversio do 6nus da prova. No direito do ambiente
€ o principio da precaugio que opera esta inverso. Porém, aquilo que questionamos é precisamente
a necessidade e a utilidade da inversio do 6nus da prova.

Teré havido, por parte do Tribunal, receio de nio ser possivel carrear para o processo as provas
necessdrias 4 atestacao da veracidade dos factos alegados e consequentemente que uma violagio
Obvia do direito do ambiente ficasse impune por falta de provas? Com efeito, a desejavel proximidade
do Tribunal relativamente ao local da ocorréncia dos factos, que determina a atribuicio de competéncia
territorial ao Tribunal mais préximo do locus delicti, nio se verifica neste caso, mas considerando o
principio instrutdrio que preside ao funcionamento do Tribunal ndo nos parece ter sido esta a razio
determinante” .

Teriam sido preocupagdes de celeridade na protecgio do ambiente? Mas a situagdo arrastava-se j4,
pelo menos, desde 1986 e nio seria a poupanga de uns meses, passados cinco anos, que evitaria a
produgio de muito maiores danos. No conflito de interesses entre celeridade processual e realizagio
da justica, o valor da proteccio do ambiente nio fazia, neste caso concreto, pender a balanga de tal
modo para o lado da celeridade que justificasse a dispensa de recolha de mais provas.

Teria sido a mesma, a reacio do Tribunal, se em vez de declarar duas violagoes tivesse declarado s6
uma? A violagao do direito comunitario por falta de elaboragio de planos, dissemo-lo desde o inicio,
¢ facil de provar e por isso 0 acérddo sempre daria, pelo menos parcialmente, razio & Comissio.

2.4, Juizo critico sobre a admissibilidade da prova

Mas porqué presumir que o Estado-membro € culpado, € ndo o contrrio? Serd o o valor da proteccio
do ambiente superior a soberania dos Estados?

Parece-nos que neste processo o Tribunal levou longe demais o principio da protecgdo ambiental
efectiva: esteve bem quando ndo se conformou com a comunicagio formal de transposicio para
considerar como cumprido o dever de transposigao da directiva, comegou a vacilar quando se bastou
com uma queixa seguida de uma confissao pré judicial como meio de prova dos factos e, finalmente,
exagerou quando criou a presungio de que o siléncio de um Estado-membro seria admitir, tacitamente,
a manutengio até a data, da situagdo de infracio confessada anteriormente. Pensamos também que
ndo se justificava ter prescindido de instrugdo quando era perfeitamente possivel a producio de
provas efectivas dentro de um prazo razodvel. Teria sido vantajoso para a pacificaciio social, se o
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Tribunal de Justica tivesse fundamentado cabalmente todos os passos que o conduziram a conclusio
final, declarando o incumprimento do direito comunitirio pela Republica Helénica.

Referindo-se novamente as presuncdes legais em matéria fiscal, Alvarez-Cedron fala ainda de um
“efeito psiquico desanimador com nefastos resultados a longo prazo ® Narealidade, a protecgio do
ambiente néo justificava esta presuncio e, pelo contrario, operar-se-ia um maior efeito de precaugio
e prevengio se o Tribunal de Justica limitasse os seus juizos a situagdes devidamente comprovadas
ap0s um debate instrutdrio decisivo.

3. Contestacdo: mais vale uma lixeira na mdo do que dois aterros a voar?

Curioso neste processo é também o facto de o Tribunal ndo ter atribuido qualquer relevo a justificagio
apresentada pela demandada na contestagao. Em sua defesa, a Republica Helénica alegou a sua
irresponsabilidade uma vez que todos os passos para resolugio do problema nao passaram de
“tentativas” devido 4 oposicio da populagio. Sem mais explicacdes, pede ao Tribunal que negue
provimento 2 ac¢io e que condene a Comissao em despesas.

Os argumentos apresentados foram liminarmente rejeitados pelo Tribunal: “nos termos do artigo145°
do Tratado de Adesdo as citadas directivas deviam ser aplicadas na Grécia, o mais tardar até 1 de
Janeiro de 1981”. Isto &, as diligéncias desenvolvidas entre 1989 e 1991 deviam ter ocorrido dez anos
antes, por um petfodo méximo de dois anos, entre 1979 e 1981, tanto mais que a Republica Helénica
nio deu quaisquer indicios de vir a corrigir rapidamente a situagao...

Tribunal prossegue afirmando que “Além disso, resulta de jurisprudéncia constante que, para justificar
o desrespeito pelas obrigagdes e prazos que constam das normas de direito comunitério, ndo pode
um Estado-membro invocar situagoes internas, como dificuldades de aplicagdo surgidas na fase de
execucdo de um acto comunitdrio.”

Precisamente por poderem ocorrer dificuldades internamente, na transposicio ou na execugio €
que 20 negociar a adesio 2 Comunidade Econémica Europeia foi dado a Republica Helénica um
prazo para adaptagio ao aquis communautaire e para transposicao das directivas vigentes. Excepcoes
a esta regra e adiamentos de prazos s6 poderiam ocorrer se tivessem sido previstas e devidamente
autorizadas.

