DOUTRINA

Le Recuclage: Concepts Juridiques, Enjeux Europeens et Prafiques des Villes
Jean-Pierre Hannequart
Christopher Allen
Francis Radermaker

ﬂs Prmclums da Nova Lei [ll] ﬂnlennmenrn nu Iernmnu tia hierarguia & coordenacdo

} Femanda Paula Oliveira
! - -". '_: )-»“'&.‘
05 Acordos Secteriais como um Instrumento da Fnl'nca Hmhlenral

— e~ T )

Maria Femanda Magas

| B N ]

Actuaces llmamsncns Infurmms e Memdns de [lwersau em Matena fe llmnmsml

RS LI
Suzana Tawu es da Silva
! """"». —; £S
| o
0 Novo Regime da RIR: avaliagao de previsiveis impactes legislativos

Eree ==

_ P 14
|| " Alexandra Aragdo

‘@l José¢ Eduardo Dias
W Maria Ana Barradas

JURISPRUDENCIA

RECENSOES

DOSSIER

UMMARIES

-r

LY

MT/ [AS AQU [S]FOLSM[ UOGI\A]]CAS
INDICE IDE OC ]ﬁ[ ICO

do Ceptro de Estudos de Direijto do €
drbapism: [erritorial O ' ]



-

Director

Jose Jocquin Gomes Canotitho

Conselho Directivo

Conselho de Redacg

Anabela Mirandea Rodvioues

Antonio Pais Anliies

Ledro Serra

Pauty Canlas de Castro
Vexandra Aragdo

Matrict Fernanda Magals

Jose Eduardo Fuuetredo Dias
Fernanda Paulea Oliveira

hnes Folhadela

Francisco Terreira de Mimeidd
Clatatdlia Senitos

Secretaria de Redaccao

Propriedade e Edicdao

CEDOLA - Cendro de Estudosde Direito do Brdenanent
do Lrbanismo ¢ do Ambicnte

Faculdede de Direito da Uiieersidade deCoimbia

Correspondéncia
CEDOUA

Tacutldade de Diveito da Didirsidade de Coinbra

Assinaturas e Distribuicao

Cotmbra Editara

Periodicidade

Zrieros - dno

Neimero Avulso

Capa, Arranjo Grdfico e Fotocomposicao

ao e acabamentos

Fortes fisdivs e 200

Fotografia da Capa

Tiragem
1000 Ex:
Depasite Legal: 12/

ISSN: 08Ty firi
N.Y de Registo no 1CS:

ED®

A




\ 3

CEDQUA

Monumento Yoshua Tree — O Tempo e o Espirito do Lugar

A primeird série de sobrecapas da Revista CEDOUA, em niimero de
quatro, foi dedicada, tendencialmente, ao ambiente natural. Na sua serenidade,
espectacularidade e beleza! niciamos, agora, com o nimero cinco, uma outra
série dedicada ao ambiente consiruido (urbano e ndo urbano). Escolbemos como
exemplar digno de um inicio de série o Monumento Yoshua Tree e a casa que se
situa junio dele. Convidamos o leitor a olbar ...

Quem se ndo lembra do célebre discurso — “O Estatudrio” — do Padre
Antonio Vieira? ‘Arvanca o estatudrio uma pedra dessas montanbas, tosca, bruta,
dura e informe”. Com o cinzel na mdo desbasta a matéria rochosa e da forma
a figuras e imagens. Aqui, ndo hd estatudrio. O arquitecto Josh Schweitzer olbou
para as pedras, também duras e informes. Nao as arrancou. Num gesto teltirico
e panteista acrescentou. apenas a obra da natureza a obra do bomem. As rochas
ndo se revolveram. As cores do deserto ndo levaniaram ventos de revolia. A
natureza dew & mao ao bomem. O bomem deu a mdo a natureza.

Agradecemos a Josh Schweitzer o calor das suas cores na quentura do
deserto e a linearidade vibrante do sopro bumano a ecoar na reverberacdo das
rochas que escotidem o fogo da terra. Funcional, ou ndo, neste ambiente construido
pode acampar-se permanentemente. Sente-se o tempo e 0 espirito do lugar.
Deserto da Californta: 200 quilometros de Los Angeles.

Coimbra, Jurho de 2000

Ve, - o4

( José Joaquim Gomes Canotilho)
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Le Recyclage: Concepts Juridiques,

Enjeux Europeens, et Pratiques des Villes

RESUMO

Lerecyclage tend a prendre une place de plus en plus importante dans
la politique européenne des déchets. Aprés la Directive 9462 sur les
emballages et les déchets demballages, la Commission européenne
envisage de prendre des mesures dans d'autres domaines tels les
déchets municipaux organiques, les vébicules en fin de vie ou les
équipements électrigues et électroniques. Dans tous les cas, I'objectif
avéré est de favoriser le recyclage de quantités de plus en plus
significatives de résidus post-consommation. Certains enjeux
du secteur du recyclage et la création par ce méme secteurs d'emplois
de plus en plus qualifiés.

Cette politique, a des effets imporianis sur les stratégies de gestion des
déchets au niveau local. Ainsi, la collecte sélective des déchets ménagers
recyclables secs et bumides se développe rapidement dans les villes de
la Communauté. Une étude réalisée par I'Association des Villes pour le
Recyclage (ACR-AVR) indique quiil existe de mulliples modalités de
collecte et de traitement qui permettent d'atteindre des taux élevés de
recyclage des déchets ménagers.

Par ailleurs, de nouvelles techniques de traitement des déchets ayant
échappé aux collectes sélectives sont en phase de développement dans
certains pays, notamment en Autriche et en Allemagne. Elles permettent
d'envisager , a moyen terme, une réduction significative du recours a
lincinération et a la mise en décharge.

I. Le concept de recyclage

Dans un premier temps, le concept de recyclage a ét¢ énoncé dans la politique européenne sans
qu’'aucune définition en soit donnée; cependant, il a ét€ mis en avant avec une signification généralement
en opposition a celle du concept d'élimination et souvent aussi distincte de celle du concept de réemploi
(ou réutilisation directe) ou encore de celle du concept de valorisation énergétique.

La distinction entre les opérations d’élimination de déchets et toutes celles relevant de la valorisation
des déchets est devenue assez nette avec la directive 91/156/CEE (modifiant la directive-cadre 75/442)
quia admis un simple régime d’enregistrement plut6t que d'autorisation préalable pour les entreprises
qui valorisent des déchets. Et puis, surtout, le régime applicable aux transferts transfrontaliers de
déchets s'est développé en incluant des restrictions beaucoup plus séveres pour les mouvements
destinés a I'élimination que pour ceux destinés a la valorisation.

Quant 2 la distinction entre valorisation-matiere et valorisation-énergie, elle a acquis aussi une réelle
importance en 1994 en vertu de I'adoption de la directive 94/62/CE qui a imposé notamment — nous
y reviendrons ci-aprés — des objectifs chiffrés spécifiques pour le recyclage des déchets d’emballage.

mCEDOUR 1.2000
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Et, dans ce dernier contexte, le recyclage a fait lobjet d’une définition européenne relativement précise, 4
savoir celle du «retraitement dans un processus de production de déchets aux fins de leur fonction initiale
ou 4 d'autres fins, y compris le recyclage organique, mais 2 'exclusion de Ia valorisation énergétique>.
Pareille définition ne va toutefois pas sans laisser subsister certaines zones d’ombre.

Ainsi, on peut s'interroger sur le statut 2 donner 2 diverses technologies (tel que le «plastic feedstock
recycling») qui opérent des transformations chimiques au niveau des déchets aux fins d’en obtenir
de nouveaux produits aptes aussi bien 4 la valorisation matiére qu’a la valorisation énergie.
Diverses clarifications du concept méme de recyclage restent donc souhaitables a I'avenir.

A ce propos, on notera que dans sa proposition de directive relative aux vehicules usages,
la Commission européenne a proposé de retenir la définition suivante pour le recyclage: «e
retraitement, dans un processus de production, de déchets, soit en vue de la méme utilisation que
celle dorigine, soit 4 d’autres fins, 4 lexclusion du retraitement en vue d’une utilisation comme
combustible ou pour la production d’énergie par tout autre moyen».

Parailleurs, en matiére de définition, relevons aussi que se pose la question de I'éventuelle consécration
d’un concept de «matiére premiére secondaire» 4 coté du concept de déchets. Pareille évolution est
pronée par certains, en argumentant de Popportunité de soulager l'industrie du recyclage d'une
bonne part des contraintes imposées a I'industrie du déchet.

A vrai dire, Ja question-clef est de savoir 2 quel moment et a quelles conditions on passe du statut
juridique «déchets» a celui de «produits» (et inversement).

1. Les objectifs chiffrés

a) en ce qui concerne les emballages

La Directive 94/62/CE a fixé, 2 I'horizon du 30 juin 2001 au plus tard, une fourchette de 25 4 45% pour
le recyclage de tous les déchets d’emballages en méme temps qu’un taux minimum de 15% en poids
pour le recyclage de chaque matériau d’emballages.

Par rapport 2 la fourchette générale, des dérogations vers le bas ont été admises en faveur de trois
pays: la Gréce, I'rlande et le Portugal. Par ailleurs, I'article 6 paragraphe 6 a introduit une clause de
dérogation vers le haut en vertu de laquelle des objectifs nationaux dépassant 45% de recyclage sont
susceptibles d’étre prescrits pour autant que certaines preuves de «capacités appropri¢es» soient
apportées et qu'il w’en résulte pas des distorsions du marché int¢rieur.

Quant aux différentes catégories de matériaux d’emballages a prendre en compte, la directive 94/62
n'est pas explicite. Ainsi, reste posée par exemple la question de savoir si un taux obligatoire de 15%
de recyclage pourrait étre imposé aux seuls «cartons complexes».

En réalité, les modalités mémes 2 respecter pour le calcul des différents taux de recyclage demeurent
également assez floues. La Décision 97/138 adoptant les tableaux prévus en relation avec le systeme
de bases de données pour les emballages et déchets d'emballages a quelque peu éclairé la situation,
mais tout en laissant subsister certaines zones d’ombre.

Des travaux d’experts plus poussés s'imposent donc encore a 'avenir.

Quant 2 la révision méme de la directive 94/62, il convient de tenir compte du fait qu'elle prévoit elle-
-méme que le Conseil se doit de statuer sur la révision des objectifs chiffrés, en principe en vue de les
accroitre substantiellement a I'horizon 2006.

En tous cas, il serait assez logique de compléter le prescrit actuel de la politique européenne chiffrée
en matiére d’emballage et de déchets d’emballages par des définitions pointues et diverses précisions
méthodologiques de calcul des taux de recyclage (comme de valorisation).

"L
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b) en ce qui concerne les véhicules

Une proposition de directive relative aux véhicules hors d’usage a été transmise par la Commission
au Conseil le 24 septembre 1997. En vertu de cette proposition — qui a fait I'objet d’un accord
politique fin 1998 —, des objectifs chiffrés pour la réutilisation/valorisation ainsi que pour la
réutilisation/recyclage sont fixés a I'horizon 2005 et 2015.

Plus précisément, au plus tard le 17 janvier 2005, pour tous les véhicules hors d’usage, le taux de
réutilisation et de valorisation devra atteindre au minimum 85% en poids moyen par véhicule et par
an. Ala méme date, le taux de réutilisation et de recyclage devra atteindre 80% en poids moyen par
vehicule et par an.

Au plus tard le 17 janvier 2015, pour tous les véhicules hors d’usage, le taux de réutilisation et de
valorisation est au minimum de 95% en poids moyen par véhicule et par an. Dans le méme délai,
la réutilisation et le recyclage sont portés 4 un minimum de 85% en poids moyen par véhicule et par an.

¢) en ce qui concerne les équipements électriques et électroniques

Un projet de directive relative aux déchets d'équipements électriques et électroniques a été élaboré
par la Commission européenne.

En vertu de la deuxiéme version de ce projet — telle que débattue fin 1998 — |, les Etats membres
devraient assurer, pour le 1 janvier 2004 au plus tard, que, pour tout matériel électrique et électronique
hors d’usage séparément collecté, le taux des composants, des matériaux et des substances réutilisés
et recyclés soit au minimum de 70% voire de 90% du poids des équipements, suivant la catégorie des
équipements.

d) en ce qui concerne les principaux matériaux

Dans le cinquieme programme d’action «environnement» (1992-2000), on peut relever que des taux
globaux de recyclage-réutilisation d’au moins 50% sont avancés pour le verre, le papier et les plastiques.
En ce qui concerne la réalité, les données chiffrées restent lacunaires sinon peu fiables.

Dapres les calculs de 'OCDE, le traitement des déchets municipaux dans la zone européenne aurait
atteint 2% par recyclage et 4% par compostage pour la période 1984-1989, ces chiffres passant 4 4%
pour le recyclage et 5% pour le compostage pour la période 1990-1995.

Suivant des chiffres publiés récemment par les services de la Commission européenne et relatifs aux
années 1994-1995, on peut dresser le tableau suivant.

Matériaux Taux de recyclage Emplois concernés
Métaux non ferreux 57 80.000
Métaux ferreux 43 100.000
Papier ] 46. - 7).000
Esﬁque 6 — 30.000 o
Verre 50_ 15.000
- Rxtile ! 20 I 20.000 -

Selon des sources provenant essentiellement des fédérations professionnelles, on peut aussi avancer
les chiffres suivants:

— En ce qui concerne le verre, les taux de recyclage auraient atteint en 1997: 88% en Autriche, 82%
aux Pays-Bas, 79% en Allemagne, 76% en Norveége et en Suede, 75% en Belgique,... 37% en Espagne,
23% au Royaume-Uni.

3
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—En ce qui concerne 'aluminium, le taux de recyclage aurait atteint 40% en 1997 (Jes taux de recyclage
des boftes-boissons en aluminium atteignant 91% en Suéde, 86% en Allemagne,... 25% en Belgique,
20% en Espagne).

—En ce qui concerne les emballages en acier, un taux de 52% en moyenne pour huit pays européens
aurait été atteint en 1997 ( 84% en Allemagne,...59% en Belgique,... 25% en Espagne).

— En ce qui concerne les plastiques, le taux global de recyclage matiére aurait atteint 9% en 1996
('Autriche affichant un taux de recyclage mécanique de 20%) (le taux de recyclage mécanique des
emballages plastiques se situant a 10,7% comme moyenne européenne). ‘

— En Europe, la collecte sélective et le recyclage des cartons pour boissons auraient atteint 20%
en 1997 (les taux de recyclage étant toutefois tres variables suivant les pays: 69% pour I'Allemagne
contre 29% pour la Belgique et 2% pour I'Espagne).

— Quant au papier, le taux annuel de recyclage serait de l'ordre de 50% (le taux europeen de
récupération ayant atteint 48,9% en 1997).

2. Les dispositions juridiques spécifiques

Avraidire, les dispositions juridiques européennes visant spécifiquement le recyclage restent fort limitées.
Eu égard au recyclage des emballages et déchets d’emballages, hormis la fixation d’objectifs chiffrés,
la directive 94/62 se contente de prescrire la non-discrimination dans la mise en ceuvre des systemes
de reprise et/ou de collecte ainsi que diverses obligations d'information. Par ailleurs, elle recommande
simplement le recours 4 des instruments économiques et elle prévoit que les Etats membres
encouragent <le cas échéant» 'emploi de matériaux recyclés provenant de déchets d’emballages.
Parmi les autres directives en vigueur, on peut relever que:

-la directive 75/439, telle que modifiée par 87/101, prone la régénération des huiles usagées dorsque
les contraintes d’ordre technique, économique ou organisationnel le permettent»;

-la directive 91/157 relative aux piles et accumulateurs prévoit des programmes de recherche portant
notamment sur le recyclage et stipule aussi que des Etats membres, afin d’encourager le recyclage,
peuvent introduire des mesures prenant par exemple la forme d'instruments économiques».

A souligner que le compostage ou plus généralement la valorisation des déchets organiques ne fait
toujours I'objet d’aucune directive européenne.

Quant aux perspectives d’avenir, quelques idées ont été avancées par la Commission dans sa
communication sur la compétitivité de l'industrie du recyclage, dont il sera question ci-apres (point 5).

3. La normalisation

En particulier, dans le contexte de la mise en ccuvre de la directive 94/62, le CENa engagé des travaux
de normalisation concernant le recyclage.

Ainsi, sont actuellement soumis 2 enquéte publique des projets de normes fixant:

a) les critéres déterminant le caractére valorisable des emballages par la voie du recyclage de la
maticre;

b) les critéres caractérisant les procédés de recyclage;

¢) les critéres susceptibles de s'appliquer pour la détermination d"un pourcentage minimal de produits
recyclés dans les emballages.

L3R
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4. La compétitivité du secteur

La compétitivité du secteur du recyclage fait officiellement partie des préoccupations européennes
depuis le 22 juillet 1998, en vertu d’'une Communication de la Commission au Conseil, au Parlement
européen et au Comité économique et social.

Cette communication — qui a requ 'approbation du Conseil «industrie» du 16 novembre 1998 —. ..
constitue une réflexion approfondie sur tous les enjeux industriels liés aux activités de recyclage.

Elle envisage quatre catégories principales d’actions a développer pour accroitre la compétitivité du
secteur du recyclage:

a) des actions dans le domaine de la normalisation.

Ces actions devraient porter sur la révision de diverses normes industrielles afin que la conception
des produits intégre le souci du recyclage et afin que divers obstacles a l'utilisation des matiéres
premiéres secondaires soient levés, en particulier dans le cadre des marchés publics.

En outre, seraient visés le remplacement de certaines substances dangereuses, I'harmonisation de
spécifications et méthodes d’essai ainsi que I'élaboration de systémes de marquage utiles au niveau
des consommateurs.

b) des actions en faveur du développement et de la transparence des marchés.

Acetitre, s'inscrivent la création de bourses pour les déchets recyclables, des études sur les économies
liées a I'emploi de matieres premieres secondaires (accompagnées de campagnes de sensibilisation
voire de systémes de label écologique) ainsi que des actions visant 2 améliorer les statistiques
communautaires ou encore la connaissance des tendances 4 long terme de I'offre et de la demande
en déchets recyclables.

¢) des actions en faveur de l'innovation.

Sont visées non seulement des actions de recherche-développement mais aussi de diffusion des
résultats de fa recherche et d’exemples de bonnes pratiques ainsi que de formation de toutes les
parties concernées et de gestion de la qualité au sein des entreprises de recyclage.

d) des mesures réglementaires.

A ce titre il convient en premier lieu de mentionner de nouveaux efforts visant a rendre la législation
communautaire transparente — sinon simplifiée — en méme temps que correctement appliquée,
y compris en matiere de recours 2 des taxes et redevances environnementales et en matiére
d’ «écologisation» des marchés publics.

Ensuite, quant a de nouvelles mesures réglementaires envisageables, est évoquée Fopportunité de
statuer sur la réduction du volume des substances dangereuses, la gestion spécifique de certains flux
de déchets via une responsabilisation des producteurs, la détermination d’exigences minimales
concernant la teneur en matériaux recyclés dans certains produits spécifiques et, enfin, une nouvelle
directive sur le compostage.

Par ailleurs, la Communication de la Commission prone la mise en place d'un Forum européen du
recyclage.

-
-
-
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Ce Forum, constitué d’'un grand nombre d’acteurs, tant du secteur public que du secteur privé, est
appelé a:

— identifier les points faibles des structures et du fonctionnement des marchés, et formuler des
propositions pour y remédier;

— coordonner les stratégies en matiere d’innovation;

— renforcer la coopération industrielle dans les différentes filiéres du recyclage;

— améliorer le cadre commercial existant, y compris, le cas échéant, les instruments économiques
et/ou les accords volontaires.

1l pourra en outre étendre son champ d’action 2 l'examen des incidences économiques de la législation
et des politiques menées dans le domaine de I'environnement sur l'industrie.

1l devra remettre un rapport 2 la Commission dans un délai de douze mois, le dit rapport évaluant
notamment l'utilité qu'il y aurait 4 créer un organisme permanent, tel un Centre européen de recyclage
avec des missions de veille technologique, de diffusion de bonnes pratiques, de promotion de
I'innovation, de transparence sur les divers instruments de la politique européenne,...

I1. Les Collectes sélectives et le Recyclage dans les villes européennes

LACR-AVR a réalisé une enquéte aupres d’une quarantaine de villes européennes visant a obtenir des
informations sur:

— les données caractéristiques de la ville en termes de population et habitat

— la production des déchets et la composition de la poubelle moyenne de la ville

— les différents flux de collecte mis en place et leur destination

— les centres de traitement de déchets

— les réalisations et les projets importants dans la ville.

Lenquéte a abordé de facon distincte les déchets d’emballages et les autres déchets. Elle visait
également 2 mettre en évidence les situations existantes pour les déchets d’origine ménagere et les
déchets d’origine non ménagere. Les données qui suivent présentent brievement quelques
enseignements de cette enquéte.

1. La production de déchets

Le tableau 1 ci-dessous montre la quantité totale de déchets ménagers produits par habitant par an
ainsi que les quantités totales de déchets prises en charge par les municipalités. La production de
déchets ménagers varie entre 281 et 631 kg avec une moyenne qui se situe autour de 422 kg. A peu
prés la moitié des villes étudiées produisent entre 360 et 480 kg/hab/an de déchets ménagers.
Des différences de modes de vie peuvent expliquer les variations. Toutefois, d’autres facteurs tels la
méthode de calcul ou les différences qui existent entre définitions des déchets ménagers ont
certainement un role a jouer.

Les déchets municipaux sont essentiellement le reflet des techniques de gestion et des autres activités
des autorités locales et varient considérablement d’une ville a I'autre. Les déchets ménagers refletent
la consommation des ménages et constituent donc une base de comparaison plus favorable.

En moyenne les déchets ménagers constituent les 2/3 des déchets gérés par les municipalités.
La figure 1 ci-dessous présente, pour quelques villes de plus de 200.000 habitants, la part représentée
par les déchets purement ménagers dans la gestion municipale.

T
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Ville Pays Habitants Production ménagére | Gestion municipale
(kg/haby/an) (kg/hab/an)
1 Aalborg DK 160.000 4 [ 3042
2 Almada P 152.477 532 612
3 | e p 70000 %5 s
4_._ Bile CH 173.800 367 667 -
Ba;elona E _1.550.000 ] 356 456
6 | Berne CH 127.000 417 447
7 Bordeaux F 658.200 631 -
8 Bruxelles B 950.597 353 618
9_ Car;ﬁ" UK 316.800 ;33 a 453 -
10 o Canpi 1 60.200 554 848
11 Coimbra P 139.052 469 ] -
12 Corcoue E 311.729 438 545
13 Dublin IRL 481.854 358 841
14_. - Dunikerque F 208.548 539 933
is Fvora P 55.000 3% 510
? la Hay_e NL 442.183 407 461 o
17 Le Havre F 197.219 503 579 -
18 j Leiria P 30.688 430 874
19 Lille F 1.067.345 559 632
2 " Lisvorme P 663394 543 560
21 Lyon F 1.158.820 324 433
22 Milan I 1.345.000 | 297 495 -
23 Milton-Keynes UK 200.700 426 473
24 Munich D 1.307.609 380 - 407 -
25 Namur B 104.988 406 477
26 Nantes F 546.000 442 —
7 Nicosie CHY 1944007) 530 | 964
28 | Oslo N 500.000 310 j 360 o
29 Palerme 1 743.070 556 - 590 -
.30 T’an; F o 2.152.329 382 - 524 -
3I Porio P 400.000 _405 417
32 Saar;ru_cleen D - 185.891 281 329 -
5| Salzburg A 145.000 365 &
34_ Se;ibal P 110.000 469 - -
.35_. Varsovie PL 1.700.000 _259 . 370
36 [ Vienne A 1.636.399 384 549
Moyenne 422 637
Min 259 329
Max 631 3042 -
1€ quartile 363 &
3 &me quartile 478 622

sCEDOUR 1. 2000

Tableau 1: Production et gestion des déchets
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Figure 1: Production annuelle et gestion des déchets pour quelques villes de 200.000 babitanis et plus.

2. La composition moyenne des déchets municipaux

La figure 2 ci-dessous montre la composition moyenne des déchets municipaux. En moyenne, les
déchets organiques (ou humides) représentent pres de 28% de la masse des déchets municipaux
soit 118 kg/hab/an.' Environ 51% des déchets sont constitués de recyclables secs (papiers-cartons,
emballages composites, textiles, plastiques, verre et métaux) soit 215 kg/hab./an. Les categories autres
et les déchets spéciaux représentent environ 21% des déchets’.

/—' Autres
» 20% [~ Organiques
Spéciaux _ / 8iKg ll ’gzg o

1% / / 118Kg

-H"-_...\_‘
Y

\
41@‘\'

Métaux "

4%
17Ky
-
Verre ——
) 7% —/ ! N
Wi Plastiques \ AN Paglgfrgrzon
9% Txtile Complexe 101
38Kg S 21;5 Kg

Figure 2: Composition moyenne des déchets municipavx (en % du poids)
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3. Les résultats des collectes sélectives

Le tableau 2 ci-dessous présente les résultats des collectes sélectives atteints dans diverses villes
européennes pour les matieres recyclables seches (papier, verre, plastiques, métaux, textiles, bois)
et les matiéres recyclables humides (déchets organiques). Nous avons considéré ici, quinze villes
dont les scénarios de collecte paraissent les plus mirs et dont les résultats des collectes sélectives
sont les plus favorables.

Les taux de recyclage moyens avoisinent les 30% (27.2) de la production ménagere des déchets ce
qui représente plus de 100 kg/hab/an (108.3). Plus des deux-tiers des déchets recyclés appartiennent
aux fractions seches.

Par rapport au gisement de déchets, qui se situe respectivement a 215 et 118 kg pour les déchets
recyclables secs et les recyclables humides, ces chiffres représentent des taux de recyclage moyen
respectifs de 38% et de 28%.

Les maxima donnent une idée des potentialités des collectes sélectives. Les collectes sélectives 4
Saarbriicken permettent de récupérer plus de 120 kg de matiéres recyclables seches alors qu'a
Salzbourg ce sont plus de 70 kg de déchets organiques qui sont collectés sélectivement avant
compostage. Au total, il semble raisonnable d’envisager le recyclage de 200 kg de déchets ménagers
par habitant et par an. Il est tentant de comparer ces maxima au gisement moyen pour les fractions
de déchets recyclables secs et humides (215 et 118 kg), ce qui donne des potentiels de recyclage
respectifs proches de 56 et de 61%.

Ville Pays Total (kg hab) | % de la production ménagére
| Secs Humides Total Secs Humides Total
Aalborg DK 61 55 | 16 14 | 3 7
s w1 ' - Cw | = ' - ' 32
o Berne CH 17 | 19 - 135_ " 28 4 | 32
Bordeaux F il 48 ! 22 - 70 ? | - 3 | 1
Carpi ' I - 51 [ " 9 |_ s | 1
Corcoue E 33 33 66 | 7 8 15
Dunkerque I F . 103 - 14 - 117 _i 18 3 21
laHge | M 46 | % o ' 12 ' 8 ' 2
o Milton-Keynes UK _“}_ 66 - — L 66 I 15 - - I 15
Munich D |—_ o 3 |_ w oz - 6 | B
Namar B [ s | 2 | 2 7 7
Oslo N 7 ' - s 1w [ -
Saarbrucken | D 120 ‘ .2 141 43 | 7 | 50
sy | A W oo s | % | o 4
Vienne | A 101 | 58 - 159 __- % | 5| 41
Moyenne i 81 ‘ 34 w ;_ £l I_— 8 ____ z
Maxinum | ow 7 w | & | | %
 Ciomentmoyen | s _ s @ | 51 28 100

Tableau 2: Collectes selectives de déchets recyclables menagers
L3
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4. Les résultats des collectes sélectives par matérian

Dans le tableau 3, on voit que les matériaux organiques représentent en moyenne 25% des matériaux
collectés sélectivement. Parmi les résidus recyclables secs, ce sont les papiers qui représentent de
loin, avec 35% en moyenne, la fraction la plus importante des déchets ménagers collectés. Viennent
ensuite le verre (avec 10%), puis les métaux (2,5%), loin devant les plastiques et les textiles.

On constate également que beaucoup de matériaux recyclables secs sont collectés en fractions
mélangées (25%), avant d'étre conduits en centres de tri.

Ville BC Verre Métaux Plastiques | Textiles Multimatériaux | Organiques Total
Aalborg (DK) 302 182 127 - | - - [ s 1156
Bl (CH) T o - L - | a4 ' - 1167
 emec) B | wr | we L ' - _.. - _:_ _ __ 185 | 1348
Bordeau (F) 60 140 - 06 - 77 o | w3
i) %8 174 ‘ s s | - - wme | s
Cordoue (F) s 84 _ | - - 7| B3 660
_Dunkemue(B - - | [ 1005 | 140 1145
lataeqy | 20 160 — - 20 - B | B
Milonkemes U0 — T - = i - M - [ w0 | = e
 Maidh @) 623 '___ - _'_ - | —__|_ - , 390 By 1243
Namur (8) 410 250 50 - 4 | 270 1120

Oslo (N) | a0 65 - - | 26 —I-_— o - %2
Saarbrucken (D) | - ' - [ _ | _ 1203 T 1405
Salzburg (A) e | m | 2 | & - ‘ e w6
Vienne (4 [ 700 T !___ up 40 02 T_ 580 | 1589
Moyenne (en k«/bab/an)_J_ 35,7 108 s e | e owms | w3 | o4
Moyenne@en®) | %2 107 s | e e | om1 | 30 1000
saima @enkghabioy) | 837 | s 127 s | 4 om3 | wo ___' 1660
Gisement moyen (en kgibablan) i 101 _30 - 7 38 21 | - | s 422

Tableau 3: Collectes selectives de déchets recyclables menagers — Resultats par matériaux

5, Les modalités de collecte des déchets

Sans entrer dans les détails, on constate que sur les 35 villes étudiées, un bon tiers combinent les
trois types de récupération, en porte-d-porte, via des conteneurs de proximité et via les parcs a
conteneurs. Les autres se répartissent équitablement entre les tenants d’une combinaison de deux
méthodes de collecte et les partisans du scénario unique.

Les figures 3 et 4 ci-dessous présentent, en pourcentage de poids, les quantités collectées en fonction
des divers modes de collecte, pour les déchets recyclables secs et humides.

Portedeporte Parcs 4 conteneurs
2%

36% Porte-G-porte
58%

C. de proximité C.de [I)n)arimilé
5% 6%
Figure 3: Modalités de collectes des déchets Figure 4: Modalités de collecte
recyclables secs des déchets organiques
L 1)
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6. Les modes de traitement

Le Recyclage des fractions seches et organiques est en train de gagner 'ensemble des pays européens.
La fraction organique constitue une fraction significative et homogeéne des déchets ménagers.
Le compost produit  partir de ces déchets peut bénéficier d’un large marché (2, 3), pour autant que
sa qualité soit bonne (1). Seulement 3,7% (2) 4 4 % (4) des terres agricoles sont suffisantes pour
absorber le compost produit, lorsque des quantités optimales sont utilisées. 1l est clair que le
pourcentage variera localement en fonction de la densité de population et la taille du secteur agricole.
Le potentiel global de réutilisation et de recyclage de ce modele est d'environ 65-70 %. Le résultat
atteint dépendant des rendements des systemes de collecte des différentes fractions. La clé ici est
bien entendu la participation de la population.

En fonction du type de déchets organiques, il y aura des variations de scénarios, si les déchets
organiques sont principalement des déchets de cuisine (un peu de déchets de jardin), le compostage
est difficile et la méthanisation est techniquement plus appropriée. La qualité du produit organique
produit variera donc tout comme les utilisations opportunes de ce produit organique.

Surtout appliqué en Allemagne et en Autriche, le Traitement Bio-mécanique (TBM) permet de traiter la
fraction restante ou les déchets non triés ainsi que les déchets émanant par exemple de centres de tri et
d'usines de compostage. Ce traitement est en fait I'application 4 cette fraction de déchets solides
municipaux des techniques TBM qui ont été appliquées par le passé, parfois de maniére peu satisfaisante,
sur la masse totale des déchets municipaux. Le TBM des déchets résiduels vise 4 séparer les produits
recyclables des matériaux hautement énergétiques, des substances toxiques, et des déchets mal triés,
tout en realisant une dégradation poussée des déchets organiques. Ces techniques, qui devraient étre
utilisées en complément d’autres technologies, permettent d’augmenter les taux de recyclage et de
récupération des déchets et d'assurer leur pré-traitement avant la mise en décharge. Les techniques de
TBM sont actuellement en phase de validation au stade pilote et sont en plein essors, surtout en Allemagne.
Le schéma suivant montre le potentiel d’un Modele de Recyclage par rapport au Traitement Bio-Mécanique:

Potentie! (%)
VERRE I Recyclage 8 -
PAPIER | CARTON T Recyclage 2
) PLASHQ_UES‘ B | Recyclage ___ 5-10
METAUX [ Reryclage 4
TEXTILES | Réutilisation & Recyclage | 2
EMBALLAGES COMPLEXES | Recyclage 1
FRACTION RESIDUELLE | TBM ' 30-35
Recyclage Secs Recyclage
Fraction organique Compostage ocu Méthanisation
‘ Il Décharge
Fraction haute énergie | Valorisation énergétique
" Fraction minérale I Décharge
it e, e
(Jean-Pierr¢ Hannequart) (Christopher Allen) (Francis Radermaker)
Directeur Général de 'IBGE Secrétaire Exécutif de lAVR-ACR Conseiller Technique de 'AVR-ACR
et Président de 'AVR-ACR

i
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'ls constituent avec les 24% de papiers cartons, un potentiel de plus de 50% de déchets biodégradables qui peuvent étre
compostés ou bio-méthanisés.

* Rappelons toutefois que la catégorie «autres déchets» constitue une catégorie particuliére qui regroupe tous les déchets
que la ville ne reprend pas dans les catégories de déchets visés par l'inventaire et qu'clle représente dans certains cas des

fractions de déchets différentes.

LN J
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1/3_21- 36 (2000)

Os Principios da Nova Lei do Ordenamento do

Territorio: da hierarquia a coordenacdio

RESUMO
Com a entrada em vigor da Lei de Bases da Politica de Ordenamento
do Territorio e do Urbanismo e do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Se-
tembro, o sistema de relacionamento entre as vdrias entidades piiblicas
com atribuices em matéria de ordenamenio do territério e de
urbanismo passou a estar assente (mais do que antes) nas ideias de
coordenagio e de concertagio. Mais do que estabelecer uma bierarquia
de interesses que se traduziria numa hierarquia de planos, o legislador
acabou por dar maior relevo a capacidade que as referidas entidades
tém de coordenar as respectivas actividades, quantas vezes antagonicas
e inconcilidvets.

Deste modo, ndo obstante continuar o principio da hierarquia a reger
as relacGes entre os vdrios instrumenios de gesido territorial, tal
hierarquia estd agora muilo mais mitigada, por forma a permitir que,
através da coordenacio e concertacio entre as vdrias entidades, se
consiga um sistema de planeamento mais flexivel e barmdnico.

O presente artigo serve para analisay, em lragos gerais, como é que as
ideias de coordenagio e de concertacio estdo concretizadas nestes novos
diplomas relativos ao planeamento.

1. A Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo e o seu
desenvolvimento: o sistema de gestio territorial

Até  entrada em vigor da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territério e de Urbanismo, o
sistema de planeamento portugués assentava basicamente e trés tipos diferentes de planos:
o0s Planos Regionais de Ordenamento do Territorio, os Planos Especiais de Ordenamento do
Rrritorio e os Planos Municipais de Ordenamento do Territorio.

Com a entrada em vigor da Lei n.° 48/98, de 8 de Agosto, que aprovou as Bases da Politica de
Ordenamento do Territério ¢ de Urbanismo, o sistema de gestdo territorial tornou-se, em alguns
aspectos, substancialmente diferente do sistema anterior,

Com efeito, esta lei veio introduzir uma alteraciio na tipologia de instrumentos de planeamento,
com 2 criagio, por um lado, de novos tipos de planos e, a reformulacdo, por outro lado, do regime
juridico de alguns dos planos j4 existentes.

De entre os novos tipos de planos criados pela Lei de Bases conta-se, em primeiro lugar, o Programa
Nacional da Politica de Ordenamento do Trritorio (PNPOT), Trata-se de um instrumento de cardcter
estratégico elaborado pelo Governo, mas cuja aprovacio compete a Assembleia da Republica e que
visa fixar as directivas e orientacoes fundamentais que traduzem o modelo de organizagio espacial
que tenha em conta o sistema urbano, as redes de infra-estruturas € equipamentos de interesse

L
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nacional, bem como as 4reas de interesse nacional em termos agricolas, ambientais e patrimoniais
[artigo 9.°, n.° 1, alinea ), da Lei de Bases].

Em segundo lugar surgem os Planos Intermunicipais de Ordenamenio do Territorio (PIMOT),
de elaboragiio facultativa para os municipios envolvidos, e que visam a articulagao estratégica entre
dreas territoriais que pela sua interdependéncia necessitam de coordenagio integrada [artigo 9.°,
n.° 1, alinea ¢), da Lei de Bases].

Por outro lado, tal como dissemos, a Lei de Bases veio alterar o regime juridico de alguns instrumentos
de planeamento j4 existentes aquando da sua entrada em vigor. Foi o que aconteceu, designadamente,
com 0s Planos Regionais de Ordenamento do Territério (PROT) que passaram, a0 contrrio do que
acontecia 4 luz do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio, a poder vincular apenas as entidades
pblicas, deixando de ser directamente vinculativos para os particulares (artigo 11.°, da Lei de Bases).
Os trés tipos de instrumentos de gesto territorial referidos (PNPOT, PIMOT e PROT) integram aquilo
que a Lei de Bases designa por Instrumentos de Desenvolvimenio Territorial, que se traduzem em
instrumentos estratégicos ¢ de defini¢io das grandes op¢des com relevincia para a organizacio do
territorio, que estabelecem as directrizes de cardcter genérico sobre o modo de uso do mesmo, e
consubstanciam o quadro de referéncia a ter em consideragio na elaboragio dos instrumentos de
Ambito municipal [artigo 8.9, alinea @), da Lei de Bases].

Para além da criacdo de novos instrumentos de gesto territorial e da alteracio do regime juridico de -
outros, a Lei de Bases procedeu ainda a0 enquadramento, dentro do novo sistema de gestao territorial
por ela definido, de alguns dos instrumentos de gestdo territorial que existiam ji no nosso
ordenamento juridico, reformulando também o respectivo regime. Foi 0 que aconteceu com os
designados instrumentos de planeamento territorial ou planos municipais de ordenamento do
territério [que abrangem o plano direcior municipal, o plano de urbanizagao € o plano de
pormenor — artigos 8.2, alinea ), € 9.°, n.° 2, alineas a), b) e ¢), da Lei de Bases], e com os
instrumentos de natureza especial ou planos especiais de ordenamento do territério |os planos
de ordenamento de dreas protegidas, os planos de albufeiras de dguas publicas e os planos de
ordenamenio da orla costeira — artigos 8., alinea d), 9.2, n.° 4, e 33.°, da Lei de Bases].

Por fim, o sistema de gestdo territorial definido pela Lei de Bases prevé ainda insirumenios de natureza
sectorial ou planos sectoriais, que programam ou concretizam as politicas de desenvolvimento
econdmico e social com incidéncia espacial, determinando o respectivo impacto territorial. Nesta
perspectiva, s3o planos sectoriais os planos com incidéncia territorial da responsabilidade dos diversos
sectores da Administracio central, nomeadamente no dominio dos transportes, das comunicagoes,
da energia e recursos geoldgicos, da educagio e da formagio, da cultura, da satide, da habitagdo,
do turismo, da agricultura, comércio e industria, das florestas e do ambiente [artigos 8.°, alineac), € 9.2,
n.° 3, da Lei de Bases].

De acordo com o que vimos de dizer, é o seguinte o quadro dos instrumentos tipificados na Lei de Bases:

- Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério

Instrummlchude.ll ”; ’volvmle ® | . Planos Regionais de Ordenamento do Territério
|- Planos Intermunicipais de Ordenamento do Territorio
Instrumentos de Planeamento L
Sectorial - Planos Sectoriais

N | - Planos de Ordenamento de Areas Protegidas
Instrumentos de Planeamento | _pj;nq de Alpufeiras de Aguas Publicas

Especial |- Planos de Ordenamento da Orla Costeira

- Plano Director Municipal
Inﬂrumm;g:n{l;zl‘fllmammto - Plano de Uthanizagio
- Plano de Pormenor
L 4
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Com a entrada em vigor da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territ6rio e de Urbanismo,
o sistema de ordenamento do territ6rio e de urbanismo constituido pelos instrumentos de gestio
territorial referidos, passou a estar estruturado com base em instrumentos que funcionam em trés
niveis diferentes: o nivel nacional, o nivel regional e o nivel municipal. Trata-se de uma classificacio
dos respectivos instrumentos tendo em conta, essencialmente, o 7ivel dos interesses prosseguidos
por cada um deles.

De acordo com este critério, a Lei de Bases (artigo 7.%) constr6i um sistema de gestdo territorial que
se organiza num quadro de interacgio coordenada nos trés 4mbitos referidos.

Temos assim, em primeiro lugar, o dmbito nacional, onde se define o quadro estratégico para o
ordenamento do espago nacional, estabelecendo as directrizes a considerar no ordenamento regional
e municipal e a compatibilizacio entre os diversos instrumentos de politica sectorial com incidéncia
territorial, instituindo, quando necessario, os instrumentos de natureza especial [artigo 7.2, n.° 2,
alinea @), da Lei de Bases]. Enquadram-se neste dmbito o Programa Nacional da Politica de
Ordenamento do Territorio, os planos sectoriais € os planos especiais.

Em segundo lugar, temos os instrumentos de dmbito regional que definem o quadro estratégico
para o ordenamento do espago regional em estreita articulagio com as politicas nacionais de
desenvolvimento econdmico e social, estabelecendo as directrizes orientadoras do ordenamento
municipal [artigo 7.°, n.° 2, alinea ), da Lei de Bases]. Neste 4mbito enquadra a Lei de Bases os
Planos Regionais de Ordenamento do Territério.

Por fim, vamos encontrar os instrumentos de dmbito municipal, que definem, de-acordo com as
directrizes de 4mbito nacional e regional e com as opgdes proprias de desenvolvimento estratégico,
o regime de uso do solo e a sua programagio [artigo 7,n.° 2, alinea ¢), da Lei de Bases]. Neste 4mbito
vamos encontrar os planos intermunicipais de ordenamento do territorio e os planos municipais de
ordenamento do territério.

[ - Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territorio

Instrumentos de Ambito | -
Nacional - Planos Sectoriais B
- Planos Especiais de Ordenamento do TerritGrio
s m;:;%zdmhlo - Planos Regionais de Ordenamento do Territdrio
Instrumentos de Ambito - Planos Intermunicipais de Ordenamento do Territdrio
Municipal | - Planos Municipais de Ordenamento do Territério

Os niveis nacional e também regional (neste caso, tendo em conta a inexisténcia em Portugal de um
nivel administrativo intermédio entre o Estado e os municipios) sio essencialmente atribuicées
estaduais. Por sua vez, o mbito municipal é, como nio podia deixar de ser, uma atribuicdo dos
municipios.

Aatribuigio simultinea de poderes em matéria de ordenamento do territdrio e de urbanismo e, em
especial, em matéria de planeamento, a0 Estado e aos municipios resulta directamente da Constituicio
da Republica Portuguesa que o estabelece expressamente no seu artigo 65.°, n.° 4. Tal como afirma
Alves Correia, resulta claramente da referida disposi¢io constitucional que o urbanismo e o
ordenamento do territério constituem dominios abertos 4 intervengdo concorrente — e também
concertada — daquelas pessoas colectivas territoriais.'

Com a referéncia, pela Lei de Bases, aos instrumentos de gestio territorial que a Administragio pode
elaborar no ordenamento juridico portugués, o legislador acabou por “fechar” o principio da
tipicidade dos planos’ a0 determinar, no artigo 34.° daquela lei, que todos os instrumentos de natureza
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legal ou regulamentar com incidéncia territorial actualmente existentes deverdo ser reconduzidos
no 4mbito do sistema de planeamento, 2o tipo de instrumento de gestdo territorial que se revele
adequado 2 sua vocagio.

Estabelecidas as bases da politica de ordenamento do territdrio e de urbanismo com a Lei n. 48/98,
0 Governo dispunha, nos termos do artigo 35.° da mesma, do prazo de um ano para proceder a
concretizagio do programa de accio legislativa complementar para, entre outros aspectos, definir 0
regime juridico dos novos instrumentos de gestdo territorial (o caso do Programa Nacional da Politica
de Ordenamento do Territ6rio e dos planos intermunicipais), bem como as alteracdes ao regime
aplicavel A elaboracio, aprovacio, execugio, avaliagio e revisio dos planos regionais de ordenamento
do territério, dos planos especiais de ordenamento do territério € dos planos municipais de
ordenamento do territ6rio. Tal veio a concretizar-se com o Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro,
diploma que fixa o Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial.’

2. As relacées entre os instrumentos de gestdo territorial no sistema anterior & Lei de
Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e de Urbanismo e ao Decreto-
-Lei n.° 380/99: as relacées de hierarquia

Com a entrada em vigor da Lei n.° 48/98 e do Decreto-Lei n.° 380/99, as relacbes entre os instrumentos
de gestio territorial tornam-se mais complexas, até pelo facto de se terem introduzido novas figuras
de planeamento.

Até aqui, as relagdes entre os instrumentos de planeamento regiam-se, fundamentalmente, por dois
principios essenciais: o principio hierarquia e o principio da articulagdo dos planos.

No que diz respeito ao primeiro dos principios, efectivamente no sistema de planeamento anterior
4 Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territrio e de Urbanismo e do Regime Juridico dos
Instrumentos de Gestdo Territorial, que veio desenvolver aquela Lei, as relagbes entre os mais
importantes instrumentos de planificagio territorial (PROTs, PEOTs e PMOTs) era regida,
essencialmente, por este principio.” O legislador tinha construido um sistema de planeamento
segundo um modelo de ordenagdo bierdrquica dos planos, o que significa que'as disposigoes de
um plano deviam respeitar as determinagdes dos planos hierarquicamente superiores. Daqui ndo
resultava, porém, uma pirdmide de planos em que a fungio dos planos hierarquicamente inferiores
seria a de executar as determinacdes dos planos hierarquicamente superiores. Para que a
planificacio urbanistica pudesse ser vista como um conjunto de planos executivos uns dos outros
era necessrio que a planificagio funcionasse de um modo perfeito, como um conjunto harménico
¢ sem falhas. No nosso pais ndo era, nem €, isso que acontece. De facto, a sobreposicao de vérios
planos urbanisticos em relagio a0 mesmo territério nem sempre se verifica, j4 que, na pritica,
alguns dos degraus do sistema concebido pelo legislador sio frequentemente omitidos. E isto €
possivel na medida em que os diferentes degraus de planificagao ndo estdo entre si numa relagao
de necessidade: é perfeitamente possivel que o plano inferior seja aprovado antes da aprovagio
ou mesmo da elaboracdo do plano superior, j4 que este ndo é visto como uma condictio necessaria
para a aprovagio daquele.

Assim, a nossa legislacio nio fazia, nem faz, depender os PROT da prévia existéncia do programa
nacional da politica de ordenamento do territdrio, os PDM podem ser aprovados antes dos PROT, os
planos de urbanizacio ndo necessitam aguardar os PDM e os planos de pormenor podem antecipar-
-se a0s planos de urbanizagio.
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A ndo consagracio, entre nds, do principio da necessidade tem a vantagem de tornar a planificacio
urbanistica mais flexivel e operacional, dadas as demoras que normalmente acompanham a elaboracio
dos planos de dmbito territorial mais vasto. Tem, no entanto, o inconveniente de dificultar uma
planificacio global e harménica do territ6rio, fomentando o aparecimento de planos que incidem
sobre a mesma 4rea territorial consagradores de solugdes tantas vezes descoordenadas e
contraditGrias.”

O principio da hierarquia, que rege as relacdes entre os planos, ndo assume, no entanto, sempre o
mesmo grau, podendo ser entendido com base ora no principio da compatibilidade ora no principio
da conformidade.

A nossa legislagio urbanistica e do ordenamento do territdrio tem vindo, ao longo dos tltimos anos,
a utilizar indistintamente os termos compatibilidade e conformidade, como se de uma e mesma
coisa se tratasse. Estamos, no entanto, como defendeu Alves Correia, perante conceitos juridicos
diversos: a obrigacdo de compatibilidade é menos rigorosa do que a obrigacio de conformidade.
Enquanto a conformidade exclui qualquer diferenga entre os elementos da comparagio, a relacio de
compatibilidade exige somente que nfo haja contradicio entre eles. A compatibilidade implica um
controlo do juiz menos apertado do que a conformidade, resultando da néo contrariedade dos dados
em presenca ou do respeito por uma orientacio. Isto significa, em resumo, que a conformidade
exige ou define uma relacdo positiva entre os dados da comparagdo, enquanto a compatibilidade
expressa uma relacio negativa, resultante da nio contradicio entre eles. Como decorre claramente
do que vimos de expor, a compatibilidade e a conformidade estio directamente ligadas ao grau de
preciso dos planos urbanisticos que se encontram em relagio.”