Esta posicio do Tribunal ndo surpreende. E j4 jurisprudéncia firmada deste Trlbunal a irrelevancia
das justificagdes do incumprimento dos Estados decorrentes de situagoes internas” , 0 que reforcaa
ideia de um contencioso objectivo, que prescinde da culpa.

4, Acérdao e apreciacdo final: 302 condenacoes para Portugal?

Tendo em atengio o exposto relativamente 2 fundamentagdo, as provas e a contestagao, nao € de
estranhar o veredicto do Tribunal, declarando que a Republica Helénica ndo cumpriu as suas obrigagoes
comunitarias.

Este acordio revela-se especialmente interessante para Portugal (que transpds a directiva quadro
sobre os residuos” e a directiva sobre residuos perigososzo, embora ndo tenha ainda transposto a
nova directiva de 1991 sobre residuos perigosos), na medida em que tendo passado, no nosso pais,
onze anos desde a entrada em vigor da directiva e nove desde o fim do prazo para transposicao,
existem em Portugal, como é do conhecimento geral, frezentas e duas situagdes idénticas aquela
cuja existéncia foi reconhecida e facilmente provada na Republica Helénica.

LI
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Algumas das situagdes sao tdo graves como as censuradas pelo ac6rddo do Tribunal de Justica e a sua
existéncia ndo € nem podia ser negada pelos poderes piblicos, uma vez que tem sido objecto de
publicidade através dos meios de comunicagio social.

Por outro lado, s6 muito recentemente foi notificada 4 Comissdo a transposicio do artigo 6° da DR
que obriga 4 elaboracdo de planos pelo documento de trabalho denominado Plano Estratégico de
Residuos Sélidos Urbanos™ (PERSU), colocado a discussio puiblica desde Junho de 1996. N4o nos
parece dificil imaginar que se vier a existir, em breve, um julgamento no Tribunal de Justica, relativo
a qualquer destas situagdes, o Tribunal podera, tal como fez no presente caso, prescindir de debate
instrutdrio. A existir esse julgamento, o Tribunal poderd mesmo prescindir da presungio, uma vez
que a medidtica confissdo do Estado Portugués se refere a0 momento actual.

Ora, se tivermos em consideragio que o Tribunal sistematicamente vem rejeitando como justificagdes
a oposicdo dos cidaddos, € entdo aconselhdvel que o Estado Portugués adopte urgentemente todas
as medidas possiveis consideradas adequadas para evitar a conflitualidade e as acgdes judiciais con-
tra decisOes ligadas 4 gestdo dos residuos, apostando definitivamente na formagio, na informagio e,
sobretudo, na participacéo.

Maria Alexandra Aragdo
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

" Processo C-45/91 Comissio contra Repiiblica Helénica
" Directiva 75/442 de 15 de Julho de 1975, ainda vigente e que abreviadamente passaremos a designar por DR.

*Directiva 78/319 de 20 de Margo, que abreviadamente passaremos a designar por DRTP. Foi revogada pela
Directiva 91/689 (JO L 377 de 31 de Dezembro de 1991, p. 20).

*41, Para realizar os objectivos referidos nos artigos 3%, 4° & 5°, ou as aautoridades competentes mencionadas no artigo 6°
devem estabelecer, logo que possivel, um ou mais planos de gestdo de residuos. Esses planos incidirio nomeadamente
sobre

-0 1ipo, a quantidade e a origem dos residuos a aproveitar ou a eliminar,

-normas técnicas gerais,

- disposigbes especiais relativas a residuos especificos, locais ou instalagbes apropriadas para a eliminacio,

- Esses plancs podem abranger, por exemplo:

-as pessoas singulares ou colectivas habilitadas a proceder 4 gestdo dos residuos,

- as estimativas dos custos das operages de aproveitamento e eliminagfo,

- as medidas susceptiveis de incentivar a racionalizagio da recolha, da triagem e do tratamento dos residuos.

2. Se necessdrio os Estados-membros colaborardo com os outros Estados-membros interessados e com 2 Comissio na
elaboragio desses planos e comunica-los-4o 4 Comissio.

3. Os Estados-membros tomaréo as disposi¢des necessarias para impedir a circulagio de residuos nio conformes com os
planos de gestao dos mesmos. Comunicardo essas medidas & Comissio e a0s outros Estados-membros”.

> 1. As autoridades competentes estabelecerdo e manterdo em dia programas para a eliminagio dos residuos téxicos e
perigosos. Esses programas contemplardo, nomeadamente:

- tipos e quantidades de residuos a eliminar,

- 0s métodos de eliminagio,
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- 0s centros de tratamento especializados, se necessario,

- 0s locais de deposito apropriados.

As autoridades competentes dos Estados-membros podem incluir outros aspectos especificos, nomeadamente uma estimativa
dos custos das operacdes de eliminagio.

2. As autoridades competentes publicario os programas mencionados no n° 1. Os Estados-membros comunicario esses
programas 4 Comissdo.