De acordo com os dados acabados de referir, as relagdes de hierarquia que se estabeleciam entre os
diferentes instrumentos de planeamento variavam em fun¢io daqueles que se encontrassem em
confronto. Se ndo vejamos.

No que concerne 3s relacdes entre planos municipais € planos regionais de ordenamento do territério,
decorria da lei que os primeiros nunca poderiam contrariar, ou seja, ser incompativeis, com 0s
segundos —artigo 12.°n." 1 e 2, do Decreto-Lei n.° 176-A/88, de 18 de Maio (trata-se de uma relagio
de compatibilidade). Esta relacio de hierarquia ndo admitia, em hipdtese alguma, qualquer excepgio,
ou seja, ndo era nunca possivel que um plano municipal pudesse contrariar as disposicdes de um
plano regional de ordenamento do territdrio, sob pena de, a acontecer, tal determinar a nulidade das
suas disposicoes.

No que concerne s relacdes entre planos municipais e planos especiais de ordenamento do territério,
verificava-se uma situacio de superioridade hierdrquica destes em relagio aqueles, no sentido de
que 0s primeiros ndo podiam ser desconformes com as disposicoes dos segundos (trata-se, neste
caso, dado o conteido bastante preciso dos planos especiais de ordenamento do territdrio, de uma
relaco de conformidade) — cfr. artigo 3.%, n.* 3 e 4 do Decreto-Lei n.°151/95, de 24 de Junho.

Se um plano regional ou um plano especial posteriores tornassem um plano municipal de ordenamento
do territdrio incompativel ou desconforme com as suas disposicdes, este teria de ser alterado ou revisto
por forma a adaptar-se as prescri¢ées daqueles (sobre esta relagio entre os planos especiais € os planos
municipais de ordenamento do territorio cfr. artigo 3.2, n.% 5, do Decreto-Lei n.° 151/95).

No que concerne 2 relagio entre planos regionais e planos especiais, determinava a lei que
“Os planos especiais de ordenamento do territorio e os planos regionais de ordenamento do
territorio devem estar compatibilizados entre si” (artigo 3., n.° 2, do Decreto-Lei n.° 151/95). De
uma leitura atenta deste normativo decorria a ndo existéncia de hierarquia entre aqueles dois tipos
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de instrumentos de planeamento, podendo dizer-se que eles se encontravam no mesmo nivel
hierdrquico. Aquilo que o legislador pretendia evitar era, apenas, que sobre a mesma drea territorial
estivessem simultaneamente em vigor planos especiais e planos regionais de ordenamento do
territorio (ambos planos da responsabilidade do Estado) com disposigdes contraditérias entre si.
0 legislador no definiu, no entanto, como € que tal compatibilizago deveria ocorrer, 0 que significa
que ela podia ser alcancada de diversas formas. Uma possivel forma de compatibilizacio entre estes
dois tipos de instrumentos seria exigindo-se que o plano elaborado posteriormente respeitasse as
normas e limites fixados no primeiro. Nio significava isto, no entanto, que o plano posterior nio
pudesse estabelecer disposicdes contrrias a0 primeiro; apenas se exigia, se tal acontecesse, que
este teria de ser alterado ou revisto, assim se evitando que sobre a mesma drea estivessem em vigor
planos com disposigdes contraditorias.

Nas relacoes entre si dos planos municipais de ordenamento do territério (PDM, PU e PP) vigorava
um principio de hierarquia mitigado, com a previsio de um temperamento a0 principio da ordenagio
hierdrquica dos planos. E que, niio obstante a relagio de hierarquia entre estes planos, em casos
excepcionais admitia-se que os planos de urbanizagio € 0s plahos de pormenor ndo se conformassem
com o plano director municipal ratificado, ou que o plano de pormenor se desviasse, em algumas
das suas regras, do estatuido no plano de urbanizagio em vigor. Quando tal sucedesse, esses planos
hierarquicamente inferiores que contivessem regras desconformes com os planos municipais
superiores estariam sujeitos a ratificagio governamental.

Por seu turno, o principio da articulagdo vigorava entre dois ou mais planos que ndo estivessem
entre si numa relacio de hierarquia, como € o caso de dois planos de urbanizagio que abrangessem
diferentes 4reas urbanas de um mesmo municipio, ou de dois planos municipais que abrangessem
territ6rios de municipios vizinhos.”

8. Uma nova forma de relacionamento entre as entidades piiblicas envolvidas no
planeamento

Ora, com a entrada em vigor da Lei de Bases da Politica de Ordenamento do Territ6rio e de Urbanismo,
as relacdes entre os instrumentos de gestdo territorial tornaram-se, como dissemos, mais complexas.
O artigo 10.° da Lei de Bases, que rege as relacdes entre os instrumentos de gestio territorial, veio a
ser desenvolvido pelos artigos 24.° e 25.° do Decreto-Lei n.° 380/99.

Na nossa perspectiva, continua a vigorar, tal como antes da Lei de Bases, o principio da hierarquia
entre 0s virios instrumentos de gestio territorial, embora nas relagdes entre a maior parte desses
instrumentos essa hierarquia esteja agora muito mais mitigada, para traduzir a ideia de que mais
importante do que a existéncia de uma hierarquia de planos, em que os planos inferiores devem
obediéncia aos planos superiores, é a articulagdo entre eles e a coordenagdo das entidades
responsdveis pelos diferentes instrumentos, por forma a que ndo estejam em vigor sobre uma mesma
drea planos com solugdes de ordenamento do territério opostas, suscitadoras de conflitos
institucionais, mas, pelo contrario, solugoes que s3o ponderadas e discutidas entre as varias entidades
responsaveis na matéria. Sintomdtico disto € o facto de o artigo 10.%,n. 5, da Lei de Bases determinar
que na elaboragio de novos instrumentos de gestio territorial “..devem ser identificados e
ponderados os planos, programas e projectos com incidéncia na drea a que respeitam, jd existentes
ou em preparacdo, e asseguradas as necessdrias compatibilizagdes”, independentemente de se
tratar de planos colocados ou ndo num grau superior de hierarquia.”
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Pretende-se, deste modo, introduzir uma nova forma de relacionamento entre as entidades com
atribuigdes em matéria de planeamento, onde prevaleca a ideia de coordenagdo.

E por isso importante que nos debrucemos, antes de analisarmos as relaches agora existentes entre
os diferentes instrumentos de gestdo territorial, sobre esta nova forma de relacionamento entre as
vrias entidades com atribui¢Ges em matéria de ordenamento do territdrio e urbanismo.”

3.1. O principio da coordenagdo

O ordenamento do territério € o urbanismo s3o matérias que convocam simultaneamente inferesses
gerais (estaduais ou nacionais), e interesses locais, tornando-se, por isso, necessério e imprescindivel
que se proceda 2 uma correcta distribuicio de tarefas entre as vdrias entidades publicas portadoras
desses interesses. Com efeito, a0 nivel do ordenamento do territ6rio e do urbanismo existe uma
multiplicidade de entidades piblicas envolvidas, com interesses publicos diferenciados, o que implica
a necessidade de se proceder 4 partilha do poder por essas entidades.

A multiplicidade de interesses envolvidos exige também que se garanta, na elaboracio dos
instrumentos de gestdo territorial, a colaboragio e coordenacio das actuagdes das virias entidades
com interesses publicos especificos nestes dominios. E isto é importante na medida em que, na
maior parte das vezes, existem entre os diferentes sujeitos de direito publico com atribui¢des nestes
dominios antagonismos que s3o o resultado dos antagonismos existentes entre os diferentes interesses
publicos com repercussao no territdrio que por cada uma daquelas entidades sio prosseguidos.
Tal como afirma Jacqueline Morand-Deviller, as ideias de complementaridade, solidariedade, equilibrio e
harmonia devem inspirar as relacGes interorgnicas em matéria de ordenamento do territdrio € urbanismo.”
Ora, de acordo com a recente legislacdo, as ideias de coordenagdio e de concertacdo de interesses,
que existiam ji na legislagio anterior, passaram a assumir uma importincia acrescida. Se nao vejamos,
Em primeiro lugar, a coordenagcdo aparece-nos na Lei de Bases da Politica de Ordenamento do
Territdrio e Urbanismo na forma de principio juridico: o principio da coordenagao [alinea ¢) do
artigo 5.°]. Trata-se de um principio que, na sua formulagio, obrigaa articulacdo e compatibilizacdo
do ordenamento do territério com as politicas de desenvolvimento econémico e social, bem como
com as politicas sectoriais com incidéncia na organizacio do territGrio, no respeito por uma adequada
ponderagdo dos interesses publicos e privados em jogo.

Estd aqui em causa o facto de que, sendo, embora, o territério um recurso Gnico, sobre ele se exercem
atribuigoes multiplas e desenvolvem politicas de dmbito nacional, regional € municipal, que
prosseguem objectivos especificos e quantas vezes opostos, consoante a natureza da realidade
territorial subjacente. A politica de ordenamento do territrio € apenas uma, de entre outras politicas,
que se desenvolvem no territorio, mas uma politica de caricter coordenador e integrador das
restantes. A ideia de coordenagio das varias intervengdes e interesses piblicos subjacentes é, assim,
uma importante fun¢io do ordenamento do territério.

Esta coordenagdo deve ser estabelecida, em primeiro lugar, tal como decorre da alinea ¢) do artigo 5.°
da Lei de Bases, entre a politica de ordenamento do territério e as politicas de desenvolvimento
econémico e social. Tal deve ter tradugio, essencialmente, a0 nivel dos planos, sendo imprescindivel
que os planos de ordenamento do territdrio tenham em conta e assentem nas grandes opcoes fixadas
nos planos de desenvolvimento econdmico e social. Isto acontece, designadamente com o programa
nacional da politica de ordenamento do territ6rio, uma vez que um dos seus objectivos especificos é
o de “Estabelecer a tradugdo espacial das estratégias de desenvolvimento econdmico e social”
[cfr. artigo 27.°, alinea ¢), do Decreto-Lei n.° 380/99].
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O mesmo sucede em relacio aos PROT, que tém, entre outras, como finalidade, a tradugdo, em
termos espaciais, dos grandes objectivos de desenvolvimento econémico e social sustentdvel
formulados no plano de desenvolvimento regional [artigo 52.°, alinea b), do Decreto-Lei n.° 380/99].
Mas o principio da coordenacdo obriga também a articular e compatibilizar a politica de
ordenamento do territdrio com as politicas sectoriais com incidéncia na organizagao do territorio.
O ordenamento do territorio deve ser visto, como dissemos, como uma politica de cardcter
coordenador e mtegrador das vérias actividades e politicas de cardcter sectorial que se desenvolvem
sobre o territério. E assim necessario garantir uma coordenacio e articulagdo da politica de
ordenamento do territério com as politicas agricola, florestal, ambiental, cultural, urbanistica, turistica,
entre outras, e a articulagio de cada uma destas politicas entre si. Este papel coordenador cabe
essencialmente a0 programa nacional da politica de ordenamento do territdrio que tem precisamente
como um dos seus objectivos, o de articular as politicas sectoriais com incidéncia na organizagdo
do terriidrio [cfr. alinea d) do artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 380/99].

Mas aalinea ¢) do artigo 5.° da Lei de Bases indica ainda um outro sector importante onde o principio
da coordenacio tem relevo: o do respeito por uma adequada ponderagdo dos interesses publicos e
privados."

Avertente da adequada ponderagio de interesses piblicos, encontra a sua consagragio na Sec¢aoll,
do Capitulo 1, do Decreto-Lei n.° 380/99 (Harmonizagdo dos interesses), de onde decorre deverem
os instrumentos de gestio territorial identificar os interesses publicos prosseguidos, justificando os
critérios utilizados na sua identificacio e hierarquizagio (artigo 8.°).

Isto significa que na tarefa de planificagdo & necessdrio procedersse a varias etapas fundamentais:
desde a recolha dos interesses publicos relevantes envolvidos (que pressupde a sua identificacio e
avaliacio),” até A respectiva ponderagio (que implica uma decisdo sobre a prioridade ou
hierarquizago aatribuir a cada um dos interesses), terminando com a decisao em fungdo do resultado
de tal ponderacio. Daqui decorre que os interesses piblicos envolvidos no amblto do plano em
elaboraciio devem ser ponderados uns em face dos outros € uns contra os outros.”

Nos termos do Decreto-Lei n.2 380/99, os instrumentos de gestio territorial devem estabelecer medidas
de tutela dos interesses publicos prosseguidos e explicitar os respectivos efeitos, designadamente quando
essas medidas condicionem a accio territorial de entidades publicas e privadas.

No artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 380/99 encontramos a indicagio da forma de se dar cumprimento a0
principio da coordenagio, na vertente da obrigacio de ponderagio de interesses publicos, fornecendo-
-se, ai, o critério de ponderacdo. Com efeito, determina este artigo que “Nas dreas territoriais em
que convirjam interesses publicos entre si incompativeis, deve ser dada prioridade aqueles cuja
prossecugdo determine o mais adequado uso do solo, em termos ambientais, economicos, sociais
e culturais” excepcionando-se 0s interesses respeitantes 4 defesa nacional, 2 seguranga, 4 satde
puiblica e 4 proteccio civil, que tém prioridade sobre os demais.

Os artigos 10.0 e ss. deste diploma indicam ainda os interesses piiblicos (designados por factores
territoriais) que devem ser identificados e ponderados pelos instrumentos de gestdo territorial e a
funciio especifica de cada instrumento de gestdo territorial relativamente a eles. Esses factores sdo a
defesa nacional, seguranca e proteccao civil (artigo 11.%); os recursos e valores naturais (artigo 12.°);
as dreas agricolas e florestais (artigo 13.%); a estrutura ecoldgica (artigo 14.°); o patriménio
arquitectonico e arqueoldgico (artigo 15.°); as redes de acessibilidades (artigo 16.%); as redes de
infra-estruturas e equipamentos colectivos (artigo 17.%); o sistema urbano (artigo 18.°); e alocalizago
e distribuicio das actividades econOmicas.
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Por sua vez, os artigos 20.° a 23.° do Decreto-Lei n.° 380/99, vém dar cumprimento a exigéncia de
coordenacio entre entidades pablicas com atribuigdes especificas em matéria de ordenamento do
territorio € de urbanismo, daqui resultando a importincia da conjugagdo € concertagdo das entidades
publicas nestas tarefas.

No primeiro daqueles artigos, estabelece-se a regra geral em matéria de coordenagio de actividades, a0
determinar o dever de o Estado e das autarquias locais coordenarem as respectivas intervengies em
matéria de gestdo territorial (n.° 1). Tal coordenagio ocorre em especial no Ambito da elaboragio dos
vérios instrumentos de gestdo territorial, estando as entidades publicas responsaveis por esse processo
obrigadas a identificar e a ponderar, nos diversos 4mbitos, ou seja, no 4mbito nacional, regional e
municipal, os planos, programas e projectos, designadamente da responsabilidade da administracgio
publica, com incidéncia na drea a que respeitam, considerando os que j4 existam e 0s que se encontrem
em elaboragdo, por forma a assegurar as necessdrias compatibilizacées. Isto significa, de uma forma
simplificada, que no processo de elaboragio dos instrumentos de gestao territorial as varias entidades
competentes ndo podem actuar de costas voltadas para as actuacdes de planeamento ji empreendidas
ou em empreendimento pelas outras entidades administrativas igualmente com competéncias em matéria
de elaboragio de planos, mesmo que se trate de planos hierarquicamente inferiores. -

Por sua vez, o referido diploma divide o principio geral da coordenagao em dois sectores diferentes:
o da coordenagao interna (artigo 21.°) e o da coordenagdo externa (artigo 22.9). .
Acoordenagio interna tem a ver com aquela que deve ser feita entre as entidades com responsabilidade
pela elaboragio de instrumentos territoriais dentro de um mesmo 4mbito (o nacional, o regional ou
o municipal), coordenando, dentro dele, as diversas politicas com incidéncia territorial e a politica
de ordenamento do territorio.

Desta forma, incumbe ao Estado a articulagio das virias politicas consagradas no programa nacional
da politica de ordenamento do territ6rio, nos planos sectoriais € nos planos especiais; incumbe as
comissdes de coordenagio regional (até 2 instituicio em concreto das regides administrativas) a
coordenacdo das politicas regionais consagradas nos planos regionais de ordenamento do territorio,
incumbindo, por fim, 4s cAmaras municipais e as associagbes de municipios a coordenagio das politicas
municipais expressas, respectivamente, nos planos municipais e nos planos intermunicipais de
ordenamento do territorio.

Parece-nos, a nds, que neste dominio da chamada coordenaciio interna, tem particular importincia
a coordenagio da politica nacional que ¢ da responsabilidade do Estado. Isto, porque é exactamente
aeste nivel que surgem verdadeiras dificuldades traduzidas, essencialmente, numa atitude dos varios
sectores estaduais em actuar de costas voltadas uns para os outros. De facto, ¢ comum assistirmos,
no Ambito dos virios ministérios cujas competéncias tém um forte impacto no territério (ambiente,
agricultura, turismo, transportes, habitagio, florestas, etc.), 4 definicio de politicas sectoriais ndo
articuladas entre si, 0 que funciona como um pélo eventual ou actual de conflitos interinstitucionais,
com uma repercussio negativa sobre o territ6rio e a qualidade de vida.

No entanto, parece-nos, a obrigagdo introduzida pelo diploma regulamentador da Lei de Bases de
coordenacio entre estas virias politicas de caricter nacional apenas podera ser convenientemente
alcangada se a prépria organica do Governo estiver adequada a esta tarefa de coordenacio.
Na Alemanha, por exemplo, criaram-se, dentro do Ministério responsavel pelo ordenamento do
territorio, unidades administrativas paraa economia, transportes, meio ambiente, agricultura e energia
€ uma comissdo interministerial para o ordenamento do territério. Por outro lado, o Ministério do
Ordenamento do Territdrio esté representado na Comissao Interministerial da politica econdmica.
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E, pois, importante verificar se a actual orgdnica do Governo estard convenientemente adequada a
esta vertente da coordenacio administrativa em matéria de ordenamento do territdrio.”

£ neste sentido que o Decreto-Lei n.° 380/99 determina que as entidades responsaveis por cada um
dos instrumentos de gestio territorial devem manter uma estrutura organica e funcional apia a
prosseguir uma efectiva articulagdo no exercicio das varias competéncias (artigo 21.%, n.% 1).

Isto traduz um facto importante: as novas formas de actividade da administraco, como € o caso da
coordenacio, implicam alteragOes a nivel da estrutura organizativa das entidades administrativas,
com a necessidade, a maior parte das vezes, da criagao de 6rgdos especialmente vocacionados para o
efeito, uma vez que a estrutura dos 6rgios existentes nao estd particularmente vocacionada para
actuacdes de coordenagio e de concertacio de interesses.

Quanto a nds parece-nos que a actual organica governativa, se teve o conveniente de juntar num
mesmo ministério o Ordenamento do TerritGrio e 0 Ambiente, dois sectores intimamente ligados e
que tém funcionado, quando separados, como fortes polos de conflito, teve o demérito de afastar o
Ordenamento do Territério do Planeamento, com o que nos parece poder dificultar as relagoes de
coordenagio destes sectores intimamente ligados. |

Mas, tal como dissemos, a coordenagio também deve funcionar numa vertente diferente — a da
coordenagio externa —, pressupondo agora uma conveniente coordenagdo entre si das politicas
nacionais, regionais e municipais com incidéncia territorial. Especial relevo adquire a coordenacio
entre o Estado e as autarquias locais, tal como o determina o n.° 2 do artigo 22.°, nos termos do qual
“0 Estado e as autarquias locais 1ém o dever de promover, de forma articulada entre si, a politica
de ordenamento do territério, garantindo, designadamente: a) O respeito pelas atribuicoes
na elaboragdo dos instrumentos de gestdo territorial nacionais, regionais e municipais;
b) O cumprimento dos limites maleriais impostos d intervengdo dos diversos 01gdos e agentes
relativamente ao processo de planeamento nacional, regional e municipal; ¢) A definicdo, em
fungdo das estruturas orgdnicas e funcionais, de um modelo que permita uma interlocucdo
coerente em matéria de gesido territorial.”

Aideia que aqui est4 subjacente ¢ a de que cada competéncia de entidades administrativas em matéria
de intervencio espacial tem de ser interpretada tendo em conta que deve respeitar-se 0 conteudo
proprio das restantes que também intervém no espago. Ou seja, a competéncia de cada entidade em
matéria que contenda com o ordenamento do territdrio constitui um limite imanente as outras
competéncias com o mesmo efeito. Deste modo, a operacionalizagio de cada competéncia ndo pode
desprezar outra ou outras, devendo antes realizar-se de acordo com o principio da consideragdo
das restantes competéncias implicadas, principio que obriga, em caso de colisdo possivel ou actual
entre elas, a aceitar uma actuagio que, permitindo cumprir a sua fungdo propria, respeite, na maior
medida possivel, as outras. Desta forma, deve promover-se um elevado grau de coordenagio entre
as virias entidades que, sem prejufzo do reciproco respeito pelas respectivas autonomias, garanta a
prossecucio dos objectivos definidos, seja desburocratizado na tomada das decisGes, e assegure
os principios da ponderagio dos interesses envolvidos e o direito de participagdo dos particulares.

3.2. A coordenacdio das vérias entidades piblicas ao nivel do procedimento de elaboragdo dos
instrumentos de gestdo territorial

Estabelecidos os principios bdsicos da coordenagio nos artigos referidos, podemos dizer que um
dos dominios onde maior relevo assume o principio da coordenagio das vdrias entidades envolvidas
em matéria de ordenamento do territdrio e de urbanismo é o dominio do procedimento de elaboragdo
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dos instrumentos de gestdo territorial. A coordenagio de intervencdes neste dominio concretiza-se no
facto de a entidade responsavel por cada um destes instrumentos ndo actuar sozinha na sua elaboragao,
mas com o acompanhamento de representantes dos interesses a salvaguardar pelo respectivo
instrumento ou que por ele podem vir a ser afectados, ou seja, com 0 acompanhamento de representantes
dos interesses publicos e privados relevantes em jogo.” Tal acompanhamento € feito por um érgio
administrativo ad hoc, de composicio mista que, & excepgio do programa nacional da politica de
ordenamento do territ6rio, onde tal comissio se designa por comissdo consultiva, tem o nome de
comissdo mista de coordenagdo, o que demonstra bem a fungio essencial que por ela é desempenhada.
Estes ¢rgios de coordenagio estio obrigados a fazer um acompanhamento assiduo e continuado
dos trabalhos de elaboragio dos futuros planos devendo, no final, apresentar um parecer escrito,
assinado por todos 0os membros, com mengdo expressa da orientacio defendida, e que, no caso dos
planos regionais de ordenamento do territério e dos planos de 4mbito municipal, deve pronunciar-
-s¢ também sobre o cumprimento das normas legais e regulamentares apliciveis e, ainda, sobre a
adequagdo ou conveniéncia das soluges propostas, respectivamente pela comissio de coordenacio
regional e pelas cimaras municipais. O parecer da comissio mista de coordenagio exprime a
apreciacio realizada pelas diversas entidades representadas, havendo lugar a posterior audiéncia
daquelas que formalmente hajam discordado das orientagées definidas no futuro plano. E é a este
propdsito que no procedimento de elaboracio dos instrumentos de gestao territorial surge a ideia
de concertagdo, que se traduz também numa nova forma de actuagio das entidades publicas.
Com efeito, concluida a elaboragio do plano, a entidade por ele responsavel remete a sua proposta,
acompanhada de parecer emitido pelo 6rgio de coordenacio, para parecer as entidades que no
4mbito daquele hajam discordado formalmente das solugoes definidas no futuro plano, devendo os
pareceres dessas entidades incidir sobre as razoes da discordancia aposta ao projecto do plano.
Depois de recebidos os pareceres, a entidade responsavel pela elaboracio dos planos terd de promover
a realizagio de reunioes com as entidades que os tenham emitido com vista 4 obtencao de uma
solugdo concertada que permita ultrapassar as objeccoes formuladas.

Trata-se, nitidamente, de uma nova atitude exigida a Administracio em matéria de planeamento na
medida em que as entidades constituidas para promoverem o acompanhamento de elaboracio dos
planos passam a ter uma responsabilidade acrescida, ja que o resultado final deste processo se traduz
naconsagracdo de solugées concertadas entre varias entidades com fungdes e interesses relevantes
na matéria.” Isto tem também, como consequéncia, uma maior vinculacio dessas entidades na
elaboracio de futuros planos de que sejam responsaveis, devendo respeitar os planos em que os
seus representantes participaram e com cujas solugdes se vincularam.”

3.3. A coordenagdio nas relagoes entre os vdrios instrumentos de gestdo territorial

A coordenacio exigida em matéria de ordenamento do territério e, em especial, em matéria de
elaboragio dos instrumentos de plancamento, estd também presente nas relacoes entre estes e 0s
varios instrumentos de gesto territorial. Com efeito, a multiplicidade de competéncias de
planeamento determina a possibilidade de colisio entre planos, implicando a necessidade de se
criarem consensos entre as diferentes entidades.”

Vejamos, pois, como € que 0s instrumentos de gestdo territorial tém, de acordo com a nova legistacio,
de se relacionar uns com 0§ outros.

O que se verifica nas relacoes entre os diversos instrumentos de gestio territorial, de acordo com os
novos normativos sobre esta matéria, € que, apesar de se manter entre eles as relacoes de hierarquia
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que existiam j4 na legistacdo anterior, se passou agora a dar maior importncia 2 capacidade que as
vérias entidades responsveis pela elaboracio dos instrumentos de gestdo territorial tém de coordenar
as suas actuagoes.

Assim, no obstante continuarmos a encontrar relagdes de hierarquia, elas aparecem-nos cada vez
mais mitigadas.

Analisando as relacbes entre os vdrios instrumentos de gestdo territorial verifica-se, em primeiro
lugar, que a relaciio de todos eles com o programa nacional da politica de ordenamento do territ6rio
éuma relacdo de hierarquia pura (compatibilidade), que nio admite quaiquer excepgio.”
Obviamente, dado o conteudo estratégico e pouco pormenorizado do programa nacional da politica
de ordenamento do territdrio, as entidades responsaveis pela elaboracdo dos restantes instrumentos
de gestio territorial dispoem de um amplo campo de discricionaridade na escolha das solugdes
que lhes compete tomar, sendo-lhe vedado apenas que contrariem as directrizes e orientagdes
fundamentais do programa nacional. Dai que se trate sempre de uma relagio de compatibilidade.
No que diz respeito 3s relacdes entre planos sectoriais, planos especiais e planos regionais de
ordenamento do territério (ou seja, em Gltima instdncia, planos da responsabilidade da
Administracio — directa ou indirecta— do Estado), a Lei de Bases estabelece, aparentemente, um
vinculo de superioridade hierdrquica dos planos sectoriais e dos planos regionais em relagio aos
planos especiais de ordenamento do territério. Com efeito, nos termos do artigo 23.%,n.° 2, do
Decreto-Lei n.2 380/99, “..os planos sectoriais e os planos regionais de ordenamenio do territério
estabelecem os principios e as regras orientadoras da disciplina a definir nos novos planos
especiais de ordenamento do territério”, determinando ainda o n.° 1 do artigo 25.° que os .. planos
sectoriais e 0s planos regionais de ordenamenio do territério devem indicar quais as formas de
adaptagdo dos planos especiais (...) de ordenamento do territdrio preexistentes determinadas
com a sua aprovacdo”. Daqui decorre uma relagio de superioridade hierdrquia dos planos
sectoriais € dos planos regionais quer em relagio aos novos planos especiais, quer em relagdo a0s
que j estdo em vigor aquando da aprovagio daqueles.

Tal hierarquia €, no entanto, uma hierarquia mitigada, na medida em que o artigo 25.%, n.° 2, do
Decreto-Lei n.2 380/99, admite expressamente que um plano especial altere ou contrarie disposigdes
de um plano sectorial ou regional preexistente, devendo, neste caso, indicar expressamente as normas
daqueles que sio alteradas ou revogadas.

O que podemos concluir desta relagio ¢ a de que um plano especial posterior nZo estd impedido de
contrariar as opgdes estabelecidas em planos sectotiais e planos regionais de ordenamento do territorio
preexistentes em vigor na mesma zona, mas tem, quando tal acontega, de indicar expressamente que
esta a alterar ou revogar as normas dos planos anteriores, identificando essas normas. No caso de
siléncio do novo plano especial quanto a este aspecto, ele deve ser considerado nulo por violagio de
planos aos quais devia obediéncia (artigo 102.% n.° 1, do Decreto-Lei n.° 380/99).”

No que diz respeito s relagdes entre planos sectoriais e planos regionais de ordenamento do territorio
estabeleceu-se um vinculo de hierarquia baseado na precedéncia temporal da sua entrada em vigor.
Assim, estabelece o artigo 23.°, n.° 4, 2.2 parte, que os planos sectoriais posteriores devem compa-
tibilizar-se com os planos regionais j4 em vigor e o artigo 23.°,n.° 5, 2.2 parte, que os planos regionais
de ordenamento do territério devem integrar as opgoes definidas pelos planos sectoriais preexistentes.
Tratando-se de mais de um plano sectorial ou de mais de um plano especial que incidam sobre a
mesma drea territorial, o plano posterior desconforme com o plano em vigor s6 seré vdlido se indicar
expressamente quais as normas do plano anterior que revoga (artigo 23., n. 6).
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Nio obstante estas relagdes de hierarquia, a verdade € que os planos sectoriais, 0s planos regionais
os planos especiais de ordenamento do territério s30 planos da responsabilidade da Administragio
estadual, sendo elaborados no dmbito da direcgio ou superintendéncia do Governo. Compreende-se,
pois, que o legislador tenha confiado na possibilidade de os vérios sectores da Administragio estadual
se articularem entre si, tendo estabelecido que estes instrumentos de gestao territorial devem traduzir
um compromisso reciproco de compatibilizagdo das respectivas opgoes, dando-se, assim, preferéncia
a0 principio da articulagdo e coordenagdo em detrimento do principio da bierarquia.

No que concerne s relagbes dos varios instrumentos de gestdo territorial com os planos de dmbito
municipal, o legislador estabeleceu, claramente, umarelagdo de inferioridade bierdrquica dos planos
municipais em relacio aos restantes instrumentos de gestio territorial.”

Trata-se, no entanto, exceptuando a relagio com o programa nacional e com os planos especiais de
ordenamento do territério (onde vigora uma hierarquia pura), de uma bierarquia mitigada, na
medida em que o artigo 80.°, n.° 3, alineas a), b) e ¢), do Decreto-Lei n.° 380/99, admite que o plano
director municipal possa contrariar, respectivamente, as disposi¢des de planos regionais, planos
sectoriais e planos intermunicipais de ordenamento do territorio, desde que tenha sido objecto de
parecer favordvel da comissio mista de coordenagio e da comissio de coordenacio regional
(no caso de incompatibilidade com plano regional), da entidade responsavel pela elaboracio do
plano sectorial, no 4mbito da comissdo mista de coordenagio (no caso de desconformidade com
plano sectorial), e da comissdo mista de coordenacio e da comissio de coordenagio regional, ouvidos
os municipios envolvidos (no caso de incompatibilidade com plano intermunicipal).” Deste modo,
ndo obstante a incompatibilidade ou desconformidade, o PDM pode ser ratificado e vir a entrar em vigor.
A ratificacio de qualquer plano de ordenamento do territério nos termos indicados implica a
automdtica revogacio das disposicoes constantes dos instrumentos de gestdo territorial afectados
(artigo 80.%, n.° 5, do Decreto-Lei n.¢ 380/99), devendo, na ratificacdo, ser expressamente indicadas
quais as normas dos instrumentos preexistentes que sao revogadas ou alteradas (artigo 25.°, n.° 3,
do Decreto-Lei n.° 380/99).

Nas relacoes entre si dos planos municipais de ordenamento do territorio, continua a manter-se uma
relagio de hierarquia mitigada que vigorava ja no Decreto-Lei n.° 69/90, de 2 de Margo.

Mantém-se, assim, a regra de que, ndo obstante a relagdo de hierarquia entre estes planos, admite-se
que 0s planos de urbanizagio e 0s planos dé pormenor se ndo conformem com o plano director municipal
ratificado, ou que o plano de pormenor se desvie, em algumas das suas regras, do estatuido no plano de
urbanizacio ratificado exigindo-se, neste caso, parecer favordvel da comissio de coordenagio regional
e ratificagio governamental [artigo 80.%, n.° 3, alineas &) e ¢) , do Decreto-Lei n.° 380/99).

No que diz respeito 20s planos intermunicipais, estes devem desenvolver o quadro estratégico definido
pelo programa nacional e pelos planos regionais de ordenamento do territério (artigo 24.°,n.° 1,
do Decreto-Lei n.° 380/99), devendo acautelar a programacio e a concretizacio das politicas de
desenvolvimento econdmico, social e de ambiente com incidéncia espacial, promovidas pela
Administracio central através de planos sectoriais (artigo 24.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 380/99).
Por outro lado, 0s planos especiais prevalecem sobre 0s planos intermunicipais (artigo 24.°, n.° 4,
do Decreto-Lei n.% 380/99) que, por sua vez, fornecem directivas para a definigdo da politica municipal
de gestao territorial a ser definida pelos planos municipais de ordenamento do territorio (artigo 24.°,
n.° 2, do Decreto-Lei n.° 380/99).

A relacio dos planos intermunicipais com o programa nacional da politica de ordenamento do
territdrio, os planos regionais, os planos especiais e os planos sectoriais €, assim, uma relagdo de
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subordinagéo bierdrquica (que nio admite qualquer excepgio) e, em relagio aos planos municipais €
uma relagio de superioridade hierdrquica que admite desvios, uma vez que o plano director municipal
pode estabelecer opcoes incompativeis com ele desde que seja objecto de parecer favordvel da comissio
mista de coordenacio e da comisso de coordenagio regional, ouvidos os municipios envolvidos, € seja
sujeito a ratificagio governamental [artigo 80.°, n.° 3, alinea c), do Decreto-Lei n.® 380/99].

Do que vem de ser dito decorre que as relagdes entre os varios instrumentos de gestdo territorial
tornam-se muito mais flexiveis. Com efeito, estando, por exemplo, em elaboragio um plano director
municipal cujas solugGes contrariam um plano sectorial, € ndo se opondo a tal contradigio a entidade
responsavel pelo referido plano sectorial, presente na comissdo mista de coordenagao que faz o
acompanhamento do PDM, torna-se muito mais simples admitir que o PDM revogue ou altere 0 plano
sectorial, em vez de ter de se aguardar que a entidade responsdvel por este ¢ que nio se opoe a tal
alteragio, proceda ela propria, através de um procedimento especifico, a essa alteragio. O estabelecimento
de relacdes de hierarquia mitigada, ou seja, que admite desvios, é, pois, assim, um modo encontrado
pelolegislador de flexibilizar e tornar mais operativa e célere a planificacio territorial, garantindo, apesar
de tudo, uma maior articulacio e coordenagio das vérias entidades piblicas envolvidas.

A tinica consequéncia negativa que pode resultar de toda esta teia de relacOes possiveis entre os
instrumentos de gestdo territorial, é a de que, por vezes, pode tornar-se mais complicado determinar
quando é que um plano é nulo por violagio de outro com o qual devesse ser compativel, nos termos
do artigo 102.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 380/99.

—/
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(Fernanda Paula Oliveira)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

! Fernando Alves Correia, “Evolugio do Direito do Urbanismo em Portugal em 1997-1998", in Boletim da Faculdade de
Direito de Coimbra, Vol. LXXIV, Coimbra, 1998, p. 684.

*Segundo o principio da tipicidade a Administragio Publica ndo pode elaborar os planos que entender, mas apenas aqueles
que 2 lei prevé de modo tipico. Cft. Fernando Alves Correia, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra,
Almedina, 1989, p. 287.

3 O artigo 154. do Decreto-Lei n.¢ 380/99, no seguimento do referido artigo 34.° da Lei de Bases, veio definir o processo de
reconducio dos instrumentos de natureza legal e regulamentar com incidéncia territorial a0s tipos de instrumentos de
gestio territorial previstos na Lei de Bases. Assim, compete 3s comissdes de coordenacio regional identificar as normas
directamente vinculativas dos particulares a integrar em plano especial ou em plano municipal, cabendo, na sequéncia
disto, a0 Governo e 4s cimaras municipais promover a correspondente alteragio dos planos especiais € dos planos municipais
de ordenamento do territorio.

4 Cfr. Fernando Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., p. 294.
> Cfr. Fernando Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 198-200.

¢ Sobre as relagdes de compatibilidade e de conformidade vide Fernando Alves Correia, O Plano Urbanistico, cit., pp. 194-197,
nota 53, e As Grandes Linhas da Recente Reforma do Direito do Urbanismo Portugués. Coimbra, Almedina, 1993, pp. 20-23.
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7 Cfr. Fernando Alves Corteia, Estudos de Direito do Urbanismo, Coimbra, Almedina, 1997, pp. 116-118.

®Trata-se, 20 fim € a0 cabo, da previsio de um principio que estava j4 consagrado na legislacio anterior  Lei de Bases, mas
que adquire agora uma consagragio mais genérica: o principio da contracorrente. De acordo com este principio, 0s
instrumentos de gestio territorial estio obrigados a ter em consideracio os elementos fornecidos por planos
hierarquicamente inferiores € abrangentes de dreas territoriais mais restritas. Cft. Fernando Alves Correia, O Plano
Urbanistico, cit., p. 194, nota 52.

? Ndo obstante a ideia da coordenacio de actuacdes resultar j4 da legistacio anterior 2 Lei de Bases, ela adquire uma nova
forca com a legislagio actual.

® Jacqueline Morand-Deviller, Droit de 'Urbanisme, Dalloz, 1996, p. 11.

"' Em nosso entender, a garantia da ponderagio dos interesses privados consegue alcancar-se mais por intermédio do
principio da participago do que pelo da coordenacio. Por isso, faremos aqui referéncia apenas a ponderaciio de interesses
publicos.

¥ Na Alemanha faz-se referéncia 4 necessidade de recolha completa do material de ponderagio (vollstindinge
Zusammenstellung des Abwdgunsmaterials). Cfr. Klaus Finkelnburg, Karten-Michael Ortoff, Offentliches Baurecht, Vol. L,
Bauplanungsrechet, 1990, pp. 51 e ss.

" Cit. Idem, p. 52.

" A pritica actual tem sido a de os vérios ministérios com atribuicdies em matérias com importantes repercussdes territoriais
raciocinarem verticalmente e nio horizontalmente. O principio da coordenacio tem a vantagem de vir introduzir uma
nova forma de pensamento, mais comum a todos os ministérios fazendo convergir os seus meios de interven¢io a objectivos
amplos, ultrapassando a responsabilidade particular de cada um.

"0 procedimento de planificacio ¢, de facto, um instrumento imprescindivel para a coordenagio e o acordo na concorréncia
(horizontal e vertical) de competéncias.

A composigio destas entidades demonstra bem o seu cardcter de érgio coordenador. A comissdo consultiva do PNPOT,
¢ composta por representantes das regides autdnomas, das autarquias locais e dos interesses econdmicos, sociais, culturais
e ambientais relevantes (artigo 31.° do Decreto-Lei n.° 390/99). No caso dos planos sectoriais a comissio mista de coordenagio
s6 serd constituida quando a pluralidade dos interesses a salvaguardar o justifique, devendo a sua composicio traduzir a
natureza daqueles interesses e 2 relevincia das implicagdes técnicas a considerar (artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 380/99).
No que concerne 2 comissdo mista de coordenacio dos planos especiais de ordenamento do territdrio, a sua composicio
deve traduzira natureza dos interesses a salvaguardar, designadamente pela participacio de organizacbes nZo governamentais
de ambiente.

Por sua vez, no que concerne aos PROT, a sua comissio mista de coordenacio € integrada por representantes dos Ministérios
do Equipamento, do Planeamento e da Administracdo do Territério, da Economia, da Agricultura, Desenvolvimento Rural
e Pescas, do Ambiente e da Cultura, do Consetho da Regido, dos municipios abrangidos, bem como de outras entidades
publicas cuja participacio seja aconselhada no 4mbito do plano (artigo 56.° do Decreto-Lei n.° 380/99).

No que concerne 20s planos situados no Ambito municipal (planos intermunicipais e planos municipais de ordenamento
dotterrit6rio), a comissao mista de coordenagio deve ter uma composi¢io que traduza a natureza dos interesses a salvaguardar
¢ a relevancia das implicacdes técnicas a considerar, integrando técnicos oriundos de servigos da administracio directa ou
indirecta do Estado, das regides auténomas, do municipio, de outras entidades publicas cuja participacio seja aconselhdvel
no Ambito do plano, bem como de representantes dos interesses econdmicos, sociais, culturais e ambientais (artigos 65.° € 75,2
do Decreto-Lei n.° 380/99).

Y Como afirma Yves Madiot, mesmo quando as colectividades administrativas utilizam o procedimento clssico da decisio
unilateral, designadamente através da aprovagio de figuras de planeamento, levam-no a cabo envolto de negociacdo e de
discuss@o que fazem da decisZo uma actuagdo concertada na sua elaboragio, no seu conteddo e na sua execugio. Yves
Madiot, LAménagement du. Territoire, 2.2 ed., Masson, 1993, pp. 23-24.

2

mCEDOUA 1.2000

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamenpto, do Urbapismo e do Aimbiepte QL



\1 4

DOUTRINA |_ CED®UA

*® Como se pode facilmente concluir, a comissio mista de coordenagio que acompanha a elaboragio dos planos directores
municipais acaba por ter no Decreto-Lei n.° 380/99 uma composicio, uma fungdo e um modo de funcionamento muito
distintos daqueles que tinham as comissdes técnicas que promoviam o seu acompanhamento ao abrigo do Decreto-
-Lei n.° 69/90, de 2 de Margo.

¥ Cfr., Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias Garcia, Direito do Urbanismo, Relatério, Lisboa, Lex, 1999, p. 78.

* Em relacio aos planos especiais, 0 programa nacional estabelece as regras e os principios da disciplina a definic
por aqueles (artigo 23.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.% 380/99), implicando a alteragio de planos especiais anteriores que
com ele se ndo compatibilizem (artigo 23.°, 0.° 3, do Decreto-Lei n.° 380/99). No que concerne a relagio com os
planos sectoriais, 0 programa nacional condiciona a sua elaboragio, devendo aqueles desenvolver e concretizar as
orientacdes definidas neste (artigo 23.9, n.° 4, 1.2 parte, do Decreto-Lei n.° 380/99). No que diz respeito aos planos
regionais de ordenamento do territ6rio, eles devem integrar as opgoes definidas no programa nacional (artigo 23.°,
n.°5, 1.2 parte, do Decreto-Lei n.° 380/99). Por fim, os planos municipais e os planos intermunicipais de ordenamento
do territério devem desenvolver o quadro estratégico definido no programa nacional — artigo 24.%, n.°1, do Decreto-
-Lei n.° 380/99.

£ necesstio no esquecer que as entidades responsaveis pelos planos sectoriais e pelos planos regionais de ordenamento
do territdrio estdo, em principio, representadas na comissio mista de coordenagio que acompanha a elaboragio do plano
especial, podendo essas entidades, no seio daquela comissio, oporse 4 alteragio ou revogagio dos seus planos pelo plano
especial. Nestes casos, a solugio a consagrar no plano especial terd de ser uma solugio concertada com aquelas entidades,
nos termos que ji definimos anteriormente.

2 artigo 24.°, n.° 1en.22, 1.2 parte, do Decreto-Lei n.° 380/99, estabelece a relagio com o programa nacional da politica
de ordenamento do territério e com os planos regionais; o artigo 24.°, n.% 2, 2.2 parte, estabelece 4 relagiio com os planos
intermunicipais; o artigo 24.%, n.° 3, regula a relagio com os planos sectoriais; € 0 artigo 24.%, n.° 4, define a relacio com os
planos especiais de ordenamento do territdrio.

 Nota-se agora uma utilizagio mais cuidada e correcta dos termos compatibilidade e conformidade.
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Os Acordos Sectoriais como um Instrumento

da Politica Ambiental

RESUMO

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 Algumas notas de direito comparado

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

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

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

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

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

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

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

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

Ora, a utilizagdo de acordos e contratos tem-se revelado como um meio eficiente para propiciar a
intercomunicagdo entre 0s governos e 0s sectores em causa e tem desempenhado um papel
importante no sentido de levar os empresdrios € industriais a assumirem as suas responsabilidades
em relacio a0 meio ambiente.Outra importante vantagem dos acordos em matéria de ambiente
traduz-se no facto de propiciarem aos industriais maior liberdade para encontrar solucOes rentveis
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adaptadas 3 sua situagio especifica. Finalmente, ¢ de realcar que os acordos permitem alcangar
objectivos ambientais sem os custos econémico-sociais que andam associados 2 via unilateral.

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

2. Breve caracterizacao dos acordos sectoriais celebrados no espaco europeu

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

Assim, distinguem-se varios tipos de acordos conforme:

— As partes envolvidas

— O objecto

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

— Afuncio que desempenham em relagio 2 legislagio existente.

2.1 As partes

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

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

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

— acordos entre o governo central e as associagdes ambientais;

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

2.2. 0 objecto

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

23, O regime juridico

Os acordos podem ter diferentes estatutos:

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

b) acordos juridicamente vinculativos:

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

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

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

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

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

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

2.5 Elementos fundamentais

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

2.5.1. O conteddo

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

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

¢) Abordagem por etapas.

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

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

2.5.2. Avaliacio

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

2.5.3. Monitorizacio

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

2.5.4. Garantias adicionais

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

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

2.6. Procedimento

a) Consulta prévia

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

&) Outras formalidades

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

2.7. Publicitacdo

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

2.8. Papel da Administracio

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

2.9. Papel dos Acordos Ambientais no futuro

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

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

1. Os Acordos Voluntdrios de Adaptacdo a Legislacio Ambiental

Entre nds, a figura mais préxima dos acordos ambientais que se encontram no €spago europeu,
surgiu em 1994, através dos denominados Acordos Voluntarios de Adaptagio 2 Legislagdo Ambiental,
também chamados Acordos Sectoriais ou Protocolos de Adaptacio a Legislagio Ambiental.

L &

@ sCEDDUR 1.2000

44 ‘ Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamento, do Urbapismo e do Ambiepte



th

CEDOUA 0T

Os Acordos Sectoriais surgiram na sequéncia da assinatura do Acordo Global em matéria de Ambiente
e Desenvolvimento Sustentdvel, celebrado em 1994, entre os ministérios do Ambiente e Recursos
Naturais, da Industria e Energia e da Agricultura e as confederacdes dos Agricultores de Portugal e da
Industria Portuguesa.

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

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

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

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

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

1.1. Caracterizagdo e Procedimento

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

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

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

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

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

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

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

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

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

— Leite e Lacticinios”

— Transformacio do Tomate”

— Quimica de Base”

— Metalurgica e Metalomecénica”

— Assimiagre/APIGN”*®

— Oleos™”

— Associacio Industrial de Agueda®

1.3. Apreciacdo critica

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

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

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

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

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

@) Quanto 4 denominagdo utilizada

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

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

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

b) Partes intervenientes nos acordos

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

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

¢) Definigio clara do objecto dos acordos

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

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

d) Monitorizagio e avaliagio

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Por conseguinte, 0s Acordos Voluntérios celebrados no 4mbito do DL n.° 74/90 tinham um fundamento
legal inequivoco. O mesmo ndo pode afirmar-se em relagdo aos Contratos de Adaptagio Ambiental
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que se lhe seguiram, na medida em que 0s seus objectivos ambientais ndo se confinaram aos previstos
no DLn.°74/90. Através destes instrumentos contratuais a Administrago alargou o prazo de adaptacio
ambiental previsto naquele diploma a outros vectores ambientais, tais como emissdes atmosféricas,
residuos, etc.

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

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

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

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

2. Os Contratos de Adaptacao Ambiental

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

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

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

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

a) O problema dos ndo aderentes

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

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

b) As situagdes de concorréncia desleal

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

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

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

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

d) Papel da Administracao

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

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

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

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

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

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

4@@ 1£(/1 nande s %m/.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

n2z

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

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

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

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

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

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

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

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

— fazer corresponder a cada parte as inerentes obrigagdes;

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

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

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

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

— O periodo de validade do acordo dever ficar determinado;

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

’

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

L
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Actuago'es Urbanisticas Informais e

“Medidas de Diversao” em Matéria de Urbanismo

RESUMO

A necessidade de modernizagao do direito administrativo tem sido,
ultimamente, uma ténica dominante. Esta preocupacdo tem dado
origem a inimeras Propostas a que aqui nos pretendemos referir em
breves palavras, em particular no que respeita ao direito do urbanismo.
Tributdrio que é em sua grande parte da doutrina e exemplos
Zermadnicos, este estudo ndo dard, em aiguns casos, resposta a angustias
presentes dos leitores nacionais, mas apenas sugestoes de iure
constituendo. Todavia, 0 mesmo ndo se pode dizer no que ds aciuagées
informais concerne, pois, porque informais, ndo se encontram
amarradas as malbas das diferentes legislages nacionais.

1. Actuacoes Informais — breve nogéio

Dedicaremos umas breves palavras iniciais para explicarmos o que sejam actuagoes informais. Elas
corresponderdo, como j tivemos oportunidade de afirmar noutro lugar, a préticas e actividades da
Administragio que ndo possam ser reconduzidas a categorias legais de actuacdes administrativas',
Apesar da sua dificil captacio, pois a informalidade traz consigo multiplicidade, a verdade é que
poderemos agrupa-las em duas grandes categorias: as que substituem procedimentos administrativos
e aquelas que, com diferentes objectivos, se integram dentro dos proprios procedimentos.

A razio de ser do seu surgimento ¢ da sua proliferacio na pratica reside nas novas exigéncias que
hoje se colocam ao direito administrativo e para o qual as suas estruturas legais ndo parecem apresentar
uma resposta eficaz. Afinal, parece ser esse também o motivo da “fuga para o direito privado””.
Até aqui, velhos problemas!

As novas respostas surgem com a admissibilidade, ou ndo, destas novas categorias, com a substituicio
do tradicional agir da Administracdo por esquemas a que nio estamos habituados: a substituicio de
actos de autoridade que incorporam injungdes por simples recomendagdes ou avisos’; a substituicio
de um processo de licenciamento por um acordo de estabelecimento; a propria substituicio de uma
decisdo judicial pelo recurso a uma jurisdicio privada.

Este tema € particularmente aliciante, tanto quanto dificil de abordar, precisamente porque aqui a
realidade ¢ sempre mais rica que o discurso juridico. E verdade que ndo podemos com isto admitir
que “o direito ande a reboque dos factos”, poi isso constituiria uma violagio gritante do principio da
legalidade, por mais ampla que admitissemos ser a sua compreensdo. Todavia, também ¢ verdade
que, nalguns casos, o jurista ¢ muitas vezes confrontado com sﬂuagoes consumadas ou para as quais
ndo existem alternativas de escolha.

Neste contexto, teremos todo o interesse em dedicar algumas palavras 2 problematica que esta questio
levanta no direito urbanismo, e ver, pela experiéncia comparada, que também este é um dominio
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florescente neste tipo de actuagdes. Faremos aqui referéncia, ndo apenas s actuagdes informais,
mas ainda, por razées de contextualidade discursiva, aquilo a que poderemos chamar “medidas de
diversdo” em matéria de urbanismo, ou seja, novas formas de actuagao que escapam ao tradicional
agir da Administracio.

2. “Desregulacio”, “Aceleracio e Simplificacio de procedimentos” e “Privatizagio”
como lemas de uma nova filosofia juridica

Assistimos a0 emergir de novos paradigmas juridicos. Sem descurar a tradicional exigéncia garantistica
do direito publico em geral e do direito administrativo em particular, a verdade € que hoje se exige
mais do que isso, exige-se eficiéncia, celeridade, eficicia. Como corolrio, apresentam-se fendémenos
de desregulacio’ e concertagdo’, conducentes 4 simplificagdo procedimental, por um lado, e
fenémenos de privatizacio conducentes a um aumento de regulacio, por outro. Assim, se 0 primeiro
conduz a uma reduciio das regras ou até 2 busca de solugdes alternativas ndo previstas nelas, 0 segundo
conduzird, pelo contrario, 4 criacio de novas regras’.

Antes de prosseguirmos, convém salientar que toda a simplificagio procedimental que possa ser
levada a efeito neste 4mbito conduzird a uma nova compreensio do principio constitucional da
socialidade ou do Estado Social e a uma maior intervencio da sociedade naquilo que até aqui eram
apenas tarefas estaduais. De facto, o Estado j4 ndo cumprird uma tarefa prestacional, pois ela jd ndo é
necessaria ou foi transladada para a esfera privada, mas terd ainda um papel importante no controlo
destas actividades. Apds a “desregulagdo”, ou no controlo dos privados que as executem apds a
privatizacio’. Isto significard, necessariamente, um aumento do risco. Risco compreendido no contexto
da sociedade de risco de que falava Beck', ou seja, grosso modo, o potencial de danosidade resultante
das novas tecnologias avaliado num horizonte relativamente longinquo € no quadro de uma
responsabilizacio pelas geracoes futuras das geracGes actuais. Compreensio do risco que aqui se
mistura também com outras ja cldssicas como o risco financeiro, ou simplesmente o risco ocasionado
pelo tipo de actividade exercida’.

Aplicando esta ideia ao direito do urbanismo, concluimos que diminuindo a intervengio do Estado
no processo que envolve a realizacio de obras, aumenta, inevitavelmente, a responsabilidade dos
particulares pela garantia das mesmas. O dono da obra fica mais liberto e poderd realizar os seus
projectos com maior celeridade, mas também pode ter de responder mais gravosamente — tudo se
resume a saber se ele estara disposto a aceitar o risco.

No contexto do urbanismo, devido s caracteristicas especificas deste ramo do direito, que desde
sempre tem exigido uma panoplia vasta de regulamentagio, a ‘desregulagdo” deve ser entendida
como um conceito complexo. Assim, ela significard nio apenas uma reduco da produgio normativa,
mas, simultaneamente, uma redu¢io da propria complexidade na regulamentagdo de algumas
matérias, a fim de possibilitar a sua aplicagio eficiente”.

3. O Direito do Urbanismo no contexto da reforma — um olhar critico sobre as “causas
do estado do edificio”

O direito do urbanismo nio ficou imune 20 contexto actual de simplificagio e aceleracio dos
procedimentos que ganha cada vez mais adeptos, especialmente no direito pablico.

Se comegarmos as nossas interrogacdes por tentar dar resposta a questio da origem da complexidade
neste especifico ramo do direito, teremos de comegar por indagar as razoes que levaram a sua
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autonomizagdo € as situaces para quais ele pretender avangar respostas. Acompanhamos aqui a
tese de Alves Correia que define direito do urbanismo como “o conjunto de normas e de institutos
respeitantes a ocupagdo, uso e transformacdo do solo, isto é, ao complexo das intervencées e das
formas de wtilizagdo deste bem™". Seguindo esta ordem de pensamento, verificamos que o direito
do urbanismo tem de ser necessariamente exigente nas solugdes que avanga, pois ele pressupoe
sempre: em primeiro lugar, um estudo aturado de problemas como o equilibrio entre as exigéncias
sociais resultantes da necessdria articulacio entre o local da residéncia e o local de trabalho —
éimposi¢do constitucional para o Estado que ‘programe e execute uma politica de babitagdo inserida
em planos de ordenamento geral do territdrio e apoiada em planos de urbanizagdo que garantam
a existéncia de uma rede adequada de transportes e de equipamento social”" — depois, nio pode
esquecer a garantia do “direito dos cidaddos a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente
equilibrado™”, que obriga mais uma vez o Estado, aqui com ‘o envolvimento e a participacéo dos
cidaddos” a, entre outras incumbéncias, “ordenar e promover o ordenamento do territério, tendo em
vista uma correcta localizagdo das actividades, um equilibrado desenwolvimento socio-econdmico
e a valorizagdo da paisagem”". Enfim, articulacio de desideratos constitucionais a que podemos
ainda somar tarefas de ambito legislativo como as relativas ao impacte ambiental, preservacio e indices
de ocupagio dos solos, preservacio do patriménio, recursos hidricos e reas protegidas, proteccio
contra elementos poluentes e ruido, etc., etc”. Por aqui j4 se conclui que a concessio de uma licenca
impde a articulagio de diversos substractos temdticos que podem justificar sérios atrasos no processo.
Todavia, n20 podemos cingir-nos a uma andlise das exigéncias externas, é necessario atender também
as exigéncias internas actuais. Reportamo-nos ao papel dos “vizinhos urbanisticos” que cada vez
reclama maior atencio por parte do legislador, no sentido de lhes conceder uma verdadeira protecgio
jurisdicional efectiva. A mesma nao pode estar circunscrita a ténue densidade concedida 2 categoria
dos interesses difusos no que respeita a um acesso 4 justica administrativa®, a par de todo um outro
conjunto de regras técnicas relativas a seguranca de interesses pessoais e patrimoniais resultantes
das j4 cldssicas relacbes de vizinhangas dos direitos reais (proibi¢io de emissoes de fumo, ruidos e
factos semelhantes do art. 1346.° C. Civ., servidao de vistas art. 1362.° C. Civ,, estilicidio art. 1365.°
C. Civ,, etc.). Refira-se a este propdsito que a propria inclusio de regras técnicas é, sé por si, um
obstdculo de monta que muito contribui para aumentar a complexidade deste ramo de direito. Os
interesses econdmicos que surgem inevitavelmente aliados as questoes técnicas obrigam 4 consagracio
de solugdes processuais dindmicas de estrutura aberta, ou seja, por forma a que cada avanco
tecnoldgico reconhecido nio obrigue a uma reformulagio integral dos diplomas legais”.

Por aqui ji antevemos que o Estado de Direito Constitucional sente sérias dificuldades em articular -
todas as dimensdes: por um lado, deve assegurar a certeza e a seguranga juridica (em matérias como
o direito do urbanismo onde se movimentam grandes verbas de investimento, essa € uma exigéncia
fulcral), por outro lado, deve possibilitar a renovagio das indicacdes técnicas, especialmente quando
importem uma diminuicio de custos para a construcio, de modo a garantir o “direito 4 habitacio”.
Isto, sem nunca esquecer a necessidade de acorrer também 2s exigéncias ambientais e de conservagio
da Natureza e recursos naturais, tarefas para as quais este ramo de direito também se mostra adequado.
De entre varias opinides criticas ao estado actual do direito do urbanismo que poderiamos aqui citar,
parece-nos especialmente pertinente a sistematizagio de Ritter quando sintetiza trés principais
defeitos: 1) em primeiro ligar, o excesso de regulamentacio que, por sua vez, também é demasiado
detalhado; 2) depois um ineficaz sistema de fiscalizacio e, 3) por tiltimo, uma deficiente qualificacio
e definicio de interessados ambientais™.
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4. Algumas solugées apontadas

No 4mbito da modernizacio do direito do urbanismo, especialmente no que toca a “desregulagdo”—
reducio da extensio e complexidade das leis — ndo encontramos, de um modo geral, nada de
verdadeiramente original no que concerne s medidas dos outros ramos do direito publico tomadas
no sentido da aceleracio dos procedimentos e da modernizagio do Estado e da Sociedade
(recrutamento ¢ formagio de pessoal qualificado, meios técnicos actualizados, redugao de prazos, etc.).
Havers, porém, que salientar algumas especificidades, tais como a redugio de tarefas nos processos,
um pouco na esteira do que Max Weber ja tinha apontado como sendo uma consequéncia inevitdvel
da sociedade industrial. A racionalizacio conduz  simplificacio, o que aplicado a0 contexto actual
de sociedade de informagio poderi significar o seguinte: 2 medida que a informagio aumenta (por
influéncia das novas tecnologias) reduz a necessidade de “vigilincia” por parte da Administrago,
sempre que a actividade desenvolvida esteja definida numa forma normativa clara”. _

£ possivel encontrar hoje um debate generalizado sobre as propostas avangadas no sentido da
aceleracio de procedimentos no direito administrativo geral. Racionalizagdo, aceleragdo, mediagio,
“Projektmanagement” no dominio dos grandes empreendimentos s3o apenas alguns exemplos a
que o direito do urbanismo nio é também alheio. Pormenorizamos a andlise por este ser um ramo
de direito especial, com um potencial fértil para testar as novas solugdes alvitradas pelos defensores
da informalizacio. A verdade € que se cruzam aqui 0s interesses economicos, com 0s interesses
sociais, ambos simultaneamente sob uma dptica individual & colectiva.

Mais do que eliminar tarefas dentro dos procedimentos, surgem propostas de eliminar a propria
necessidade de alguns procedimentos, isto é, de que em certas situagdes seja dispensdvel uma
promtincia da Administragio (ex. no caso de construgio de estdbulos, canis, barbacoas, etc.), por se
tratar, por exemplo, de pequenas obras internas, ainda que fisicamente situadas no exterior da
habitaggio. Por aqui vemos que “desregulacdo” ndo significa privatizar, no sentido de transladar tarefas
e momentos decisorios para os particulares, mas tao-s6 simplificar e retirar carga autoritdria a
procedimentos sem impacte.

Porém, onde a originalidade se comega verdadeiramente a fazer notar € no que toca a novas solugdes
de reparticio de tarefas entre Estado e Sociedade, o que vale por dizer entre Administracio e
particulares — privatizacao.

4.1. A Privatizacdo e a privatizacdo do procedimento

Falar em privatizacio equivale a perguntar quando e de que modo poderdo os particulares assumir
tarefas puiblicas, substituindo-se 4 Administragio. A resposta assenta numa determinagao, feita num
primeiro momento, sobre aquilo que deva ser considerado como o nticleo das tarefas publicas, ou
seja, aquilo que uma vez transladado para a esfera dos particulares prejudicaria e poria em tisco o
interesse piiblico. A partir dessa delimitagdo, ja se torna simples efectuar a reparticao: € admitida ate
a0 limite em que ndo viole o niicleo das tarefas necessariamente cometidas aos poderes publicos. No
fundo, ndo ¢é licito pensar que as possibilidades de privatizagio sio ilimitadas. Todavia, a verdade €
que hé aqui uma margem de apreciagio do que seja esse niicleo”, cabendo ao legislador levar a efeito
a densificacio no respeito que lhe é devido por todos 0s outros principios juridico-constitucionais,
aqui também carredveis.

De notar que ndo estamos a falar unicamente em “privatizagio” no sentido de transferéncia de tarefas
puiblicas para o sector privado. Assim, teremos de distinguir, antes de prosseguirmos, a privatizacdo
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denominada material (materiellen Privatisierung)”, da “privatizacio formal”, (formelle Privatisierung)”,
da privatizagio financeira (Finanzierungsprivatisierung)”, da prossecugio por privados de tarefas
pliblicas (Bebleiung) e da privatizacio do procedimento (Verfabrensprivatisierung)”. Descodificando
simultaneamente aquelas que correspondem a verdadeiras formas de privatizagio, daquelas que
serdo apenas formas impro6prias desse fendmeno.

A “privatizagio material” (materielle Privatisierung) pressupoe uma redugio no sector publico,
pois nela existe uma transferéncia de tarefas publicas para a esfera privada, em que se altera a sua
propria substincia para privada”. Dentro desta privatizagio teremos, contudo, de distinguir entre:
1) “privatizacio organizatdria” (organisatorische Privatisierung) quando a Administracdo nio se
liberta de uma determinada tarefa, mas serve-se dos privados para a sua prossecucio através da
criagdo de mecanismos proprios €, consequentemente, apesar do prosseguimento das tarefas ser
efectuada por privados, a responsabilidade permanece na esfera piblica (€ o caso classico da
concesso); 2) “privatizacio funcional” (funktionallen Privatisierung ou Teiprivatisierung) quando
ndo apenas a execucio das tarefas é privada, mas a propria competéncia para a sua realiza¢io passa
para a esfera privada, apesar de a sua natureza permanecer publica®, isto é, a tarefa continua a ter
natureza de tarefa pablica, mas a sua prossecucio € inteiramente realizada por privados. Esta distincio
é particularmente dificil, tanto quanto necessaria. A dificuldade reside na falta de um critério expresso
que nos diga o que € privatizar. Sem termos ainda aprofundado a questo, com rigor que a mesma
merece, parece-nos que para arrumarmos 0s conceitos, no dmbito deste estudo, o mais correcto €
definirmos duas hip6teses: 1) se por privatizar entendemos transladar tarefas para o sector privado
com a consequente reducio do sector publico entdo “privatizagio funcional” e “privatizacio material”
nio se diferenciam, pois em ambas ha redugio do sector piiblico; 2) se, ao invés, entendermos que
privatizar mais do que reduzir o sector publico significa uma alteragio na propria natureza das tarefas
transladas para o sector privado”, que assim passam de publicas a privadas, entdo a privatizacio
material e a privatizacio funcional sio distintas e a verdadeira privatizagio é apenas a material”.
Quanto a ‘privatizacdo formal” ou falsa privatizacdo, diremos apenas que se processa dentro do
aparetho estadual, € nele que o Estado actua sob uma forma, ou seja, “apenas a organizacdo da
larefa e ndo a tarefa ela propria, é privatizada™.

Por seu turno, a Beleihung corresponde a0 exercicio, em nome proprio, de tarefas publicas, por
pessoas de direito privado (pessoas individuais ou juridicas), com consentimento publico (este deve
resultar da lei ou ter nela o seu fundamento)”. A grande questdo aqui é saber se a Beleibung
corresponderd apenas 3s situacdes em que o exercicio dessas tarefas é feito em nome proprio, ou
pelo contrario, se identifica na integra com a figura da concessio”.

Por Ultimo, quanto a “privatizacdo do procedimento” (Verfabrensprivatisierung) diremos que para
nds temos como mais correcto afirmar que se trata apenas de uma privatizagio das fases
procedimentais, onde a decisio final retorna a esfera publica, ou seja, apenas se transferem para a
esfera privada alguns elementos que conduzem 2 decisdo, sem que a natureza material da tarefa
publica seja alterada™. Assim, no rigor do conceito, esta forma de privatizagio ndo requereria sequer
qualquer controlo deste procedimento, porquanto o préprio procedimento ndo deixa de estar nas
mdos do Estado na medida em que a decisdo do mesmo é sempre piiblica”.

Numa apreciagio global, diremos que esta Oltima, a privatizacdo do procedimento, se coloca mais
no plano prético e ndo tanto no plano dogmatico como as restantes, ou seja, surge por uma necessidade
emergente de o Fstado dar resposta aos novos designios do direito € ndo tanto de uma escolha ou
decisdo de remeter tarefas ou competéncias para a esfera privada™, Talvez por isso, ndo tenha também
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0 mesmo relevo e a mesma importincia, pois ndo tem também o mesmo impacto na medida em que
a fase decis6ria final é sempre do Estado. Todavia, é importante fazer um esfor¢o dogmitico no
apuramento da diferenca entre o acto formal de decisdo do procedimento e os actos intermédios até
4 produgio daquele, no fundo, entre decisio e procedimento, por forma a averiguar as verdadeiras
implicacdes que a privatizagio deste acarreta”.

A forma pela qual deveria ser operada a privatizagdo do procedimento no dominio proprio do
direito do urbanismo deu origem 2 sugestdo de trés modelos distintos: 0 modelo de seguranga
através de prerrogativas publicas (Versicherungsmodelle mit staatlichen Vorgaben), modelo de
certificagio (Zertifizierungsmodelle) — onde as fases em que se exigia a intervengao de autoridades
administrativas na realizagio de exames/avaliacGes sao agora substituidas pela intervencio de “privados
acreditados” para o efeito, ou mesmo pela certificagio de produtos®; e, por ditimo, um modelo de
peritos (Sachverstindigenmodelle)”. Ha na conjugacio destes modelos, alguma semelhanga com o
que acontece com os “auditores ambientais” (Umwelt-Audit ou Oko-Audir). Aqui a Administragio
opera, por exemplo, através de um sistema de certificacdo de produtos, ou de publicagio dos
resultados de auditorias ambientais, sob a forma de “esclarecimentos” e deste modo consegue uma
melhor aplicagio das normas de direito do ambiente, através de mecanismos procedimentais
desenvolvidos por privados”. O mesmo se passa no direito do urbanismo, nos exemplos supra-
-mencionados, onde sdo privados que certificam o cumprimento de normas de seguranga, de
adequacdo ao plano, etc. Em ambos os casos encontramos, nas palavras de Liibbe-Wolff, instrumentos
de auto-regulacio da Administragio” que assim, com economia de custos € através de pessoas
qualificadas e direccionadas para as actividades que vio exercer, garante um rigoroso prosseguimento
das tarefas, que continuam a ser pdblicas. Trata-se de aceitar os resultados dos actos de privados
(ex. as avaliagbes dos auditores certificagio dos produtos), obstando assim a uma repetigao da pritica
dos mesmos, ou de outros equivalentes, no dominio da esfera de actuagio publica. Desta forma, a
Administracio utiliza na sua actividade (ainda que indirectamente) pessoal altamente especializado,
sem ter de alargar os seus quadros de funcion4rios ou suportar custos de formagio de pessoal.

4.2. A Privatizagdo no direito do urbanismo

O fenémeno da privatizagio é aparente no direito do urbanismo quando o procedimento de
licenciamento é substituido por um “procedimento airavés de comunicagdo” (Anzeigeverfabren),
mas a responsabilidade das entidades puiblicas permanece intacta. Fala-se ainda aqui em procedimento
porque subsiste o controlo da Administracao, ndo de forma preventiva como na licenga, mas de
forma concomitante, suscitando-se aqui e ali no momento de execugio das tarefas pelos privados”.
Trata-se, quase sempre, de situacdes onde o investimento ¢ reduzido. Um exemplo deste tipo foi
introduzido na Alemanha, em Baden-Wiirttemberg, pelo §52 LBO BW, de acordo com o qual nio é
necessdrio um procedimento de licenciamento para a construgdo de edificios para habitacio que
ndo ultrapassem trés fracgdes, desde que o projecto de construgdo seja assinado por um arquitecto
e a Administracio seja avisada do projecto duas semanas antes de que o imovel seja habitado”, Neste
€aso concreto, parece-nos que o mais correcto € qualificar esta hipotese como “privatizacdo
funcional” (e ndo tanto como privatizagio do procedimento), pois as tarefas procedimentais passam
todas para a esfera privada mantendo-se a sua natureza como piblica, o que justifica a responsabilidade da
Administracio, ainda que complementada com a possibilidade de aplicagio de sangdes ao dono da obra.
J4 dividas nio restam de que se trata de uma “privatizagdo funcional” quando se trata de isen¢oes
de licenca (Freistellung) ou dispensa (Befreiung). Sao casos excepcionais”, onde a iniciativa do
procedimento é privada e apenas o seu acompanhamento pressupde o controlo da Administracao.
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De facto, neste caso acredita-se que € dispensdvel a intervencio administrativa numa fase prévia,
pois 0 dono da obra sabe que deve obedecer ao disposto no plano, e que, em caso de incumptimento
do mesmo assumird as consequéncias daf advindas. A determinagio da construgio e dos seus
contornos continua a ser publica (expressa nas regras do plano), simplesmente ¢ levada a efeito
pelos particulares. O poder de fiscalizagdo da Administracio subsiste porque hd muitos interesses
em jogo (ex. vizinhos, terceiros, etc.). Todavia, a questio da responsabilidade e da assun¢o de riscos
nestes procedimentos isentos de licenciamento coloca algumas duvidas. Apesar de subsistir
responsabilidade da Administragio, a verdade é que hd uma maior responsabilizagio do dono da
obra, que assume todo o procedimento. Por esta razdo, alguns autores afirmam que é importante
garantir-lhe a possibilidade de escolha entre o procedimento tradicional precedido de licenca e o
novo, isento desta”. De facto, as vantagens na aceleracio dos procedimentos que conduzem 3
construcio urbana revertem, em grande parte, a favor dos proprios donos da obra e, assim, parece
justo que eles possam renunciar a esta possibilidade por forma a obter maiores garantias.

A distingio entre “privatizacdo funcional” e “privatizacdo do procedimenio” acaba muitas vezes
por se esbater no dominio do direito do urbanismo, pois ambas sio, no fundo, manifestacbes de uma-
forma de procedimento cooperante entre Administragio e privados (“booperativen
Verwaltungsverfabren”)".

No segundo caso supra-mencionado, a “privatizacdo funcional” aproxima-se da ‘Administracdo por
objectivos” (Lean Administration) e do procedimento por management (Verfabrensmanagement)®.
Mas nem tudo sio flores na privatizacio do procedimento. E possivel elencar algumas
dificuldades que esta realidade levante, especialmente no que respeita 2 sua conformidade
com alguns principios juridico-constitucionais. Na verdade, a Administragio chama aqui os
particulares a colaborarem consigo, mas quem foi legitimada para a prossecucio dessas tarefas
foi apenas ela. Assim, sendo a Administracdo legitimada (ainda que indirectamente) pelo
principio democrdtico, pergunta-se se “essa procuragio popular admite subestabelecimento?”
Ainda que o admita. Nio existirdo tarefas indelegaveis? Nio haverd limites também a esta
privatizagio? Como se escolhem os particulares? Nao haverd violagdo do Estado de Direito? e
do Principio do Estado Social? J4 antes, neste texto, tivemos oportunidade de referir que a
concep¢io tradicional de Estado Social ndo é compativel com estas novas formas de actuagio
da Administragdo, pois como € que, sendo as tarefas realizadas por privados, pode o Estado
ainda assim assegurar a diminuicdo das desigualdades?®

Outro exemplo interessante que podemos encontrar no direito alemio diz respeito a forma como a
lei-medida de execucdo dos planos (MafSnabmengesetz zum Baugesetzbuch — BauGB- MafsnG)
regula a iniciativa de elaboracio do plano. De facto, 0 §7 Abs. 1 Nr.2 da BauGB- MafsnG permite que
antes da aprovagio de um plano pela “Administraio” (Gemeinde) possa ter lugar um acordo informal
relativamente a0 seu conteddo. Através deste expediente, a “Administracio” aceita a proposta dos
proponentes, a qual podemos considerar dividida em duas partes: uma relativa ao acordo do plano,
e outra referente ao acordo de execugo futura do mesmo. Todo o trabalho de elaboragio da proposta
¢ feito por privados em colaboragio com a Administragio, mas esta € quem dd forma final a0 “acto”,
consubstanciando assim um instrumento de privatizacdo dos planos (privatisiertes
Planungsinstrument)” —a sua proposta ¢ inteiramente concebida por privados. Esta forma de actuagio
nio pode ser reconduzida 4 figura do acto administrativo por forca da existéncia de um acordo, nem
do regulamento por ndo ter cardcter geral, nem tio pouco  figura do “acto resultante de colaboragdo”
(Mitwirkungsakr)®, ela corresponderé antes 2 um produto de um processo comunicativo, informal
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(a informalizaio aqui resume-se a0 procedimento prévio a apresentagio do plano, sob a forma de
proposta, 2 Administraco, pois a partir dai jd aparece previsto e regulamentado na lei) e consensual
entre a Administracio e entidades privadas que determinam o resultado do procedimento”. Para
alguns autores este serd mais um exemplo de privatizacio do procedimento, na medida em que a
elaboracio do plano é realizada por privados e apresentada a2 Administracio a quem cabe, depois, a
dltima palavra. Temos algumas dividas quanto a esta classificagio, parece-nos que serd um fendmeno
de informalizacio e ndo de privatizacdo, pois ndo se trata de a Administragio pedir a colaboragio de
particulares, mas apenas de aceitar uma determinada situacio, aparentemente de iniciativa espontinea,
pelas vantagens que ela representa”. Este mecanismo nao ¢, em principio, inconstitucional pois a
aprovacio ou nio da proposta cabe na esfera de discricionariedade da Administragio™. Este processo
de colaboragfio entre a Administraco e os particulares, integrado no contexto das novas formas do
agir administrativo e que alguns autores incluem ainda dentro das formas de privatizagio parcial €
admitido como sendo particularmente fecundo nos novos dominios do direito administrativo, tais
como o ambiente e, claro estd, o urbanismo™.

4.3. Procedimento e “Projektmanagement”

Um outro exemplo refere-se aos denominados “Projektmanagement”, ou seja, grandes projectos
referentes a obras extraordindrias (ex. a Eurodisney”, ou a Expo-98) e que co-envolvem indimeras
tarefas administrativas a nivel de licenciamentos e mesmo até de alteracdes e reestruturacoes de
planos. De certo que nenhum dos dois exemplos mencionados poderia ter sido realizado, no prazo
estabelecido, ndo fora a prossecucio de um procedimento informal, porque fora dos esquemas legais
classicos, para a realizacio das obras. Assim, no “projecktmanagement” apenas se definem os grandes
objectivos a atingir e o procedimento que se percorre até os alcangar é mais flexivel e formalmente
menos exigente”, Definimos como “Projektmanagement” a promogio activa da realizagio de um
determinado projecto, especialmente através da organizacio, coordenagio e mobilizacio de todos os seus
intervenientes necessarios, pessoas e instituicdes”. Nao se pense que esta é mais uma forma de privatizagio,
pois 0 “management” tanto pode ser efectuado por privados como pela prpria Administracio”, ela é
apenas uma forma de simplificacio (por concentragio) e aceleracdo da realizagio dos projectos.

4.4. A concentragdo de procedimentos

Na realizagio de determinado tipo de construgdes concorrem vérios procedimentos paralelos, por
exemplo, para a construcio de um estabelecimento industrial € necessério obter mais do que uma
simples licenga de construcio dos edificios, ¢ também necessrio um procedimento de avaliagio de
impacte ambiental e por ultimo uma licenca de funcionamento. Ainda entre nds, este exemplo ndo se
complicaria tanto como na Alemanha, porque ndo dispomos ainda de legislagio relativa a um procedi-
mento paraavaliagio e protecgio contra emissdes de fumos, gases, etc. (BundestmmissionsSchulzGesetz)”.
Quais os principais problemas que estes procedimentos de licengas multiplas ocasionam?

Em primeiro lugar, surge a conjugacio dos efeitos vinculativos de cada uma destas prontincias da
Administracio™, pois é necessdria uma pronuncia favoravel em todas elas para que a indistria possa
laborar”. Na verdade, para o particular é indiferente quantos procedimentos s3o necessarios, o seu
{inico objectivo é ter o estabelecimento industrial em funcionamento e a conjugagio dos efeitos de
cada um destes momentos é-lhe, muitas vezes, estranha. Assim, a proposta reside na ‘concentracdo
de licenciamentos” (Genebmigungskonzentration)” num s6, permitindo o tratamento da questio
de forma unitéria. A solugio pode ter também consequéncias perversas, especialmente no que respeita
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a protec¢do de terceiros, 0 que alids ¢ tonica dominante em todas estas “propostas”. Nio podemos
esquecer que muitas delas tém como fundamento dltimo motivagdes econémicas (tornar mais
concorrencial a actividade da Administragio) € que isso pode ocasionar algumas debilidades em
dimensoes garantisticas. Disso trataremos na parte final deste trabalho.

4.5. Normas técnicas

As normas técnicas s3o outro exemplo de como os privados interferem determinantemente na esfera
das decisoes publicas. Por normas técnicas referimo-nos aquele conjunto de regras elaboradas por
pessoas colectivas de direito privado, para as quais as normas legislativas remetem. Com isto pretende-
-se estandardizar as actividades, submetendo-as aum mesmo nivel de exigéncia e a um mesmo padrio
de controlo™. No dominio do urbanismo elas referem-se, a maior parte das vezes, a padroes de
seguranca que tém de ser campridos. Estas sdo elaboradas por privados, mas o seu controlo € levado
a efeito pela propria Administragao ou por entidades que esta nomeia como competentes para tal
tarefa (entidades independentes reguladoras dos sectores), e sé assim podem adquirir validade.
Piestzcker vé nestas normas mais uma forma de privatizacio do procedimento”. Porém, aqui a
intervengio dos privados revela-se mais polémica, pois é inegével o défice de demacraticidade que
estas normas comportam.

4.6. Os Convénios Urbanisticos

Néo ¢ muito ficil determinar e densificar o conceito de convénios urbanisticos, sob o ponto de vista
em que o mesmo se mostra relevante peira este nosso estudo. Em termos gerais, diremos que o
termo alberga todos os convénios administrativos celebrados entre a Administracio e os particulares
no Ambito da actuagio urbanistica®. Todavia, esta definicio peca por defeito, pois ndo abrange os
convénios formalizados entre as Administragbes Publicas (“convénios interadministrativos™ e peca
por imprecisdo, pois nao sabemos se apenas poderemos incluir 0s que resultem de uma actividade
concertada prevista e regulada na lei, ou se, pelo contrario, também abrangera os que resultem de
uma actividade informal.

Nio é nosso objectivo aqui discutir a questdo, nem t3o pouco esgotar as classificagdes possiveis de
convénios urbanisticos de acordo com 0s sujeitos intervenientes, com a fase processual em que
inserem, com a actividade material com que se relacionam, étc.” Muito menos iremos centrar-nos no
problema apurar, em rigor conceptual, a diferenca entre convénios e convengdes e de entre elas qual
0 conceito que melhor traduz esta realidade.

Um dos tipos legais de convénios que mais interesse nos desperta sao 0s que respeitam a0s custos
de urbanizagdo, quer aqueles em que o particular € a Administragio negoceiam regras especificas
paraa diminuigio de custos para o particular (sistema de cooperacio), quer aqueles em que o particular
negoceia directamente com uma Junta de Compensagio (sistema de compensagio)”. Sem cuidar de
discutir aqui a natureza do direito-dever do proprietario a urbanizar, a verdade é que nos parece
claro que as Juntas de Compensa¢io sdo instrumentos que asseguram a justa e equitativa reparticao
de custos e beneficios entre a comunidade de obrigados 4 urbanizagio, em auxilio do cumprimento
do Plano®, Mediante a apropriagio proporcional de terrenos dos proprietdrios, em troca de uma
redugao dos seus custos com a urbanizacio dos mesmos, esta Junta opera depois uma adequada
redistribui¢io desses terrenos, agilizando desta forma o cumprimento do Plano. E possivel ir um
pouco mais longe e conceber um verdadeiro sistema de gesido concertada de base triangular:
Administragio — urbanizador — proprietérios. Assim, o urbanizador actua como delegado publico,
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realizando as obras de urbanizagio nos terrenos dos proprietérios, sob o controlo da Administragdo.
No fim, o proprietdrio, natural beneficidrio da realizagao dessas obras, por ficar a dispor de terrenos
edificiveis, remunera o urbanizador normalmente através de um pagamento em espécie (em parcelas
de terreno edificiveis)”. Neste esquema todos lucram: o proprietdrio que tinha o terreno, mas nio
dispunha de recursos para o urbanizar, obtém um terreno edificdvel sem dispéndio de dinheiro, o
urbanizador adquire um bem escasso que sio 0s terrenos para edificar e a Administragio consegue,
sem ter de recorrer A expropriacio e sem custos com a urbanizagio, levar a efeito o cumprimento do plano.
Também entre nos se vem discutindo a necessidade de criagio de mecanismos de compensagio
urbanistica, pois ignora-los € “inviabilizar a geragdo dos consensos necessdrios a criagdo de
condicoes para a concretizagdo das solugoes urbanisticas preconizadas nos Planos”®. A este
propdsito umas breves palavras sobre 0s mecanismos de perequagio”. Trata-se de uma forma de
compensacio das desigualdades eventualmente resultantes da execugdo de um plano e que devem
estar previstas e ser agilizadas ao nivel das unidades de execugio dos mesmos. A perequagio nio
significa a existéncia de um convénio, pelo contririo, pode até ter uma natureza de actividade
autoritdria da Administracio, culminando, em tltimo termo, nos casos de incumprimento, num
processo de expropriagio’. Assim, a referéncia a que ela fazemos neste contexto apenas se justifica
enquanto mecanismo de operacionalizagio da compensagdo urbanistica.

Para além destas formas de convénios regulados na lei (convénios relativos a expropriagoes, convénios
relativos a obras de recuperagdo, etc.) importa-nos sobretudo os convénios atipicos, ou seja, a possibilidade
de celebracio de convénios que nio se submetam, ou que mesmo afastem a aplicacio de regras legais.
Aqui, por razdes 6bvias, a enumeracio é impossivel pelo que nos limitamos a citar um exemplo retirado da
jurisprudéncia italiana. Assim, “é tido como convénio atipico (actuagio informal), aquele celebrado entre a
Administracio e os particulares tendo em vista a recuperacio, para fins turisticos, de um imével classificado
como monumento nacional, no qual € autorizada a realizagio de obras de urbanizagio sem observincia do
disposto na regulamentaciio comunal e regional para as obras ali em causa.””.

Toda esta actividade contratual no dominio do urbanismo é vista pela Administragdo como desejavel
sob o ponto de vista financeiro. A abertura do direito do ordenamento  contratualizagio significa,
simultaneamente, uma captacio de capitais na prossecucio das tarefas publicas e uma verdadeira
internalizacio de custos e de riscos dentro de um esquema alargado”. A pergunta que angustia os
mais cépticos quanto a estas actuagdes € a de saber se isto ndo significard também- uma
“comercializagdo de prerrogativas de autoridade”™

5. Das garantias ou dos direitos de proteccdo

Cremos que todas estas medidas no sentido da simplificagio e aceleragio dos procedimentos nio podem
deixar de ser pensadas e compensadas com esquemas apertados de fiscalizagio e meios eficazes de concessio
de indemnizagdes. No seguimento do que tivemos oportunidade de afirmar a proposito do risco, somos
Jevados a concluir que o Estado de Direito ndo pode, nem deve, escudar-se sobre 0 que chamamos “a nova
filosofia juridica” para daf legitimar qualquer forma de afastamento relativamente s suas incumbéncias,
senio materiais, pelo menos de zelar pela dimensio garantistica, quer responsabilizando-se directamente,
quer anunciando esquemas alternativos vdlidos dessa mesma responsabilizagio.

O primeiro dos problemas que nos aparece é precisamente o da protec¢do dos “vizinhos urbanisticos”
(Nachbarschuiz), especialmente em matéria de reparagio de danos” . Nao falamos apenas de vizinhos
urbanisticos no Ambito do direito civil (art. 1550.%ss C. Civ.), mas sim no sentido que lhe é dado pelo
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direito administrativo na individualizagio que faz de relages juridicas poligonais. Neste tipo de relacoes
juridicas, o acto administrativo desempenha uma funcio especial de conformagio e ordenacio, pelo
que, a auséncia dele acarretard um decréscimo de certeza e, consequentemente, de protec¢io”.

A questao ganha especial acuidade quando falamos, por exemplo, das isen¢des de licencas. Nio
existindo 0 acto administrativo impugndvel como, ou contra o qué, poderdo agora reagir os “vizinhos™?
Parece que existe, neste dominio, o perigo de que o direito do urbanismo perca a sua fungio
pacificadora”. Encontramos jé algumas propostas de solugdes™ 7) transferindo para o direito privado
as relagoes que aqui se estabelecem e procurando nas regras privadas e nos tribunais comuns a
tutela para estes interesses (neste caso, a privatizagio da tutela pode significar uma redugio da mesma,
serd o preco a pagar pela aceleragdo?); 2) atribuir natureza piblico-administrativa & relacio que se
estabelece entre os “vizinhos” e o dono da obra, pois, se ndo hé intervengio da Administragio, se o
dono da obra assume a responsabilidade pelo procedimento, entdo parece que o normal seria que
ele respondesse nos mesmos termos em que a Administragao responderia se tivesse concedido a
licenga” . Esta posicio é especialmente defendida por Oriloff que assim pretende ver transposto para
aesfera das relacoes entre privados o fenémeno do autocontrolo”, Sacksofsky, com maior propriedade
no nosso entender, opOe-se a esta teoria, afirmando que a relacio entre 0 dono da obra e os “vizinhos”
jamais poderia ter natureza juridico-administrativa e os direitos subjectivos fundados nas normas sio
invociveis contra o Estado, nunca contra outros privados™; 3) a (iltima proposta nio acarreta qualquer
alteragio ao esquema clissico da responsabilidade da Administragio, ou seja, ficciona--se a existéncia
da licenca e com fundamento nela é possivel continuar a reagir contra a Administracio”. Nio se trata
aqui de uma relagdo entre “vizinhos” e dono da obra fundada no direito privado ou publico, mas
antes na permanéncia da relagio entre “vizinhos” e Administra¢io, com fundamento no principio da
confian¢a que é suporte das relacdes entre ambos.

E legitimo também defender-se que a intensidade da proteccio requerida sofre um ligeiro decréscimo
em nome dos beneficios recolhidos™ e que o facto de inexistir uma licenca significa a opcio pelo
autocontrolo dos préprios intervenientes privados (proponentes, investidores, urbanizadores, etc.)™.

Conclusdio

Sempre rodeadas de grande polémica, especialmente no que a proteccio de direitos diz respeito, a
verdade € que as actuagoes informais sio hoje uma realidade (in)vistvel  qual o jurista nio pode ficar
alheio. Nas paginas antecedentes tentamos levantar um pouco o véu da situacio em matéria de
direito do urbanismo (que entendemos referenciar aqui de forma unitria, incluindo o urbanismo
propriamente dito e o ordenamento do territorio), que a par com o direito do ambiente se mostra
um terreno particularmente fecundo para o seu desenvolvimento. Acreditamos que, quer as
observemos sob o ponto de vista das vantagens que proporcionam e com isso as defendamos, quer
sob o dos perigos que acarretam € com isso as reneguemos, elas surgirdo sempre, inevitavelmente,
associadas a grandes projectos, que mobilizam grandes verbas de capital. O que significa, curiosamente,
que apesar do aumento do risco que parecem trazer consigo, elas sio a solugio encontrada pela
Administracdo e pelos grandes investidores quando ambos ndo querem “arriscar” muito e preferem
saber aquilo que podem, mutuamente, esperar!

(Suzana Maria Calvo Loureiro Tavares da Silva)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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! Sabre os temas actuacoes informais em geral € no direito do ambiente em especial, v. 0 nosso Actuagdes Informais da
Administragéo - Verdade ou Mito?, Dissertagio de Mestrado apresentada em Coimbra em 1998 (obra ndo publicada).

2 Sobre este tema, v. Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito Privado, Livraria Almedina, Coimbra, 1996.

3V, a este propdsito, o nosso Actuagdes Informais...p. 82; e Pedro Gongalves, Adverténcias da Administracao Publica,
(inédito).

% Entendemos por “desregulacdo a supressio de regras de direito publico que condicionam ou limitam a actividade
econdmica privada, sem que tenha lugar a sua substituigio por outras regras de direito publico {..) a desregulacio nio
exclui que essas normas de direito pablico suprimidas sejam substituidas por outras normas (ex. privadasy”, Guido Corso,
Attivitd Economica Privata e Deregulation, Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1998, 3, pp. 629 ss. “Deregulierung” aquino
sentido de “desintervencdo ou deslegalizagio” Kuiger, Beschleunigung von Planungs — und Genebmigungsverfabren -
Deregulierung in der Rechtsetzung in Deutchland und in der Europdischen Union, Natur+Recht, N.28, 1997, p. 390.

* Como exemplo poderemos citar “a introdugio de formas consensuais no interior dos procedimentos (acordos que
determinam o contetdo do procedimento) — art. 11.° da lei italiana sobre o procedimento n.® 241 de 1990) — In Rossi,
Diritto Pubblico e Diritio Privato nell’ Attivita Della Pubblica Amministrazione: Alla Ricerce della Tittela Degli Interessi,
Diritto Pubblico, 3, 1998, p. 667.

$ “Deregulation is often accompanied by efforts to encourage corporate self-regulation by means of company codes,
social audits, and industry codes” D. Gayle/]. Goodrich, Exploring the Implications of Privatization and Deregulation,
In Privatization and Deregulation in Global Perspectives (coord.), Quorum Books, New York, 1990, p. 5.

7 O Estado Social ndo serd agora apenas aquele que presta, serd, também, aquele que harmoniza os interesses economico-
-sociais, isto , garantindo que mesmo que uma tarefa que até af era assegurada por ele € que agora ¢ trastadada para a
esfera dos particulares, continue 2 beneficiar da mesma garantia. Porém, a garantia do minimo de existéncia ndo pode ser
esquecida, essa é uma tarefa necessdria e caracterizadora do cerne do Estado Social. Aadaptagio do principio da socialidade,
que aqui cremos exigida serd no sentido do seu aprofundamento no quadro de um principio de igualdade. Sobre o principio
do Estado Social e a sua relagio com o principio da igualdade, v., por todos, Gomes Canotilho, Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo, 3.2 Bdicio, Almedina, Coimbra, pp. 321ss (p. 328). Sobre a necessidade de uma nova compreensio
deste principio, v. Schuppert, Die dffentliche Verwaltung im Kooperationsspekirum staatlicher und privater
Aufgabenerfiillung: zum Denken in Veranwortungsstufen, In Die Verwaltung, Heft 4,Band 31, 1998, pp. 419 ss; Goerlich,
Materielle Ziele, Privatisierung..., p. 152; E-). Peine, Verfabrensprivatisierung in der Verkebrswegeplanung...p. 104.

® Ulrich Beck, Risikogesellschaft, Auf dem Weg in eine andere Moderne, Trad. Esp. (La sociedad del riesgo, Hacia una nueva
modernidad), Ediciones Paidds Ibérica, 1.2 ed., 1998; Richard Hiskes, Democracy, Risk, and Community, Oxford University
Press, Oxford, 1998; Niklas Luhmann, Soziologie des Risikos, Walter de Gruyter, Berlin, 1991. Hoffmann-Riem,
Verfabrensprivatisierung als Modernisierung, In Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht (Hrsg.), Nomos
Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996, p. 10.

® H.J. Koch (Verfahrens) Privatisierung im offenilichen Baurecht, In Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht (Hrsg.),
Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996, pp.170-187.

" Ritter, Bauordnung in der Deregulierung, DVB, Mai, 1996, pp. 542 & 543.

" Alves Correia, Estudos de Direito do Urbanismo, Livraria Almedina, Coimbra, 1997, p. 97.
" Alineag) don.®2 doart. 65.°da CRP.

®Ne1doart. 66.°da CRP.

" Alinea b) do n.° 2 do art. 66.° da CRP.
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¥ Para todos estes factores nos alerta Ritter quando refere que o ponto central que ¢ a concessio de uma licenca de
construcio (Bauerlaubnis) faz intervir um outro conjunto de diplomas relativos 4 proteccio da Natureza (Naturschutzrecht),
a0 direito das dguas (Wasserrecht), 2 proteccio contra emissdes (Immissionsschutzrecht), s redes vidrias (StrafSenrecht),
i protecgio do patriménio (Denkmalschutzrecht) ou, mesmo, 3 protecgio do trabalho (Arbeitschutzrecht) —
In Bauornungsrecht in..., p. 543.

* A critica que deixamos antever refere-se A falta de tutela que este tipo de direitos dispde no nosso sistema de justica
administrativa. De facto, devemos, primeiramente, estabelecer a distincao entre interesses difusos propriamente ditos, que sio
indivisiveis, e direftos individuais homogéneos, que sio divisiveis, constituindo estes ltimos um categoria dentro dos verdadeiros
direitos subjectivos e como tal merecedores de uma protecco directa por parte da norma —v. J. Eduardo E Dias, RevCedoua,
1.99, pp. 51 s5., € Vieira de Andrade, A Justica Administrativa (Ligoes), 2.2 Edicio, Almedina, Coimbra, 1999, p. 78.

¥ Sobre a recepgio de normas técnicas recordamos aqui algumas palavras que jd tivemos oportunidade de mencionar a
este propdsito: “reconhecida que € hoje a incapacidade do poder legislativo acompanhar a dinimica da evolugio técnica
exigida pelo direito do ambiente, surge a necessidade de, através de uma combinagio de métodos como o recurso 2
clausulas gerais e as remissdes da lei, fazer integrar no ordenamento juridico as disposi¢des técnicas que garantem o
sentido e a efectividade das normas juridicas, neste particular. Todavia, ndo podemos esquecer que tais métodos colidem,
a partida, com principios gerais do ordenamento juridico como o principio democritico e o da seguranca juridica, para
referir apenas alguns exemplos” — Ver RevCedoua, Ano 11, 2.99, p.—. Para maior aprofundamento desta questio, v. Anna
Liibbe, Untergesetzliche Rechtsetzung und Regelrezzeption”, in Alexander Schmidt (Hrsg.): Das Umweltrecht der Zukunft,
Rhombos Verlag, Berlin, 1996, pp. 243-265.