3. A Comissdo organizard regularmente com os Estados-membros um confronto desses programas para assegurar uma
suficiente harmonizagio na aplicagio da presente directiva”.

¢“0s Estados-membros tomardo as medidas necessérias para garantir que os resfduos sejam aproveitados ou eliminados
sem por em perigo a saiide humana e sem utilizar processos ou métodos susceptiveis de agredir o ambiente e,
nomeadamente:

- sem criar riscos para a dgua, o ar, 0 solo, a fauna ou a flora,

- sem causar perturbagdes sonoras ou por cheiros,

- sem danificar os locais de interesse e a paisagem.
Os Estados membros tomario as medidas necessarias para proibir 0 abandono, a descarga e a eliminagdo de residuos”.

7 %05 Estados-membros tomario as medidas necessarias para garantir que os residuos téxicos e perigosos sejam eliminados
sem por em perigo a saude humana nem prejudicar 0 ambiente €, nomeadamente:

- sem criar tiscos para a 4gua, ar ou solo, nem para a fauna e a flora,

- sem causar incémodos por ruido ou cheiros,

- sem causar danos aos locais e as paisagens.
0Os Estados-membros tomario, nomeadamente, as medidas necessdrias para proibir o abandono, a descarga o depésito e 0
transporte nio controlados de residuos 10xicos e perigosos, assim como a sua cedéncia a instalagoes, estabelecimentos ou
empresas que ndo sejam os referidos no artigo9°”,

*Directiva 84/631, de 6 de Dezembro de 1984, e Regulamento 259/93.

9Vejam-se, por exemplo, 0 processo 239/85, Comissdo contra Bélgica, com acérdao de 2/12/86; o processo C-33/90, Comissao

contra Repuiblica Italiana, com acérddo de 13/12/91; e, finalmente, o processo C-422/92, Comissdo contra Republica Federal
da Alemanha, com acérdio de 10/5/95, que redundaram todos em declaragdes de incumptrimento do direito comunitdrio.
No caso da Bélgica tratou-se simultaneamente de incompleta e de incorrecta transposigio das directivas, no caso ltaliano
de total auséncia de transposicio de uma norma e no caso Aleméo, uma decisio polémica do Tribunal, considerou incorrecta
a transposico feita,

0 RN . . < - 0 B = n
" A Repiiblica Helénica comunicou nesta data & Comissdo que tencionava fazer cessar a infraccio cerca de cinco meses
mais tarde.

" A Comissio deu 3 Repiiblica Helénica um prazo de dois meses para cumprir.

* Nao nos parece que tenha sido este o caso, mas a escassez do prazo foi j4 algumas vezes motivo para absolvigio dos
Estados-membros no Tribunal de Justica.

¥ Salvador del CastilloAlvarez-Cedrén, em “Consideracionas sobre las presunciones juridicas en materia impositiva”, Revista
de Administracion Publica, n°62, Mayo-Agosto 1970, nas pAgs. 106-107 fala da “presuncio do contribuinte-defraudador” e
da “presungio do fisco-usurpador”.

* Esta presunio de culpabilidade, a existit, € o coroldrio de uma relagio de desconfianca entre Estados-membros e
Instituiches comunitdrias.

* O Tribunal poderia ter ordenado, por despacho, as medidas instrutdrias que julgasse convenientes (art. 45, n°1). As
diligéncias de instrugio podem ser realizadas pelo proprio Tribunal ou por este atribuidas a outrém e compreendem: a
comparéncia pessoal das partes, a prestacio de informagdes, a apresentacio de documentos, a prova testemunhal, a prova
pericial e a inspecgio (art. 43, n°2).

(5]
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* Idem, pég.159.

7 As “rentativas” de resolugdo do problema foram: a elaboragio de um projecto de criagio de locais para enterramento de
residuos (projecto este ndo publicado, nem notificado 4 Comissio), que néo foi executado por oposigio da populacio; a
elaboragio de um projecto municipal para reciclar, incinerar e enterrar residuos, sujeito a um estudo pelo Instituto Politécnico
de Metsovion entre 1989 e 1990, mas que ndo foi executado por ter sido parcialmente rejeitado pelo mesmo Instituto; a
elaboragio de um segundo estudo a cargo do mesmo Instituto, concluido em 1991, mas que ndo foi novamente executado
por oposigio da populagio.

* Como aconteceu, por exemplo, no processo 39/72 com acérdio de 7/2/73, contra a Idlia: “dificuldades de aplicacio
surgidas na fase da execugo de um acto comunitario n3o permitem em caso algum  um Estado-membro dispensar-se

unilateralmente de observéncia das suas obrigacdes” (Col. p. 101).

* Pelo Decreto-lei 448/83 de 25 de Novembro; pela Portaria 374/87 de 4 de Maio; pela Portaria 768/88 de 18de Novembro
e pela Resolugio do Conselho de Ministros 2/93 de 29 de Qutubro de 1992,

* Pelo Decreto-lei 448/85 de 25 de Novembro e pelo Decreto-lei 280-A/87 de 17 de Julho.

21 7 - .
Qual o valor deste acto € assunto de que nio nos ocuparemos aqui.