" Ritter, Bauordnung..., 1996, p. 544.
Y Ritter, Bauordnung..., 1996, p. 545.
“ Ritter, Bauordnung.., 1995, p. 549.
" Sobre a privatizagio em geral e suas formas, v. Adrian von Hagemeister, Die Privatisierung offentlicher Aufgaben, VVE,
Miinchen, 1992, e F. Schoch, Privatisierung von Verwaltungsaufgaben, DVBI, 1994, pp. 962 ss. Sobre a privatizacio no
direitos de licenciamento, v. W. Ethguth, Die Zuldssigkeit der funktionalen Privatisierung im Genebmigungsrecht, UPR,
1995/10, pp. 369-378
% Hagemeister, Die Privatisierung..., pp. 44 ss; Erbguth, Die Zuléissigkeit der funktionalen..,.pp. 370.
B Schuppert, Die Gffentliche Verwaltung..., pp. 415 ss.
* Ritter, Bauordnung..., 1996, pp. 545-546.
% Hagemeister, Die Privatisierung..., p. 51, Schuppert, Die dffentliche Verwaltung..., p. 417.
% Hagemeister, Die Privatisierung..., p. 51; Hoffmann-Riem, Verfabrensprivatisierung., pp. 12-13; F. Schoch, Privatisierung
von..., pp. 963 e 974. Alguns autores entendem que a privatizagio organizatéria e a privatizagio funcional sio categorias
auténomas, definindo-as 20 lado da privatizacio material — Schuppert, Die dffentliche Verwaltung..., pp. 416-417. Todavia,
esta diferente arrumagio dos conceitos ndo nos parece que perturbe a caracterizagio do niicleo de cada uma das formas de
privatizacdo aqui definidas.
¥ Bste parece ser o critério de Peine para quem a verdadeira privatizacio ¢ aquela em que a tarefa perde a sua natureza
publica para privada. In E-J. Peine, Verfabrensprivatisierung in der Verkebhrswegeplanung, In Verfahrensprivatisierung im
Umweltrecht (Hrsg.), Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996, p. 97.
% Parece-nos ser este o conceito pressuposto na distingio de Schuppert, Die dffentliche Verwaltung..., pp. 416-417.
» Erbguth, Die Zuldissigkeit der funktionalen.., p. 370.
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* Erbguth, Die Zuldssigkeit der funktionalen..., p. 370.

31 Sobre a concessio, v., por todos, Pedro Gongalves, A Concessdo de servigos Piiblicos, Almedina, Coimbra, 1999.

3 pietzcker, Verfabrensprivatisierung und staatliche Verfabrensverantwortung, In Hoffmann-Riem/Schneider (Hrsg), 1996,
p. 285; Hoffmann-Riem, Verfabrensprivatisierung..., p. 13. A propsito deste tipo de privatizagdo veja-se em especial a
actuagio dos auditores ambientais (Oko-Audit-Verordnung) e dos Projektmanagers; E-J. Peine; Verfabrensprivatisierung
in der Verkebrswegeplanung.., p. 102.

* Pietzcker, Verfabrensprivatisierung und..., p. 285; Schuppert, Die dffentliche Verwaltung.., p. 417,

¥ Hoffmann-Riem, Verfabrensprivatisierung.., p. 22.

® Pietucker, Verfabrensprivatisierung und..., p. 288,

* Pietzcker, Verfabrensprivatisierung und..., p. 301.

¥ Este modelo de privatizacio, assente na figura dos peritos, foi introduzido com enorme sucesso na LBauQ NW
(Nordrhein--Westfalen). Este diploma consagrou a possibilidade de realizacio de construgGes isentas de um procedimento
licenciador prévio quando se trate de moradias bifamiliares, construgGes ndo definitivas ou garagens (§ 67 LBauO NW)
e simplificacdes processuais para os procedimentos simplificados e normais (§ 68 € § 72 Abs. 7 LBauO NW). O modelo
assenta em quatro caracteristicas: controlo dos peritos ficaa cargo de uma Cémara integrada pelas Ordens dos Engenheiros
e Arquitectos, determina os interessados nos processos, garante a seguranca através de mecanismos definidos de controlo,
prevé um sistema de indemnizagio com direito de regresso sobre 0s causadores dos danos. In Ritter, Bauordnung...,
1996, pp. 546-547.

* Liibbe-Wolff, Die EG-Verordnung zum Umuwelt-Audit, DVBL, April, 19%4, pp. 361-362.

¥ Liibbe-Wolff, Die EG-Verordnung zum Umwelt-Audit..., p. 361.

* Hoffmann-Riem, Verfabrensprivatisierung..., p. 13.

“'p Rombach, Der Faktor Zeit in umweltrechttichen Genebmigungsverfabren, Nomos Verlagsgesellschaft, Freiburg, 1993,
pp. 33 e 165.

2. Krebs, Baurecht, in Besonderes Verwaltungsrecht, Gruyter Lehrbuch, Neunte Auflage, Berlin, 1992, pp. 367 € 370.

® Ute Sacksofsky, Privatisierung des baurectlichen Nachbarschutzes bei genebmigungsfreien Vorbaben?, DOV, 1999,
Heft 22, p. 949. A este propdsito o autor refere ainda a possibilidade de uma isengdo parcial de licenga, por forma a
harmonizar os interesses de aceleracio dos procedimentos com os de protecgio dos interessados.

“ Schuppert, Die dffentliche Verwaltung..., p. 419.

% Sobre esta articulacio estas formas de agir da Administragio, v. U. Becker, Verfabrensbeschleunigung durch
Genebmigungskonzentration, Verwaltungs Archiv, 87, 1996, p. 581.

% Sobre estas mesmas duvidas, v. Exdguth, Die Zuldssigkeit der funktionalen..., pp. 372-373.

“ Maslaton, Privatisierungstendenzen im Baurecht unter besonderer Beriicksichtigung des Vorhabens — und
Erschligfungsplans, In Verfahrensprivatisierung im Umweltrecht (Hrsg.), Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996,
pp. 125-146; Pietzcker, Verfabrensprivatisierung und..., pp. 291-293.

®A propésito desta figura que também ndo serd reconduzivel 4 figura do acto administrativo, por néio gozar de eficicia
externa, veja-se Brichsen/Badura/Ossenbiihl, Allgemeines Verwaltungsrecht, 11. Auflage, W de G, pp. 514-515, §37 - 34,
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® Maslaton, Privatisierungstendenzen im Baurecht..., p. 137.

* Também no sentido de que a situagio descrita corresponde 2 uma forma de colaboragio entre a Administragio e privados,
v. H.J. Koch (Verfabrens-) Privatisierung im..., p. 175.

' Pietzcker, Verfabrensprivatisierung und..., p. 293.
** F. Schoch, Privatisierung von..., p. 975.
* Sobre este caso em especial, v., por todos, P. Rombach, Der Faktor..., pp. 242 ss.

* Sobre o tema em geral, v., por todos, Bullinger, Beschleunigung von Investitionen durch Parallelpriifung und
Verfabrensmanagement,]JZ, 1993, pp. 492 ss, Hoffmann-Riem, Konfliktmittler in Verwaltungsverbandlungen, 1989; Bickel,
Projekimanagement in Verwaltungsverfabren, DOV, 1995, Heft 3, pp. 102 ss.

% P Rombach, Der Faktor Zeit..., p. 238.
* Bickel, Projekimanagement in..., pp. 106-107.

7 Diga-se, em abono da verdade, que a possibilidade de concentragio de procedimentos ndo é privativa do direito
alemio, pelo contririo, também existe no direito francés (Dekret Nr. 87-279 vom 16. April 1987) e no direito norte-americano.
In P. Rombach, Der Faktor Zeit ..., p. 176.

* Dentro destes procedimentos multiplos podemos distinguir entre procedimentos paralelos e concorrentes, conforme a
coexisténcia dos diferentes procedimentos seja necessaria para se atingir um objectivo comum, ou, pelo contririo, essa
coexisténcia no seja possivel — In U. Becker, Verfabrensbeschleunigung durch..., p. 587. P. Rombach, Der Faktor Zeit..,
pp. 176-180. :

% Assim, cada uma das licencas € analisada pela Administragio isoladamente e podemos aqui falar de um “efeito horizontal
da licenga”, simplesmente ela ndo é verdadeiramente um acto isolado, mas antes uma pega dentro de um procedimento
mais amplo que € o de obter uma nova industria em laboragdo e, nessa medida, podemos também falar de um efeito
vertical das licencas — U. Becker, Verfabrensheschleunigung... pp. 590-591.

® U. Becker, Verfabrensbeschleunigung..., pp. 581 ss.

% p. Rombach refere-se a estas normas quando fala da tipificacdo como meio de aceleragio dos procedimentos — In Der
Faktor Zeit..., p. 210.

@ Pietacker, Verfabrensprivatisierung und..., p. 298,

% Bustillo Bolado e Cuerno Llata, Los Convenios Urbanisticos entre lasAdminis?racz‘ones Localesy los Particulares, Aranzadi
Editorial, Pamplona, 1997, p. 29.

% Relativamente a estas questdes veja-se, por todos, * Bustillo Bolado e Cuerno Liata, Los Convenios Urbanisticos... (nota 50),
Nicola Centofanti, La Convenzione Edilizia, Cosa & Come, Milano, 1997; e também Paolo Urbani e Stefano Civiterese,
Amminisirazione e Privati nella Pianificazione Urbanistica — Nuovi Moduli Convenzionali, Giappichelli Editore,
Torina, 1995,

% Bustillo Bolado e Cuerno Llata, Los Convenios Urbanisticos..., p. 158.

%0 cumprimento das disposi¢des deste organismo sio assegurados através da denominada “garantia expropriatéria, ou
seja, em caso de incumprimento do acordo, a Junta tem poderes para expropriar os terrenos. V., por todos, G. Ferndndez
Fernéndez, Un nuevo modelo en la gestion urbanistica. La experiencia de la legislacion valenciana, Revista de Derecho
Urbanistico y Medio Ambiente, N.° 166, Ano XXXIL, p. 97.
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8 . Ferndndez Fernandez, Un nuevo modelo en la gestion..., p. 101.

% Luis Serpa, Contratualizacdo e Compensagdo Urbanistica, Revista da Associacio dos Urbanistas Portugueses, N2 1,
Coimbra, 1998, pp. 32 ss.

¥ Entre nds previstos no art. 136.%, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 380/99, de 22 de Setembro, diploma regulamentador da Lei de
Bases da Politica de Ordenamento do Territorio e do Urbanismo (Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto).

o Quanto 4 forma de realizagfio da perequacio, v., por todos, Alves Correia, O Plano Urbanistico e 0 Principio da Igualdade,
Coimbra, 1989, e Fernanda Paula Oliveira, A perequagdo no regime juridico dos Instrumentos de Gesido Territorial,
Conferéncia proferida no Ambito do Semindrio Justica ¢ Equidade, Vila Real, 28 € 29 de Janeiro de 2000.

™ G. Ferndndez Fernandez, Un nuevo modelo en la gestion..., p. 97.

™ Nicola Centofanti, La Convenzione Edilizia..., p. 5.

7 Goetlich, Materielle Ziele, Privatisierung, Funktionen der Verwaltung und die Stellung des Biirgers— Bremerkungen
am Beispiel des neuen Baviordnungsrechis in den Lindern, In Verfahrensprivatisicrung im Umweltrecht (Hrsg.), Nomos
Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1996, p. 152.

™ H.J. Roch (Verfabrens-) Privatisierung im..., p. 183.

’ Goerlich, Materielle Ziele, Privatisierung..., p. 161,

" Goerlich, Materielle Ziele, Privatisierung..., p. 160.

" H.J. Koch, ( Verfabrens-) Privatisierung im..., p. 186.

™ Ute Sacksofsky, Privatisierung des baurechtlichen Nachbarschutzes bei genebmigungsfreien Vorbaben, DOV, 1999, Heft
22, pp. 952 ss.

7 Ortloff aparece como o principal defensor desta teoria. V., por todos, Ortloff, NVwZ, 1998, pp. 932 ss.

® Sacksofsky, Privatisierung des ..., p. 952.

¥ Sacksofsky, Privatisierung des ..., p. 952.

% Em defesa desta terceira posigio, v. H.-J. Koch (Verfabrens-) Privatisierung..., pp. 186-187.

® A este propésito, convém mencionar um instituto polémico, a “caducidade material” (“materiellen Préiklusion”). Grosso
modo, trata-se de uma proposta para a solugio dos litigios posteriores a um acordo, celebrado no dmbito das relacdes
poligonais, quando os terceiros lesados, apos haverem consentido na leso, levantam objeccdes aos projectos. De facto,
esta situacio que consubstancia, na pratica, um venire conira facto proprio, ¢ solucionada pela inadmissibilidade de
revisio do acordado. Acredita-se que perante uma situagdo onde se admitiam diferentes possibilidades de escotha, apds
efectuada a opgio nio hd retrocesso, nem se admite a revisio da opgdo. Esta caducidade nio resulta expressamente dalei,

mas é possivel concebé-la a partir de alguns artigos (ex. §73 IV VwVEG). P. Rombach, Der Raktor Zeit ..., p. 226.

¥ H.J. Koch (Verfabrens-) Privatisierung im..., pp. 179-181.
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O Novo Regime da AlA: avaliacado de prebisz’veis

impactes legislativos

RESUMO

Desde a adop¢ao de uma Directiva Comunitdria sobre avaliagdo de
impacte ambiental (AIA) em 1997 que se sabia que o regime da AlAem
Portugal teria que mudar.

Trés anos depois, 0 mesmo chegou. Em 3 de Maio, o Decreto-Lei n.° 69/2000
revoga toda a legislagdo em vigor, corrige falhas do regime legal
anterior e traz consigo algumas novidades.

Séo estas inovagdes da lei que os autores analisam: umas que nos
pBem na frente do pelotdo europeu; outras que nos fazem correr sérios
riscos de repeticdo do incidente judicial que, em 1997, levou Portugal ao
Luxcemburgo para se sentar no banco dos réus do Tribunal de Justica...

1. Introducio

No passado dia 3 de Maio foi publicado o novo regime juridico da avaliacio de impacte ambiental
(AIA) estabelecido pelo Decreto-Lei n.° 69/2000".

Anunciada que foi, em anterior nimero desta Revista’, a reforma do regime juridico da AIA previsto
no Decreto-Lei n.° 186/90, de 6 de Junho, alterado pelo Decreto-Lei n.° 278/97, de 8 de Outubro,
€ no Decreto Regulamentar n.° 3§40, de 27 de Novembro, alterado pelo Decreto Regulamentar n.© 42/97,
de 10 de Outubro, importa agora deixar aqui alguns comentdrios (propositadamente breves) que
nos suscitou a leitura do Decreto-Lei n.° 69/2000. Na medida em que este diploma legal constitui a
transposicio, para a ordem juridica portuguesa, do regime comunitdrio da AIA, criado pelas Directivas
n." 85/337/CEE e 97/11/CE, a interpretagio do Decreto-Lei n.° 69/2000 ndo poders ser feita
isoladamente daquelas duas Directivas Comunitrias.

A primeira destas Directivas foi tardia e incompletamente transposta para o ordenamento juridico
nacional em 1990, o que deu origem a uma ac¢io de incumprimento instaurada em 1997 pela Comissao
Europeia. O desfecho do processo C-150/97, apesar de desfavoravel ao Estado Portugués, no assumiu
no entanto as consequéncias fortemente gravosas que poderia ter assumido, em virtude da legislacio
intercalar entretanto adoptada em Portugal (o Decreto-Lei n.° 278/97 e o Decreto Regulamentar n.° 42/97)
que veio corrigir as mais graves deficiéncias do regime nacional de AIA.

Quanto 2 segunda Directiva, cuja transposi¢io era devida desde 14 de Margo de 1999, teve agora,
mais de um ano volvido, a sua primeira transposicao.

Valeu, no entanto, a pena esperar pelo presente regime de AIA que, na generalidade, concretiza a
dupla ambicio do direito comunitirio na matéria: @ harmonizacdo dos principios fundamentais
da avaliacdo dos efeitos ambientais e o estabelecimento de regras mais restritivas em matéria de
proteccdo do ambiente pelos Estados-membros (§3 do predmbulo da Directiva n.° 97/11/CE).

mCEDOUR 1. 2000 @

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamento, do Urbapismo e do fimbiente ’ 11



wm  CEDSUA

De facto, nio s6 o Decreto-Lei n.° 6972000 constitui, em geral, uma transposicio correcta das Directivas
Comunitdrias, como, nalguns pontos significativos, se afasta do regime minimo da Directiva, levando mais
longe a protecgio preventiva do ambiente pela instituicio de um regime nacional mais rigoroso. Assim se
passa com a forga juridica da declaragio de impacte ambiental (artigo 20.°) e com todas as formas de
controlo a posteriori previstas na Secgio V (artigos 27.° a 31.%): a pds avaliagio, incluindo a avaliaio de
conformidade com a declaragio de impacte ambiental, a monitorizagio e o acompanhamento publico.
E aquilo que, desde j4, queremos evidenciar é o reforco que por certo resultard da aplicacio deste
novo regime da AIA dos principios fundamentais do direito do ambiente de que a AIA € instrumento
privilegiado: os principios da prevengio, da precaugio, da correcgio na fonte, do poluidor-pagador,
da participacio e da colaboracio internacional. Parece-nos manifesta a preocupagio em tornar a AIA
um procedimento efectivamente capaz de auxiliar e conduzir 4 tomada de decisGes ambientalmente
adequadas em sede do procedimento de licenciamento ou de autorizagao dos projectos: foram
introduzidos trimites com vista 3 melhoria da qualidade dos estudos de impacte ambiental, em
concreto na fase de definicio do Ambito do estudo de impacte ambiental (EIA); foi alargado o leque
das entidades intervenientes e envolvidas no procedimento; foram potenciados os efeitos da
participagdo publica; foi reforcada de modo muito significativo a forca juridica da decisdo final do
procedimento de ATA; foram previstos mecanismos de pos-avaliagio do projecto; e foi, ainda que de
modo ligeiro, intensificada a vertente sancionatéria do regime de AIA.

De notarsio, porém, certos “‘recuos” do legislador relativamente a determinadas solugoes juridico-normativas
contempladas na proposta de regime de AIA que o Ministério do Ambiente pds 4 discussdo piblica em
Marqo de 1999', designadamente no que toca 2 desconcentragio de competéncias decisorias, 2 definicio
de um procedimento com duas fases de AIA a coordenar com os momentos decisdrios do procedimento
de licenciamento ou autorizagio do projecto (o chamado “procedimento faseado”) € aos montantes das
coimas com que sdo puniveis as contra-ordenagdes cometidas em desrespeito ao regime legal da AIA.

2. O ambito de aplicagdo do procedimento de AIA

2.1. Asujeicdo a AIA

Para além dos projectos imperativamente sujeitos a0 procedimento de AIA e que constam dos homélogos
Anexos I da Directiva e da legislacio nacional, na defini¢io do 4mbito de aplicacio do procedimento
de A, Portugal socorreu-se de ambas as possibilidades’ deixadas pela Directiva aos quinze legisladores
nacionais: em Portugal, a selec¢io de projectos a sujeitar a AIA é feita simultaneamente com base em
limiares e critérios pré-fixados, mas também com base numa andlise caso a caso (artigo 1.% n.° 3).
Assim, “Estio sujeitos a avaliagio de impacte ambiental, nos termos previstos no presente diploma, os
projectos incluidos nos Anexos I ¢ I1ao presente diploma e que dele fazem parte integrante” (artigo 1.°,
n.° 2). “Por decisio conjunta do membro do governo competente na drea do projecto, em razio da
matéria, adiante designado ‘de tutela’, e do Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territorio,
podem ainda ser sujeitos a avaliagio de impacte ambiental os projectos que, em fungio das suas especiais
caracteristicas, dimensdo e natureza, devam ser sujeitos a essa avaliacao” (artigo 1.%,n.° 3).

Quanto 3s listas anexas de projectos sujeitos a AIA, todos os critérios relevantes foram tidos em
devida consideracio no recorte dos projectos, contrariamente a0 que acontecia até aqui, com a
radical desconsideragio do critério da localizagio, na legislacio agora revogada.

Quanto 4 sujei¢io pontual de outros projectos a AlA, razdes ponderosas de certeza juridica impunham
que o Anexo III da Directiva tivesse sido devidamente transcrito paraa legislagdo nacional, facilitando

LI
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aos operadores econémicos o conhecimento dos factores em que as autoridades nacionais poderdo
fundar o seu juizo de sujeicio ou ndo sujeicio de um projecto a AIA.

A importincia deste Anexo, contendo critérios de selecgio relevantes, aprovado pelas instituiches
comunitdrias em 1997, justifica a sua citacio integral.

Assim, na selecgio casuistica de projectos a sujeitar a AIA, o Ministro do Ambiente e do Ordenamento
do Territorio e o Ministro da tutela terio em consideragao:

— “Caracteristicas dos projectos. As caracteristicas dos projectos devem ser consideradas especialmente
em relagdo aos seguintes aspectos: dimensdo do projecto, efeitos cumulativos relativamente a outros
projectos, utilizagdo dos recursos naturais, produgdo de residuos, poluicdo e incémodos causados,
risco de acidentes, atendendo sobretudo as substdncias ou tecnologias utilizadas.

—Localizagdo dos projectos. Deve ser considerada a sensibilidade ambiental das zonas geogrdficas
susceptiveis de serem afectadas pelos projectos, tendo nomeadamente em consideragdo a afectacdo
do uso do solo, ariqueza relativa, a qualidade e a capacidade de regeneracdo dos recursos naturais
da zona, a capacidade de absorgao do ambiente natural, com especial atengdo para as seguintes
zonas: zonas bimidas, zonas costeiras, zonas montanhosas e flovestas, reservas e parques naiurais,
zonas classificadas ou protegidas pela legislacdo dos Estados-membros; zonas de protec¢do especial
designadas pelos Estados-membros, nos termos das Directivas n.” 79/409/CEE e 92/43/CEE, zonas
nas quais as normas de qualidade ambiental fixadas pela legislacdo comunitdria ja foram
ulirapassadas, zonas de forte densidade demogrdfica, paisagens importantes do ponto de vista
histérico, cultural ou arqueologico.

— Caracteristicas do impacte potencial. Os potenciais impactes significativos dos projectos deverdo
ser considerados em relagdo aos critérios definidos nos pontos 1 e 2 supra, atendendo especialmente a:
extensdo do impacte (drea geogrdfica e dimensdo da popula¢do afectada), natureza
transfronteirica do impacte, magnitude e complexidade do impacte, probabilidade do impacte,
duracdo, frequéncia e reversibilidade do impacte”.

22 Adispensa de AIA

A possibilidade de dispensar um especifico projecto do procedimento de AIA ndo constitui uma
novidade do regime que ora analisamos: ja no artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 186/90, com a redac¢io
dada pelo Decreto-Lei n.° 278/97 (que veio corrigit, também quanto a este aspecto, a transposico da
Directiva), se estabelecia o procedimento para a “isencdo” de AIA. No entanto, algumas alteracbes
(nem todas positivas) foram introduzidas pelo artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 69/2000.

A primeira foi uma indispensdvel correcgio terminoldgica: o afastamento da obrigagio de sujeicio a
AIA através de um acto administrativo (o despacho dos Ministros do Ambiente e da tutela) que
analisa a verificacdo no caso concreto dos pressupostos legalmente fixados para tal afastamento
constitui uma situagio de dispensa de AlA, e ndo de iserngdo como até aqui vinha sendo apelidada.
Efectivamente, ndo hd uma desobrigagio directa e imediatamente decorrente da aplicacio da lei,
sendo necessdria a pritica de um acto administrativo pelo qual se exonere o proponente do
cumprimento do dever legal de submeter o seu projecto a AIA,

Por outro lado, passou a esclarecer-se que a dispensa de AIA pode ser total ou parcial. Quer dizer:
pode ser dispensado todo o procedimento de AIA, ou apenas certa ou certas fases. J4 assim se dispunha
na Directiva, mas também af a respectiva transposi¢io ndo fora completa.

E explicita-se uma exigéncia de fundamentagio do acto de dispensa por referéncia a “circunstincias
excepcionais e devidamente fundamentadas”, exigéncia essa que jd estava implicita no anterior regime,

LR X
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mas cujo realce ndo nos parece excessivo ou sequer redundante, atentos que sejam 0s interesses €
os principios jusambientais em ponderagio nos procedimentos de AIA e de licenciamento ou de
autorizacio dos projectos. Peca, porém, o regime do artigo 3.° por nao prever expressa e taxativamente
quais as “circunstAncias excepcionais” que possibilitam a dispensa de AIA, abrindo um espago de
discricionariedade nio completamente controldvel ou redutivel por aquela exigéncia de
fundamentacio e ndo inteiramente compativel com a prossecucdo daqueles interesses e a
concretizagio daqueles principios. Fica-se sem saber — nem sequer por referéncia a situagoes
exemplificativas — que situades sio efectivamente qualificiveis como excepcionais, nem se basta a
sua mera verificacio para que se encontre o fundamento exigido para a dispensa.

Néo foi igualmente transposta a obrigacio, expressamente prevista na alinea4) do n.° 3 do artigo 2.°
da Directiva, de 0 organismo competente (no caso, a Autoridade de AIA) decidir quanto 2 necessidade
e conveniéncia de realizagio de uma outra forma de avaliagio dos efeitos ambientais do projecto a
licenciar ou a autorizar. Esta obrigacio fora acolhida aquando da alteragio ao regime da AIA constante
do Decreto-Lei n.° 278/97 [cf. artigo 2.°, n.° 6, al. &) do Decreto-Lei n.° 186/90, na redaccao entdo
alterada] e aparece como um meio de compensar a nao sujei¢io ao procedimento de AIA nos casos
em que, consideradas a dimensdo, a natureza e ou a localizagio do projecto, seja reclamada uma
avaliagio dos respectivos efeitos no ambiente.

Sempre se pode argumentar que, indo além do que estatui a Directiva, se estabeleceu, para a
Autoridade de AIA, a tarefa de, no caso de emitir um parecer favoravel a dispensa, prever medidas de
minimizagio dos impactes ambientais considerados relevantes, medidas essas a incorporar e impor
pelo acto de licenciamento ou de autorizacio do projecto. Contudo, uma divida se nos levanta:
como se avaliam devidamente os impactes ambientais de um projecto — ao ponto de tais impactes
serem qualificados como relevantes e de essa avaliacio ter por efeito determinar a imposicao de
medidas de minimizacio — apenas com base nos elementos que o proponente fornece com o seu
pedido de dispensa, isto €, adescrigdo do projecto e a mera indicagdo dos seus principais efeitos no
ambiente? Nio poders, pois, dizer-se que a deficiente transposigio da Directiva [quanto 4 respectiva
alinea 4) do n.° 3 do artigo 2.°] possa ser colmatada na pratica (zinda que nunca o pudesse ser no
plano juridico) com a previsdo desta tarefa a que acabamos de aludir.

Sem se restringir as imposicdes da Directiva, o Decreto-Lei n.? 278/97 estabelecera uma fase de
consulta pablica no procedimento de dispensa (entio “isengao”) de AIA. Esta solugio nio foi mantida
pelo legislador, com o mérito de ndo obrigar a uma fase nem sempre aconselhdvel neste 4mbito, mas
com a contraposta deficiéncia de uma incorrecta transposicio do artigo 7.° da Directiva, porquanto
ndo se prevé sequera possibilidade de realizagio da consulta publica nos casos em que tal se justifique.
Vilida é, no entanto, a solugio do indeferimento tdcito do pedido de dispensa nos casos de falta de
decisio governamental no prazo legalmente fixado. De outra forma ndo poderia ser, sob pena de
serem postos em causa o proprio regime da AIA, os objectivos nele prosseguidos e os principios que
lhe presidem. Pena é que, como veremos, idéntica solugio no tenha sido acolhida quanto a auséncia
de DIA dentro do prazo legal.

3. O procedimento de AIA

3.1. Uma visdo “panordmica”

O contetido, a adequacio e a utilidade da decisio final do procedimento de AlA e, subsequentemente,

a valia e a eficiéncia ambientais do acto de licenciamento ou de autorizagio do projecto estdo

directamente dependentes dos moldes em que estiver concebido e regulado o procedimento de AIA.
1 31
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Aquilo que de imediato ressalta da andlise do Decreto-Lei n.° 69/2000 €, precisamente, 0 modo
cuidado como foi pormenorizadamente delineado e previsto o procedimento de AlA, a comegar
pelas entidades nele intervenientes e passando pelas suas diversas fases até chegar a decisao final
(aDIA) e mesmo para além dela (a pés-avaliagio). O legislador foi sensivel a necessidade de apresentar
uma regulamentagio mais completa e mais densificada do procedimento — contemplando fases e
tramites procedimentais até agora omitidos ou insuficientemente tratados —, bem como de o fazer
num Unico diploma legal, evitando assim os inconvenientes de ter o regime juridico de AIA disperso,
como acontecia até aqui, entre um diploma principal e um diploma complementar. E certo que a
regulamentacio de determinados aspectos constar de diplomas complementares — as portarias
referidas no artigo 45.° —, mas trata-se ai de aspectos que, pelo seu teor, devem merecer esse tipo de
regulamentacio, sem que isso venha prejudicar a regulamentagio fixada no diploma principal.

A par destas notas positivas, cabe salientar que € precisamente quanto a alguns aspectos do procedimento
de AIA que sdo mais notdrios os “recuos” do legislador (a que aludimos de inicio) relativamente a
determinadas solugdes juridico-normativas contempladas na proposta para discussio publica.
Explanaremos, de seguida, estas ideias de que ficou somente uma noticia sumaria.

3.2. A estrutura orgdnica do procedimento

No Decreto-Lei n.° 69/2000, e diferentemente do que acontecia no anterior regime juridico da AIA, o
legislador optou por, previamente a regulamentagio do procedimento, indicar o conjunto das
entidades nele intervenientes e descrever as competéncias ai cometidas a cada uma delas, fazendo
como que uma simula esclarecedora do que esta consagrado a posteriori, o que representa umi
ganho em termos de clareza e facilidade de compreensio ndo s6 do proprio diploma, mas também
do regime da AIA.

A estrutura orgénica em que se desenrolava o regime da AIA no quadro juridico-normativo agora
revogado foi alvo de acertadas objeccdes por assentar numa excessiva concentragio de competéncias
e por ndo garantir a independéncia entre quem, dentro daquela estrutura, realizava as tarefas técnicas
da avaliacio e quem tomava a decisdo final. Argumentava-se que o procedimento ficava prejudicado
em termos de celeridade e eficicia. Eram entdo entidades intervenientes a Direccio-Geral do Ambiente
(DGA), as Direcgdes Regionais do Ambiente (DRA), o Instituto de Promocio Ambiental (IPAMB) € o
membro do Governo responsavel pela drea do ambiente (a quem cabia proferir a deciséo final do
procedimento: o “parecer de AIA”) — note-se que se tratava exclusivamente de entidades pertencentes
2 estrutura do Ministério do Ambiente.

Ora, também no que respeita 2 estrutura orgnica do procedimento de AIA o regime juridico em
andlise revela uma melhoria significativa quando comparado com o anterior, vindo a dar cobertura
legal a algumas solugbes que neste dmbito ja vinham sendo adoptadas por imperativos de
necessidade pratica.

Desde logo, foi alargado o leque das entidades com competéncias em sede de AIA: por um lado,
foram instituidas novas entidades — a Autoridade de AIA e a2 Comissdo de Avaliacio (CA) — e, por
outro, foi chamada ao procedimento a entidade que licencia ou autoriza o projecto (no anterior
regime, esta entidade estava quase por completo arredada do procedimento de AIA, estando-lhe
apenas conferida a tarefa de enviar para o Ministério do Ambiente o EIA e restante documentagio
entregue pelo proponente), o que vai, por certo, permitir uma maior coordenagio entre os
procedimentos de AIA e de licenciamento ou de autorizacio do projecto e melhorar a valia e a
eficiéncia ambientais do acto de licenciamento ou de autotizagio.

1)
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Em segundo lugar, destacamos de modo especial a composicdo interdisciplinar da Comissao de
Avaliagio. Este ¢ o 6rgio que realiza as tarefas técnicas da avaliagdo (quer em sede de defini¢io do
4mbito do EIA, quer aquando da respectiva apreciacio técnica) € que, precisamente por forca das
suas fungoes, é nomeado caso a caso e apresenta composicio diversa de acordo com a natureza do
projecto € das exigéncias concretas de avaliagio que surjam em cada procedimento. Assim, para
além dos representantes da Autoridade de AIA, do IPAMB e da DRA (se esta ndo for Autoridade
de AIA) que integram sempre a Comissdo de Avaliacio, para este ¢rgdo podem ser nomeados
representantes do Instituto da Conservagio da Natureza (ICN), do Instituto Portugués do Patrimonio
Arquitecténico (IPPAR) ou do Instituto Portugués de Arqueologia (IPA) e, ainda, pelo menos dois
técnicos especializados integrados ou ndo em servigos do Estado (abrindo-se, assim, a possibilidade
de incluir técnicos independentes na composigo da Comissio de Avaliagao).

Por outro lado, importa realcar que a Comisso de Avaliago (a qual cabe elaborar o parecer técnico
final do procedimento de AIA) é um 6rgao distinto da Autoridade de AIA (6rgdo que emite a proposta
de DIA), com o que — em acréscimo 2 escolha legislativa feita quanto & composicdo da Comissio de
Avaliacio — se procurou dar um primeiro passo no sentido da ambicionada independéncia entre as
funcdes técnica e deciséria no procedimento de AIA. Este é um aspecto a salientar sobretudo quando
estd em causa a realizacio de projectos da iniciativa de entidades publicas.

Esclareca-se que a Autoridade de AIA ndo é, no procedimento a que nos reportamos, o 6rgdo decisor —
esse continua a ser o Ministro do Ambiente —, mas parece-nos que surge como o 6rgao que, coordenando
e gerindo o procedimento, estando representado na Comissdo de Avaliagao e fazendo a proposta
de DIA, “faz a ponte” entre quem realiza tarefas estritamente técnicas e quem toma a decisio final.
Por iltimo, foi clarificado o papel desempenhado pela DGA, organismo ao qual sdo atribuidas as
funcdes de “coordenacio geral e de apoio técnico do procedimento de AIA” [esclarega-se que a DGA
é a “entidade coordenadora e de apoio técnico” a que se refere a alinea e) do artigo 5.°] e junto do
qual é criado o “conselho consultivo de ALY, organismo destinado a acompanhar a aplicagio do
Decreto-Lei n.° 69/2000 e a0 qual caber4 fazer recomendacdes técnicas e de orientagio dos servicos
e pronunciar-se sobre todas as matérias postas a sua apreciagao.

Concluimos, pois, que intervém no procedimento ndo apenas organismos do Ministério do Ambiente
(DGA, DRA, IPAMB e ICN), mas igualmente a entidade licenciadora ou competente para a autorizacao
do projecto e entidades integradas na estrutura do Ministério da Cultura (IPAAR e IPA), bem como
pessoas singulares inseridas ou ndo em servigos do Estado (quer os técnicos especializados nomeados
para a Comissdo de Avaliaio, quer consultores especializados cuja colaboragio seja solicitada pela
Autoridade de AIA).

Todos estes 530, quanto a nés, aspectos € factores que resultardo em decisivos beneficios ao nivel da
qualidade técnica e da eficiéncia do procedimento de AIA, porquanto se permite a intervengio dos
Organismos e pessoas cujo contributo seja reclamado pelas caracterfsticas, natureza e localizagio do
projecto, pela salvaguarda dos bens ambientais envolvidos e pela prossecugio dos interesses em causa
no procedimento. A nosso ver, faltou apenas prever a presenca na Comissio de Avaliacio de um
representante da entidade licenciadora ou competente para a autorizagio do projecto, possibilidade
que chegou a estar incluida na proposta para discussio publica e que seria claramente um meio para a
coordenacio entre os procedimentos de AIA ¢ de licenciamento ou de autorizagdo dos projectos.

3.3. As fases do procedimenio
No regime agora revogado apenas estavam previstas e reguladas trés fases no procedimento de AlA:
aapresentacio do EIA, a consulta piblica € o parecer final da AIA. Presentemente, a regulamentacio
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do procedimento continua a abranger aquelas fases e passa no sé a aprofundar os seus termos, mas
também a considerar e disciplinar fases igualmente fundamentais do ponto de vista dos objectivos e
da eficcia da AIA, como sejam a defini¢io do dmbito do EIA, a elaboragio do EIA, a apreciagio
técnica do EIA e a pos-avaliacio.

0 esquema, incluido no final deste artigo, ilustrativo das fases fundamentais do procedimento desde
aapresentago do pedido até a declaragiio de impacte ambiental, permitir-nos-4 compreender melhor
a tramitacdo da AIA, nomeadamente no que respeita 4 articulagio dos prazos previstos para cada fase
com 0s prazos gerais de 120 a 140 dias cuja ultrapassagem conduz, tacitamente, 2 definitiva aprovacio
jusambiental do projecto avaliado.

O procedimento de AIA, tal como est4 agora regulamentado, abrange as seguintes fases fundamentais:
a definicio do dmbito do EIA (fase facultativa); a apreciagdo técnica do EIA; a consulta institucional
(solicitacdo de pareceres a entidades com competéncias na apreciagio do projecto); a participacio dos
interessados; a elaboragfio do parecer técnico final; 2 emissio da proposta de DIA; e a emissdo da DIA.
Sem nos alongarmos demasiado com a descri¢do das diversas fases do procedimento de-AIA, referir-
-nos-emos apenas a algumas delas ¢ aos aspectos que consideramos de maior relevo.

33.1. OFIA

a) A definicdo do 4mbito do EIA

A introdugio da fase de definicio do dmbito do EIA — prevista no artigo 11.° — constitui uma das
mais importantes inovagoes do novo regime juridico da AIA e consubstancia a transposi¢io do disposto
no n.° 2 do artigo 5.° da Directiva n.° 8§5/337/CEE, na redaccio dada pela Directiva n.° 97/11/CE.
"Trata-se de uma fase preliminar e facultativa’ do procedimento de AIA que tem como primeiro objectivo a
melhoria da qualidade técnica dos EIA, com correlativos efeitos ao nivel da utilidade e da eficiéncia da AIA.
£ agora dada a0s proponentes a possibilidade de solicitar 2 entidade que procederd a apreciagio
técnica do EIA (como j4 referimos, a Comissao de Avaliagao) que se pronuncie quanto a uma proposta
de defini¢zo do dmbito do EIA. Estamos num momento procedimental anterior 4 elaboracio do EIA,
em que nem sequer o pedido de licenciamento ou de autorizacio do projecto foi apresentado e em
que, por conseguinte, o que se pretende € reunit, para além dos elementos de que j4 disponha o
proponente, mais informagio quanto aos eventuais impactes ambientais do projecto, delimitar a
profundidade da andlise a que se ird proceder e determinar as técnicas a aplicar e as metodologias a
seguir. Estamos, assim, num momento em que ainda vamos a tempo de redefinir opcoes, de equacionar
alternativas, enfim, de proceder s alteragGes e correcches necessirias a que o EIA se traduza num
instrumento apto a efectiva e cabal avaliacio dos impactes ambientais do projecto.

E, pois, a uma légica de racionalizagio da AIA que se quer dar resposta com esta fase de definicio do
dmbito do EIA.

Em nosso entender, o regime estabelecido no artigo 11.° sé peca por ndo prever como obrigatéria a
consulta publica nesta fase, fazendo-a depender da iniciativa do proponente e de correspondente
decisdo da Comisso de Avaliacio. Dividas ndo temos de que submeter 4 apreciagio puablica a proposta
de 4mbito do EIA [tal como é posta a apreciagdo das entidades com competéncia para apreciacio do
projecto, a fim de que emitam os seus pareceres — cf. artigo 11.%, n.° 3, al. @) permite que o publico
interessado chame a atencio para determinados elementos e informactes da maior importincia na
perspectiva da proteccio do ambiente e que provavelmente s6 por esse modo.sio levados ao processo.
Além disso, ndo vemos como poder o EIA cumprir o disposto no ponto 10 do Anexo III (“Referéncia
a eventuais sugestdes do publico e as razdes da ndo adopgio dessas sugestdes”) se nao tiver sido
promovida a consulta publica em sede de defini¢io do dmbito do EIA.
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b) O conteudo do EIA

Quanto a0 contetido do EIA, o Decreto-Lei n.° 6972000 volta a desviar-se ligeiramente das Directivas
Comunitdrias.

Desvia-se, indo além do Direito Comunitrio, a0 exigir no EIA mais informagio do que a exigida pelo
Direito Europeu; desvia-se, ficando aquém do Direito Comunitério, a0 permitir, num projecto concreto, a
exclusio de “um ou mais aspectos” considerados como parte do contetido minimo do EIA a0 nivel nacional.
Confrontando as exigéncias nacionais e comunitdrias, concluimos que sio fundamentalmente teés
0s pontos ndo coincidentes entre o Decreto-Lei n.° 69/2000 e a Directiva: a indicacio dos métodos
de previsio usados bem como da respectiva fundamentagdo cientifica (ponto 6 do Anexo 1II do
Decreto-Lei n.° 69/2000), a descricio dos programas de monitorizagao previstos (ponto 8 do mesmo
Anexo), a referéncia a eventuais sugestoes do publico e as razoes da ndo adopgio das sugestoes
(ponto 10 do Anexo I1I). Estas sdo, portanto, as informages que podem ser consideradas como
facultativas, 4 luz da legislacio nacional, devendo ser incluidas no EIA sempre que sejam adequadas
3s caracteristicas do projecto, “atendendo aos conhecimentos e métodos de avaliagio existentes”
(artigo 12., n.° 3). Além destas, poder4 ainda eventualmente ser omitido, desde que devidamente
fundamentado (cf. artigo 12.%, n.° 4), 0 estudo de “alternativas razo4veis” (Anexo III, 1). Nas Directivas,
esta éa tnica possibilidade de exclusio de elementos do contetido do EIA. De resto, a obrigatoriedade
de consideragio de “solugdes de substituicio” (leia-se: alternativas) € condicionada por um vago
“se for caso disso” (Anexo IV, 2 das Directivas).

¢) Prazos de publicitacao do EIA

Como conciliar 0s prazos aparentemente contraditorios previstos nos artigos 14.%,n.° 1 (15 dias para
publicitacio do EIA e do perfodo e formas de participacio) e 25.%,n.° 1 (20 dias para publicitar o EIA
e 0 resumo nao técnico)?

Considerando que o prazo do artigo 14.%, n.% 1 é especifico para o EIA e que o prazo do artigo 25.°,
n.° 1 além do EIA diz ainda respeito a outros sete documentos (o resumo ndo técnico, o relatdrio da
consulta piblica, o parecer final da Comissao de Avaliagio, a DIA, o relatrio previsto no n.° 1 do
artigo 28.°, a decisdo de dispensa de procedimento de AIA e a decisio relativa ao pedido de
licenciamento ou de autorizagio), aplicamos aqui o principio lex specialis derrogat lex generalis,
fazendo prevalecer o primeiro prazo de 15 dias. Esta solugio parece-nos ser a mais adequada também
pelo facto de a publicitagio do EIA’ ser condigio sine qua non da participacio dos interessados que,
apenas através dele, tomam conhecimento do projecto, dos seus impactes, das alternativas estudadas
e das medidas de prevengio, redu¢io ou compensacio de impactes previstas. Assim, a publicitagio
devers ser feita 0 mais brevemente possivel, de forma a permitir o rapido desenrolar do procedimento
de AIA, sempre dominado pela ameaga do deferimento ticito...

3.3.2. A participagio dos interessados

a) A legitimidade procedimental

Alegitimidade para participar no procedimento de AIA é definida através do conceito de “interessados”,
no qual se subsumem os “cidaddos no gozo dos seus direitos civis € politicos, com residéncia, principal
ou secundiria, no concelho ou concelhos limitrofes da localizacio do projecto, bem como as suas
organizacOes representativas, organizagdes nio governamentais de ambiente e, ainda, quaisquer outras
entidades cujas atribuicoes ou estatutos o justifiquem (...)" [al. B) do artigo 2.°]. Note-se que este
conceito ¢ usado diversas vezes ao longo da lei, o que demonstra a coeréncia legal quanto a este
aspecto. E o que acontece no n. 3 do artigo 14.° que define os titulares do direito de participagio no
procedimento de AIA por remissio expressa para a al. £) do artigo 2.°, e ainda nos artigos 31.°, n.%1
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(permitindo que os interessados, em sede de pos-avaliacio do projecto, transmitam ao IPAMB
quaisquer informag6es ou dados factuais sobre impactes negativos no ambiente causados pela sua
execucdo) € 35.°, n.° 2 (ao definir a participagio publica em procedimentos de AIA noutros Estados
membros da Unido Europeia)’.

Compreendemos o espirito do legislador ao estabelécer um conceito que, se por um lado é
suficientemente aberto ao ponto de se aproximar da tradicional legitimidade ou acgio “popular”,
pOr outro procura apertar um pouco esse entendimento, através da exigéncia de alguma conexdo do
potencial participante com o projecto em causa. Ainda para mais porque o direito 20 ambiente se
apresenta muitas vezes como um interesse difuso, conceito em relagio ao qual o estabelecimento de
critérios de legitimidade ndo € particularmente ficil, por os interesses difusos serem normalmente
configurados como “interesses sem dono” (adespotti), radicados na comunidade respectiva. No entanto,
parece-nos que o legislador poderia ter sido mais feliz na definicio da conexdo exigida.

No limite, existiam duas opgOes extremas entre as quais se poderia oscilar: a legitimidade classica,
radicada na titularidade de um direito ou interesse legalmente protegido (prevista por exemplo no
1.° 1 do artigo 53.° do Cédigo de Procedimento Administrativo— CPA), e a legitimidade acgo popular,
atribuidora de legitimidade a todos os cidadios no gozo dos seus direitos civis e politicos,
independentemente de qualquer conexio com a decisio em causa (forma de legitimidade
expressamente consagrada, designadamente no que se refere 2 participagio em procedimentos
destinados 2 prevengdo ou cessagdo de infracgdes ambientais, na Lei n.° 83/95, de 31 de Agosto,
consagradora do Direito de Participacio Procedimental e de Accio Popular).

No Decreto-Lei n.° 69/2000 nio se exige qualquer conexdo relativamente as organiza¢des nio
governamentais de ambiente, devendo os cidadios ter residéncia principal ou secundéria no concelho
ou concelhos limitrofes da localizagio do projecto, naturalmente s6 gozando de legitimidade as
organizacdes representativas desses mesmos cidadios.

Compreendemos a opco do legislador em restringir a legitimidade procedimental, ndo a atribuindo
a todo e qualquer cidaddo e utilizando a nogio de vizinhanga como o critério seleccionador da
legitimidade, na linha de propostas doutrinais e jurisprudenciais que tém atribuido enorme relevo a
problemdtica das relagoes de vizinhanca, designadamente em termos juridico-ambientais e juridico-
-urbanisticos. No entanto, erigir a residéncia em tnico critério definidor da vizinhanca (e, desse
modo, determinante da legitimidade) ndo nos parece ter sido a opcio mais correcta, uma vez que
pode perfeitamente pensar-se em trabalhadores, estudantes ou mesmo turistas habituais com um
profundo enraizamento em determinada comunidade (ndo residindo, no entanto, no concelho
respectivo ou limitrofe) cuja legitimidade para participar no procedimento de AIA seria mais do que
justificada. Para além de ficar por saber exactamente o que constituird “residéncia secundaria”,
expressdo para a qual o'legislador ndo fornece qualquer exemplo ou pista de interpretacio.

Teria sido mais correcto definir outros critérios reveladores da vizinhanga ou prever uma forma que
deixasse as entidades participantes no procedimento de AIA (concretamente ao [PAMB) a definicio
casuistica das pessoas cuja insercio pessoal, temporal ou espacial em determinada zona’ justificasse
a atribuico de legitimidade procedimental.

Relativamente ao regime anterior sobre legitimidade, previsto no artigo 4.° do Decreto Regulamentar
n.° 38/90, nota-se que deixou de se fazer qualquer referéncia as autarquias locais. E se bem que o
regime anterior fosse, no minimo, confuso (a0 prever a legitimidade das “autarquias locais” para um
tipo de projectos e apenas das “freguesias” para outros) pode agora levantar-se a questio de saber se
0s 6rgdos das autarquias gozam ou ndo de legitimidade para participarem nos procedimentos de AIA.
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Pensamos que existem duas formas de reconhecer essa legitimidade (a 6rgios de autarquias
potencialmente afectadas pelos projectos) com uma certa cobertura legal: referimo-nos a 2.2 parte
da j4 citada al. k) do artigo 2.%, onde se consideram interessadas as “entidades cujas atribuigoes
(...) o justifiquem”, bem como 4 al. ) do mesmo artigo, na qual se estende a participagdo piblica
as “instituicdes da Administracio Pdblica cujas competéncias o justifiquem”.

Em sentido contririo poderia apontar 2 auséncia de qualquer referéncia as autarquias locais no
Capitulo IIT (“Entidades intervenientes e competéncias™), embora essa auséncia ndo seja, quanto a ns,
decisiva, na medida em que a intervenco que as autarquias locais poderdo ter em sede de AIA serd
sempre substancialmente diferente daquela a que sio chamadas as entidades referidas naquele Capitulo.
Em todo o caso, o envolvimento das autarquias (pelo menos dos municipios) no procedimento de
AIA sempre estard assegurado pela al. &) do artigo 22.°. Deve, no entanto, destacar-se que jd ndo € de
legitimidade procedimental de que aqui se trata, mas de uma participacio diferente, concretamente
traduzida na disponibilizagio de todos os elementos e pegas processuais deste procedimento, que
podem ser consultados nas cAmaras municipais da drea de localizagao do projecto.

b) A publicitagdo da AIA

Nos termos do artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 69,2000, é da competéncia do IPAMB o desenvolvimento
de uma ampla publicita¢io de todos os componentes fundamentais relativos ao procedimento
de AJA. O IPAMB promoverd a publicitagio por meios variados, tendo em atengdo a natureza, a
dimensao e a localizacio do projecto.

Avastidio da publicitacio é mais um dos méritos da nova legislagdo nacional. Num ponto, porém, 0
legislador nacional falhou, a0 limitar-se a prever, em abstracto, a publicita¢do da decisdo relativa ao
pedido de licenciamento ou autorizagao sem especificar aquilo que € objecto da publicitagdo. Aqui,
a Directiva é bastante mais concreta ao exigir a publicitacio ndo apenas do teor da decisao, mas
também das condigdes que eventualmente a acompanhem, dos principais motivos e consideragoes
em que a mesma se baseia e, eventualmente, da descrigdo das principais medidas para evitar e,
sempre que possivel, compensar os principais impactes negativos (artigo 9.° da Directiva).
Idéntica especificagio ao nivel da legislagio portuguesa teria ndo s6 a vantagem de transpor mais
completamente as Directivas, como de facilitar a figura do “acompanhamento pablico” (artigo 31.%)
da execucio e funcionamento do projecto, criada pela lei nacional num zelo ambiental bastante
praeter legem relativamente 20 limiar minimo da directiva.

Relativamente aos meios de publicitacio previstos na proposta para discussdo publica de 1999, s6 é
de lamentar que o Decreto-Lei 69,2000 ndo tenha previsto a publicitagio através de meios informéticos
adequados.

¢) O regime de participacio dos interessados

Também na participacio dos interessados o novo diploma legal revela uma evolugio notoria
relativamente a0 regime anterior. Com efeito, sio alargadas as garantias em matéria de publicidade,
publicitacdo e consulta do publico, pressupostos indispensaveis da participagao dos interessados.
Porém, a preocupacio de celeridade processual que perpassa todo o diploma (e se reflecte em
deferimentos técitos e prazos peremptérios paraa pratica de actos) fez-se sentir também no momento
da consulta do publico, tendo levado a uma estranha redugdo (relativamente ao regime anterior) em
quase 20% dos prazos de consulta do publico para os projectos do Anexo I quando comparados com
08 Prazos previstos no regime anterior.

Felizmente, esta reducio das garantias de participacio dos interessados foi, de certo modo,
compensada pela indicagio dos locais de consulta da AIA e dos modos de consulta do publico.
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A publicitacio obrigat6ria de elementos ou pegas processuais da AIA viu agora o seu dmbito bastante
alargado (abrangendo mais de uma dezena daqueles elementos ou pecas), embora os modos de
publicitacio tivessem ficado bastante aquém do desejavel, desde logo por se omitir a publicitacio
pela via da Internet.

De realcar € o dever de resposta aos pedidos de esclarecimento dos interessados, no prazo de 30 dias,
que, com o aprofundamento progressivo da consciéncia civica ecologica, poderd vir a revelar-se um
pesado encargo para o IPAMB.

3.3.3. A “colaboragio institucional”

Denotando a preocupagio em fazer da ATA um procedimento a que possam afluir manifestacdes de
todos os bens e interesses tutelados em sede de proteccio do ambiente, é possivel descortinar no
novo regime juridico da AIA, a par da regulamentagio dada 4 estrutura orginica do procedimento e
a participacio piblica, uma dimensio que apelidaremos de “colaboraciio institucional” por traduzir
todo o tipo de intervengdes que as instituigdes piblicas e privadas, expressamente mencionadas ou
nio no Decreto-Lei n.° 69/2000, podem ter no dmbito do procedimento de AIA. Consideramos aqui
englobadas quer a consulta de entidades puablicas com competéncias na apreciagio do projecto
[cf. artigos 11.°,n.°3,al. @), € 13.%,n.° 7, al. @) ], quer a participacio, na fase de consulta pablica, das
entidades e organismos tidos por interessados ao abrigo da al. £) do artigo 2.°, quer ainda a intervengio
das entidades cuja colaboraco é solicitada pela Comissdo de Avaliagio na realizagio das tarefas técnicas
de avaliagdo [cf artigo 9.°,n.° 5, als. b) e ¢)].

Parece-nos evidente que o legislador quis facultar o acesso ao procedimento a todas as institui¢es
(entidades ou organismos) capazes de aduzir dados e informagbes importantes para a prossecucio
dos objectivos da AIA e de assim terem um contributo decisivo nos resultados finais da avaliacio.
3.3.4. A pos-avaliagio

A pés-avaliagio foi uma das mais importantes inovagdes introduzidas pela nova legislacio. Entre os
objectivos da AIA (artigo 4.%), a par da obteng¢io de informagio ambiental relativa ao projecto, da
previsio de medidas de prevengio, minimizacio e compensagio de impactes e da participaciio publica,
o Decreto-Lei n.° 69/2000 incluiu a pds-avaliagio.

Como j4 tivemos oportunidade de referir, este ¢ um dos pontos da transposicio da Directiva em que
o regime nacional vai bem mais longe do minimo denominador comum comunitirio. De acordo
com as Directivas Comunitérias, o procedimento de AIA termina com a publicitagio do teor da decisio
de aprovagio ou recusa do projecto e das condi¢des que eventualmente a acompanhem, dos principais
motivos e consideracdes em que se baseia a decisio e, se necessirio, de uma descricio das principais
medidas para evitar e compensar os principais impactes negativos do projecto (artigo 9.°,n.° 1 da
Directiva). Ora, nos termos do novo regime nacional de AlA, tanto no caso de uma decisio de
aprovagio condicionada, como no caso da previsio de medidas para evitar ou compensar 0s impactes
negativos, a DIA é apenas a primeira parte de uma avaliagio de impacte ambiental completa.
Devemos lembrar que, nesta matéria, o Direito Comunitdrio se destina a estabelecer um quadro
legal minimo harmonizado, dentro do qual os regimes nacionais se deverdo enquadrar, podendo
sempre cada Estado-membro fixar um regime mais rigoroso.

A importincia da instituicio do regime da pos-avaliagio decorre ainda da verificagdo de um facto
histérico: em 10 anos de AIA em Portugal, € possivel afirmar que uma DIA condicionalmente favoravel
tem sidoa conclusio significativamente mais frequente dos procedimentos de AIA. Assim, a pos-avaliagio
vem aproximar a teoria da pratica, prevendo meios que permitam controlar, depois da DIA, a
conformidade da execugio do projecto com os resultados da AIA. Desta forma se assegura que a ATA
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n4o seja uma mera formalidade a cumprir antes do licenciamento, evitando-se que, na pratica, as
conclusdes da AIA fiquem apenas “no papel”.

34. O procedimento faseado

Por consagrar no novo regime juridico da AIA ficou o chamado “procedimento faseado™ um esquema
procedimental composto por duas fases de AIA e aplicivel aos projectos cujo procedimento de
licenciamento ou de autorizagio inclua decisoes parciais de aprovagio de um estudo prévio e,
posteriormente, do projecto de execugdo, por forma a estabelecer no procedimento de AIA momentos
decisérios correspondentes aqueles do procedimento de licenciamento ou autorizagdo do projecto.
Cada fase do procedimento integraria os trimites estabelecidos para o procedimento “simples” de
AIA, mas com as adaptages devidas em face do estado do projecto.

Este tipo de procedimento estava expressamente previsto na proposta para discussdo publica, mas
acabou por ndo constar do Decreto-Lei n.° 69/2000.

Aquilo que se pretendia com a adopgio de um tipo de procedimento faseado era, atendendo
precisamente a0 cariz preventivo intrinseco ao procedimento de AIA, estender a respectiva
regulamentacio a0 momento de concepgao e elaboragdo dos projectos, evitando que a componente
ambiental fosse considerada tardiamente, quando o projecto j4 estd pronto a ser submetido a
apreciacio da entidade administrativa e quando sdo j4 mais dispendiosas e dificilmente aceites pelo
proponente quaisquer modificagoes.

E certo que o diploma em apreco menciona expressamente a possibilidade de o EIA se referir a um
estudo prévio ou aum anteprojecto (cf. artigo 12.°,n.°2). E, no artigo 28.°, estabelece o procedimento
destinado 2 verificacio da conformidade do projecto de execugao com a DIA proferida na AIA ocorrida
em fase de estudo prévio ou de anteprojecto. No entanto, este regime, ainda que estenda o
procedimento de AIA 4 fase de concepgio do projecto, acaba por ndo ter depois os mesmos efeitos
€ o mesmo alcance do procedimento faseado ao nivel da protecgio e da gestao dos bens ambientais,
uma vez que o projecto de execugio cujo estudo prévio ou anteprojecto tenha sido submetido a AIA
56 ficard depois sujeito 2 avaliagio dos seus efeitos no ambiente se 0 proponente o quiser. O que
acontece ¢ que, por um lado, a verificagio da conformidade da DIA pode nem sequer ser feita com
intervencio da Autoridade da AIA e da Comissdo de Avaliagio e, ainda que o seja, ndo hé lugar
participacio do publico interessado nem 2 consulta de entidades e, por outro lado, a intervengdo da
Autoridade de AIA e da Comissdo de Avaliacio resume-se 4 emissio de um parecer sobre a
conformidade do projecto de execugio com a DIA. A conformidade determina que o projecto pode
ser licenciado ou autorizado e a nio conformidade implica simplesmente o cumprimento das
indicagdes feitas pela Comissdo de Avaliacio quanto as medidas a observar ou 4 reformulagio do
projecto. Com a agravante de, no caso de a Autoridade de AIA ndo se pronunciar dentro do prazo
fixado, se considerar que o projecto de execugdo estd conforme com a DIA.

A tudo isto acresce que dificilmente um estudo prévio ou um anteprojecto terd densidade suficiente,
em termos de definigio do projecto (de execugio) a que se refere, de modo a permitir que o respectivo
EIA possa prever e acautelar todos os impactes que esse projecto venha a ter sobre o ambiente.
Efectivamente, aquilo que se exige para o EIA de um estudo prévio ou de um anteprojecto € que contenha
as informagdes adequadas 3s caracterfsticas do estudo prévio ou do anteprojecto (cf. artigo 12.% n.%3) —
ndo se v&, entdo, como poder a DIA relativa 2 um estudo prévio ou a um anteprojecto servir para aferir
a compatibilidade ambiental do subsequente projecto de execugio se, obviamente, as caracteristicas
deste ndo foram tidas em conta no procedimento de AIA do estudo prévio ou do anteprojecto.
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4. A decisao final do procedimento: a declaracdo de impacte ambiental

4.1. A competéncia para proferir a DIA

Asemelhanca do que j4 dispunha o Decreto-Lei n.2 186/90, o legislador continua a remeter a decisio
final do procedimento de AIA — agora apelidada de declaraciio de impacte ambiental (DIA) , nos
termos da al. g) do artigo 2.° — para 0 membro do Governo responsavel pela drea do ambiente, em
concreto 0 Ministro do Ambiente € do Ordenamento do Territério (cf. artigo 18.%, n.° 1).

Nio foi, assim, dado seguimento a proclamada intengio de estabelecer, no procedimento de AIA,
niveis decisorios desconcentrados, em coordenagio com os niveis de decisdo estabelecidos para o
procedimento de licenciamento ou de autorizacio do projecto.

Na proposta para discussdo publica determinava-se que somente em relacio aos projectos constantes
do Anexo [ a deciso final de AIA caberia 20 Ministro do Ambiente, sendo que nos restantes casos
seriam competentes o Director-Geral do Ambiente ou o Director Regional do Ambiente, consoante
aAutoridade de AIA fosse a DGA ou uma DRA. Procurava-se, pelo menos em alguns procedimentos,
aproveitar as vantagens declaradamente reconhecidas a desconcentragio administrativa.

A opgio ora tomada no novo regime da AIA afigura-se-nos, porém, com contornos mais de cariz
politico do que técnico-juridico, pelo que nos escusamos a outros desenvolvimentos sobre este
tema.

4.2. A forca juridica da DIA

A principal novidade do novo regime juridico da AIA €, quanto a nds, aquela que se relaciona com a
forga juridica da respectiva deciso.

Na sequéncia de anunciada opcio politica nesse sentido, ¢ apesar de a Directiva ndo obrigar a tal, passoua
vigorar um regime em que “O acto de licenciamento ou de autorizago de projectos sujeitos a procedimento
de ATA s6 pode ser praticado apds a notificacio da respectiva DIA favoravel ou condicionalmente favo-
rdvel (.Y (n.° 1 doartigo 20.°). Desta norma resulta, a contrario sensu, que uma DIA desfavordvel terd de
determinar, forcosamente, o indeferimento do pedido de licenciamento ou de autorizacio.

Noartigo 17.%, n.° 1 do novo regime juridico da AIA prevé-se que a DIA possa ter um de trés contetidos:
favoravel, condicionalmente favordvel ou desfavorivel. Da leitura conjugada deste preceito com o citado
artigo 20.° resulta que a decisio desfavordvel passard a ser vinculativa, na medida em que impossibilitard
uma decisdo positiva por parte da entidade licenciadora ou competente para a autorizagio.

Porém, apesar de se referir correntemente que, em face deste regime, a decisdo sobre o procedimento
de AIA passa a ser vinculativa, tal ndo é absolutamente correcto em termos técnico-juridicos: como
acabdmos de salientar, s6 a DIA negativa é vinculativa, 0 mesmo ndo acontecendo caso ela seja favoravel
ou condicionalmente favoravel. Nestes termos, a decisio de AIA que, na perspectiva do licenciador,
se apresenta como um parecer, configura-se nio como um parecer vinculativo mas como um parecer
conforme favordvel. Tal decisio ndo é sempre vinculativa, s6 0 sendo no caso de ser negativa;
ou, dito de outra forma, ela impede uma decisdo positiva no caso de ser negativa, nio obrigando,
no caso de ser positiva, a entidade licenciadora ou competente para a autorizacio a responder
positivamente ao proponente. Vé-se assim que a DIA é vinculativa apenas num sentido, nio impedindo
a entidade competente de indeferir o pedido de licenciamento ou de autorizagao por quaisquer
outras razdes diferentes dos impactes ambientais que o projecto possa produzir.

De qualquer forma, a forca juridica da decisdo da AIA é extraordinariamente refor¢ada pelo novo
artigo 20.°: a0 passo que no regime anterior se estipulava apenas que ‘A entidade competente paraa
aprovacio do projecto deve ter em considerago, no respectivo procedimento, o parecer da AIA”
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(artigo 6.2, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 186/90, alterado pelo Decreto-Lei n.° 287/97), deixando-se a tal
entidade a possibilidade de licenciar ou de autorizar projectos que tivessem merecido uma decisao
de AJA negativa, tal possibilidade estd agora afastada. _

No regime até agora vigente, o parecer de AIA, apesar de obrigatdrio (uma vez que tinha de ser
pedido nos casos legalmente previstos), ndo era vinculativo, j4 que apresentava uma conclusio que
ndo tinha de ser seguida pelo drgio competente para a decisdo de autorizagao ou de licenciamento.
De ora em diante, ele passa a ter de ser seguido no caso de a DIA ser desfavordvel, convertendo-se
num parecer conforme favordvel, pois a entidade competente para a decisao final de licenciamento
ou de autorizagio s6 pode deferir a pretensio respectiva no caso de a DIA ser favorével ou
condicionalmente favoravel (o que, como vimos, ndo a obriga a responder dessa maneira).

Esta mudanga legislativa é extremamente significativa, reforcando enormemente o papel e o significado
da ATA e o cariz preventivo intrinseco a0 procedimento de AlA: para o licenciamento ou autorizagio
de um projecto passa a ser condigio sine qua non a sua compatibilidade ambiental ou, pelo menos,
a sua ndo incompatibilidade ambiental.

Desta maneira, os 6rgdos responsdveis pela AIA véem a importincia das suas competéncias
extremamente reforcada, passando o Ministério do Ambiente a colocar-se “no principio da linha” do
complexo procedimento de licenciamento ou de autorizagdo de projectos susceptiveis de produzir
impactes ambientais. Pode mesmo dizer-se que, como na prética os pareceres de AIA eram quase
sempre seguidos, o maior significado desta alteracio legislativa ¢ o significado politico, em fungio
do refor¢o do papel do ambiente no contexto das politicas e praticas dos 6rgaos da Administragdo
Piblica, principalmente do Governo.

Nio obstante este destacado papel, pensamos que as entidades directamente intervenientes no
procedimento de AIA ndo deveriam considerar factores nio ambientais na sua decisdo: a elas deveria
caber exclusivamente a avaliacio dos impactes ambientais dos projectos, devendo considerages
de outro tipo (por exemplo relativas aos impactes sociais € econémicos do projecto) ficar a cargo da
entidade licenciadora ou de quaisquer outras intervenientes no processo de licenciamento. Concepgio
que, em todo o caso, ndo deixa de ser posta em causa pela nogao extremamente ampla de “impacte
ambiental” que é dada pela al. 7) do artigo 2., na qual se incluem as alteragdes produzidas “em
parimetros ambientais e sociais” (itdlico nosso), no¢io reforcada pela al. @) do artigo 4.° — na qual
se prevé como objectivo da AIA o de “obter uma informagio integrada dos possiveis efeitos directos
e indirectos sobre 0 ambiente natural e social dos projectos que Lhe sdo submetidos”. Estas referéncias
a0 ambiente social 30, em nossa opinido, francamente excessivas, prejudicando a ideia segundo a
qual aandlise da valia do projecto em termos econdmicos e sociais deveria ficar a cargo de autoridades
diferentes daquelas com competéncias especificamente ambientais.

4.3. Actos praticados em desconformidade com a DIA

0 n.%3 do artigo 20.° consagrou uma solugio que merece 0 n0Sso Mais vivo aplauso, ao estabelecer
que “Sio nulos os actos praticados com desrespeito pelo disposto nos nimeros anteriores, bem
€omo 0§ actos que autorizem ou licenciem qualquer projecto sujeito ao disposto no artigo 28.% sem
o prévio cumprimento do disposto nesse artigo”. Em nossa opinido, a inclusdo desta norma ¢ o
positiva quanto necessdria: positiva, na medida em que se assegura assim o respeito pela DIA e,
dessa forma, a compatibilidade ambiental do projecto; necessaria porque, depois de se estabelecer a
vinculatividade da DIA (quando esta for negativa, como vimos) ndo fazia sentido sancionar com a
anulabilidade o acto contrdrio, 0 que determinaria um regime incoerente.
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Na verdade, a regra geral do nosso direito quanto 2 invalidade dos actos administrativos é a da
anulabilidade, conforme estipula o artigo 135.° do CPA. Como ¢é sabido, os actos anulaveis s30 actos
normalmente eficazes, tornando-se inopugndveis apds decorrido o curto prazo para se solicitar ao
tribunal ou 4 administragio a respectiva anulacio. Com esta inopugnabilidade, a eficicia do acto
estabiliza-se na ordem juridica, criando situagbes juridicas s6 muito dificilmente modificiveis.

Pelo contrario, 0s actos nulos sio, pelo menos do ponto de vista juridico, totalmente improdutivos,
podendo a nulidade ser declarada a todo o tempo.

Nos termos do CPA, a anulabilidade €é a regra geral para a invalidade dos actos administrativos, s6
sendo aplicavel o regime da nulidade nos actos a que falte algum dos seus elementos essenciais ou
para 0s quais a lei comine expressamente essa forma de invalidade (cf. artigo 133.°, n.° 1). Por essa
razdo, se o legislador ndo tivesse consagrado expressamente o regime da nulidade, tal regime nio
seria de aplicar a0s actos praticados em desconformidade com a DIA. :

Dai o extremo significado da disposigao do n.° 3 do artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 69/2000, que leva
até as dltimas consequeéncias a opgio do legislador pelo enorme relevo que a DIA passa a assumir no
contexto do procedimento de licenciamento ou de autorizacio de projectos no direito portugués.

4.4. O deferimento tdcito da DIA (artigo 19.°)

Antes de fazermos qualquer comentario sobre esta matéria, convém fazer um reparo terminoldgico:
em principio, 2 questdo do deferimento ou indeferimento técito sé se coloca relativamente a actos
administrativos, sendo problemdtica a sua aplicacio a pareceres. No entanto, em face das dividas
sempre colocadas na doutrina sobre a verdadeira natureza juridica da decisao de AIA (agora DIA) —
aqual, se ¢ configurada como um parecer na perspectiva da entidade licenciadora, se aproxima cada
vez mais de um verdadeiro acto administrativo se analisada na sua perspectiva orginica, competencial
e material” —, j4 na legislagio anterior se previa o deferimento ticito das decisdes de AlA, o que
nunca suscitou problemas na doutrina. De qualquer forma, se aceitamos sem dificuldades que se fale
no deferimento ou indeferimento tdcito das DIAs, mais problemdtica parece ser a utilizacio da figura
em contextos diferentes, designadamente nos casos previstos nos artigos 11.°, n.28 € 28.°,n.°7, de
que falaremos a seguir.

Pondo de lado as dificuldades terminolégicas, deve destacar-se que o novo regime juridico da AIA
consagra vdrias hipoteses em que se prevé o deferimento tdcito (pelo siléncio) das pretensoes dos
particulares: a mais importante, sem duvida, € a contida no n.° 1 do artigo 19.°, em face do qual a DIA
¢ considerada favordvel no caso de nada ter sido comunicado 4 entidade licenciadora ou competente
para 2 autorizagio nos prazos previstos (140 dias para os projectos do Anexo L e 120 para os do Anexo II).
Para além desta hipétese, prevé-se igualmente o deferimento tdcito em dois outros casos: quanto 4
proposta de definigio do dmbito do EIA (artigo 11.°, n.° 8) e quanto s AlAs que decorreram na fase
de estudo prévio ou de anteprojecto, sempre que a Autoridade de AIA tenha ainda de apreciar a
conformidade do projecto de execucio com a DIA (artigo 28.°, n.° 7).

De qualquer modo, ndo podemos tratar igualmente os casos previstos no artigo 19.° com estas duas
tltimas situages. De facto, tanto no caso do artigo 11., n.° 8, como do artigo 28.°, n.° 7, é aceitdvel
que o legislador tenha optado pelo deferimento tdcito: no primeiro, em virtude de se tratar de uma
fase facultativa na qual nio repugna que a Autoridade da AIA nem se pronuncie, demonstrando
“tacitamente” a sua concordincia; quanto ao segundo, porque a DIA ja foi emitida em sede do
procedimento de AIA do estudo prévio ou do anteprojecto e, para efeitos do licenciamento ou da
autoriza¢io do respectivo projecto de execugio, apenas se estabelece a necessidade de verificar asua
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conformidade com a DIA, sem obrigatoriedade de realizar de novo o procedimento de AIA e bastando que
0 projecto seja expressa ou tacitamente considerado conforme para que possa ser licenciado.

Nio poderemos, de maneira nenhuma, manifestar a mesma concorddncia quanto 4 norma do
artigo 19.°, n.° 1: aqui a nossa critica quanto ao novo regime juridico € inevitavel, sendo em nossa
opinido um paradoxo prever o deferimento em caso de siléncio da entidade competente para a
decisdo de AIA num regime em que a decisdo negativa € sempre vinculativa.

Abre-se aqui, quanto a nds, a possibilidade de subverter por completo a intencionalidade do regime
legal, ndo sendo esta opgio coerente com a previsao de uma DIA concebida como parecer conforme
favordvel para a entidade licenciadora ou competente para a autoriza¢ao do projecto.

Como é sabido, e apesar da complexidade (ou, diremos mesmo, da confusio) do regime contido nos
artigos 108.° e 109.° do CPA, a regra geral do nosso direito ¢ a do indeferimento tdcito: apenas nas
actividades dos particulares sujeitas aquilo que a doutrina qualifica normalmente como autorizacées
permissivas’ e nos casos especialmente previstos na lei se estabelece o deferimento ticito (nos
termos do artigo 108.), valendo para todos os outros o indeferimento (artigo 109.9).

Ora, no caso da AIA, e em face de todas as limitagOes hoje estabelecidas quanto ao licenciamento e
autoriza¢io dos respectivos projectos, ndo se pode considerar que o proponente goze de qualquer
direito antes de iniciado o procedimento para tal licenciamento ou autorizagio. Na verdade, a obrigagio
de sujeitar projectos que sejam susceptiveis de provocar impactes ambientais significativos a um
procedimento prévio de AIA representa uma restri¢ao intensa aos direitos de construgio e de iniciativa
econdmica dos particulares, pelo que o acto de licenciamento ou de autorizagdo do projecto se
insere mais claramente na categoria das autorizacoes constitutivas": ndo é apenas o exercicio do
seu direito que estd condicionado (como acontece nas autorizagbes permissivas) mas o proprio
direito de iniciativa econdmica, ndo gozando o proponente de qualquer direito antes da autorizagio
nem tao pouco, por maioria de razdo, antes da decisdo da AIA.

Como tal, 0 acto técito que se forme, pelo decurso do prazo sem pronuncia da administracio, deveria
ser qualificado como um acto negativo, ou seja, um acto ticito de indeferimento.

O que é reforcado pela importincia que o principio da prevencdo (que impde que as actuagoes
com efeitos no ambiente sejam sempre consideradas de forma antecipativa, pondo o acento tonico
nareducio ou eliminacio das causas, prioritariamente a correc¢do dos efeitos) e o principio
da precaugdo (determinante de uma inversdo do énus da prova em matéria de ambiente, no sentido
designadamente de qualquer actuagio potencialmente lesiva do ambiente ndo dever ser autorizada)
assumem neste Ambito: também eles sustentam a nossa incompreensio quanto 4 op¢ao que o
legislador aqui tomou a0 consagrar o deferimento ticito.

Deve ainda acrescentar-se que ndo deixa de set, no minimo, estranho, que essa solugao seja afastada
no caso de projectos com impactes transfronteiricos: nos termos do artigo 33.%, quando o projecto
possa produzir um impacte ambiental significativo no territério de outro(s) Estado(s) membro(s) da
Unigo Europeia, tém as autoridades desse(s) Estado(s) a possibilidade de participar no procedimento
de AIA; no entanto, em tais situacdes o legislador excluiu expressamente, no n.° 3 do artigo 33.°,
a aplicacio da regra do n.° 1 do artigo 19.°, ndo se formando assim o deferimento tdcito.

Para além da incoeréncia dos regimes, no se compreende qual a razio que levou o legislador a afastar a
solucio do deferimento ticito apenas nestas situagdes, parecendo recear a aplicacio de um regime (sobre
0 qual ele proprio terd duvidas) a procedimentos em que estejam envolvidos outro ou outros Estados.
Porgque a maior morosidade do procedimento sempre poderia ser obviada (como em parte j4 acontece)
com a previsio de prazos mais longos, mas ndo com o estabelecimento de um regime diferente.
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Dai as enormes duvidas que esta solucdo nos suscita e que reforcam a nossa critica: o regime que
vale excepcionalmente para os projectos com impactes transfronteiricos deveria, sem qualquer davida
quanto a ns, ser o regime geral.

As objecgoes que acabamos de dirigir ao regime previsto no n.° 1 do artigo 19.° sdo acompanhadas
de andloga apreciagio que nos merece a solucio estabelecida no n.° 2 do mesmo artigo. Determina
af o legislador que, em caso de DIA tacitamente favorivel, deve o EIA apresentado pelo proponente
ser tido em consideracio por aquela entidade para efeitos da tomada de decisio quanto ao
licenciamento ou 2 autorizagio do projecto.

Efectivamente, também esta solugdo nos merece alguns reparos, ao pOr em causa os objectivos e
principios a que obedece a AA e ao desvirtuar a propria natureza da DIA, enquanto decisao destinada
a apoiar a tomada de decisdo por parte da entidade licenciadora ou competente para a autorizagio.
£ que, na falta de comunicagio da DIA dentro do prazo, nada mais relevard do procedimento de AIA
a nio ser o EIA que ¢ apresentado pelo proponente e em cuja elaboragio s6 intervém de alguma
forma as “entidades ambientais” (as que integram a estrutura organica do procedimento de AIA) se
tiver havido lugar a fase de defini¢do do dmbito do EIA. Nio sao considerados os resultados nem da
apreciagio técnica do EIA nem, principalmente, da participacio dos interessados, fases que
naturalmente ja terdo decorrido e cujo contributo nos dispensamos de relembrar.

Depararemos, pois, com a viabilizacdo do projecto através de um acto administrativo assente numa
DIA ficcionada e tida como a deciso final de um procedimento do qual nada se aproveita para
efeitos da tutela dos valores e factores ambientais no mbito do procedimento de licenciamento ou
de autorizacio.

Também aqui € notoria a subversdo da intengio do legislador a0 conceber a DIA como um parecer
conforme favordvel para a entidade licenciadora ou competente para a autorizagio. Também por
aqui se vé perder alguma da forga juridica atribuida neste novo regime juridico a decisio final do
procedimento de AIA.

E tanto mais que, contabilizando todos os prazos previstos no procedimento e considerando que
alguns ndo estdo previstos, sao extremamente reduzidos os prazos de 140 ou 120 dias fixados paraa
comunicagdo da DIA a entidade licenciadora ou competente para a autorizagio, o que obrigara as
entidades ambientais a uma actuagdo necessariamente mais célere do que ponderada, sob pena de
verem desprovida de efeito til a sua intervengio no procedimento de licenciamento ou de autorizacio
dos projectos submetidos a AlA.

5. A AlA de impactes transfronteiricos e impactes noutros Estados-membros

O Capitulo IV do Decreto-Lei n.% 69/2000 estipula regras aplicdveis 4 avaliacio de impactes
transfronteiricos.

540 quatro as situagoes enquadrdveis neste capitulo, consoante os projectos estejam situados dentro
ou fora de territério portugués e conforme os efeitos ambientais sejam sentidos fora ou dentro da
Unido Europeia.

No artigo 32.° estdo previstas as possibilidades, j4 reguladas pelo Direito Internacional, de Portugal
possibilitar a participacio de terceiros Estados (essencialmente Estados norte-africanos) nos
procedimentos de AIA de projectos a realizar internamente, bem como a participagio do Estado
portugués em projectos a realizar nesses mesmos Estados, mas cujos efeitos ambientais se possam
fazer sentir em territério nacional.
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Os artigos 33.° a 35.° respeitam a impactes ambientais entre Estados-membros da Unido Europeia.
Dada a localizacio geogrifica de Portugal, apenas certos projectos podem ter estes efeitos:
tendencialmente serdo os projectos que envolvam actividades perigosas, projectos de grandes
dimensdes ou projectos localizados muito préximo das fronteiras™.

Mais concretamente, 0s artigos 33.° € 34.° regulam a participacio de outros Estados-membros da
Unido Europeia em procedimentos de AIA a decorrer em territ6rio portugués e o artigo 35.° refere-
-se, inversamente, 2 participagio de Portugal em procedimentos de AIA de projectos que, apesar de
estarem situados noutros Estados-membros, possam ser susceptiveis de produzir impactes ambientais
em territorio nacional.

Foi precisamente na regulagio deste aspecto tio melindroso da colaboragdo interestadual no
procedimento de ATA intracomunitdria que a transposi¢io nacional das Directivas Comunitdrias voltou
a claudicar.

Enquanto o artigo 8.° da Directiva fixa a obrigatoriedade de tomada em consideragdo pelo licenciador
dos resultados das consultas e das informagdes obtidas no decurso do procedimento de participaco
de outros Estados-membros na AIA em Portugal, o artigo 34.%, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 69/2000
limita-se a prever essa consideragio pela Comissao de Avaliagdo no seu parecer.

Por outro lado, foi omitida na legislacio nacional a obrigacio, constante do artigo 9.°, n.° 2 da Directiva,
de transmitir integralmente aos Estados-membros consultados a mesma informagdo detalhada relativa
3 decisio de licenciamento ou 2 sua recusa que deveria ser fornecida internamente ao piblico em geral.

6. Fiscalizacdo e sancoes

O Capitulo V do diploma legal em anilise, precisamente com a epigrafe “Fiscalizagio e sangdes”,
merece-nos muito breves observagoes.

A primeira delas sobre a competéncia para a fiscalizagio que, no regime anterior, era atribuida aos
servigos competentes do Ministério do Ambiente (artigo 7.° do Decreto Regulamentar n.° 38/90).
E apesar de tal solucdo ser, no essencial, mantida na proposta para discussdo publica, no novo
Decreto-Lei a competéncia para a fiscalizagio e o sancionamento respectivo passa a caber 2
Inspecgio-Geral do Ambiente (IGA), tendo as outras autoridades administrativas envolvidas na
AIA apenas o papel subsididrio de informarem a IGA no caso de tomarem conhecimento de
situacdes que indiciem a pratica de uma contra-ordenagio (de acordo, respectivamente, com 0s
n.” 1 e 2 do artigo 36.°).

Naturalmente, os meios e instrumentos ao dispor da IGA terdo de ser reforgados para que esta
entidade desempenhe adequadamente tais competéncias, o que em parte j4 resulta do novo diploma,
com a afectacdo 4 IGA de 30% do produto das coimas (nos termos do artigo 42.°). Para além disso,
pressupde-se uma actuacio concertada com a Autoridade de AIA, uma vez que € esta quem determina
a compatibilidade ambiental do projecto e as condigdes em que ele deve realizar-se.

O facto de os actos ilicitos, no 4mbito da AIA, continuarem a ser considerados contra-ordenagoes,
puniveis com coimas (e, eventualmente, com sangdes acessérias) ndo oferece qualquer reparo (como
é sabido, e nos termos do artigo 47.° da Lei de Bases do Ambiente, ¢ este o ilicito-regra em sede
juridico-ambiental). O mesmo j ndo se pode dizer quanto ao montante das coimas: os limites maximos
das coimas tinham sido extraordinariamente aumentados na citada proposta para discussdo puablica
(até 10.000.0008, para as pessoas individuais, e 500.000.000$, para as pessoas colectivas), ficando-se
agora pelos 750.000$ e 9.000.0008. Esta situaco decorreu provavelmente do facto de se ter deixado
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caducar, por inércia legislativa, a Lei n.% 28/99, de 11 de Maio, lei de autorizagio legislativa onde se previa
expressamente a possibilidade de aumentar os montantes das coimas”. As duvidas que esse aumento
poderia suscitar em termos da sua constitucionalidade serfo certamente a justificagio para o facto.
Por fim, duas referéncias francamente positivas. A primeira, 20 facto de se prever agora de forma
expressa que o eventual beneficio econémico que o agente retirou da infracgio poder determinar a
elevacio do montante m4ximo da coima até a0 montante desse beneficio, nio devendo todavia a
elevacio exceder um tergo do limite méximo estabelecido (n.°3 do artigo 37.°); com esta disposi¢io
conseguir-se-4 contrariar uma logica do tipo de que economicamente “vale a pena poluir”, quando
aquilo que o agente “poupasse” em ndo evitar a poluio fosse mais do que o que ele “gastasse” no
pagamento da coima.

A segunda, quanto 2 afectacio do produto da cobranga das coimas, que passam a reverter em 10%
paraa entidade que d4 noticia da infracgio (com alta probabilidade uma autoridade com competéncias
em sede de ambiente) e em 30% para a IGA, garantido-se deste modo o reforgo das receitas das
autoridades ambientais, bem como a sua atencdo na fiscalizagio do cumprimento do regime de AIA.

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

(José Eduardo Figueiredo Dias)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

(Maria Ana Barmdas)
Técnica Superior Jurisia de 2. Classe da Camara Municipal de Leiria

! Na falta de outra indicagio, todas as normas legais referidas ou citadas pertencem ao Decreto-Lei 0. 69/2000.

2 Cf. Maria Alexandra Aragiio, José Eduardo Dias e Maria Ana Barradas, “Presente e futuro da AIA em Portugal: notas de
uma reforma anunciada”, RevCEDOUA, Ano 1, n.° 2.98, pp. 89-110.

3 as referéncias feitas 4 Directiva ao Jongo do texto sdo para a Directiva n.° 85/337/CEE, com as alteragdes introduzidas pela
Directiva n.® 97/11/CE.

% Adiante identificada como “proposta para discusso publica”.

> «0s Estados-membros podem decidir aplicar os dois procedimentos referidos nas alineas a) e b)», diz o artigo 4%, n.°2,
in fine, da Directiva.

¢ A proposta do novo regime de AIA concebia esta fase como obrigatoria. No entanto, a tal ndo vincula a Directiva.

L
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7 Quando falamos em publicitacio do EIA, falamos, naturalmente, também em publicitagio do resumo nio técnico que
dele faz parte integrante, tal como dispée 0 Anexo III, ponto 11, por remissdo do artigo 12.°, n.° 3. Assim, mesmo no
siléncio da norma, se deve entender o resumo ndo técnico como estando abrangido pelo artigo 14.2,n.° 1.

¥ Embora n3o deixe de ser complexa a articulagio desta participagio com o critério da “residéncia” previsto na al. k) do
artigo 2.° para a atribuicio da legitimidade procedimental. Sobre a critica a esse conceito cf ##fra, no texto.

? Gomes Canotilho [cf. “Anotacio” (a0 Acdrdio do STA de 28 de Setembro de 1989), Revisia de Legislagdo e de
Jurisprudéncia, ano 124.° (1992), n.° 3813, pp. 363 ss.] refere precisamente os elementos de delimitagdio pessoal, espacial
e temporal como aqueles que permitem a individualizacio de direitos e interesses de vizinhos sob a dptica jusurbanistica
¢ jusambiental. Nessa linha, conclui tratar-se de “um circulo de pessoas cuja localizaco espacial é abrangida pela norma ou
normas reguladoras do acto autorizativo (...)" € que, “na qualidade de proprietarios, trabalhadores, inquilinos, tém
permanéncia no local e estreitas relagdes com o mesmo no plano da existéncia fisico-espiritual” (concluindo-se claramente
que tal delimitagio ndo abrange apenas os residentes).

® Um pouco na mesma linha, a doutrina €a jurisprudéncia vém revelando cada vez maiores dividas quanto 2 exacta
natureza juridica dos pareceres vinculantes, discutindo nomeadamente em que medida eles podem ser (ou nio)
considerados actos administrativos: por todos, cf. Pedro Gongalves, “Apontamentos sobre a fungio e a natureza dos pareceres
vinculantes”, Cadernos de Justiga Administrativa, n.° 0, Nov./Dez. 1996, pp. 3 ss. Note-se que o autor acaba por concluir
que o parecer vinculante serd um verdadeiro acto administrativo se o érgio que o emite e 0 61gio a quem ele se destina
pertencerem a pessoas colectivas diferentes (cf. p. 11), o que acontecerd normalmente com a DIA.

" Conceito que se refere s situacdes em que o particular dispde de um direito pré-existente 3 emissio da autorizagio,
estando apenas o exercicio de tal direito condicionado 4 competente autorizagio. Sobre a configuracio tradicional do
conceito cf., por todos, Rogério Soares, Direito Administrativo, policop., Coimbra, 1978, pp. 118 e ss.

“ As autorizagoes constitutivas de direitos ou autorizagoes-licengas referem-se s situaces em que a norma legal retirou
ao particular certos direitos ou o exercicio de faculdades que se contém nos seus direitos, admitindo-se no entanto que a
administragio possa atribuir a0 particular o direito que ihe foi retirado, por ndo ofender o interesse publico: cf. Rogério
Soares, ob. cit., p. 116.

" Convengiio sobre avaliagio de impactes ambientais num contexto transfronteiras, celebrada em Espoo em 25 de Fevereiro
de 1991 e aprovada para ratificagio pelo Decreto n.° 59/99, de 17 de Dezembro de 1999,

4 = 3 ~
" 0 mesmo ndo se passa com pequenos Estados europeus localizados bem no coragio da Buropa.

" Concretamente na al. #) do seu artigo 2.% na qual se concedia autorizacio a0 Governo para que este legislasse no sentido
de “Estabelecer coimas com montantes minimos de 100.000$00 e maximo até 500.000.000$00 no caso de contra-ordenagées
resultantes da execugdo dos projectos sujeitos a avaliacio de impacte ambiental (AIA) sem a decisio de
AIA ou em violagio do contetido dessa decisdo”.

"-'.’
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As ZPEs e a (auséncia de) Discricionaridade dos Estados

Acérdao do Tribunal de Justica (Quinia Seccao)
25 de Novembro de 1999

dncumprimento de Estado - Directiva 79/409/CEE — Conservacdio das aves selvagens — Zonas de
proteccdo especial»

No processo C-96/98,
Comissdo das Comunidades Europeias, representada por P. Stancanelli, membro do Servico Juridico, e O. Couvert-Castéra,
funciondrio nacional posto a disposigio do referido servigo, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo
no gabinete de C. Gémez de la Cruz, membro do mesmo servigo, Centre Wagner, Kirchberg,

demandante,
contra
Repiblica Francesa, representada por K. Rispal-Bellanger, subdirectora na Direcgdo dos Assuntos Juridicos do Ministéria
dos Negdcios Estrangeiros, e R. Nadal, secretdrio adjunto dos Negécios Estrangeiros na mesma direc¢io, na qualidade de
agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo na Embaixada de Franga, 8 B, boulevard Joseph 11,

demandada,

que tem por objecto obter a declaracio de que, a0 ndo adoptar nem as medidas especiais necessdrias para a conservacio
dos habitats de aves no Marais poitevin.
nem as medidas adequadas para evitar a deterioracio desses habitats, a Repiiblica Francesa ndo cumpriu as obrigacdes que
lhe incumbem por forca do artigo 4.° da Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de Abril de 1979, relativa & conservacio
das aves selvagens (JO 1103, p. 1; EE 15 F2, p. 125),

O Tribunal de Justica (Quinta Secgdo),

composto por: L. Sevon, presidente da Primeira Secgdo, exercendo fungdes de presidente da Quinta Secgio, C. Gulmann
(relator), J.-P. Puissochet, P. Jann e M Wathelet, juizes,

advogado-geral: N. Fennelly,

secretério: D. Louterman-Hubeau, administradora principal, visto o relatorio para audiéncia, ouvidas as alegacoes das partes
na audiéncia de 10 de Junho de 1999, ouvidas as conclusoes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 8 de Julho
de 1999, profere o presente

Acordao

1. Por peticio apresentada na Secretaria do Tribunal de Justica em 3 de Abril de 1998, a Comissdo das Comunidades
Europeias intentou, nos termos do artigo 169.° do Tratado CE (actual artigo 226.° CE), uma acgiio que tem por abjecto
obtera declaragio de que, a0 ndo adoptar nem as medidas especiais necessdrias para a conservacio dos habitats de aves no
Marais poitevin, nem as medidas adequadas para evitar a deterioragio desses habitats, a Repuiblica Francesa ndo cumpriu as
obrigacdes que lhe incumbem por for¢a do artigo 4. da Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de Abril de 1979, relativa
a conservagio das aves selvagens (JO L 103, p. 1; EE 15 F2, p. 125, a seguir «directiva sobre as aves»).

2. O artigo 4.° desta directiva estabelece:

«1. As espécies mencionadas no Anexo I sio objecto de medidas de conservagio especial respeitantes a0 seu habitat,
de modo a garantir a sua sobrevivéncia e a sua reprodugio na sua drea de distribuigio.

Para o efeito, tomar-se-d0 em consideragio:

@) As espécies ameagadas de extingio;

b) As espécies vulneraveis a certas modificacoes dos seus habitats;
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¢) As espécies consideradas raras, porque as suas populagbes sio reduzidas ou porque a sua repartigao local € restrita;
d) Outras espécies necessitando de atencio especial devido 4 especificidade do seu habitat.

Terse-4 em conta, para proceder as avaliages, quais as tendéncias e as variagdes dos niveis populacionais.

0Os Estados-Membros classificario, nomeadamente, em zonas de proteccio especial os territérios mais apropriados, em
ndmero e em extensio, para a conservagio destas tltimas na zona geografica marftima e terrestre de aplicacio da presente
directiva.

2. Os Estados-Membros tomario medidas semelhantes para as espécies migratérias ndo referidas no Anexo I'e cuja ocorréncia
seja regular, tendo em conta as necessidades de protecgio na zona geografica maritima e terrestre de aplicagio da presente
directiva no que diz respeito &s suas dreas de reproducdo, de muda e de invernada e 4s zonas de repouso e alimentagio nos
seus percursos de migracio. Com esta finalidade, os Estados-Membros atribuem uma importincia especial 2 protecgio das
zonas htimidas e muito particularmente 3s de importincia internacional.

3. ...
4, Os Estados-Membros tomardo as medidas adequadas para evitar, nas zonas de protecgio referidas nos n. 1 e 2,
a poluigio ou a deterioragio dos habitats bem como as perturbagdes que afectam as aves, desde que tenham um efeito
significativo a propésito dos objectivos do presente artigo. Para além destas zonas de protecgio, os Estados-Membros
esforcam-se igualmente por evitar a poluicio ou a deterioragdo dos habitats.»

3. A Directiva 92/43/CEE do Conselho, de 21 de Maio de 1992, relativa  preservagio dos habitats naturais e da fauna e da
flora selvagens (JO 1206, p. 7, aseguir «irectiva sobre 0s habitats»), prevé, no seu artigo 7.%, que as obrigacdes decorrentes
do seu artigo 6.°,n.% 2,3 e 4, «substituem as decorrentes do n.® 4, primeira frase, do artigo 4.° da Directiva 79/409/CEE,
no respeitante s zonas de protecgio especial classificadas nos termos do n.® 1 do artigo 4.° ou analogamente reconhecidas
nos termos do n.°2 do artigo 4.° da presente directivaa partir da data da sua entrada em aplicagio ou da data da classificaco
ou do reconhecimento pelo Estado-Membro nos termos da Directiva 79/409/CEE, se esta for posterior».

4. O artigo 6.°, 1. 2, 3 ¢ 4, da directiva sobre os habitats estabelece:

«2. Os Estados-Membros tomardo as medidas adequadas para evitar, nas zonas especiais de conservagio, a deterioragio dos
habitats naturais ¢ dos habitats de espécies, bem como as perturbagGes que atinjam as espécies para as quais as zonas
foram designadas, na medida em que essas perturbagGes possam vir a ter um efeito significativo, atendendo aos objectivos
da presente directiva.

3. Os planos ou projectos ndo directamente relacionados com a gestdo do sitio € nfo necessérios para essa gestdo, mas
susceptiveis de afectar esse sitio de forma significativa, individualmente ou em conjugagZo com outros planos e projectos,
serdo objecto de uma avaliagio adequada das suas incidéncias sobre o sitio no que se refere aos objectivos de conservagio
do mesmo. Tendo em conta as conclusdes da avaliacio das incidéncias sobre o sitio € sem prejuizo do disposto no n.°4,
as autoridades nacionais competentes s autorizardo esses planos ou projectos depois de se terem as segurado de que nio
afectardo a integridade do sitio em causa e de terem auscultado, se necessdrio, a opinido péblica.

4. Se, apesar de a avaliagio das incidéncias sobre o sftio ter levado a conclusdes negativas e na falta de solugdes alternativas, for
necessirio realizar um plano ou projecto por outras razes imperativas de reconhecido interesse piiblico, incluindo as de natureza
social ou econémica, o Estado-Membro tomard todas as medidas compensatdrias necessrias para assegurar a protecaoda coeréncia
global da rede Natura 2000. O Estado-Membro informard a Comissao das medidas compensatGrias adoptadas.

No caso de o sitio em causa abrigar um tipo de habitat natural e/ou uma espécie prioritéria, apenas podem ser evocadas
razdes relacionadas com a satide do homem ou a seguranca piiblica ou com consequéncias benéficas primordiais para o
ambiente ou, apds parecer da Comissdo, outras razbes imperativas de reconhecido interesse publico»

5. De acordo com o artigo 23.°, n.° 1, da directiva sobre os habitats, os Estados-Membros pordo em vigor as disposicdes
legislativas, regulamentares e administrativas necessrias para dar cumprimento a esta directiva, no prazo de dois anos
contar da sua notificacio. Como essa directiva foi notificada em Junho de 1992, o referido prazo expirou em Junho de 1994.

6. Em 23 de Dezembro de 1992, a Comissio enviou a0 Governo francés uma interpelagio por inobservancia, designadamente,
do artigo 4.° da directiva sobre as aves, no que respeita a0 Marais poitevin, Af, a Comissio afirmava, em especial, que 05
cerca de 4 500 hectares do Marais poitevin que tinham sido classificados em zona de protecgio especial (a seguir «ZPE»)
eram insuficientes para responder 4s necessidades ornitoldgicas e que a politica de aproveitamento hidriulico € agricola
do Marais poitevin tinha provocado, € continuava a provocar, 4 deterioragio dos habitats. A Comissao referia, além disso,
que as autoridades francesas néio tinham adoptado medidas de conservagio especial susceptiveis de garantir a sobrevivéncia
e areprodugio das espécies protegidas.

vip
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7. Na sua resposta de 27 de Setembro de 1993, 0 Governo francés reconheceu o interesse ornitologico do Marais poitevin.
Recordou que a superficie das ZPE nessa regido tinha sido aumentada para 28 693 hectares e referia estar a considerar a
possibilidade de proceder a nova extensdo. Admitiu a realidade de algumas degradagdes do Marais poitevin apontadas pela
Comissio na sua interpelagdo. No entanto, esclareceu que, no departamento da Charente-Maritime, fora posio em prética
um dispositivo destinado a evitar a poluigiio e a deterioragio dos habitats, bem como as perturbacdes das aves, e que
existiam outros dispositivos destinados a preservar 0 Marais poitevin,

8. Por oficio rectificativo de 7 de Dezembro de 1993, 0 Governo francés comunicou 3 Comissio que, na realidade, a
superficie total das ZPE no Marais poitevin era de 26 250 hectares.

9. Por oficio de 28 de Junho de 1994, o Ministério do Ambiente francés veio igualmente rectificar, junto da Comissio, a
delimitagio e a superficie da ZPE «Marais poitevin» intérieur e dar-lhe conhecimento de uma carta, datada de 19 de Abril
de 1994, através da qual o Ministério do Ambiente informava o prefeito da regido des Pays de la Loire que a 4rea de
implantagio da auto-estrada A 83 devia considerar-se excluida da referida ZPE.

10. Em 28 de Novembro de 1995, a Comissio formulou um parecer fundamentado no qual observava que, a0 ndo adoptar
nem as medidas especiais necessdrias para a conservagio dos habitats de aves no Marais poitevin, nem as medidas adequadas
para evitar a deterioracio desses habitats, a Repiiblica Francesa ndo cumpriu as obrigacoes que lhe incumbem por forca do
artigo 4.° da directiva sobre as aves. A Comissio alegava que s 26 250 hectares classificados em ZPE apenas representavam
um ter¢o da superficie do Marais poitevin com interesse ornitolégico e que o estatuio de protecgio das ZPE devia responder
aimperativos de conservacio ornitoldgica € nio podia ser alterado ao sabor de projectos de infra-estruturas, como parecia
acontecer no Marais poitevin, A Comissdo precisava também que, desde h4 alguns anos, todo o ecossistema do Marais
poitevin estava ameagado por uma drenagem sistemdtica e a adopgio de um sistema de culturas intensivas, sem que a0
mesmo tempo tivessem sido adoptadas medidas adequadas para evitar a deterioragio dos habitats, bem como as perturbagdes
das espécies de aves selvagens que deviam beneficiar da protecgio da zona. Também se referia que o tragado do projecto
da auto-estrada A 83 através do Marais poitevin era incompativel com as disposi¢oes comunitérias.

11. Por oficio de 11 de Junho de 1996, o Governo francés informou que, no departamento da Charente-Maritime, tinham
sido classificados mais 3 540 hectares em ZPE e que, em virtude da drenagem e do aproveitamento agricola dos prados do
Marais poitevin, j4 ndo era possivel, excepto de forma marginal, proceder a novas designagdes no estado em que se encontrava
actualmente o meio. O Governo francés também contestou ndo ter adoptado as medidas adequadas para a conservagio
dos habitats de espécies protegidas. Sublinhou, por tltimo, que o tracado previsto (tragado Norte) para a passagem da
auto-estrada A 83 evitava a passagem numa ZPE. O problema da rede da auto-estrada A 83 era o resultado de um esquecimento
cartografico, pois a declarago de utilidade publica dessa infra-estrutura era anterior 2 designagio da ZPE.

Quanto ao mérifo

12. A Comissio acusa a Republica Francesa, em primeiro lugar, de nfo ter classificado em ZPE uma extensio suficiente do
Marais poitevin, em segundo lugar, de nido ter dotado as ZPE classificadas de um estatuto juridico suficiente, em terceiro,
de ndo ter adoptado as medidas adequadas para evitar a deterioracio do Marais poitevin €, em quarto lugar, de ter
desclassificado uma parte de uma ZPE classificada para permitir que ai fosse construida uma secgio de auto-estrada.

Quarto a extensdo das ZPE

13. A Comissdo refere que o Marais poitevin, que se compde de diversos meios ambientes naturais proprios a garantir a
conservagao de intimeras espécies de aves inscritas no Anexo | da directiva sobre as aves, bem como de um grande ndmero
de espécies migratdrias, € uma zona de interesse ornitologico excepcional a nivel comunitdrio e internacional. A classificacio
em ZPE de 26 250 hectares do Marais poitevin nio satisfazia as obrigacGes que incumbem 2 Republica Francesa nos termos
do artigo 4.°, n. 1 e 2, da directiva sobre as aves. Com efeito, as autoridades francesas reconheceram, em 1994, que 77 900
hectares do Marais poitevin constitufam uma zona importante para a conservagio das aves (a seguir «ZICA»). Além disso, no
inventério ornitoldgico europeu intitulado Important Bird Areas in Europe» e publicado em 1989 (a seguir «[BA») figuravam
57 830 hectares do Marais poitevin, No entender da Comissio, toda 2 ZICA do Marais poitevin ou, pelo menos, toda a zona
constante do inventdrio IBA merecia ser classificada em ZPE.

14. O Governo francés alega que, em Abril de 1996, a superficie total das zonas do Marais poitevin que tinham sido

classificadas em ZPE era de 33 742 hectares. Segundo este governo, essa classificagio dava cumprimento, j em grande

parte, 3s obrigagdes comunitarias da Republica Francesa. No entanto, o Governo francés ndo contesta o facto de ser desejavel
L) ¥

mCEDOUR 1. 2000 ’

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamento, do Urbapismo e do Ambiente

07



"

i CEDOUA

classificar em ZPE mais zonas do Marais poitevin. A este respeito, esclarece que consideraa possibilidade de a breve trecho
notificar, a titulo complementar, a classificacio de cerca de 15 000 hectares considerados relevantes tanto no plano dos
critérios ornitoldgicos como no plano funcional. Este governo refere que um estudo da Ligue pour la protection des
oiseaux, datado de Novembro de 1998, demonstra que as ZPE do Marais poitevin jd classificadas, bem como os territorios
que 2 breve trecho o devem ser, permitirdo, em razio do seu valor ornitol6gico, preservar o conjunio do habitat de reproducio
das aves selvagens presentes no Marais poitevin. Assim, a Repiiblica Francesa podia satisfazer integralmente as obrigagoes
comunitdrias que the incumbem nos termos da directiva sobre as aves.

15. Tmporta sublinha, por um lado, ser incontestével que o Marais poitevin constitui uma zona natural de grande valor
ornitoldgico para indmeras espécies de aves referidas no artigo 4.°, . 1 e 2, da directiva sobre as aves, ¢, por outro, que o
Governo francés nio contesta, em sede de mérito, que a extensdo dos territrios do Marais poitevin classificados em ZPE é
insuficiente na perspectiva do artigo 4.° da directiva sobre as aves.

16, Assim, sem que seja necessdrio abordar a questdo de saber que extenséo deviam ter as ZPE do Marais poitevin para que
houvesse cumprimento das obrigagdes decorrentes da directiva sobre as aves, hi que declarar que a Republica Francesa
nio procedeu, no prazo estabelecido, 4 classificagio em ZPE, na acepgio do artigo 4.° n.>1e2,dadirectiva sobre as aves,
de uma superficie suficiente do Marais poitevin. Por conseguinte, a acgio intentada pela Comissdo deve, sob este aspecio,
ser julgada procedente.

Quanto ao estatuto juridico de proteccéio das ZPE jd classificadas

17. A Comissio sustenta que os territérios do Marais poitevin que a Republica Francesa classificou em ZPE ndo estio
dotados de um estatuto juridico susceptivel de garantir a proteccio dos habitats, bem como a sobrevivéncia ¢ a reprodugio
das espécies protegidas. Em especial, as medidas ditas «agro-ambientais» € a Lei n.°97-3, de 3 de Janeiro de 1992, sobre a
4gua (JORF de 4 de Janeiro de 1992, p. 187, a seguir dei sobre a 4gua»), que o Governo francés refere, nio permitiam
garantira proteccio efectiva da avifauna exigida pelo artigo 4.° da directiva sobre as aves. Quanto s outras medidas referidas
pelo Governo francés, foi tardiamente que foram adoptadas.

18. O Governo francés alega que as medidas agro-ambientais sdo, de facto, contratos celebrados entre o Estado e os
agricultores que #m por objecto o desenvolvimento de métodos de exploragio agricola respeitadores do ambiente,
nomeadamente, limitando a utilizagio de adubos azotados, bem como o niimero de colheitas. Esses contratos contribufam
paraa manutengio da criagio de gado em regime extensivo e permitiam evitar a mobilizagao de solos em prados himidos,
as drenagens e as modificacbes hidrduficas, garantindo assim a manutengo das zonas humidas ¢ dos habitats naturais de
aves. O Governo francés sustenta igualmente que a lei sobre a 4gua, na medida em que protege as zonas hiimidas, contribui
directamente para a conservacio das aves selvagens. Por tltimo, recorda, por um lado, terem sido aprovados trés
regulamentos autirquicos de protecgio de bidtopo relativos ao Marais doux de Charente-Maritime, a0s Terrées du Pain
Béni e 1 pointe de I'Aiguillon, respectivamente, em 7 de Qutubro e 29 de Dezembro de 1997 e 12 de Fevereiro de 1998 e,
por outro, terem sido classificados como reserva natural, em Julho de 1996, 2 300 hectares da Baie de I'Aiguillon.

19. Aeste respeito, importa recordar que, de acordo com uma jurisprudéncia constante, a existéncia de um incumprimento
deve ser apreciada em fungio da situagio do Esiado-Membro, tal como se apresentava no termo do prazo fixado no parecer
fundamentado (v., designadamente, acdrdios de 3 de Julho de 1997, Comissdo/Franga, C-60/96, Colect., p. 1-3827,n.° 15,
e de 18 de Marco de 1999, Comissdo/Franca, C-166/97, Colect., p. 1-1719, n.? 18).

20. Ora, acontece que 2 adopgio dos trés regulamentos autarquicos de proteccdo de bidtopo, bem como 2 criagdo da
reserva natural da Baie de ['Aiguillon, mencionadas no n.° 18 do presente ac6rdio, ocorreram findo o prazo de dois meses
fixado no parecer fundamentado de 28 de Novembro de 1995.

21. Assim, essas medidas ndo devem ser tomadas em consideragio no dmbito da presente ac¢io por incumprimento.

22, Relativamente as outras medidas destinadas, de acordo como Governo francés, a dotar as ZPE de um estatuto de
protecgio suficiente, importa recordar que, de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o artigo 4°n®le2,
da directiva sobre as aves obriga os Estados-Membros a dotar as ZPE de um estatuto juridico de protecgio susceptivel de
garantir, designadamente, a sobrevivéncia e a reprodugio das espécies de aves referidas no seu Anexo I, bem como 2
reprodugio, a muda e 2 invernada das espécies migratdrias ndo referidas no Anexo I e cuja ocorréncia € regular (v., neste

i

@ mwCEDOUR 1.2000

evista do Ceptro de E. tudas de Direito do Ordepamento, do Urbapismo e do Ambiente
5 Studos 5



CEDOUA ]

sentido, acérdio de 2 de Agosto de 1993, Comissdo/Espanha, C-355/90, Colect., p. 14221, n.* 28 2 32, e de 18 de Marco
de 1999, Comissdo/Franca, j4 referido, n.° 21).

23. Aleisobre adgua tem por objecto, tal como se enuncia no seu artigo 2., uma gestio equilibrada dos recursos em 4gua,
visando garantir, designadamente, a preservagio dos ecossistemas aquéticos, dos locais e das zonas himidas, a proteccio
contra qualquer poluigio e o restabelecimento da qualidade das 4guas superficiais e subterrineas e das dguas maritimas
territoriais, a valorizagdo da 4gua enquanto recurso econdmico, por forma a satisfazer ou conciliar as exigéncias da satde,
da salubridade publica, da seguranga civil, da alimentagio em 4gua potivel da populagio, da conservagio e do livre
escoamento das guas, da protecgio contra as inundagdes, da agricultura, das pescas e das culturas marinhas, da pesca em
4gua doce, da industria, da protecgdo da energia, dos transportes, do turismo, do lazer e dos desportos nduticos, bem
como de todas as outras actividades humanas legalmente exercidas.

24, Nos termos do artigo 10 .°, pardgrafo I, da lei sobre a dgua, as instalacdes, empreendimentos, trabalhos e actividades
que impliquem a captagdo de dguas superficiais ou subterrineas, restituidas ou no, uma modificacio do nivel ou da forma
de escoamento das dguas ou dos despejos, escoamentos, lancamentos ou depdsitos, directos ou indirectos, crénicos ou
episddicos, ainda que nio poluentes, encontram-se definidas numa nomenclatura, aprovada por decreto do Conseil d’Etat
ap6s parecer do Comité national de I'eau, € sujeitas a autorizacio ou a ser declaradas conforme os perigos que representam
e a gravidade dos seus efeitos a nivel dos recursos em dgua e dos ecossistemas aquaticos.

25. Mesmo admitindo que as ZPE classificadas apenas sejam compostas de zonas himidas ¢ que a lei sobre a 4gua permite
preservar eficazmente os recursos em dguas dessas zonas, verifica-se, no entanto, que essa lei, na medida em que s6 inclui
disposices relativas 2 gestdo da dgua, ndo &, por si 56, susceptivel de garantir uma protecgio suficiente, na acepgio do
artigo 4.2, n.* 1 ¢ 2, da directiva sobre as aves.

26, Quanto s medidas ditas «agro-ambientais», importa observar que, tal como a Comissio sustentou e o advogado-geral
sublinhou no n.° 26 das suas conclusées, €m um caricter voluntdrio e puramente incitativo relativamente aos agricultores
que exploram parcelas situadas no Marais poitevin.

27. Assim, essas medidas ndo sdo, de modo algum, susceptiveis de completar eficazmente o regime de proteccio das ZPE
classificadas.

28, Por conseguinte, hd que declarar que a-Repiblica Francesa, a0 ndo adoptar medidas susceptiveis de dotar as ZPE do
Marais poitevin de um estatuto juridico de protecgio suficiente, nio cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por forga do
artigo 4.%,0.% 1 e 2, da directiva sobre as aves. Assim, o pedido da Comissio deve igualmente ser acolhido sob este aspecto.

Quanto a deterioracdo do Marais poitevin

29. A Comissdo sustenta que os habitats naturais de aves selvagens se deterioraram no conjunto do Marais poitevin. A este
respeito, indica que os prados naturais, que constituem o meio ambiente mais importante para a conservagio da avifauna
selvagem do Marais poitevin e representavam uma superficie de 55 450 hectares em 1973, passaram para uma superficie de
cerca de 26 750 hectares em 1990, tendo cerca de 28 700 hectares sido cultivados durante esse periodo. Com o objectivo de facilitar
as actividades agricolas, procedeu-se 2 drenagem e a redefinicio das zonas hiimidas, bem comao ao enchimento das valas.

30. De acordo com a Comissdo, uma das consequéncias directas e mais importantes da diminuicio das zonas himidas foi
aredugio consideravel de determinadas populagdes de aves, como a dos patos de arribagio de Inverno e dos magaricos de
bico direito, na ZPE da baie de I'Aiguillon.

31. A Comissao recorda ter observado, no seu parecer fundamentado, que a Republica Francesa nio tinha adoptado as
medidas necessarias para evitar a degradagio do Marais poitevin, tanto no que respeita aos stios j classificados em ZPE
como relativamente 20s que ainda o deviam ser, ndo cumprindo assim as obrigacées que lhe incumbiam por forca do
artigo 4.° da directiva sobre as aves.

32. O Governo francés indica que a preservagio do Marais poitevin estd directamente relacionada com as condigdes de
exploragio dos prados himidos e, por conseguinte, com o contexto agricola particularmente marcado, estes iltimos anos,
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pelo recuo da criagio de bovinos em regime extensivo, a mais apta a valorizar esses espagos. O Governo francés reconhece
assim que o regime de protec¢io da zona nem sempre foi eficaz. Alega, no entanto, que a responsabilidade pela diminuicio
das zonas htimidas cabe principalmente 3 politica agricola comum (a seguir <PAC») € ndo apenas as autoridades francesas.

33. Com efeito, as ajudas agro-ambientais obrigavam a um esforco financeiro importante por parte do Estado, enquanto as
ajudas 4 agricultura intensiva, muitas vezes maiores, eram inteiramente financiadas pelo orcamento comunitirio na ambito
da PAC. Esta diferenca de implementagio entre as politicas europeias para a agricultura intensiva e as que apoiam uma
agricultura respeitadora do ambiente estava na origem das dificuldades de conservagio do Marais poitevin. Assim, 0 dispositivo
comunitirio de auxilio & agricultura, pouco favoravel aos criadores de gado, estava em contradigio com a politica de
salvaguarda das zonas himidas.

34. O Governo francés esclarece, todavia, que, embora o aproveitamento agricola dos prados hiimidos tenha sido notével
até 1990, esse movimento terminou praticamente no infcio dos anos 90 sob efeito, designadamente, da implementagdo das
medidas agro-ambientais.

35. A este respeito, importa, em primeiro lugar, recordar que o artigo 4.% n.° 4, ltima frase, da directiva sobre as aves,
tanto na sua versio original como na sua versio modificada pela directiva sobre os habitats, impde aos Estados-Membros a
obrigacio de adoptarem medidas adequadas para evitar, designadamente, a deteriorago dos habitats nas ZPE classificadas
em conformidade com 0 n.° 1 desse mesmo artigo.

36. De acordo com uma jurisprudéncia constante, incumbe 2 Comissdo, no quadro de um processo por incumprimento
nos iermos do artigo 169.° do ‘Tratado, fazer prova da exisiéncia do alegado incumprimento e fornecer a0 Tribunal de
Justica os elementos necessarios  verificagdo, por ele, da existéncia desse incumprimento (v, designadamente, acbrdios
de 25 de Maio de 1982, Comissio/Paises Baixos, 96/81, Recueil, p. 1791, n.° 6, e de 18 de Margo de 1999, Comissdo/Franga,
ja referido, n.° 40). ‘

37. Hd pois que examinar se o Tribunal de Justica dispoe dos elementos suficientes para declarar que a Reptiblica Francesa,
em violacio do artigo 4.2, n.° 4, primeiro perfodo, da directiva sobre as aves, ndo adoptou as medidas necessarias para
evitar a deterioracio dos locais do Marais poitevin ja classificados em ZPE.

38. £ certo que, no termo do prazo fixado no parecer fundamentado, as autoridades francesas tinham classificado em ZPE
a baie de I'Aiguillon, a pointe d’Ar¢ay e o Marais poitevin intérieur.

39. Ora, resulta do exame, entre outros, da resposta dada pelo Governo francés ao parecer fundamentado, datado de
11 de Junho de 1996, do referido parecer fundamentado e das cartas juntas aos autos que a reserva natural de Saint-Denis
du Payré e o communal du Poiré-sur-Velluire, que integram a ZPE do Marais poitevin intérieur, esto em vias de secar.
Relativamente 2s ZPE da baie de I Aiguillon e da pointe d’ Arcay, dos autos resulta que as construges de represas aquicolas
foram aumentadas, perturbando assim a avifauna. Além disso, o estudo da Ligue pour la protector des oiseaux, referido no
n.° 14 do presente acérdio, refere que a populagio média de patos de arribacio de Inverno na baie de I'Aiguillon e na
pointe d’Argay passou de 67 845 durante o periodo 1977-1986 para 16 551 durante o periodo 1987-1996.

40. Assim, concluise que a Repiblica Francesa nio cumpriu a sua obrigagio de adoptar as medidas adequadas para evitar
adeterioracio dos locais do Marais poitevin classificadas em ZPE, em violagio do artigo 4.9,n.°4, primeira frase, da directiva
sobre as aves. Relativamente a0 argumento do Governo francés segundo o qual o dispositivo comunitério de ajuda 2
agriculiura é pouco favordvel a uma agricultura compativel com as exigéncias de conservago aprovadas pela directiva
sobre as aves, importa sublinhar que, mesmo que se aceitasse ser esse facto exacto, revelando assim alguma incoeréncia
entre as diferentes politicas comunitdrias, isso ndo podia no entanto legitimar um Estado-Membro a subtrairse as obrigacbes
que The incumbem por forca dessa directiva, designadamente do seu artigo 4.°, 1.° 4, primeira frase.

41. Importa, em segundo lugar, recordar que, de acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o ariigo 4.% n.° 4,
primeira frase, da directiva sobre as aves, impde aos Estados-Membros a obrigagio de adoptarem as medidas adequadas
para evitar, designadamente, a deterioragio dos habitats nas zonas mais apropriadas  conservagio da avifauna selvagem,
mesmo que as zonas em causa nao tenham sido classificadas em ZPE, desde que o devessem ter sido (v., neste sentido,
acérdios Comissao/Espanha, j4 referido, n.° 22, e 18 de Margo de 1999, Comissdo/Franca, ja referido, n.° 38).
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42. Segue-se que, relativamente s zonas que ndo foram classificadas em ZPE, qualquer violacio do artigo 4, n.° 4, primeira
frase, da directiva sobre as aves pressupde, por um lado, que as zonas em causa facam parte dos territérios mais apropriados,
em niimero e em extensdo, para a conservacio das espécies protegidas, na acep¢io do seu n.° 1, quarto parigrafo
(v. acordio de 18 de Margo de 1999, Comissdo/Franga, ja referido, n.° 39), e, por outro, que essas zonas tenham sofrido
uma deterioracio.

43. Assim, hi que examinar se o Tribunal de Justica dispde dos elementos suficientes para concluir que a Republica Francesa
ndo adoptou, em contradicio com o artigo 4.°, 0.° 4, primeira frase, da directiva sobre as aves, as medidas necessdrias para
evitar a deterioracio dos locais do Marais poitevin que deviam ter sido objecto de uma classificagio em ZPE.

44. Importa sublinhar que nenhum elemento dos autos permite afirmar que todos os locais do Marais poitevin que deviam
ter sido classificados em ZPE sofreram uma deterioragio na acepgio do artigo 4.°, n.° 4, primeira frase, da directiva sobre as
aves. Em especial, o facto de cerca de 28 700 hectares de prados hiimidos do Marais poitevin terem sido aproveitados para
aagricultura de 1973 a 1990 néio constitui uma prova determinante a este respeito. Com efeito, nfo h4, de qualquer modo,
nenhum indicio de que esses prados himidos representam todos os locais do Marais poitevin que deviam ter sido classificados
em ZPE. Quando muito, fica demonstrado que se procedeu, antes da entrada em vigor da directiva sobre as aves, a0
aproveitamento agricola de uma 4rea indeterminada desses prados.

45. Todavia, resulta do exame, entre outros, da resposta dada pelo Governo francés ao parecer fundamentado, datado de
11 de Junho de 1996, do referido parecer fundamentado, da interpelagio da Comissio e da resposta do Governo francés de
27 de Setembro de 1993, bem como das cartas juntas aos autos, que alguns locais com vocagio para serem classificados em
ZPE, como, em especial, 0os communaux de Vonillé, Vix e Ille d’Elle, tinham sido destruidos quando terminou o prazo de
dois meses estabelecido no parecer fundamentado.

46. Assim, verifica-se que a Republica Francesa nio adoptou as medidas necessarias para evitar a deterioragio de alguns
locais do Marais poitevin que deviam ter sido classificados em ZPE, mas ndo de todos, ndo cumprindo assim as obrigagdes
que Ihe incumbem por forga do artigo 4.%, n.° 4, primeira frase, da directiva sobre as aves.

47. Por conseguinte, este fundamento também deve ser acolhido dentro dos limites estabelecidos no nimero anterior.

Quanito a desclassificagdo de uma parte da ZPE do Marais poitevin intérieur

48. A Comissio refere que as autoridades francesas aprovaram, por decreto de 19 de Outubro de 1993, o projecto de trogo
de auto-estrada Sainte-Hermine-Oulmes. Este projecto tinha levado as autoridades francesas a desclassificar, por decisio
de 19 de Abril de 1994, notificada & Comissdo em 28 de Junho seguinte, uma parte da ZPE do Marais poitevin intérieur,
correspondente a uma faixa de 300 metros de largo no local onde a auto-estrada devia cortar a ZPE ao nivel de Auzay.

49. Segundo a Comissdo, esta desclassificagio da ZPE em causa conduz ndo apenas a uma redugio da sua extensio, mas
também a perturbacio das aves do sector, em virtude da realizacio dos trabalhos e do isolamento do resto da ZPE a leste do
projecto, em direccio a Fontenay-le-Comte, totalmente separada da ZPE pela auto-estrada.

50. Assim, esta desclassificacio constituia um incumprimento das obrigag¢des entdo existentes € que decorrem do
artigo 4.°, n.° 4, da directiva sobre as aves, na interpretacio que dele fez o Tribunal de Justica nos seus acordios de
28 de Fevereiro de 1991, Comissio/Alemanha (C-57/89, Colect., p. 1-883. n.* 20 2 22), e Comissdo/Espanha, ja referido (n.®35).

51. O Governo francés replica que o trogo de auto-estrada Sainte-Hermine-Oulmes nio levou a desclassificacio da ZPE do
Marais poitevin intérieur. Com efeito, a classificagdo dessa zona em ZPE tinha sido efectuada em Novembro de 1993 e era
posterior tanto aos estudos que tinham sido levados a cabo para efeitos da concretizagio desse projecto de auto-estrada
como ao decreto que declarou de utilidade puiblica e urgentes os trabalhos necessdrias 4 sua realizacio. O tracado que se
acabou por escolher evitava todas as zonas que o Governo francés se preparava para classificar em ZPE.

52, Este governo explica que, na sequéncia de um erro, se incluiu na ZPE do Marais poitevin intérieur, aquando da sua
notificagio a2 Comissio em Novembro de 1993, uma faixa com uma largura de 300 metros. Mal deram conta desse erro, as
autoridades francesas informaram a Comissao. Assim, nio se tratava, no caso em aprego, de uma desclassificagio, mas da
rectificacio de um erro de transmissdo, pois o sitio em questio nio tinha sido escolhido para ser classificado em ZPE.
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53. Aeste respeito, importar sublinhar que, para acolher uma acusagio extréida da violagdo do artigo 4.%, n.°4, da directiva
sobre as aves, em virtude da desclassificagio de uma parte de uma zona que foi objecto de um acto de desclassificacio em
ZPE, por redugio da sua 4rea, é sempre necessdrio gue a drea em causa tenha feito parte da ZPE classificada.

54. Ora, no caso em apreqo, é antes de mais certo que o decreto que declarou a utilidade piiblica e a urgéncia dos trabalhos
de construgio da secgio Sainte-Hermine-Oulmes e que efectuava a compatibilizagio correspondente dos planos de ocupagio
dos solos das autarquias em causa foi adoptado em 19 de Outubro de 1993 e foi precedido de inquéritos publicos e de
estudos, incluindo um estudo de impacto na acepcio da Directiva 85/337/CEE do Conselho, de 27 de Junho de 1985,
relativa 4 avaliacio dos efeitos de determinados projectos publicos e privados no ambiente (JO L 175, p. 40; EE 156, p. 9).
Em segundo lugar, a indicacio do Governo francés, segundo o qual a ZPE do Marais poitevin intérieur tinha sido designada
em Novembro de 1993, é confirmada pelo parecer fundamentado da Comissio.

55. Nestas condigdes, revela-se, tal como o Governo francés sustenta, que foi por erro que, aquando da sua notificagio a
comissio, se referiu a faixa de territdrio destinado A construgio da auto-estrada como fazendo parte da ZPE do Marais
poitevin intérieur e que a declaragio do ministro do Ambiente, contida na carta que este Gltimo enviou ao prefeito da
regio des Pays de la Loire em 19 de Abril de 1994, segundo a qual « drea de implantagdo da auto-estrada... devia considerarse
excluida da... ZPE », ndo implicou uma reducio da extensio da ZPE classificada, mas apenas uma rectificagio de um erro
numa informagio transmitida 4 Comissdo.

56. Segue-se que a acusacio assente na violagio do artigo 4.°, n.° 4, da directiva sobre as aves, em virtude da desclassificaco
de uma parte da ZPE do Marais poitevin intérieur por redugdo da sua extensdo, deve ser rejeitada.

57. Face a0 que precede, importa declarar que, a0 nio ter classificado, dentro do prazo estabelecido, uma superficie
suficiente do Marais poitevin em ZPE, a0 nio ter adoptado medidas susceptiveis de dotar as ZPE do Marais poitevin de um
estatuto juridico suficiente e ao ndo ter adoptado as medidas adequadas para evitar a deterioragio tanto dos locais do
Marais poitevin classificados em ZPE como de alguns outros que o deveriam ter sido, a Republica Francesa ndo cumpriu as
obrigagdes que lhe incumbem por for¢a do artigo 4.° da directiva sobre as aves.

58. A presente acgio deve ser rejeitada quanto ao demais.

Quanto as despesas

59. Nos termos do artigo 69., n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada nas despesas. Tendo a
Reptiblica Francesa sido vencida no essencial da sua argumentagiio, deve ser condenada nas despesas.

Pelos fundamentos expostos, O Tribunal de Justica (Quinta Sec¢do),
decide:

1. Ao ndo ter classificado, dentro do prazo estabelecido, uma superficie suficiente do Marais poitevin em zona de protecgio
especial, a0 ndo ter adoptado medidas susceptiveis de dotar as zonas de protecgdo especial do Marais poitevin de um
estatuto juridico suficiente e ao ndo ter adoptado as medidas adequadas para evitar a deterioragio tanto dos locais do
Marais poitevin classificados em zonas de proteccio especial como de alguns outros que o deveriam ter sido, a Repuiblica
Francesa nio cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forca do artigo 4.° da Directiva 79/409/CEE do Conselho,
de 2 de Abril de 1979, relativa 4 conservagio das aves selvagens.
2. Quanto ao restante, o pedido ¢ julgado improcedente.
3. A Repiiblica Francesa é condenada nas despesas.
Sevon

Gulmann

Puissochet

Jann
Wathelet

Proferido em audiéncia ptblica no Luxemburgo, em 25 de Novembro de 1999.

O Secretirio O presidente da Quinta Secgio
R. Grass D. A .Q. Edward

Lingua do processo: francés.
"
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Comentdrio

1. O Marais poitevin

No presente acordio do Tribunal de Justica relativo a0 Marais poitevin, uma importante zona htimida
de tipo paul, o Tribunal vem, mais uma vez, confirmar a doutrina ja anteriormente consagrada relativa
a auséncia de discricionaridade dos Estados na escolha dos territérios adequados para serem
classificados como Zona de Proteccdo Especial (ZPE) ao abrigo da directiva 79/409 (directiva aves).

2. 0 acérddo do Tribunal de Justica

A Franga enfrentou neste processo, por incumprimento do Direito Comunitdrio instaurado pela
Comissdo, quatro acusagdes fundamentais: o insuficiente estatuto juridico de proteccio da zona
classificada, a auséncia de medidas de conservacio especial na zona, a desclassificagio parcial e a
insuficiéncia da drea da ZPE.

Quanto as duas primeiras acusagdes, o Tribunal limitou-se a confirmar, de acordo com jurisprudéncia
anteriormente firmada, a improcedéncia dos argumentos apresentados pelo Estado francés. Assim,
ficou mais uma vez confirmada tanto a impossibilidade de transposicio de directivas comunitirias
através de meras medidas administrativas sem caricter vinculativo, como a irrelevincia do
cumptimento posteriormente ao prazo dado pela Comissao no seu parecer fundamentado’.
Quanto a acusagdo de desclassificagao de uma faixa de 300 metros da ZPE para permitir a passagem
de uma secgio da auto-estrada, o Tribunal optou pela posi¢io mais comoda. Aceitou a justificacao,
apresentada pela Franca, de que tal faixa, na realidade, ndo estava incluida na ZPE e apenas foi notificada
2 Comissio devido a um «erro de transmissio» imediatamente corrigido... Nao atribuindo qualquer
importancia ao {apso» e admitindo que se tratou de um simples erro na declaragio, evita-se a
complicada e provavelmente inconsequente via de se ter tratado de um verdadeiro lapsus linguae
indiciador de reserva mental e de vontade de nio classificar uma zona que, por natureza, devia ter
sido classificada...

Finalmente, chegamos 2 tltima acusacio: a insuficiéncia da drea da ZPE para a satisfacio das
necessidades ornitoldgicas da zona. Esta ¢, sem davida, a mais interessante questio levantada neste
acordao. Aqui, a posi¢ao do Tribunal de Justica foi, tanto pela sua coeréncia, como pelo seu alcance,
uma agradavel surpresa.

3. 0 patriménio comum da bumanidade

Antes de avancarmos mais na pesquisa dos fundamentos desenvolvidos pelo Tribunal do Luxemburgo,
serd importante recordarmos o motivo profundo, que tem levado a tio ousadas mas firmes orientages
jurisprudenciais em matéria de proteccio das aves selvagens e dos seus babitats. A razio prende-se
com a essencialissima importincia comunitdria e internacional reconhecida as zonas hiimidas.
De facto, as zonas hiimidas adequadas ao habitat das aves tém o especial valor de serem uma parcela
do patrimoénio comum da bumanidade, cuja administracio cabe ao Estado onde se situam. Esta
ideia aparece recorrentemente repetida na jd abundante jurisprudéncia do Tribunal de Justica relativa
a directiva aves: « exactiddo da transposi¢do reveste uma particular importdncia num caso,
como ¢ da directiva 79/409, relativa a conservagdo das aves selvagens, em que a gestdo do
patriménio comum esid confiada, no seu territdrio, aos Estados-membros respectivos»'.
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Idéntica afirmacio era ja feita nas disposicoes preambulares da directiva aves: «considerando (...)
que tais espécies constituem patriménio comum (...) implicando responsabilidades comuns (...».
E foi precisamente esta natureza supranacional que justificou a aprovagio, no plano internacional, da
Convencio sobre Zonas Hiimidas de Importdncia Internacional, Especialmente como Habitat de
Aves Aqudticas, assinada em Ramsar, em 2 de Fevereiro de 1971, que atribui protec¢io juridica, entre
outros, a canais, pauis de dgua doce permanentes e planicies aluviais.

Trata-se, portanto, da recep¢do jurisprudencial da ideia do patriménio comum da humanidade,
a qual conta com algum acolhimento legal e, claro, com um vasto apoio doutrinal’

4. A margem de apreciacdo dos Estados e as ZPEs

Apesar de o proprio Tribunal reconhecer wma certa margem de apreciacdo ao escolher os territorios
mais apropriados para uma classificagio como zonas de protecgio especiab’, nio tem deixado, no
entanto, de controlar a escolha desses territ6rios, a redugio e a modificacdo da superficie de tais
zonas, € agora, finalmente, a sua dimensdo. Onde est entdo a margem de apreciacdo deixada aos
Estados se, a partir de agora, o Tribunal pode controlar o se, o quando, o como e o quanio das ZPEs?
De facto, nos vdrios arestos que foi chamado a proferir a este prop6sito, o Tribunal do Luxemburgo
nunca se furtou a operar um controlo qualitativo material, verificando a omissdo de declaragio de
uma determinada 4rea como zona adequada a protec¢io especial, temporal, fiscalizando o momento
da declaraciio, para quase se substituir a0 Estado, quando ele nio declara, e ainda formal, fiscalizando,
finalmente, o modo de proteccio da zona.

Agora, o controlo pelo Tribunal de Justia passa a ser também quantitativo.

Vamos passar brevemente em revista cada uma destas situagoes.

4.1. Controlo qualitativo

Sem necessidade de medir metros quadrados de terreno, desde sempre o Tribunal afirmou a

necessidade de reforcar o regime de conservacio das aves selvagens e dos seus babitats, através de

criagio formal e célere de ZPEs sujeitas ao rigoroso regime de protecgio da directiva.

Aobrigacio de criacio de ZPEs decorre de uma norma da directiva cujo teor levantaria fortes duvidas

quanto 2 possibilidade de controlo jurisdicional da adequacio da transposi¢io: «Os Estados-membros

classificardo, nomeadamente, em zonas de proteccio especial os territrios mais apropriados, em

niimero e em extensio, para a conservacio destas ltimas’ nazona geogrifica maritima e terrestre de

aplicacio da presente directiva» (artigo 4.2, n.° 1, in fine)».

4.1.1. Controlo material

Neste ac6rdio, o Tribunal adopta uma formulagio clara e incontestavel da doutrina, que poderfamos

denominar por «1do é mas é como se fosse»: «o artigo 4.° n.° 4, primeira frase, da directiva sobre as

aves, imp0e 20s Estados-membros a obrigacio de adoptarem as medidas adequadas para evitar,

designadamente, a deterioracao dos habitats nas zonas mais apropriadas  conservagao da avifauna

selvagem, mesmo que as zonas em causa ndo tenham sido classificadas em ZPE, desde que o devessem

ter sido (v., neste sentido, ac6rdios Comissao/Espanha, jd referido, n.® 22, e 18 de Marco de 1999,

Comissao/Franga, j4 referido, n.° 38)".

4.1.1.1. O dever de criar ZPEs

O efeito directo da norma constante do artigo 4.2, n.° 1, i fine, da directiva aves, que tem correspondido

a uma postura coerente do Tribunal de Justica, comegou por ser defendido pela Comissdo enquanto

«guardid dos Tratados», nas acgdes por incumprimento que tem instaurado contra os Estados-membros.
T2
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Em 1989, com o acordo do Tribunal, a Comissao pronunciou-se no sentido de que «o poder de
apreciagdo dos Estados-membros ndo é, no entanto, ilimitado. Com efeito, s30 as zonas mais adequadas
que eles devem classificar como zonas de proteccio»’.

J4 em 1993, contra o Reino da Espanha, afirmava; «(...) os Estados-membros nio gozam de um poder
discriciondrio absoluto, nem no que concerne 4s medidas de conservacio especial do babitat das
espécies mencionadas no anexo I da directiva, nem na selecgdo dos habitats a preservar e na
classificacio dos territGrios em zonas de protecgio especial'.

Por sua vez, o Tribunal de Justi¢a concluia o seu acorddo de 1993 pela «falta do Reino de Espanha s
obrigagoes que lhe incumbem por forca dos pardgrafos 1 e 2 do artigo 4.° da directiva, ao omitir a
classificacio das Marismas de Santona como ZPE».

Mais tarde, em 1998, o Tribunal veio reafirmar, contra o Reino dos Paises Baixos, que «ao classificar
em zonas de protec¢io especial territdrios cujo nimero e extensio total estdo manifestamente aquém
do numero e da extensdo total dos territorios que tém vocacio para ser classificados em zonas de
proteccio especial, no sentido do disposto non.° 1 do artigo 4.° da Directiva 79/409/CEE do Conselho,
de 2 de Abril de 1979, relativa a conservagio das aves selvagens, o Reino dos Paises Baixos ndo
cumpriu as obrigacdes que Ihe incumbem por forca desta directiva»’.

4.1.1.2. Fundamentagio

Compreende-se que o Tribunal de Justica defenda, neste caso concreto, o efeito directo da norma da
directiva. Estamos perante a sangio europeia cldssica do incumprimento estadual do dever de transpor
completamente as directivas: a aplicagio da propria directiva contra o Estado.

Acompanhemos aargumentacio do Tribunal novamente noacordao de 1993 contraa Espanha: «os objectivos
de protecgio formulados pela directiva, tal como estio explicitados no nono considerando [*], ndo
poderiam ser atingidos se 0s Estados-membros devessem respeitar as obrigagdes do artigo 4.%, pardgrafo 4,
da directiva apenas nos casos em que uma zona de proteccio especial foi previamente estabelecidar.”
Porém, é o Advogado-Geral que, no mesmo processo, desenvolve mais profundamente a argumentacio
do Tribunal: «(...) decorre do artigo 4.°, pardgrafo 1 (...) que se exige dos Estados-membros em geral
que tomem medidas de protec¢io e em particular (e portanto nio exclusivamente) que eles
classifiquem como zonas de proteccio especial os habitais nos quais se encontrem as espécies de
aves mencionadas no anexo I Pode deduzir-se destes elementos que o regime de proteccio previsto
no artigo 4.° ndo consiste exclusivamente na classificagio das zonas de protec¢ao especial e/ou na
protec¢io dos habitats e das zonas de protec¢io especial. Finalmente e sobretudo, se admitissemos
nio haver violagio do pardgrafo 4.° a ndo ser quando, desde logo, houve execugdo do pardgrafo 1 ou
do parigrafo 2 pela instauragio de zonas de protecgio especial, seria demasiado ficil escapar ao
contetdo concreto das obrigacdes do artigo 4. Pois se o pardgrafo 4 impoe obrigaches na zona de
proteccio especial, essas obrigacdes devem desde logo ser igualmente respeitadas nos casos em
que, em violagio do pardgrafo 1 ou do pardgrafo 2, uma tal zona nio foi (ainda) instauradas.

Muito recentemente, o Tribunal de Justica tinha reafirmado esta posi¢io também contra a Republica
francesa: «No que respeita 2 alegada violagio do artigo 4.°, n.° 4, primeira frase, da directiva sobre as
aves, na sua versao original, resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que os Estados-membros
devem respeitar as obrigaces que, designadamente, decorrem dessa disposicio, mesmo que a zona
em causa ndo tenha sido classificada em ZPE, embora o devesse ter sido»".

Em suma, a ndo classificacio das ZPEs devidas, no territdrio de um Estado, ndo dispensa este de
proibir actividades poluentes ou degradantes dos habitats ou perturbadoras das aves, como se as
ZPFs tivessem sido criadas.
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Resta-nos, entdo, averiguar a presen¢a do mais melindroso dos pressupostos do efeito directo, a
saber: a verificagdo da clareza, precisdo e incondicionalidade da norma, para nos atermos as categorias
desenvolvidas pelo proprio Tribunal.

Avangamos desde j4 que a posigdo do Tribunal é no sentido positivo, baseando-se, para isso, no
reconhecimento de critérios objectivos que Ihe permitem substituir-se ao Estado na apreciagio da
aptiddo das zonas para a proteccio especial das aves.

Foram esses mesmos critérios que vieram a permitir mais tarde ao Tribunal apreciar, quanto as zonas
pré-definidas pelos Estados, ndo s6 a existéncia, a modificagio como a prépria extensdo das ZPEs.
4.1.1.3. A margem de apreciacio

£ no processo de 1989 contra a Alemanha, nas palavras do Advogado-Geral que encontramos a
demonstracio cabal do preenchimento das condigtes do efeito directo: «Se é verdade que os Estados-
-membros gozam de uma certa margem de apreciagio no que concerne 2 escolha das zonas de
proteccdo especial, ndo é menos verdade que a classificacio dessas zonas obedece a critérios
ornitoldgicos determinados pela directiva; tais como a presenga de aves enumeradas no anexol, por
um lado, e a qualificacio de um habitat como zona hiimida, por outro» € «(...) um Estado-membro
que € confrontado com elementos de prova, cientificamente estabelecidos, que demonstram,
de maneira convincente, o interesse (inico ou muito particular de um babitat para a conservagao de
uma espécie de aves constante do anexo I da directiva ou que constitui uma ave migratdria cuja vinda
é regular, faltaria 3s suas obrigagdes se nio classificasse esse habitat como zona de protecgio especial»”
Mais tarde o Tribunal veio a declarar, pelas mesmas palavras, a falta de cumprimento de idéntico
dever do Estado espanhol.

4.1.2. Controlo temporal

Quando o Reino da Espanha alegou, contra o efeito directo da norma da directiva aves que obriga 4
criacio de ZPEs, o interessante argumento de que as obrigagdes enunciadas nos artigos 3.° € 4.° da
directiva 79/409 seriam de «execugio progressiva € nao imediata», o Tribunal de Justica rejeitou-o
facilmente, invocando que nem no Tratado de Adesdo nem na propria directiva existe qualquer ressalva
ou possibilidade de dilatacio de prazos para cumprimento das obrigacOes ai previstas, para além do
prazo geral, considerado razodvel, de dois anos para transposigo.

Em suma, o Tribunal assume também o controlo do quando, julgando aoportunidade da classificagao
das ZPEs.

4.1.3. Controlo formal

Em 1996 foi a vez do Governo neerlandés invocar que a designagio de ZPEs é apenas uma das
medidas através das quais um Estado-membro pode executar a obrigagdo de tomar as medidas de
conservacio especial que The incumbem por forga do disposto no n.° 1 do artigo 4.° da directiva
aves. Na opinido daquele Estado, s6 pode haver violagio desta disposi¢io se um Estado-membro ndo
tiver adoptado qualquer medida de conservacio especial, mas no j4 se os Estados-membros tiverem
criado outras medidas de conservacio com vista ao cumprimento desta obrigagdo. Ora, no Reino
dos Paises Baixos, existe uma lei sobre a conservagio da natureza, foram cedidos territérios a
organizacdes de conservagio da natureza e foram aprovados planos de conservagio ornitolégica.
A posicio do 'Tribunal de Justica, porém, foi no sentido de uma interpretacio mais estrita da directiva:
«contrariamente a0 que sustentou o Reino dos Paises Baixos, 0n.% 1 do artigo 4.° da directiva impoe aos
Estados-membros uma obrigagio de classificagio como ZPE dos territdrios mais apropriados, em nimero
e em extensio, para a conservacio das espécies mencionadas no Anexo I, a qual nio € possivel subtrair-se
com a adopcio de outras medidas de conservacio especial. Com efeito, resulta desta disposi¢ao, como
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foi interpretada pelo Tribunal de Justica, que, a partir do momento em que o territério de um Estado-
-membro abrigue essas espécies, este Ultimo estd obrigado a definir, para estas, designadamente,
ZPE (v. acérdio de 17 de Janeiro de 1991, Comissdo/ltalia, C-334/89, Colect., p. 193, n.° 10)".

O rigor do controlo judicial europeu chega agora a0 como da proteccio das aves e seus habitais.

4.2. Controlo quantitativo

O aspecto quantitativo da classificagdo de ZPEs desde sempre esteve previsto na norma que fixa esse
dever dos Estados. Recordemo-la: «os Estados-membros classificario, nomeadamente, em zonas de
protecgdo especial os territdrios mais apropriados, em nimero e em exfensdo, para a conservagio
destas dltimas na zona geografica maritima e terrestre de aplicagio da presente directiva».

Assim, a ultima instidncia europeia ndo se limita a apreciar se sim ou nio foram classificadas como
ZPEs as zonas mais adequadas A protecgdo das aves selvagens, mas vai mais longe para determinar,
em concreto, a drea de implantaco da referida zona. Cabendo a competéncia para classificacio das
Z0Onas, em primeira instincia, aos Estados membros, o Tribunal de Justica comegou por se pronunciar
apenas sobre o nicleo da ZPE e passou depois 2 drea total da ZPE, chegando a pronunciar-se,
actualmente, sobre 0s seus limites geogrficos exteriores, as proprias margens da ZPE.

Trata-se do segundo ac6rdio proferido contra a Repiblica francesa, no ano de 1999, em que o Tribunal,
em sede de julgamento da transposicio do dever de criar ZPEs em territGrio nacional, se reconhece
o poder de se pronunciar sobre os limites, apreciando, de um ponto de vista quantitativo, a extensio
de uma determinada ZPE.

No primeiro acordio de Marco de 1999, o Tribunal de Justica comegou por alargar o controlo tradicional
sobre a discricionaridade do Estado na classificacio de ZPEs, apreciando a extensio dessas zonas:
«a0 ndo classificar uma drea suficiente do estuirio do Sena em zona de protecgio especial € a0 ndo adoptar
medidas destinadas a dotar a zona de protecgio especial classificada de um estatuto juridico suficiente, a
Republica francesa ndo cumpriu as obrigagoes que the incumbem por forga do artigo 4.°,n." 1€ 2, da
Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de Abril de 1979, relativa a conservagio das aves selvagens»”.
No presente ac6rddo, oito meses depois, o Tribunal reafirma a sua recente posicio, considerando
procedente a acusagio da Comissdo: «ao ndo ter classificado, dentro do prazo estabelecido, uma
superficie suficiente do Marais poitevin em zona de protecgio especial, 20 nio ter adoptado medidas
susceptiveis de dotar as zonas de protecgio especial do Marais poitevin de um estatuto juridico
suficiente e ao ndo ter adoptado as medidas adequadas para evitar a deterioraco tanto dos locais do
Marais poitevin classificados em zonas de protecgio especial, como de alguns outros que o deveriam
ter sido, a Republica Francesa ndo cumpriu as obrigacOes que lhe incumbem por forca do artigo 4.°
da Directiva 79/409/CEE do Conselho, de 2 de Abril de 1979, relativa 2 conservagio das aves selvagens».
E neste ponto que este segundo ac6rdio vai mais longe do que o primeiro: para além do
reconhecimento do desrespeito do dever de criar ZPEs com uma dimensio suficiente, o Tribunal
vem acrescentar agora o desrespeito, pelo Estado francés, do dever de preservar as aves e 0s seus
babitats, frustrando assim os fins da directiva.

O interesse deste acordao reside, em suma, na declaracio de duplo incumprimento: nio classificando
uma drea suficiente de ZPE, conduziu 4 degradagio consequencial da superficie no classificada.
Para se ter uma ideia mais exacta da extensdo dos estragos, vamos recordar aqui os dados do caso do
Marais poitevin:

O Estado francés, que comegou por classificar cerca de 4 500 hectares, é interpelado em 1992 pela
Comissdo Europeia por considerar a drea manifestamente insuficiente. Aumentada posteriormente
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para 26 250 hectares (o Governo francés chegou a indicar uma drea de 28 693 hectares, mas alegou
tratar-se de um erro, que o Tribunal acabou por aceitar), foi ainda assim considerada insuficiente para
a Comissio que, no seu parecer fundamentado, reclamava a classificagdo de mais cerca de 2/3 dessa
4rea. Em 1994, 2 Franca reconhece, sem-classificar, a importincia ornitoldgica de 77 900 hectares do
Marais. Em 1996 classificou mais 3 540 hectares, perfazendo (segundo a aritmética gaulesa) um total
de 33 742 hectares, embora admita vir a classificar, e futuro, mais 15 000 hectares. Porém, apesar de
o Estado francés ter aumentado quase sete vezes e meia a area inicialmente classificada, na opiniio
da Comissdo, a classificacio devia abranger toda a superficie do Marais indicada no Inventario
ornitolégico europeu (Imporiant Bird Areas in Europe, de 1989) ou seja, 57 830 hectares, quase o
dobro da 4rea classificada pelo Estado francés.
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Aauséncia de classificacio levou a uma répida degradacio da qualidade ambiental do Marais, tendo
a drea de prado natural passado de 55 450 hectares para, aproximadamente, 26 750 hectares, devido
a0 cultivo de cerca de 28 700 hectares. Em consequéncia, a riqueza bioldgica do Marais reduziu-se
drasticamente tendo a populagio média de patos de arribagio passado de 67 845 para 16 551.

No primeiro grafico podemos ver a redugdo da drea de prado natural entre 1973 € 1990 ¢ no segundo
a reducio da populagio média de patos de arribagio entre 1977 e 1996.
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5. Conclusdio: as ZPEs e a discricionaridade dos Estados

Eis como tem evoluido a jurisprudéncia europeia, quanto a esta questio (recorreremos a um diagrama
para esquematizar 0s Sucessivos passos jurisprudenciais): o ‘Tribunal comegou por criticar a fotal
auséncia de classificacio de ZPEs (situagio Al do diagrama), depois a falta de classificacio de numero
suficiente de 7PEs, tendo mesmo reconhecido os danos 2 conservagio da natureza, causados por
essa omissio (situagio A2). Por outro lado, o Tribunal comegou a censurar a extensao das ZPEs
classificadas (situagio B1) e agora declara, finalmente, os consequentes danos ambientais (situagao B2).
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Em suma, concordamos inteiramente com a doutrina 4 qual o Tribunal de Justica tem vindo a dar
forma nos ultimos anos, pois é possivel, recorrendo a critérios ornitoldgicos, densificar a norma do
artigo 4., n.° 1, a ponto de definir, com suficiente rigor, os limites geogrificos de uma ZPE.

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

! A titulo comparativo, veja-se a benevoléncia da Comissio que, no processo C-150/97, desistiu parcialmente da queixa
contra Portugal e 0 nosso comentério a0 Acordio de 21 de Janeiro de 1999, publicado na RevCEDOUA 1.99, pp. 87 e ss.

® $6 para citar alguns: nos processos C-236/85 Comissao contra Paises Baixos; C-247/85 Comissdo contra Bélgica; C-252/85
Comissdo contra Franga; C-262/85 Comissdo contra Italia.

3 Por todos, v. Francois Ost, La nature hors la Joi - | ‘écologie a 'épreuve du droit, Editions La Découverte, Paris, 1995,
especialmente pp. 295 € ss.

# Esta afirmagiio aparece rigorosamente decalcada nos 4 citados acorddos contra a Espanha e contra a Alemanha: ¢ é
verdade que os Estados-membros gozam de uma certa margem de apreciagio a0 escolher os territorios mais apropriados
para uma classificacio como zonas de protecgio especial, conforme a0 artigo 4.2, pardgrafo 1.°, da directiva, eles nio tém,
pelo contrario, a mesma margem de apreciagio no quadro do artigo 4.9, pardgrafo 4, da directiva, ao reduzir ou modificar
a superficie de tais zonas». '

* Na versio oficial portuguesa ndo é muito claro aquilo a que se referem o pronome ¢ o adjectivo «estas ltimas». Tanto
poderiam ser as proprias zonas de protecgio especial referidas imediatamente antes, como as Ultimas espécies de aves
referidas na listagem do n.° 1 do mesmo artigo, ou seja, a alinea 4), como poderia referir-se, finalmente, a todas as espécies
de aves anteriormente listadas [alineas ) até 4)]. Decorre da comparacio com outras versdes linguisticas que esta
é, de facto, a methor interpretacio. A expressio espécies foi omitida nas linguas portuguesa, francesa e espanhola, mas figura,
pelo contririo, nas linguas inglesa, alem3 e italiana («species», «Arten» e «specie»), tornando a norma do artigo 4., n.° 1,
in fine muito mais explicita.

$ Ponto 41 do ac6rdio. O sublinhado é nosso.

7 Processo C-57/89 contra a REA, com ac6rddo de 28 de Fevereiro de 1991,

# Processo C-355/90, conira a Espanha, com acérddo de 2 de Agosto de 1993.

® Processo C-3/96, contra os Paises Baixos, com acérdio de 19 de Maio de 1998,

¥ «(Considerando que a preservagio, a manutencio ou o restabelecimento de uma diversidade e de uma extensdo suficientes

de habitats sdo indispensaveis para a conservagao de todas as espécies de aves; que certas espécies de aves devem ser alvo
de medidas de conservagio especial relativas ao seu babitat, de modo a garantir a sua sobrevivéncia e a sua reprodugio na

137

wCEDOUR 1. 2000

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamenpto, do Urbapismo e do Ambiente |[|l]



U

e  CEDOUA

sua 4rea de distribuicio; que essas medidas devem igualmente ter em conta as espécies migratdrias e ser coordenadas com
vista 4 constitui¢io de uma rede coerentes.

" Neste acordio julgava-se uma situagio idéntica & que é objecto do presente estudo: apesar de o Estado espanhol ter
transposto a directiva aves, declarando a existéncia de 114 ZPEs em territorio espanhol, no o fez em relagio a uma
determinada zona do seu territorio — as Marismas de Santofia — (a qual seria a 1152 ZPE espanbola...) na qual vinha j4
desenvolvendo algumas actividades de exploragio econdmica e planeava vir a desenvolver ainda outras actividades,
nomeadamente de construgio civil.

2 ponto 38 do acérdio de 18 de Margo de 1999, proferido no processa C-166/97, contra a Repiblica Francesa, por ndo
preservacio dos babitats de aves no estuirio do Sena. Neste processo, o Tribunal aprecia a dimensio da ZPE existente, 0
estatuto juridico da protecgio que [he é conferida e, por fim, a edificagio de uma fibrica de gesso de titanio no exterior da ZPE.

" Esta é exactamente a posicio da Comissdo no “Segundo relatério sobre a aplicagio da directiva 79/409 relativa a conservagio
das aves selvagens” [COM (93) 572 final}, de 24 de Novembro de 1993, p. 4: «Os Estados-membros devem classificar como
zonas de proteccio especial (ZPE) s territ6rios mais adequados em niimero e em drea (tanto maritimos como terrestres)
para a conservagio dessas espécies. Medidas semelhantes devem ser tomadas em relagdo as espécies migradoras que nio
constem do Anexo I mas que visitam regularmente o territério comunitério. Deve ser atribuida uma atengio especial 2
protecgio das zonas hiimidas e sobretudo as que se revestem de uma importincia internacional, em conformidade com a
convencio de Ramsar».

" No processo C-3/96, com acérdio de 19 de Maio de 1998

5 Processo C-166/97, com acérdio de 18 de Margo de 1999.
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A Legitimidade Passiva no Contencioso Ambiental
— um por todos?

Acordao do Supremo Tribunal Administrativo
Seccdo do Contencioso Administrativo

Recurso n.° 44.553, 16 de Junbo de 1999, de que é recorrente Fora de Série, Lda., e recorrido o TAC de Lisboa e de que foi
Relator o Exmo. Cons. Dr. Cruz Rodrigues

Assunto:
Interesses difusos. Direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado. Legitimidade para agir em
sua defesa.

Sumario:

I — O interesse difuso, categoria em que se incluem o direito 20 ambiente e o direito dos consumidores, constitui um
interesse plurindividual, que configura um direito subjectivo publico.

II— Pela ofensa desse direito sio atingidos todos aqueles que, de modo estdvel, se inserem na colectividade cujo direito a0
ambiente sadio é ofendido por qualquer ac¢io de ente publico ou privado.

I — Como direito que ¢ de todos € de cada um dos membros dessa comunidade, pode ser defendido em juizo quer por
associagio constituida com vista 4 sua salvaguarda quer por qualquer dos individuos que constituem a comunidade.
IV—A presenca em juizo, em defesa desse direito, apenas de um dos membros da colectividade nio é causa de flegitimidade,
seja ela activa ou passiva.

Acordam na Secgdo de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo

Fora de Série. Lda., recorre da sentenga do TAC de Lisboa que rejeitou por ilegitimidade passiva o recurso contencioso por
ela interposto do despacho de 21/7/97, do Governador Civil de Lisboa

Alega e conclui:

@) As identificaches e moradas dos diversos subscritores dos abaixo-assinados sio ilegiveis na sua esmagadora maioria,
sendo mesmo na sua totalidade.

b) O Senhor Timéteo Alves Gouveia actuou sempre junto das autoridades publicas como representante dos demais
interessados particulares.

¢) No requerimento do pedido de suspensdo da eficicia do acto do Exmo. Governador Civil de Lishoa de 21-07-97, como
providéncia antecipatéria do recurso contencioso, a requerente requereu a citagio de Timdteo Alves Gouveia na sua qualidade
de representante dos demais interessados particulares.

d) Tal suspensio foi decretada uma vez que se verificavam os pressupostos cumulativos da suspensio da eficicia.

€) Nessa providéncia ndo foi invocada a hipotética ilegitimidade que, nos termos do art. 494.° do Céd. Proc. Civil é uma
excepcdo dilatoria e, portanto, do conhecimento oficioso do Tribunal nos termos do art. 495.° do mesmo Diploma.

/) Nio existe assim ilegitimidade passiva da autoridade recorrida, porquanto foram citados, nio s6 aquela autoridade,
como tamhém todos os interessados particulares na pessoa de Timdteo Alves Gouveia, que sempre se assumiu como
representante dos subscritores dos abaixo-assinados, sendo reconhecido nessas vestes pelas diferentes autoridades publicas
que intervieram no processo.

&) Nos diversos abaixo-assinados existentes no apenso a0 presente processo as assinaturas e rubricas sio em niimero
diverso e ilegiveis, como facilmente se pode constatar, bem como as moradas.

Por tudo isto, termos em que, nos melhores de Direito e com o sempre mui douto suprimento de Vossas Exceléncias, deve
ser revogada a douta sentenca de que se recorre e, em consequéncia, ser dado provimento ao presente recurso, com o que
se fard serena, pacifica e objectiva Justica
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O Digno Magistrado do M.° P° pronuncia-se nos termos seguintes:

— O recurso, 2 meu ver, N0 merece provimento.

— De facto, impendendo sobre a recorrente o 6nus de identificar os interessados a quem o provimenio do recurso possa

prejudicar e ndo obstante ter sido convidado a regularizar a peticio de recurso face 4 omissio constatada nessa maéria, a

recorrente menosprezou o ensejo proporcionado por esse convite € achou por bem nio desenvolver quaisquer diligéncias

no sentido de identificar tais interessados.

— Em nova peticio, limitou-se a reeditar o requerimento em que pedia a “citagdo do representante dos moradores”, bem

sabendo que este ndo era detentor de qualquer instrumento juridico que Ihe conferisse poderes ao exercicio dessa representagio.

—Ora, averdade ¢ que os referidos moradores, titulares de interesses ou direitos que podiam ser afectados pelo provimento
. do recurso, encontravam-se individuatizados nos abaixo-assinados dirigidos ao Governo Civil de Lisboa.

— Dai que se tornasse imperativo que, 20 menos nessa oportunidade, a recorrente tivesse diligenciado obter a identificagio

o mais completa possivel desses interessados.

— Nio o tendo feito, a correspondente irregularidade € geradora de uma situagio de ilegitimidade passiva, pelo que ndo

suscita censura a sentenca impugnada ao rejeitar o recurso contencioso, por ilegal interposicio — confrontar Acérdio

de 2-12-92 e 8-9-93, nos Recursos n.” 31.399 (APDR de 17-15-96. 6803) e 32.622, respectivamente.

Colhidos vistos, cumpre decidir.

S40 os seguintes os factos com interesse para a decisdo:

@) Arecorrente ¢ possuidora do Alvard n.® 58/95, emitido pela Cimara Municipal de Oeiras para explorar um estabelecimento
“Bar” com funcionamento das 22 3s 4 horas.

b) Por despacho do Ex,™ Governador Civil de Lishoa de 21-7-1997, ora impugnado foi determinada a redugdo de hordrio de
funcionamento do estabelecimento da recorrente para as 0 horas.

€) O referido despacho foi notificado 2 recorrente, na pessoa do seu legal representante, em 5 de Agosto de 1997,

d) 'Tal despacho foi proferido com base nas queixas sucessivas apresentadas por alguns moradores, entre eles a recorrido
particular, Timéteo Alves Gouveia. conforme decorre dos abaixo-assinados juntos a0 p.i. € que aqui se dio por repraduzidos.

Fora de Série, Lda., interpds recurso contencioso do despacho de 21/7/97, do Governador Civil de Lisboa, que determinou
areducio do seu hordrio de funcionamento para as 0 horas.

Dirigiu o recurso contra o autor do acto € indicou Timéteo Alves Gouveia como interessado a quem a sua procedéncia
pode prejudicar.

Ap6s a citagio deste, 0 Mm.® Juiz “ quo” ordenou a notificagio da recorrente para identificar todos os subscritores dos
abaixo-assinados, de que resultou a redugio do horirio de funcionamento do bar.

Respondeu a recorrente que The é impossivel fazé-lo por serem ilegiveis as assinaturas e indicagbes de moradas de muitos
deles, acrescentando que todos devem considerar-se representados pelo recorrido particular citado, que sempre tomou a
iniciativa e agiu em nome de todos e assim observada a exigéncia da al. b) do n.° 1 do artigo 36.° da LPTA.

Ponderou o Mm.® Juiz que o legislador impds ao recorrente o 6nus de indicar a identidade e residéncia dos interessados a
quem o provimento do recuiso pade directamente prejudicar; requerendo a sua citagio, sem restringir ou fazer depender
o cumprimento desse dever processual dos elementos constantes do processo instrutor.

Acrescenta que do incumprimento deste imperativo resulta que os demais interessados no tiveram oportunidade de
exercer o contraditorio e com este fundamento conclui rejeitando o recurso por ilegitimidade passiva.

E contra esta decisdo que a recorrente se insurge.

Vejamos entio.

Na tese que obteve acolhimento no despacho recorrido, estarse-ia perante uma situagio de litisconsorcio necessdrio
passivo a impor que sejam demandados todos os autores das vrias queixas que levaram a autoridade recorrida a ordenar
a redugio do horério de funcionamento do estabelecimento da recorrente. £ o incumprimento dessa exigéneia que, nos
termos do artigo 28.° do C6digo de Processo Civil, estd na origem da ilegitimidade passiva.

Ser4 de aceitar esta solugio?

Depreende-se do processo que o incémodo provocado pelos ruidos originados no bar, sobretudo pelos seus frequentadores,
conduziu a vizinhanga a um movimento de reacgdo corporizado em miltiplas exposicdes dirigidas 4 entidade competente
e no qual assumiu papel de relevo o recorrido particular, também vizinho, Timéteo Alves Gouveia,

Em causa estd, como se v&, a defesa do ambiente, que a Constituicdo da Republica aponta no artigo 9.°, als. d) € &), como
tarefa do Estado, mas no artigo 66.% n.° 1 faz também recair sobre os cidaddos em geral, a0 preceituar que “fodos iém
direiio a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado e o dever de o defender”.
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A Lei de Bases do Ambiente, Lei 11/87, de 7/4, dispde no n.° 1 do artigo 2.° que incumbe ao Estado, por meio de organismos
proprios e por apelo a iniciativas populares e comunitdrias promover a methoria da qualidade de vida quer individual quer colectiva.

No artigo 3.° acrescenta que:

“O principio geral constante do artigo anterior, implica a observdncia dos seguintes principios especificos:

¢©) Da participagdo: os diferentes grupos sociais devem intervir na formulagdo e execugdo da politica do ambiente e
ordenamento do territério, através dos Orgdos competentes da administracdo central, regional e local e de outras
pessoas colectivas de direito publico ou de pessoas e entidades privadas’.

"No artigo 5.° n.° 1 prescreve que:
“V — A qualidade de vida é resultado da interaccdo de muiltiplos factores no funcionamento das sociedades bumanas e
traduz-se na situagdo de bem-estar fisico, mental e social e nii satisfacdo e afirmacao culturais, bem como em relagées
auténticas entre o individuo e a comunidade, dependendo da influéncia de factores inter-relacionados.”

No artigo 6.° aponta como componentes do ambiente o ar; a luz, a dgua, o solo vivo e o subsolo, a flora, a fauna.

No artigo 40.°, sob a rubrica “Direitos e deveres dos cidaddos”, estabelece:

“1— E dever dos cidaddos, em geral, e dos sectores piiblico, privado e cooperativo, em particular, colaborar na criagéio
de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e na melhoria progressiva e acelerada da qualidade de vida.

2 — As niciativas populares no dominio do ambiente e da qualidade de vida quer surjam espontaneamente quer
correspondam a um apelo da administracdo central, regional ou local, deve ser dispensada proteccdo adequada,
através dos meios necessdrios a prossecucdo dos objectivos do regime previsto nesta lei.

3 — O Estado e as demais pessoas colectivas de direito priblico, em especial as autarquias, fomentardo a participacdo
das entidades privadas em iniciativas de interesse para a prossecugdo dos fins previstos na presente lei nomeadamente
as associagoes nacionais ou locais de defesa do ambiente, do patrimonio natural e construido e de defesa do consumidor.
4— Qs cidaddos directamente ameacados ou lesados no seu direito a um ambiente de vida bumana sadio e ecologicamente
equilibrado podem pedi, nos termos gerais de direito, a cessagdo das causas de violagdo e a respectiva indemnizagio.”

Relativamente ao ruido, a chamada poluicdo sonora, dispoe no artigo 22.° que a luta contra ele visa a salvaguarda da sadde
¢ bem-estar das populagdes € prevé um elenco de meios destinados a efectivi-la.

O regulamento geral respectivo, aprovado pelo DL. 251/87, de 24/6, depois alterado pelo DL. 292/89, de 2/9, e que estabelece
regras relativas 4 instalacio de hoites e discotecas e 3 realizagio de especticulos ao ar livre, pondera no preimbulo que
“o ruido como estimulo sonoro sem conteiido informativo para o auditor; que lhe é desagraddvel ou que o traumatiza,
constitui actualmente um dos principais factores de degradagdo da qualidade de vida e representa, como tal, um
elemento importante a considerar no contexto da satide ambiental e ocupacional das populagoes” e estabelece
“... 0 conjunio de normas em que se apoia um quadro legal adequado a uma politica de prevengdo e combate ao ruido,
circunstancia indissocidvel da promogdo de um ambiente menos traumaltizante e mais sadio”.

Ainda sobre a matéria, a Portaria 879/90, de 20/9, estabelece disposi¢des sobre a poluigdo sonora resultante do exercicio de
certas actividades.

O DL. 72/92, de 28/4 e D. Reg . 9/92, de 28/4, que o regulamenta, contém um quadro geral de normas de protec¢do dos
trabalhadores contra os riscos decorrentes da exposi¢io ao ruido durante o trabalho.

ALei 24/96, de 31/7, que estabelece o regime legal aplicivel 4 defesa dos consumidores, assegura no artigo 10.° o direito 2
acgdo inibitdria destinada a prevenir, cortigir ou fazer cessar praticas lesivas dos direitos do consumidor consignados nessa
lei, que, nomeadamente, atentem contra a sadde e seguranga fisica, se traduzam no uso de cldusulas gerais proibidas ou
consistam em préticas comerciais expressamente proibidas por lei.

No artigo 12.° reconhece ao consumidor a quem seja fornecida coisa com defeito o direito a exigir a reparagio da coisa, a
sua substituicio, a reducio do preco ou a proceder 4 resolucdo do contrato.

No artigo 13.° confere legitimidade para a proposicio desse tipo de acgdes, ndo s6 a0s consumidores directamente lesados,
mas aos consurnidores e associactes de consumidores, ainda que nio directamente lesados.

Subjacente a estes diplomas estd a concepcio do direito 2 um ambiente sadio, vertente do direito ao bem-estar de natureza
mais abrangente, como expressao da apeténcia participativa do cidaddo nas decisdes administrativas e da necessidade de
proteger interesses plurindividuais evidenciados pela sociedade de massas e por uma maior maturidade civica do cidaddo,
que o leva também a aperceber-se da incapacidade do poder publico para sanar os conflitos entre ele e a sociedade.

£ a luta pela realizacio do Direito que estd em causa.,

Surge, assim, a nogio de interesse difuso, que no dizer de Colago Antunes, tutela dos Interesses Difusos em Direito
Administrativo, € o interesse juridicamente reconhecido de uma pluralidade indeterminada ou indetermindvel de sujeitos
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que potencialmente inclui todos os participantes da comunidade geral de referéncia. Nio é um simples interesse individual,
reconhecedor de uma esfera pessoal e exclusiva de dominio, mas o interesse de cada individuo na medida em que pertencente
a pluralidade de sujeitos a que se refere a norma que o reconhece. A sua consagracdo juridica resulta no reconhecimento
de uma pluralidade de situages objectivas a sujeitos individuais ou a entes associativos.

£ um direito de todos e de cada um dos membros de determinada comunidade de cidaddos e dai que, como direito
subjectivo puiblico de caricter colectivo, possa ser objecto de defesa por parte de entidades associativas constituidas para o
efeito ou por cada individuo por si s6.

No caso presente, como pertencente a todos e a cada um dos vizinhos, o direito a reagir contra a poluigio sonora originada
10 bar pode ser exercido ndo s6 por associacdes de defesa do ambiente, que com dificuldade poderdo ser havidas como
representando a todos, a0 menos nos moldes tradicionais, mas ainda por cada um deles.

A participago no procedimento administrativo ndo thes confere uma legitimidade acrescida, diversa daquela de que eram
j4 titulares enquanto elemento de uma mesma comunidade e que possuem também todos os restantes membros, ainda
que ndo subscritores das exposicdes apresentadas.

Dentro desta linha de pensamento, decidiu o Supremo Tribunal Administrativo que “.. para além deles, outros interesses
sdo alegados, que embora ndo digam directa e exclusivamente respeito @ esfera juridica dos recorrentes, lbes esido
ligados, na medida em que os mesmos recorrentes estdo inseridos numa comunidade que vem a ser afectada. Eocaso
dos cheiros, insectos e falta de drenagem, no que néo se refira a babitacdo dos recorrentes, mas ao meio em que vivem,
ao prejuizo geral causado d via piiblica, 4 lesdo dos estabelecimentos da vizinbanga, ... ao prejuizo do acesso a praia
da freguesia. O interesse no afastamento desses danos para os babitantes da zona integrar-se-d na categoria chamada
dos interesses difusos, em relacdo aos quais sevem procurando estabelecer, legal e jurisdicionalmente, regras concernentes
a legitimidade processual.

Reconbece-se essa legitimidade a organizagdes especificamente voltadas para a defesa e prossecugdo desses interesses
(por exemplo, Associacdo de Defesa de Consumidores, de defesa de uma zona, etc.). Mas também se confere legitimidade
aos particulares individualmente, observadas certas condicoes.

Assim, por um critério territorial, pode reconbecer-se legitimidade a quem viva permanentemente numa zona afectada”—
Ac. de 28/9/90, rec. 27.113.

Amesma orientagio foi perfilhada no ac6rdio de 28/12/94, rec. 36.570, no qual se decidiu que “... no tocante  legitimidade
dos agravantes, jé este STA se pronunciou pela afirmativa quanto aos titulares dos chamados interesses difusos, no
sentido de que tem legitimidade pava impugnar um a.a., desde que este cause prejuizos no ambiente do local jainda
quendo directamente d respectiva habitacdo) quem vive permanentemente nesse local, na medida em que é dos titulares
do interesse difuso o (interesse) na preservagdo do mesmo ambiente”.

Em questiio estava em qualquer dos acérdios a legitimidade activa, mas a solugio ndo é diversa para a legitimidade passiva.
Num e noutro desses casos, a preocupacio é a mesma, a de assegurar a defesa em juizo dos interesses difusos.
Reconhecer-se-4, por isso, legitimidade para por si litigar em defesa do ambiente a0 membro da comunidade atingida por
procedimento lesivo desse ambiente, seja reagindo como recorrente, seja opondo-se ao recurso, na situagio de recorrido
particular.

Escreve ainda Colago Antunes, ob.cit., que “... os problemas a resolver dizem respeito d individualizacdo do sujeito e das
situages que legitimam a agir para a sua tutela ... quem pode agir como e porqué pode agir em juizo em defesa das
eventuais lesoes do ambiente, dos bens culturais e dos bens de consumo.

Enire os critérios utilizados sobressai o da localizacdo dos respectivos interesses difusos num determinado dmbito
territorial ... o juiz administrativo reconbece a dedugdo em juizo... da parte de qualquer componenie esidvel da
colectividade inserida num determinado ambiente, no pressuposto de que a insercdo ndo seja ocasional nem precdria
e possa qualificar e diferenciar o interesse da pessoa singular a conservagdo de um determinado bem ambienital.

Quando se exige ao titular da acgdo processual que tenba um direito subjectivo afectado ..., ele ndo tem que provar a
materialidade do seu direilo mas apenas que formalmente pertence a categoria daqueles sujeitos que a lei teve em
conta ao regular os seus efeitos. Neste caso o titular da acdo representa toda uma colectividade, todos os destinatdrios
do ordenamento legal em causa’.

K a ideia ja expressa nos acérddos citados, segundo a qual a legitimidade para estar em juizo em defesa de interesses difusos se
afere pela insercio estavel em comunidade cujo direito aum ambiente sadio se vé ofendido pela acgio de ente piiblico ou privado.

saCEDOUR 1. 2000

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



CEDOUA -

Nessa situacdo o particular, ainda que desacompanhado dos restantes membros da colectividade, dispée de legitimidade
para agir em defesa do direito.

Do mesmo modo assegura a legitimidade passiva, nas mesmas circunstdncias, ao ser demandado como recorrido particular,
sem a presenca dos restantes interessados, ainda que estes tenham participado na reaccio popular contra a ofensa do
direito, nomeadamente apresentando queixa 2 autoridade competente.

A situagio ndo € de litisconsorcio necessdrio passivo contra o que é pressuposto na decisdo recorrida, o que conduz A
improcedéncia da excepg¢io de ilegitimidade.

Pelo exposto, acordam na Secgio de Contencioso Administrativo do Supremo Tribunal Administrativo em conceder
provimento a este recurso, em revogar a decisao sob censura e em ordenar o prosseguimento do recurso contencioso,
2 menos que a isso se oponha qualquer outro obsticulo.

Nao 530 devidas custas.

Comentadrio

Aimportincia do ac6rddo que se anota reside fundamentalmente no facto de, considerando o interesse
difuso como um interesse de todos € de cada membro de determinada comunidade de cidadzos,
retirar deste reconhecimento todas as consequéncias ao nivel da legitimidade activa e passiva. Com
efeito, o reconhecimento jurisprudencial de que a presenga em juizo em defesa desses interesses de
apenas um dos membros da colectividade nio é causa de ilegitimidade, activa ou passiva, é um passo
importante no sentido da sua tutela jurisdicional efectiva, vindo concretizar opgdes constitucionais e
legislativas nesse sentido.

Na presente situacio estd em causaa tutela jurisdicional do ambiente e as inovages que veio introduzir
no nosso ordenamento juridico, em particular no que concerne a legitimidade de acesso ao
contencioso administrativo, € que julgamos terem sido descuradas na fundamentacio deste ac6rdio
do Supremo Tribunal Administrativo, como procuraremos demonstrar. No fundo, trata-se de um
¢aso em que € patente “o impacto construtivo (reconstrutivo)’’ que o direito do ambiente exerceu
sobre alguns dos instrumentos e conceitos tradicionais do direito administrativo. De salientar a
importancia do caso sub iudice ainda sobre um outro aspecto — a situagio que o originou evidencia
aimportancia crescente da participacio dos administrados na vida e funcionamento da Administracio
que, intervindo para defender as posi¢des juridicas subjectivas que o ordenamento juridico lhes
reconhece, influenciam deste modo as decisdes dos 6rgios piblicos.

540 estas as questdes que iremos tratar.

1. O ambiente, a constituicdo e a accdo popular

O ordenamento juridico portugués consagra inequivocamente o direito dos cidaddos a0 ambiente,
reconhecimento juridico que se deve ao grande relevo que o ambiente vem assumindo como novo
valor individual, social e politico. E tal a sua importincia ao nivel da nossa lei fundamental que podemos
falar da existéncia de uma verdadeira “constituigio ambiental”, consagrando um direito subjectivo a0
ambiente (como direito fundamental auténomo pertencente a qualquer pessoa, de acordo como
artigo-66.°), mas considerando-o também na sua dimensio objectiva, enquanto bem juridico que o
Estado deve proteger e promover (artigos 9.0, d) ee), € 66.%,n.° 2), tutela que é complementada pela
garantia constitucional de acesso ao direito e a0s tribunais.

Além disso, a Constitui¢io reconhece ao “direito a um ambiente de vida humano sadio e
ecologicamente equilibrado” um meio suplementar de tutela relativamente a outros direitos e
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interesses dos cidadios, ao consagrar na al. 4) do n.°3 do artigo 52.° o direito de ac¢do popular para
defesa de interesses difusos, privilegiando, entre outros, a qualidade de vida e a preservagao do ambiente.
Este direito, regulamentado posteriormente pela Lei n. 83/95, de 31 de Agosto, trouxe consigo uma
verdadeira revolucio no que respeita a0 acesso 2 justica administrativa, alargando substancialmente
oleque dos interessados que podem reagir judicialmente contra uma actuagao ilegal da Administraggo.
Podendo ser exercido individual ou colectivamente, através de associagdes de defesa dos interesses
referidos naquela lei, constitui, no entanto, um meio particularmente apto para requerer a tutela de
interesses difusos ao nivel individual, conferindo legitimidade aos administrados que ndo sdo titulares
de uma posicio juridica substantiva, contribuindo assim para a tutela de bens que sdo de toda a
colectividade, entre os quais 0 ambiente ocupa um lugar de destaque. Apesar de poder ser accionado
por apenas um individuo é um direito relacionado com a tutela colectiva dos interesses em causa,
sendo que o maior contributo da acgio popular é o de colmatar as deficiéncias que um controlojurisdicional
baseado em concepgdes estritamente individualistas apresenta face as necessidades da tutela ambiental’
"Traduz, a0 nivel da legitimidade processual, um alargamento que se impunha para assegurar a protecgao
jurisdicional efectiva do bem juridico ambiente, dada a sua especial natureza € sensibilidade.

Mas porqué falar aqui de constitui¢do ambiental e do direito de ac¢io popular? Essencialmente para
por em relevo as insuficiéncias que o presente acérddo apresenta ao nivel da sua fundamentagio.
Concordamos com o sentido da decisio e jd destacimos a sua importancia. Porém, recorre
simplisticamente 4 nogdo de interesse difuso e ao facto de a sua tutela poder ser actuada judicialmente
por um tnico individuo para assim justificar a decisdo no sentido da legitimidade. Deste modo, ignora
as especificidades que o contencioso administrativo ambiental apresenta quanto 2 questao da legitimidade
processual, tradicionalmente aferida pela titularidade de um interesse directo, pessoal ¢ legitimo (artigo
821. do Cédigo Administrativo € artigo 46.° do Regulamento do $.T.A.), € 20 modo como este requisito
deve ser interpretado, no sentido de, também ao hivel da tutela individual do ambiente, permitir um
alargamento dos interessados que estio legitimados para aceder a justi¢a administrativa.

Por outro lado, é de tal modo patente aimportincia que este bem juridico tem no nosso ordenamento
juridico que nio compreendemos a razio pela qual se invoca na motivagio desta decisdo judicial, a
par de uma série de disposicoes legislativas relacionadas com o ambiente, a lei da defesa dos
consumidores. Parece revelar alguma “inseguranca” que levou a necessidade de procurar uma
fundamentagio acrescida, como se ndo fosse bastante estar em causa a defesa do direito a0 ambiente,
numa das suas componentes identificadas na respectiva Lei de Bases, 0 som. Trata-se, no entanto, de
um aspecto secundério relativamente  principal questio sobre a qual o acorddo deveria versar e que
motivou o presente comentdrio — a legitimidade processual no contencioso ambiental.
Restringiremos o 4mbito da anotacio ao recurso de anulagao de actos administrativos, por ser o
meio processual concretamente em causa.

2. A legitimidade, a tutela individual do ambiente e os terceiros

Como é sabido, a legitimidade é uma das condigdes minimas indispensaveis para garantir o efeito 0til
da causa. Ao aferir da legitimidade das partes no 4mbito do recurso contencioso de anulagao, um dos
Seus pressupostos processuais, o juiz ird pronunciar-se sobre a admissibilidade do processo, abstendo-
se de se pronunciar sobre a providéncia requerida (a anulagio do acto administrativo), caso as partes
sejam ilegitimas. Foi o que fez o tribunal @ quo que, considerando ndo se verificar o requisito da
legitimidade do lado passivo, rejeitou o recurso por ilegal interposicdo, sendo a causa da ilegitimidade
a disposicio do artigo 36.°, n.° 1, b) da Lei de Processo dos Tribunais Administrativos, que impoe a
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citagio de todos os interessados a quem o provimento do recurso pode directamente prejudicar. Esta
exigéncia ndo é mais do que a concretizagio de um caso tipico de litisconsdrcio necessdrio passivo,
de urna aplicagio do principio geral constante do artigo 28.°, n.° 2 do Cddigo de Processo Civil, pelo
qual se exige a intervengio de todos os interessados sempre que, pela natureza da relagao juridica
em causa, ela seja necessdria para que a decisio possa regular definitivamente a situacio concreta
das partes relativamente a0 pedido formulado’. O Ministério Pablico veio secundar esta decisio,
afirmando ainda que, a0 ser demandado apenas o representante dos moradores € nio também todos
aqueles que tinham, com a sua queixa, originado o acto administrativo impugnado, seria necessario
que este detivesse um instrumento juridico que Ihe conferisse os poderes necessarios ao exercicio
da representagio dos demais interessados. S6 assim se obviaria a alegada ilegitimidade.

£ de criticar esta decisio proferida pelo tribunal recorrido pois manifestamente no foram tidas em
conta as especificidades que o caso apresenta, revelando o grande desfasamento existente entre as
necessidades que a tutela jurisdicional efectiva do ambiente convoca e a nossa pratica jurisprudencial.
De facto, ignoraram-se os desenvolvimentos legislativos e doutrinais no que respeita 4 apreciacio da
legitimidade no contencioso ambiental (o mesmo acontecendo na posicio assumida na
fundamentacio do acordio do STA). Vejamos porqué.

Os conflitos administrativos relacionados com o ambiente contendem com uma multiplicidade de
interesses publicos e privados contraditorios, titulados por diferentes entes administrativos e particulares.
Esta complexidade ao nivel da titularidade da relacio juridica, cujo mérito o tribunal é convocado a
apreciar, implica o reconhecimento da legitimidade desses interessados no controlo das decisdes tomadas
pela Administracio. As exigéncias constitucionais de uma tutela jurisdicional efectiva impoem assim o
abandono da concepgio bilateral classica da relacio juridica administrativa, em.que um acto praticado
por um 6rgio administrativo afectaria a esfera juridica de um particular que, por ter um interesse directo,
pessoal e legitimo, poderia recorrer contenciosamente do acto lesivo da sua posigao juridica substantiva,
pedindo ao tribunal administrativo a respectiva anulagio. Estamos perante relagdes juridicas multipolares,
devendo por isso interpretar-se de um modo flexivel o requisito do interesse directo, pessoal e legitimo,
de modo a permitir um mais amplo acesso 2 justi¢a administrativa.

E certo que os problemas da legitimidade no contencioso ambiental ndo se resiringem a este plano
da tutela individual do ambiente’. Porém, restringiremos o Ambito desta anotagio 4 legitimidade dos
particulares, ja que € disso que se trata no acdrddo em referéncia.

O despacho do Governador Civil de Lishoa que determinou a redugio do horério de funcionamento
do estabelecimento Fora de Série, Lda., afectando directamente a esfera juridica desta sociedade,
beneficiou os direitos e interesses de terceiros, os moradores que reagiram junto das autoridades
administrativas, por serem incomodados pelo ruido decorrente da exploracio do referido
estabelecimento. Tendo sido interposto recurso contencioso para anulagio deste acto administrativo,
estes interessados (todos eles ou apenas um é questdo que deixaremos para mais tarde) deveriam
ter a possibilidade de intervir no respectivo processo. Do mesmo modo, poderiam recorrer
contenciosamente de um acto que, nas mesmas circunstancias, produzisse efeitos desfavordveis na
sua esfera juridica. A questdo é a de saber a que titulo o poderiam fazer, com que fundamento. Por
serem titulares de um interesse difuso, indiferenciado, radicado na comunidade e por isso reconhecido
auma pluralidade indeterminada ou indetermindvel de sujeitos que, como diz Colaco Antunes, citado
no acorddo, inclui potencialmente todos os participantes da comunidade, sem que nenhum esteja
numa posicio qualificada em relagdo aos demais? Ou poderiam (ou deveriam) estar em juizo por
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serem titulares de uma posicio juridica substantiva individualizivel, directa ou indirectamente tutelada
por uma norma juridica? Aprecia-se apenas uma relagdo juridica administrativa estabelecida entre a
autoridade que emitiu o despacho e o seu destinatirio directo, cujos efeitos se repercutem na esfera
juridica de terceiros, afectando um seu interesse difuso, ou uma relago juridica administrativa
multipolar, de que sdo titulares uma pluralidade de sujeitos? S3o aqueles terceiros sujeitos de uma
relacio de vizinhanga juridico-ambiental?

O reconhecimento da legitimidade dos “terceiros-vizinhos” é uma das vias de alargamento da
legitimidade processual no dmbito do contencioso ambiental propostas por José Eduardo Dias’ na
busca de uma “terceira via” entre a legitimidade do contencioso administrativo geral (deﬁmda pelo
interesse directo, pessoal e legitimo) e a acgio popular.

Mas quem s3o estes terceiros com legitimidade para aceder ao processo administrativo? S3o os
individuos que pela sua ligagio pessoal, espacial e temporal com a actividade danosa, podem ser
lesados no seu direito a0 ambiente, suportando efeitos diferenciados em relagio aqueles que atingem
a colectividade em geral’. Trata-se de um circulo de pessoas diferente da comunidade em geral, cuja
localizacio espacial é abrangida pela norma ou normas reguladoras do acto administrativo em causa
(neste caso, para além de outras normas de protecgio ambiental de dmbito geral, as constantes dos
artigos 20.° e 21.° do Dec.- Lei n.° 251/87, de 24 de Junho, que aprova o Regulamento Geral sobre 0
Ruido) e que, “na qualidade de proprietdrios, trabalhadores, inquilinos, tém permanéncia no local ¢
estreitas relagdes com o mesmo no plano da existéncia fisico-espiritual”’. A situacio dos particulares
em relagio a0s quais se verifiquem estes requisitos estd implicitamente protegida por uma norma
juridica, sendo eles titulares de posicoes juridicas substantivas reguladas pelo direito administrativo.
Nesta medida, a legitimidade que Ihes é atribuida no recurso de anulagiio reconduz-se ainda a formula
tradicional do interesse directo, pessoal e legitimo, que assim ganha um novo contetdo, mais preciso.
Cremos estarem nesta situagdo os moradores no caso sub iudice, pelo que teriam legitimidade passiva,
assumindo, enquanto recorridos, a posicio de parte principal no processo, podendo, nos termos do
artigo 49.° da LPTA, contestar o pedido de anulagio do acto administrativo que produziu efeitos
favoraveis na sua esfera juridica. Deste modo, diferentemente do que foi decidido pelo S.TA., pensamos
que essa legitimidade ndo se baseia na titularidade de um mero interesse difuso (hipdtese em que
estaria em causa a dimensio objectiva do ambiente, enquanto bem da colectividade). Trata-se sim da
defesa em juizo de posicoes juridico-materiais, individualizadas com base nos critérios referidos.
Aligs, ja anteriormente o S.T.A. reconhecera a legitimidade processual de terceiros no 4mbito do
contencioso administrativo, mas sempre recorrendo 4 figura dos interesse difusos, ignorando a relagio
juridica de vizinhanca. E o caso do acordido de 28 de Setembro de 1989, citado no presente acérdio
e que mereceu o comentirio de Gomes Canotilho, onde sublinhou que “a superagdo de uma
concep¢io restritiva do interesse directo, pessoal e legitimo ndo deve fazer-se 2 custa da dissolugio
de direitos e interesses protegidos numa vaga e indiferenciada categoria de interesses difusos™”.
E precisamente deste erro que, em nossa opinido, padece o presente acérdio do S.TA..

3. Finalmente... um por todos?

No entanto, o tribunal de 1.2 instincia ndo pds em causa a legitimidade dos moradores cuja reac¢do
motivou o despacho recorrido. De facto, foi por considerar que todos os interessados individualizados
nos abaixo-assinados dirigidos a0 Governador Civil de Lisboa tinham de ser citados, nos termos do
artigo 36.%, n.° 1, b), por poderem ser afectados pela anulagdo do acto, que negou provimento ao
recurso interposto pela Fora de Série, Lda. Ou seja, como jé foi dito, considerou tratar-se de um caso
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de litisconsércio necessario passivo, pelo que a falta de citagio daqueles interessados e a sua
consequente nio intervengdo processual foi tida como causa de ilegitimidade.

Sao vérias as razbes porque ndo concordamos com aquela decisio.

Existe uma rela¢io juridica controvertida — uma relacfio juridica ambiental, que tem os contornos
especificos j4 mencionados — cuja validade interessa 4 Administragio e a particulares directa ou
reflexamente beneficiados pelo acto administrativo que a originou. Considerando que o artigo 36.°,
n.° 1, b) da LPTA consagra efectivamente um caso de litisconsércio necessario passivo, € que a0
processo administrativo se aplicam subsidiariamente as disposicdes do processo civil (artigo 1.° da
LPTA), aplica-se o principio geral constante do artigo 28.%, n.° 2 do C.P.C. (neste caso, nem a lei nem
o contrato seriam fontes de um eventual litisconsércio necessario). Nos termos deste dispositivo
legal, € necessdria a intervencio de todos os interessados quando, atenta a natureza da relagio juridica
em causa, tal seja indispensdvel para que a decisdo produza o seu efeito Gtil normal, consistindo este
em declarar o direito de modo definitivo, regulando a situacio concreta das partes relativamente ao
pedido formulado, formando o caso julgado material. Estaremos no caso sub iudice perante
semelhante situacio?

Além da autoridade recorrida, apenas tinha sido citado um dos particulares potencialmente afectados
pelo provimento do recurso. E certo que, para além dele existem outros individuos que se encontram
numa posi¢ao andloga a sua, enquanto titulares de posicoes juridicas individualiziveis com contetido
idéntico. Estas posi¢des juridicas seriam igualmente afectadas pela decisdo de mérito que se
pronunciasse sobre a relacdo juridico-ambiental em causa, a que também estdo ligados. Mas a sua
auséncia do processo prejudicaria de algum modo o efeito til normal dessa decisio? Cremos que nio.
Tratando-se de posices juridicas de conteddo idéntico ou semelhante, ndo serd descabido afirmar
que, apreciados os interesses de um, estariam do mesmo modo apreciados os interesses dos restantes,
independentemente da sua presenca em juizo — as questdes de direito e de facto sobre as quais a
sentenga teria de se pronunciar seriam idénticas quanto a todos os possiveis intervenientes. Ou seja,
havendo fundamento para anular o acto administrativo, essa decisio seria tomada independentemente
de quem tivesse estado em juizo a defender aqueles interesses (de contetido idéntico ou semelhante,
repete-se). Sendo proferida sentenga de provimento, a anulagio retroactiva do acto em causa
produziria efeitos erga omnes, sendo o acto banido da ordem juridica, ficando a Administracio
impedida de praticar um acto idéntico com 0s mesmos vicios. Sem divida que aqueles particulares
seriam afectados por tal decisao, mas sé-lo-iam em qualquer caso.

Por outro lado, caso se decidisse no sentido da improcedéncia do pedido, tal sentenga, meramente
declarativa, ndo introduzindo qualquer alteracdo na ordem juridica existente, teria apenas efeitos
inter partes, vinculando apenas as partes processuais, estatuto que os contra-interessados citados
assumem no processo. Neste caso, por maioria de razao, nio se colocariam quaisquer problemas
quanto 2 tutela dos interesses dos particulares nfo citados, pois 2 manutengio do acto recorrido ia
exactamente a0 Seu encontro.

Seria definitivamente declarado o direito quanto ao objecto do processo em causa, definido pelo
pedido e pela causa de pedit; que no fundo se reconduz a situagao submetida a apreciacio do tribunal,
independentemente de intervir s6 um ou todos os interessados.

Tanto mais que parece resultar dos autos que o particular cuja citagio foi requerida na peticio do
recurso assumiu efectivamente uma posigio de relevo, de representacio de facto dos demais
moradores, 20 longo de todo o procedimento administrativo que culminou com o despacho recorrido
e do processo contencioso. Nio € de todo irrelevante (apesar de nao constituir um argumento de
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peso) o facto de, tendo a requerente pedido a suspensio de eficicia do acto recorrido, apenas ter
requerido, em cumprimento do artigo 7., n.° 2 da LPTA, a citagio desse mesmo particular, sem que
tenha sido suscitada a questio da ilegitimidade.

Um outro argumento poderi sustentar esta opinizo. Como refere Rui Medeiros’, o direito a0 recurso
de anulacio, constitucionalmente consagrado, é o direito a obter uma deciso de fundo do tribunal,
ainda que desfavoravel. Nesta medida, a interpretagdo dos pressupostos processuais deve ser a mais
favoravel ao exercicio do direito de acgio para assegurar uma decisio de mérito, pronunciando-se
sobre a situagio material, ultrapassando as dificuldades de cardcter formal. Trata-se do principio “pro
actione”” que fundamenta a possibilidade de regularizacio da peticio de recurso consagrada no
artigo 40.° da LPTA, utilizada, alids, pelo tribunal de 1.2 instincia. Impondo-se uma interpretagdo
flexivel dos pressupostos processuais, se ddvidas houvesse quanto 2 eventual ilegitimidade no caso
sub iudice, e perante as razdes j4 expostas, o tribunal ndo deveria ter-se pronunciado no sentido da
rejei¢io do recurso por ilegal interposico.

Neste, como noutros casos, o direito e a justica serdo melhor servidos havendo uma apreciagao do
mérito da causa e sendo proferida decisdo judicial em conformidade, o que suceders, visto 0 S.TA.
ter ordenado o prosseguimento do recurso contencioso. Na perspectiva subjectiva dos particulares
implicados, os moradores que se sentiram prejudicados no seu direito ao ambiente sadio e qualidade
de vida ficario certamente mais satisfeitos, caso o recurso improceda por verem judicialmente
reconhecidas as suas razées. Também os interesses da recorrente serio certamente objecto da devida
apreciacio, o que ainda ndo se verificou, ja que a decisdo proferida pelo tribunal recorrido se limitou
a questdes processuais, nio formando caso julgado material. Por outro lado, independentemente do
sentido da decisio final, 0 ambiente, enquanto bem colectivo serd verdadeiramente objecto de tutela
jurisdicional, ainda que reflexamente, na medida em que se apreciem as posigdes substantivas dos
particulares, j que se determinara se de facto a actividade em causa viola ou nio normas ambientais
e posigdes juridicas substancialmente protegidas por essas normas, sendo esse essencialmente o
nucleo da questio que foi submetida ao tribunal.

4. Ainda... o principio da participacdo

Ndo poderia deixar de se salientar a importancia deste caso, sob o ponto de vista do principio da
participacio, um dos principios estruturantes do direito do ambiente". Foia reacgio dos particulares
contra os ruidos originados pela actividade da Fora de Série, Lda. que originou o despacho do
Governador Civil, de que esta veio recorrer. Defendendo o seu direito a0 ambiente e qualidade de
vida, dever que ali4s Ihes é constitucionalmente imposto (artigo 66.°, n.° 2 da C.R P), desempenharam
um papel activo numa tomada de deciso da Administragio relativa dquele bem juridico.

Este papel da sociedade civil tem-se revelado absolutamente fundamental, especialmente devido 2
actuagdo das associacBes ambientalistas. Por outro lado, a participagdo compromete os administrados
que, nio s6 aceitardo melhor as decisdes dos poderes publicos, como também se sentem
responsabilizados pelos efeitos dessas decisoes.

Joana Mendes
Pés-graduada em Direito do Ordenamento do Territorio, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA)
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' Aexpressio é de Gomes Canotilho, cfr. Direito Piihiico do Ambiente (Direito Constitucional e Direito Administrativo),
policopiado, Curso de Pés-Graduagio promovido pelo CEDOUA e a Faculdade de Direito de Coimbra, ano de 1995/96.

% Cfr. José Eduardo Figueiredo Dias, Tittela Ambiental e Contencioso Administrativo (da legitimidade processual e das
suas consequéncias), 1997, Coimbra Editora, p. 210.

3 Ao contrério do que aparentemente foi invocado pelo tribunal de 1.2 instAncia, a tratar-se de uma situacio de legitimidade
passiva, questio sobre a qual daremos de seguida a nossa opinido, o que estd em causa é a obtencio de uma decisio com
efeito til normal, e nio apenas o respeito pelo principio do contraditdrio.

* Nesta perspectiva subjectivista, trata-se ainda de atribuir direito de acciio aos particulares que m posicdes juridicas
individualizadas a defender. Mas existe um outro lado da questio... como foi dito, a tutela do ambiente tem também uma
dimensio objectiva, bem patente a0 nivel constitucional. Sendo o ambiente um bem da colectividade reconhece-se
legitimidade a qualquer cidadio, individualizado ou associado, para reagir contenciosamente contra uma decisio da
Administragio lesiva desse bem juridico, com fundamento na lei de acgio popular, no necessitando para tal de invocar um
interesse diferenciado. Opera-se assim uma “socializagio do acesso 4 justiga”, na medida em que o individuo, nao sendo
titular de um direito ou interesse legitimo, ou de facto mas diferenciado, vem a juizo reclamar a protecgio de um bem da
comunidade. -

Além do particular, por via da acgio particular ou da acgio popular administrativa, tém ainda legitimidade para recorrer de
um acto administrativo lesivo do ambiente, também numa perspectiva objectivista da sua tutela, as associagdes ambientalistas
(nos termos definidos na lei de acgiio popular e no artigo 10.° da Lei n.° 35/98, de 18 de Julho — lei das organizagdes ndo
governamentais do ambiente) e o Ministério Publico, no seu papel de defensor do interesse piblico e da legalidade (artigos
821.°2do CA, 46.° do RSTA € 45.%,n.° 3 da Lei de Bases). Para mais desenvolvimentos, cfr. José Eduardo Dias, cit., pp. 179 a 246.

* Cfi. José Eduardo Dias, cit., pp. 194 € ss.

¢ Seguimos de perto o ensinamento de Gomes Canotilho sobre a legitimidade processual dos terceiros-vizinhos, cfr 2 sua
“Anotacdo” (a0 Acdrddo do STA de 28 de Setembro de 1989), Revista de Legisiacdo e Jurisprudéncia, ano 124.2, n.° 3813,
pp. 363 e ss.

? Cfr. Gomes Canotilho, “Anotacio”, p. 364.
¥ Cfr. Gomes Canotilho, “Anotagio”, p. 365.

? Cfr. “Estrutura e 4mbito da accio para reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido”, Revista de
Direito e de Estudos Sociais, Ano XXXI, Jan.-Jun.,, n.° 1/2, pp.1 e ss.

" Sobre o principio “pro actione” na justica administrativa, cfr. Vieira de Andrade, A Justica Administrativa (Lides),
2.2 edicao, Almedina, pp. 262 e ss.

" Sobre o principio da participagio como principio fundamental do direito do ambiente, cft,, apenas ao nivel constitucional
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Ray Challen
“Institutions, Transaction Costs and Environmental Policy.
Institutional Reform for Water Resources. New Horizons in

Environmental Economics”
Edward Elgar, Cheltenham, 2000, 233 paginas

Este trabalho, realizado no dmbito de um programa de doutoramento na University of Western
Australia, tenta responder ao desencanto que alguns institucionalistas expressam relativamente 2
fragmentacio de que padece a investigagio econdmica no dominio dos direitos de propriedade e
das estruturas institucionais. Challen apresenta como ultrapassada a divisdo tradicional, mantida pela
moderna economia institucional, entre ideologias que defendem que a afectagdo dos recursos se
faca através do recurso a mecanismos de mercado e aquelas que propoem que se utilizem mecanismos
exteriores a0 mercado nessa alocacio. O autor nega esta dicotomia com base na aparente coexisténcia
de ambas as formas institucionais nas estruturas de governo utilizadas na afectagio e uso do recurso
4gua. Challen tenta, por um lado, apontar as deficiéncias da teoria institucional e, por outro,
desenvolver este quadro teérico de modo a melhorar a perspectiva e a intervengao politica na gestao
dos recursos naturais e do ambiente, elegendo a realidade australiana como substrato factual da
andlise. Espaco onde se considera existir um distanciamento entre a andlise econémica e a efectiva
reforma institucional.O que é interpretado como sintomdtico de uma incapacidade de abordagem
das questdes levantadas pela reforma institucional no 4mbito da perspectiva analitica da economia
neocldssica, que tem dificuldades em examinar padroes alargados de comportamento econdmico.
A fraca atengio que tem sido conferida a hist6ria econémica do uso da 4gua e a afericio comparativa
das multiplas estruturas institucionais alternativas de afectagio deste recurso ¢ apontada por Challen
como susceptivel de explicar parte das dificuldades encontradas no ambito da reforma institucional
que se tem procurado realizar neste dominio, tendo a andlise politica estado limitada a defini¢io de
solugbes de curto prazo a implementar em mercados de concorréncia perfeita.

Neste trabalho, procura-se construir uma moldura avaliativa que possa claramente lidar com as
restricdes praticas e as oportunidades que envolvem a mudanga institucional, abandonando o
posicionamento tradicional que ignora as instituicbes quer como varidveis endogenas quer como
varidveis exdgenas nos modelos econdmicos. Reconhecendo-se que o papel das instituigoes vai
muito mais além daquele que lhe é atribuido pela andlise econémica neocldssica, que as entende
como meros suportes do funcionamento do mercado, na “abstrac¢do mecinica” que caracteriza o
seu paradigma.

O reconhecimento e a tentativa de ultrapassagem da relutincia histGrica em abordar este tema, mais
responsével pelo seu tratamento incompleto pela vasta maioria das andlises do que as dificuldades
metodoldgicas que o mesmo suscita, originou desenvolvimentos na nova economia institucional,
cujos conceitos tedricos sdo usados nesta obra. Assim, o trabalho de Challen nfo se pauta pela
metodologia da escola americana dos “velhos institucionalistas”, com a sua abordagem descritiva,
antiformalista, holistica, comportamental, colectivista e intervencionista, mas pela da economia neo-
-institucional, que considera que a andlise das institui¢Ges com o objectivo de regular a afectagdo e 0
uso dos recursos naturais € melhor realizada através do estudo das decisdes alocativas e dos custos
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que lhes estdo associados no dmbito de arranjos institucionais alternativos. O ponto de partida
adoptado é constituido pelos trabalhos da economia dos custos de transac¢io, que, juntamente com
a teoria da organizacio, sugere que a resposta a questdo de qual deve ser a instituico a realizar a
afectacio dos recursos depende de uma anilise dos custos de tomada de decisdo. Ou seja, é
trazida 4 andlise econdmica das instituicdes reguladoras do uso dos recursos uma nova perspectiva.
Entende-se que a escolha entre sistemas alternativos de tomada de decisdo sobre a afectagio de
recursos pode variar de acordo com os custos de transacgdo que estejam associados ao especifico
processo decisorio desenvolvido sob os diferentes arranjos institucionais. A questao da escolha da
melhor estrutura organizacional para uma dada situagio €, assim, considerada uma questao empirica,
que depende dos valores dos parimetros de custo relevantes e das restrigoes que se impdem ao
processo alocativo. A mudanga institucional realiza-se mediante o processo politico e € procurada,
quer por agentes privados quer por agentes politicos, em resposta aos custos e beneficios percebidos
como associados as possiveis accdes, Os agentes econdmicos influenciam o comportamento dos
agentes politicos através de investimentos quer directos quer indirectos, traduzidos na tomada de
iniciativa colectiva na realizagio de lobbies politicos, na mudanca da percepcio pelos agentes politicos
do ratio custo/beneficio das mudangas institucionais desejadas pelos primeiros. A referida percepgio
é, no entanto, determinada nio s6 por esta ac¢do, mas também pelas instituigdes existentes, pelas
preferéncias ideoldgicas, pelos beneficios politicos auferidos com cada acgdo e pelo estado da
tecnologia social. A mudanga institucional serd procurada na medida em que envolva beneficios
liquidos, 7.e., na medida em que a reducio dos custos de transaccio das decisoes de alocagio exceda
0s custos de estabelecimento e manutengio das novas institui¢oes. E o conjunto 6ptimo de instituigdes
para o governo de um particular sistema de decisoes alocativas serd aquele que minimiza a soma dos
custos de transac¢io incorridos com o processo decisério com aqueles que advém do estabelecimento
e manutengio das instituiches. A escolha institucional é, assim, tratada como um problema de
eficiéncia-eficicia traduzido na minimizagio da soma dos custos de transacg2o estiticos com 0s custos
de transac¢io dinimicos. E na medida em que os custos da mudanga podem impor substanciais
restriches 4 escolha institucional, Challen fala, a este propésito, de “condicionamentos de percurso”
(path-dependencies). Este autor realiza, por isso, uma dupla abordagem dos custos de transacgio.
Comega por tratar a dimensio estatica dos mesmos, traduzida na aplicacio convencional da teoria
dos custos de transac¢io a andlise institucional, seleccionando a estrutura institucional que minimiza
os custos desta natureza associados ao processo decisorio dirigido a obtengio de determinados
resultados a nivel da afectacio de recursos. E desenvolve, depois, uma abordagem dinimica destes
custos, que atende aos encargos que estdo associados 2 mudanga institucional, denominados custos
de transicio e responsaveis pela criagio de “condicionamentos de percurso”. Estes tltimos ocorrem
quando as oportunidades de reforma institucional s3o condicionadas pela estrutura institucional
existente, que determina os custos de transi¢io para estruturas alternativas. Na medida em que os
titulares de interesses que podem ser ameagados com a mudanca impdem custos aos agentes politicos
a quem compete decidir sobre a sua realizagdo, influenciando, desta forma, os custos associados a
reforma e, assim, a atractividade relativa das diferentes opgoes, tornando algumas estruturas
institucionais custosamente reversiveis. Challen defende, entio, que a histdria institucional é uma
varidvel que exerce uma influéncia de relevo nas oportunidades praticas de mudanga institucional
que se observam no presente, ou, por outras palavras, que podem existir custos de oportunidade
intertemporais associados s mudangas institucionais realizadas hoje. Contudo, ndo se pode ignorar
que o processo de aprendizagem pode desencadear uma exigéncia social de reforma das instituigdes.
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Por isso, pode existir um valor na adop¢io ou manutengio de uma flexibilidade institucional que
viabilize a resposta a alteracio de parimetros ou 4 aquisicio de novos conhecimentos no 4mbito dos
sistemas de recursos. Isto ¢, pode-se considerar como um valor de op¢io (quasi-option value) o
potencial beneficio de se minimizarem os custos de transac¢io de uma futura mudanga institucional.
Uma reforma institucional que fortaleca os direitos de propriedade privada, e.g., reduz a capacidade de
resposta futura. Challen fala, a este propdsito, de uma relagio de troca entre 2 manutencio de
flexibilidade institucional e os beneficios obtidos no presente com o uso dos recursos. Pois, a seguranca
da titularidade é importante para a realizagio de decisGes de investimento e para o suporte de um
sistema de negociagdo. O que no deve ser ignorado no contexto da andlise politica ex ante. Note-se
que a consideracdo dos valores de opgio estd presente em muitas politicas baseadas no principio da
precaugdo, i.e., em condigoes de incerteza e irreversibilidade, pode ser preferivel actuar com cuidado
naalocagio presente dos recursos, deixando-se em aberto a possibilidade de se rever a opcio realizada
“perante o aumento da informago disponivel.

Nesta obra abandona-se a defini¢do de direito de propriedade que engloba todas as instituigdes
relacionadas com o uso de um bem fisico, restringindo-se esse conceito 4 descrigio da natureza da
entidade decisora titular dos direitos relativos ao uso do recurso, abstraindo-se das caracteristicas das
decises de afectagdo. Assim, opta-se por uma classificagio quadripartida dos regimes de propriedade:
propriedade do Estado (o poder de decisdo reside numa entidade estadual), propriedade privada (esse
poder concentra-se numa Unica entidade), propriedade comum (o poder em causa é atribuido a uma
entidade colectiva restrita) e ndo-propriedade (acesso aberto — open acess — inexisténcia de qualquer
entidade com poder de deciso sobre o recurso). Segundo Challen, descrever um recurso em termos
de um regime de direito de propriedade dnico faz pouco sentido, por tal implicar uma ignorincia de
muitas das caracteristicas das institui¢des que regulam o uso do recurso.

A situagdo mais comum traduz-se na existéncia de multiplos niveis de direitos de propriedade,
e consequentemente de entidades com poder de decisdo, sobre o mesmo recurso. Comegando num
poder amplo do Estado ou do governo nacional de controlar o uso do recurso e acabando nos
poderes dos utilizadores individuais do recurso de realizar investimentos e decisdes de produgio
relativamente 2 extracgdo e exploragdo do mesmo. Em cada nivel da hierarquia podem, entio,
encontrar-se entidades que apresentam objectivos proprios na gestdo do recurso e que realizam
tipos de decisoes fundamentalmente diferentes, produzindo todas elas um padro de uso do recurso.
Contudo, observa-se que cada nivel é legalmente suportado e mantido pelo nivel superordenado,
com excepgdo do topo da hierarquia, que tem que se auto-sustentar. Challen conclui, assim, que a
andlise politica deve visar, em primeiro lugar, a distribuico dos direitos de propriedade, com uma
hierarquia de direitos para o leque de decisdes que necessitam de ser tomadas para a alocagio de um
recurso €, em segundolugar, a determinagio das instituigbes de afectagio mais apropriadas, que permitem
que essas decisoes sejam implementadas (sistemas de titularidade ¢ mecanismos de alocacio e
realocagdo). As diferentes distribuigdes possiveis dos direitos de propriedade e as diversas instituicdes
de alocago disponiveis sdo, por sua vez, consideradas comparaveis entre si através da determinacio
dos custos de transacgio em que serd necessdrio incorrer para realizar decisdes de afectacio sob diferentes
arranjos institucionais. Propondo-se, assim, um esquema inovador para a andlise politica e institucional.
Além dos regimes de direitos de propriedade, que definem as entidades com poder de decisio sobre
a forma como os recursos sio usados, e relativamente a forma como a titularidade (entitlements)
sobre os recursos ¢ definida e atribuida aos titulares dos direitos de propriedade sio, ainda, apontados,
nesta obra, trés grandes tipos de institui¢des: os sistemas de titularidade através dos quais o recurso
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¢ fisicamente dividido entre os varios titulares de direitos de propriedade (quotas de inpus ou
quotas de output), os meios através dos quais as titularidades so inicialmente distribuidas entre
os titulares de direitos de propriedade e os meios através dos quais essas mesmas titularidades
podem ser redistribuidas em consequéncia da mudanga dos pardmetros socioeconémicos ou
biofisicos do sistema do recurso (baseados no mercado ou baseados em decisdes administrativas).
Estes quatro tipos de instituigdes podem ser encontrados dentro de cada nivel da hierarquia
institucional e dentro de cada subconjunto de institui¢bes é possivel observar estruturas institucionais
alternativas. Ao ser estabelecida ou alterada a estrutura institucional, torna-se, entdo, necessdrio decidir
sobre a forma que cada um destes subconjuntos de instituigdes deve assumir.

Os custos de transacgdo estaticos, juntamente com os dindmicos, s3o considerados, por Challen,
factores determinantes no desenvolvimento das instituicdes que procedem a alocagio dos recursos.
Analisa-se, assim, 2 sua importncia na distribuigio dos direitos de propriedade entre os virios niveis
da hierarquia institucional e na selecgdo das instituigOes para a alocagdo e realocagio dos recursos.
E no dltimo capitulo, 2 consideracio dos custos de transaccio estéticos e dindmicos € incorporada
no problema politico genérico da escolha institucional. Challen nZo defende uma particular estrutura
institucional para a resolugio do problema ecol6gico, mas a utilizagio de multiplos regimes de direitos
de propriedade € de um vasto leque de estruturas institucionais interligadas e hierarquicamente
organizadas. Propondo um quadro conceptual que permite determinar qual o nivel da hierarquia
institucional mais adequado para a tomada de cada decisdo de alocagdo, em vez de se limitar a apontar
quais os beneficios associados a um particular mecanismo de alocagdo isoladamente considerado.
A complexidade das instituigdes e a forma como estas afectam a actividade econdmica €, entio, o
objecto deste trabalho, que pretende ser um contributo para a andlise institucional ¢ para a escolha
institucional. Pois, é no dominio da andlise politica ex ante que a aplicagio da teoria dos custos de
transaccio 2 investigacdo de arranjos institucionais alternativos pelos novos institucionalistas tem
sido menos frequente. Assim, embora este trabalho se possa considerar “incompleto”, na medida em
que ndo prescreve uma particular solugio institucional para o problema da alocagio e uso dos recursos
naturais nem fornece um meio de modelar a escolha institucional de forma rigorosa e quantitativa,
ele deve ser valorado por contribuir para a andlise politica com uma nova forma de abordar os
problemas da escolha institucional, construindo uma metodologia que permite a con51deraga0 de
varidveis que anteriormente eram objecto de um tratamento ad hoc pela andlise politica. £ de notar,
em particular, a integragdo no modelo de escolha institucional das influéncias da historia institucional
e da incerteza futura a par das tradicionais consideragdes dos beneficios econdmicos associados a
mudanca institucional. Levantam-se, contudo, dificuldades prticas 4 implementagio do modelo
construido, na medida em que nio se encontram disponiveis procedimentos € técnicas para a
mensuracio rigorosa dos custos de transacgo. Em especial, falta uma metodologia € uma experiéncia
na estimativa ex ante dos custos de transaccao em determinados sistemas de recursos sob estruturas
institucionais alternativas. Mas, ainda assim, esta formulagio do problema da escolha institucional
pode fornecer um quadro conceptual (il na consideragio de estruturas institucionais alternativas ¢
dos custos e beneficios da mudanga institucional, por proporcionar uma estrutura coerente para
alguns dos procedimentos ad hoc de andlise politica existentes que parecem prestar alguma atengio
a0s trés tipos de custos de transacgio considerados neste trabalho.

Claudia Soares
Assistente da Universidade Catdlica do Porto

L Y
? eCEDOUR 12000

Revista do Ceptro de Estudos de Direito do Ordepamento, do Urbapismo e do Aimbiepte

129



rh

CEDOQUA  weosio

— — - /3 _129-133[2000)

Philippe Yolka
“La Propriété Publique”
Paris, L.G.D )., 1997, 649 paginas

Véronique Inserguet-Brisset
“Propriété Publique et Environnement”
Paris, L.G.D.J., 1994, 315 paginas

1. Os cruzamentos argumentativos entre direito do urbanismo, propriedade, direito do ambiente e
publica dominialidade, sdo j recorrente objecto de trabalhos jus-cientificos. Ora, apresentando-se
na sua acepgao moderna o direito do urbanismo e o direito do ambiente “rrésistiblement adultes et
reconnus” (J. Morand-Deviller), apresentam-se concomitantemente mais capazes de seguros
relacionamentos sinergéticos com outras disciplinas e institutos juridicos. Vejam-se, p. ex.: Studien
zum Recht der stidtebaulichen Umlegung, de Schmidt-ARmann, e Eigentum an Naturgiitern, de
Hanno Kube.

Propriedade publica e dominio publico tém uma histdria centendria (que no um reconhecimento
qua tale), desde a sua percepcio sincrética até as respectivas contradistingbes, cada vez mais
acentuadas na doutrina e em particular na do ordenamento juridico ber¢o da concepgio cldssica do
dominio publico. Ora, € deste ordenamento que retirimos duas obras de dissertagio (ambas prix de
thése) que, embora um pouco anteriores a 1999, sdo nesta sede temdtica as ultimas referéncias
enquanto teses relevantes no direito francés (excluindo, portanto, os manuais ou obras gerais de
direito administrativo —v,g.: Droit administratif des biens, 1999, de]. Morand-Deviller; Droit administratif
général, t.2,1999, de R. Chapus; e, Traité de droit administratif, t. 2, 1998, de A. de Laubadere 1/
Y. Gaudemet).

Os respectivos interpenetrados contetidos apresentam especial relevo na actual conjuntura do direito
portugués do ordenamento do territdrio e do ambiente — que elabora e faz entrar em vigor
planeamento das zonas mais ricas e extensas do dominio publico portugués (o litoral). Mais, diremos
actualidade para os ordenamentos ibéricos, uma vez que em Espanha as temdticas da propriedade e
da dominialidade publica tém manifestado um singular florescimento doutrinal e jurisprudencial
ap6s um seu acolhimento expresso e explicito no mais alto nivel normativo positivo (antes do
interessantissimo n.° 2 do artigo 132., aponta liminar e literalmente o respectivo n.° 1: alei dispora
sobre o regime juridico dos bens do dominio publico (...) inspirando-se nos principios da
inalienabilidade, da imprescritibilidade e da afectaco).

As obras de Yolka e de V. Inserguet(-Brisset), convergem desde logo no discernimento entre
propriedade e regime dominial, contudo os respectivos percursos dissertativos tém objecto apenas
parcialmente comum. Assim, enquanto Yolka se ocupa por inteiro da proposta de mise a jour
(e reconstrugio) da orientagdo da tese do Précis Eléméniaire de Hauriou, Inserguet-Brisset por seu
lado, avanca na especialidade — precisamente no nticleo material mais sensivel 4 problemdtica da
apropriabilidade: o dominio piblico natural. Assim, inverteremos a respectiva ordem cronolégica na
ordem das apresentagdes, por evidentes razoes metodoldgicas e materiais.
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2. Preambularmente 3 consideraco da dissertagio de Yolka, convém lembrar que, de Proudhon a
Hautiou, o assurnir-se clarificadamente como titular de direitos (e sujeito de deveres) por parte da
Administracdo publica, conduziu a que-esta se pudesse ter apresentado — coevamente a Hauriou —
como ente dotado de personalidade juridica, propiciando assim ao distinto doyen o construir uma
tese onde os bens dominiais (publicos) sdo objecto de propriedade de pessoas publicas (tendo-se
mesmo ocupado a titulo ndo incidental da questdo da natureza da personalidade piblica— cfr. 0 seu
Précis de droit constitutionel — e, em coeréncia, com um seu entendimento afastado da destringa
necessria 4 Proudhon entre “Estado-poder pablico” e “Estado-pessoa civil”); e assim rejeitando da
tese da dominialidade piiblica do doyen de Dijon (Proudhon) um seu pilar essencial, € acolhendo
desta pouco mais que a ideia funcional e estrutural de que no dominio piiblico os bens estdo afectos
a uso (ou servigo) publico.

Aobra de P. Yolka compde-se de trés partes. Apds uma breve introdugdo, titula a primeira por “Origens da
propriedade publica”, a segunda por ‘A teoria cléssica da propriedade publica face ao direito positivo™ e a
terceira; “Para uma teoria moderna da propriedade publica”. Finaliza com uma conclus&o geral da obra.
Introduz P. Yolka, distinguindo entre propriedade e regime de propriedade publica, e, entre
aproximagio analitica e aproximagio sintética ao objecto da sua investigagdo. Ainda em sede
introdutéria e em perspectiva interior a0 conteddo temdtico, contrapde propriedade mobilidria a
propriedade imobilidria; isto apds referéncia a uma distingio entre propriedade € quase-propriedade
(entendendo esta quer como afectagio distinta de bens dentro da mesma pessoa publica, quer como
afectacio de bens a pessoa publica diversa do ente piblico titular da propriedade).

A afectagdo comega por ser alvo de debate na apontada primeira parte da obra por contraposicao a
figura da propriedade, a fim de preparar o obter da teoria do direito encabegado e exercido pelos
entes piiblicos sobre os respectivos bens dominiais pablicos. Esta busca comega por ser reportada
As origens romanas da propriedade pablica, quer transpondo o critério da afectacio, quer seguindo
um reconhecimento de um direito de propriedade sobre as coisas publicas. Aponta a seu modo 0s
excessos das orientagdes exegéticas “maximalistas”; p. ex., rejeita que todas as res publicce obedecessem
ainalienabilidade. Assim como afasta que os bens puablicos (mesmo que 7 uso publico) nao tenham
sido (também) explorados segundo regras nio exorbitantes do direito privado — p. ex., conceder
exploragio ou uso privativo de dguas piblicas ou de praias. Bem assim, reconhece que 0 acesso nio
gratuitoa espacos, bens e servigos publicos terd sido corrente —as classificagdes, caracteristicas e atributos
do dominium (para cuja semantica ndo pode ser transposta a do homénimo conceito modemo), das
res publicz, das ditas res extra commercium, das res communes ou ainda do ager publicus.

Apbs a consideragio do direito medieval europeu e até ao Ancien régime, Yolka detém-se neste
observando como se apresentavam quer o direito de protecgio (garde), ou, mais abrangentemente,
dirfamos o concernente poder e direito de policia (garde et surintendence), quer o direito de
propriedade. Apés o que sio contrapostos e articulados o vector da protecgio € o vector do uso e
fruicio dos bens piblicos. Em sequéncia, aprecia brevemente a translagio revoluciondria francesa da
titularidade do direito de propriedade publica para o ente nagdo, e, bem assim, na parcial ¢
concomitante alteragio do quadro dos elementos tipicos do direito.

No titulo segundo e Gltimo desta primeira parte da obra, o autor, dado ter concluido a apresentagio das
manifestacdes de existéncia da propriedade piblica, debate os termos do reconhecimento juridico de
tais manifestacdes — reconhecimento este que assume so iniciado com Hauriou. Centra neste debate a
contraposigio da orientagio afectacionista face a proprietarista, €, finalmente, apresenta as tentativas
de superacio/sintese através das propostas de concepcio dualista e das de concepgio monista.
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Assim, no dmbito da concepgio dualista, apresenta 4 tese da propriedade gravada por afectacio a uso
publico nas suas modalidades paramétricas (a do dualismo mais moderado, a qual reconhece a
susceptibilidade de associagio dos conceitos de propriedade e de afectacio; e a do radical dualismo,
que indelevelmente dissociaa propriedade da afectagio). Apds esta apresentacio, aponta os limites das
modalidades dualistas explorando os relacionamentos reciprocos entre os conceitos em causa
(propriedade e dominialidade, dominialidade e afectaciio, e, propriedade e afectacao). No que tange as
concepgOes monistas, distingue entre as tentativas de sinteses parciais (a da tese da propriedade colectiva
e ada tese da propriedade social) e a tentativa de sintese global entre propriedade e afectacio —ou seja,
a dita classica teoria da propriedade publica que tem em Hauriou o marco histérico-doutrinal
manifestamente decisivo do seu surgimento. O autor sublinha, de Hauriou, a oposigio entre proteccio
e propriedade, quer na ordem dos postulados (em discurso subjectivista), quer na ordem da
demonstracio (em discurso “realista”). Sublinha, por outro lado, que a distingio entre propriedade
privada e propriedade publica ndo ¢ da ordem da esséncia dos institutos, através do acentuar por Hauriou
da identidade de naturezas proprietrias privada e publica; patente segundo as faculdades (dirse-do
depois atributos) de uso, fruicio e disposicio — assimilacio parcial 4 propriedade privada, rejeitada na
concepcdo de O. Mayer. Em Hauriou, diferenciacio relevante entre propriedade privada e propriedade
publica s6 ocorrerd a partir dos respectivos regimes concernentes ao exercicio de cada classe de direito.
Na segunda parte da obra, Yolka, pretende testar com o direito positivo a exposta teoria cldssica, e
esta confrontagio avaliadora serd exigida pela necessidade de testar a teoria cldssica perante a respectiva
razdo constituinte, ou seja, a capacidade que deverd manifestar a teoria de Hauriou para harménica
e rigorosamente tratar os poderes da Administracio publica e os reconhecidos ou conferidos direitos
de uso do dominio piblico. Assim, 0 autor divide esta segunda parte entre a teoria da gestdo dominial
(na consideragio da linha de relacdo entre a propriedade publica e os seus titulares — Titulo I) e a
teoria dos direitos reais administrativos (no quadro relacional entre a propriedade publica e os seus
usudrios ou usufrutuarios — Titulo IT).

Em sede da consideracio da teoria cldssica da gestdo dominial, o autor propde-se reapreciar as
dificuldades dos anos 70 franceses (a propdsito da policia administrativa— o conceito desta € mesmo
reapreciado ainda no tratar do fundamento da gestio dominial) ao principio de que do titulo de
propriedade deriva o direito de exploracio dominial —a qualidade de proprietirio num ente publico
gera o respectivo poder de gestdo dominial. A tese da derivagio da propriedade dos poderes de
gestdo dominial é apreciada apds a negacio da possibilidade de os derivar (mesmo parcialmente) da
afectacio. O nucleo problemdtico tratado em sequéncia é o da assimilabilidade da gestdo dominial a0
servigo publico; 0 autor comega por ponderar os termos da defesa da assimilagio, apontando as comuns
nogdes de gestio publica e de servigo publico (a primeira que qualifica de restritiva e a segunda de
extensiva). Em sequéncia, sistematiza o contetido e o fundamento especifico e real (propriedade e
interesse da propriedade dominial; e n3o o interesse geral, que aponta como fundamento apenas
aparente) da clara distincio desassimiladora defendida entre gestio piblica e servico publico.

O tratamento da teoria dos direitos reais administrativos divide-o entre o capitulo sobre a constituicio
desta teoria e o capitulo atinente 2 actualizacio da mesma. Quanto a constituicio, considera
separadamente 2 elaboracio da teoria pela doutrina e 0s momentos mais relevantes da aplicacio/
revelagio da mesma pela actividade jurisprudencial. Esta elaboragdo parte do suposto de que o
reconhecimento de uma propriedade administrativa dominial implica igualmente um reconhecimento
de, pelo menos, um direito real a favor do titular do direito de uso privativo, ou seja, com a teoria da
propriedade publica administrativa devera coerente e harmonicamente apresentar-se uma teoria
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dos direitos reais administrativos (segundo um regime distinto dos direitos reais civis) tituldveis pelos
ocupantes privativos, Protege-0s (estes Ultimos) P. Yolka, partindo de um reconhecimento da necessidade
de reforcar os direitos e as garantias reais previstas no direito positivo, 0 que considera através do
reequacionar de questoes como a da natureza do direito real administrativo sobre dominio publico
artificial, do seu objecto e do seu regime, € a—do reconhecimento de garantias a favor dos credores do
ocupante. Sobre a superacio das fraquezas da teoria cléssica destes direitos reais, aponta para o principio
segundo o qual a inalienabilidade permite serviddes quer anteriores quer posteriores a incorporagio
desde que compativeis com a afectagio; por outro lado, propde — actualizacao atraves do
reconhecimento de que o estatuto dominial ndo proibe desmembramentos da propriedade publica.
Na terceira parte, o autor defende que grande parte de recorrentes dificuldades préticas resultam de
a maioria da doutrina se ancorar ainda na concepgio dominial cldssica tal como apresentada hd um
século atris. Assim, a teoria moderna da propriedade publica que preconiza, representard ndo um
truncar da tese de Hauriou mas um evoluir consistente cujo fulcro residird na caracterizacio
fundamental desta pela sua titularidade por pessoas juridico-pdblicas. Depois, pela dissociagio entre
propriedade e afectagio, possibilitando a protecgio mais eficiente e flexivel do objecto do dominio
publico. Pelo que, e seguindo os termos do proprio autor, se conseguird que o regime dominial
piiblico se ocupe apenas da protecgio dos bens sujeitos a afectacdo para uso pablico — o que se
traduzird no como uma concepgio orginica da propriedade publica se deduz de uma concepgio
funcionalista da dominialidade pablica. Ou de outro modo: a propriedade privada é a propriedade
de pessoas privadas; a propriedade publica é elemento ou tem como titulares apenas pessoas publicas;
e 2 dominialidade piiblica é o regime exorbitante publico que supde inelutavelmente a propriedade
piiblica como seu suporte, mas que desta é liminarmente distinto. Distinto porque s6 existird para os
bens propriedade publica que sejam delimitados por concernente afectagao por causa de utilidade
piiblica e segundo o quadro de necessidades determinadas por esta afectacdo. Ou seja, o regime de
propriedade publica ndo nasce de acto de afectagio, mas sim, apenas e desde logo, das exigéncias
decorrentes da titularidade por ente publico; pelo que s6 quando existe afectacao a dominialidade
se aplica o regime desta — e apenas este contém os principios da inalienabilidade e da
imprescritibilidade. A dominialidade serd assim como que um véu (voile de l'afectation a l'utilité
publique —Yves Gaudemet) sobre determinado bem de propriedade publica, 0 qual, uma vez retirado,
deixa esta com caracteristicas essenciais na penumbra de sobreposicio das da propriedade privada.
Actualizacio ou reforma de conceitos e implicagdes pritico-juridicas de forte extensio do regime de
propriedade privada ¢ a interrogacdo que deixamos nos.

3. Mas terd limites o perder de batalhas do direito administrativo face ao direito privado? Perderd
mesmo a guerra também o direito administrativo dos bens? —qual nova fuga do direito administrativo
para o (rectius: do) direito privado: Ou o-ltimo reduto da dominialidade pablica (o apelidado dominio
piiblico natural) serd inexpugndvel? Nes Estados Unidos da América abriu-se a regra de serem
propriedade do Estado os parques e reservas naturais, e o britanico National Trust e 0 “em sequéncia
criado” Comservatoire du littoral francés, parece poderem fazer prova de existéncia e resisténcia
convincente. Segundo texto de conferéncia, gentilmente cedido por Henri Jacquot, o Conservatoire
de Pespace littoral et des rivages lacustres, de 1976 2 1998, adquiriu 58.136 hectares de superficies, €
hoje, o balango global que faz H. Jacquot da intervengao deste sobretudo fundidrio estabelecimento
publico ¢ qualificado como: positif et heureux pour tous. Note-se mesmo que o direito constitucional
do pais vizinho, na lei superior de 1978, faz questio de explicitar (na sequéncia do n.° 1 do artigo
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136.° supracitado) que, textualmente: sdo bens do dominio publico (caracterizado no cit. n.° 1) do
Estado os que a lei determinar e, em qualquer caso (e fodo caso), a zona maritimo-terrestre, as
praias, 0 mar tertitorial, os recursos naturais da zona econémica exclusiva e a plataforma continental.
E que aporta Véronique Inserguet-Brisset em Propriélé Publique et Environnement? Nio terd uma
nova conceptualizagio do dominio publico natural no 4mbito da dominialidade ambiental,
virtualidades transcendentes ao instituto proprietirio ptblico cldssico?

Aautora conclui a primeira pagina do texto da sua obra precisamente dando nota da preocupagio que
apretende informar, questionando: Le principe de spécialité, caractéristique des élablissements publics
limite le champ d'intervention de cette personne publique (ConservatGrio do Litoral). Mais, cet exemple
suscite uneréflexion plus globale, la propriéié publique est-elle la solution juridique pour la sauvegarde
de l'environnement, l'appropriation w'élant que le prélude d une gestion efficace?

Para além da introduciio a obra apresenta duas partes e uma conclusao final. Na primeira parte trata
da propriedade ptblica ambiental, e na segunda, da dominialidade ambiental, e por esta biparticio
se indicia algo sobre a orientagio da autora no que tange a questdo da diferenciagio entre institutos
basilares do direito administrativo dos bens, objecto da obra precedentemente considerada neste
breve compdsito comentdrio.

Na introdugao, a estrutura da definicio de propriedade que acolhe € préxima da que perfilhard Yolka
e daquela para a qual parece apontar o artigo 1.° do Code du Domaine de I’Etat (que pode ser
consultado com maior actualizagio na edigio 2000 do “Code Administratif’ Dalloz), ou seja, a distingdo
entre dominio publico e dominio privado dd-se no seio do instituto propriedade. Outro aspecto
desde logo operacionalmente relevante ¢ o da delimitagio do objecto de estudo, € aqui, anota p. ex.:
a inapropriabilidade da (beleza da) paisagem ou dos processos ecoldgicos ndo os permite entrar
directamente na categoria cldssica de bens, contudo, tendo tais valores ambientais um suporte
“corporal” (bens), a susceptibilidade de proteccio destes suportes secundariza ou transforma a dita
exclusio daqueles valores em impossibilidade apenas aparente.

Abreviando a j sintese parcial, reportaremos que segundo a autora, a dominialidade ambiental poderd
ser apontada como regime juridico especifico susceptivel de assegurar a manutencio dos principais
equilibrios e a riqueza ambiental dos espacos ou de a reconstituir. Para tal regime, contudo, entende
que a cldssica propriedade publica sé por si, € j4 um conceito inadaptdvel 2 adequada gestio dos
espagos publicos ambientais; apesar de satisfazer o propiciar de uma gestio protectora segundo
uma “politica do mal menor”. Assim, a impulsio que entende dever dar-se ao instituto propriedade
publica, passard pela chamada do conceito (pan-)publicista de patriménio comum — até ao de
patriménio comum da humanidade. A fraqueza da dominialidade pela susceptibilidade de
desclassificagiio e desafectaco, e assim, da queda da inalienabilidade e imprescritibilidade, a autora
aponta ji ndo uma escala de dominialidade duguiteana, mas uma escala de propriedade. Abrindo
€spaco a um grau de propriedade comum no qual a pessoa publica deteria poder pouco mais que de
policia e se abriria flexivelmente o espaco de democracia participativa (em especial a0s concernentes
grupos intermédios). A conceptualizagio da propriedade publica ambiental enquanto patriménio
afastaria nesta sede a oposi¢io entre propriedade publica e propriedade privada, pela fundamentagio
em uma filosofia de solidariedade entre todos na protec¢io e gestao dos bens e valores ambientais —
qual retorno, em cicldide (do mesmo ponto problemdtico mas mais 2 frente na linha do tempo das
aquisi¢des da humanidade) ao publico droit de garde et surintendence.

Manuel de Sousa Domingues das Neves Pereira
Professor Adjunto da Universidade do Algarve
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A «producao mais limpa» e a co-incineracao de

residuos perigosos na cimenteira da CIMPOR em Souselas

1. Ndo comemos cimento, mas ele é necessario...

Néo sendo uma industria vital, no sentido préprio do
tErmo, Como 4 agro-pecudria ou as pescas e nio tendo
apreponderincia no nosso comércio externo que tem
o turismo ou vinho do Porto, aimporténcia do cimento
para o desenvolvimento da economia nacional €,
mesmo assim, algo que ndo se discute.

Com um volume de negdcios de 981,3 milhées de
Euros em 1999, todos os indicadores econémicos
apontam para o crescimento da inddstria cimenteira
como sector-chave da indistria nacional. Porém, apesar
da sua importincia estratégica para o desenvolvimento
econdmico, a producio de cimento envolve actividades
extractivas e transformadoras cujos impactes
ambientais ndo sdo despiciendos.

Para apreciar no terreno toda a dimensdo da actividade
de producio de cimento, sentir a pressio ambiental
dai decorrente e auscultar os esfor¢os de quem dirige
a actividade, fomos visitar as instalagées da CIMPOR
em Souselas.

2. Em teoria: uma industria Jimpa»

Idealmente, o processo de fabricacdo do cimento
poderia ser quase isento de poluicdo. Para comegar,
ndo existem emissoes liquidas, uma vez que no caso
desta cimenteira se trata de um processo por «via seca».
Depois, 0 processo nio gera residuos sélidos: tanto as
cinzas resultantes do processo de queima’, como as
poeiras retidas nos filtros, sio re-introduzidas nos
fornos e misturadas no cimento, criando a ideia de um
processo quase 100% eficiente. As emissoes gasosas,
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por sua vez, sao controladas pela temperatura dos
fornos, pela analise das matérias-primas e, sobretudo,
pelos filtros. Em matéria de emissOes acusticas, muito
pode ser feito para minorar a perturbagio causada pelo
funcionamento da instalagio (maxime, dos tritura-
dores das matérias-primas e dos combustiveis s6lidos).
Os proprios impactes paisagisticos podem ser muito
atenuados. Restam ento alguns efeitos ambientais’
mais dificilmente controlaveis, designadamente, os
directamente resultantes do funcionamento da
pedreira: ruidos, trepidacoes e destruigio de
habitats’.

3. Na pratica: faltou-lbe o «quase»

Infelizmente (tanto na perspectiva ambiental como na
perspectiva econdmica) muitos 3o 0s pontos em que a
pratica se afasta da teoria, gerando indesejaveis focos de
poluicio e inconvenientes perdas econémicas.

Desde logo, uma das principais razoes prende-se com o
facto de a industria do cimento s6 lidar com substancias
homogéneas, reduzidas a p6— pedra calcdria, clinquer’,
carvio — e por isso as poeiras 30, a par da extrac¢ao da
matéria-prima, um dos pontos de maior impacte
ambiental da inddstria cimenteira. Com uma produgio
anual de quase 3 milhdes de toneladas de cimento,
quaisquer fugas de poeiras sao consideradas como
perdas de matéria-prima que, além dos custos
ambientais, comportam também custos economicos.

4. A requalificacdo ambiental sine qua non

Perante este cendrio, procurdmos entio saber em que
é que tinha consistido a propalada requalificacdo
ambiental de que estava a ser objecto a fabrica de
cimento da CIMPOR em Souselas.

Soubemos que, desde hd alguns anos, 14 tém vindo a ser
introduzidos melhoramentos com uma dupla intengdo
e umduplo efeito— methorar a performance ambiental
e aumentar a rentabilidade econémica da fdbrica.

Para reducio de poeiras resultantes da extracgdo da
matéria -prima, foram construidas barreiras verticais e
procede-se regularmente ao humedecimento dos
caminhos da pedreira.
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Na fase da moagem da matéria-prima e do coque foi
introduzido equipamento de insonorizaco.

Foram construidos silos para armazenamento de
carvio, «farinha»’, clinquer e cimento tendo desapa-
recido a deposicio a céu aberto.

Na fase de queima foram introduzidos trés filtros de
mangas’ com uma elevada capacidade de retengio de
particulas e que, contrariamente aos filtros electros-
taticos, ndo estdo dependentes do fornecimento de
energia eléctrica.

Para o arrefecimento do clinquer estd em fase de
substituigdo o anterior sistema (de satélites) por um
sistema de grelha, mais eficaz, menos ruidoso € com
controlo de emissio de poeiras.

Foram jd adquiridos dois «carros-vassoura», estando
ainda planeada a aquisi¢do de um potente «carro-
-aspirador». Estes circulario pelo recinto da fdbrica
controlando o levantamento de poeiras.

Foram erguidas barreiras sonoras — algumas
camufladas com um ecri arbéreo — nas confrontagbes
com zonas residenciais.

Finalmente, foi feita uma plantacio de espécies vegetais
nas dreas livres do recinto da fabrica.

Quanto ao controlo de todo o processo de fabrico estd
implantado um sistema de verificacio da qualidade por
amostragem e tratamento estatistico dos resultados.
Existem ainda monitores ligados a cimaras de filmar que
permitem uma visualizagdo directa das zonas mais
sensiveis do processo de fabrica¢io (designadamente o
interior dos fornos e juntas de tubagens).
Especificamente quanto 3s emissdes atmosféricas, existe
um sistema de monitorizagio permanente das emissdes
atmosféricas (GFAT) que permite a verificacdo constante
dos resultados num terminal de computador, situado
na sala de operagdes. O GEAT recebe as informacdes
fornecidas por sensores colocados nas saidas dos
equipamentos monitotizados: os trés fornos de queima,
os arrefecedores e 0s moinhos de carvo e de cimento.

5. Mais vale sé-lo... e parecé-lo

Ficdmos ainda a saber que além das modificagées
substanciais no processo de fabrico acima descritas, a
CIMPOR de Souselas estd em processo de adesio ao
Sistema de Eco-gestdo e Auditoria’.
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Trata-se de um sistema de adesdo voluntdria que visa trés objectivos fundamentais:

a) a definigio e aplicagio de politicas, programas e sistemas de gestdo do ambiente pela empresa e
suas instalagdes industriais;

b) a avaliacio sistemdtica, objectiva e periodica dos resultados dessas acgoes; €

¢) ainformagio do piblico sobre 0 comportamento ambiental da empresa’.

Este sistema ndo prejudica as obrigagGes decorrentes da legislagio e das normas técnicas vigentes,
em matéria de controlos de ambiente, e, basicamente, implica apenas uma reorganizagio interna €
uma maior transparéncia perante o publico.

As principais obrigagdes, decorrentes do Sistema, das empresas s3o as seguintes:

a) adoptar uma politica de ambiente com objectivos claros, escritos e periodicamente revistos;

b) efectuar um levantamento da performance por sectores ambientais quanto a: eficiéncia energetica,
consumos de matérias-primas e 4gua, transporte, eliminacio de residuos, ruidos, novos métodos de
produgio, prevengio de acidentes, formagio do pessoal; motivagio ambiental dos parceiros
econdmicos e aplicacio dos principios de redugdo, reutilizagio e reciclagem a gestio de residuos;
¢) adoptar um programa ambiental com responsabilidades face aos objectivos definidos, com previsio
de meios para os atingir;

d) efectuar periodicamente auditorias internas validadas por verificadores ambientais acreditados
que dario origem a declaragdes sobre o ambiente para conhecimento do piblico. As declaragdes
sobre 0 ambiente apresentardo a politica, o programa e o sistema de gestio do ambiente e conterdo
uma descricio das actividades da empresa, a apreciagio das questdes ambientais significativas, um
resumo de dados quantitativos sobre a emisso de poluentes, residuos, consumo de matérias-primas,
energia, 4gua e ruido.

6. No fim, juntou-se o itil ao agraddvel

Todavia, todos os investimentos feitos (com ou sem compatticipacio de fundos comunitdrios) sdo
sempre ambivalentes, comportando tanto aspectos ambientais como aspectos €Conémicos.

Se pretendessemos calcular precisamente o valor do investimento feito exclusivamente por razoes
de luta contra a poluicio, poderiamos socorrer-nos dos métodos previstos numa Recomendagio
de 1979, do Conselho das Comunidades Europeias” quanto 4s medidas tomadas s6 parcialmente
por razdes ecoldgicas". Mas serd isso verdadeiramente importante?

Se, por sorte, o que é bom para 0 ambiente ¢ bom para a industria, estes dois sectores apenas €m
que se regozijar com o facto e esperar que coincidéncias como esta acontegam muito mais vezes.
Esse é o espirito da estratégia empresarial e ambiental da «producio mais limpa»".

7. bttp:/fwww.incineracao.online.pt

E o que diz a legislagao?

Relativamente 2 actividade industrial de produgio de cimento, a poluigio atmosférica € o dominio
ambiental que tradicionalmente tem sido causa de maior preocupagio e objecto de controlo legal
mais apertado. Com efeito, desde 1988 que as unidades fabris de certas industrias (entre as quais se
conta a cimenteira) sio consideradas, na terminologia europeia, como grandes instalagoes de
combustio (GIC) e estdo sujeitas a legislagio prépria que fixa os limites miximos de emissoes
atmosféricas poluentes.

10
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Quando recorram aos combustiveis «normais»”, as
fabricas de cimento estdo sujeitas a limites de emissio
de poluicao atmosférica, fixados pela Portaria n.° 286/93.
Esta Portaria, que fixa os valores limite de emissoes e
os valores guia“ para os virios poluentes atmosféricos”,
por sectores industriais ", veio regulamentar o Decreto-
-Lei n.° 352/90, de 9 de Novembro, que faz o
enquadramento da politica de proteccio e controlo
da qualidade do ar.

Se a mesma GIC passar a co-incinerar residuos
perigosos, passard entio a estar sujeita 2
regulamentacio estabelecida em 1998 com o objectivo
de reduzir a0 minimo os efeitos resultantes para o
ambiente da incineracio de residuos perigosos.

Na realidade, o Decreto-Lei n.° 273/98 (de 2 de Se-
tembro), que transpde para o direito interno uma
Directiva Comunitdria de 1994, caracteriza-se por uma
abordagem integrada”, nio se limitando a regular
apenas as emissoes para o ar como também oS
efluentes liquidos e os residuos sélidos resultantes do
processo de incineragio.

O diploma legal de 1998 baseia-se ainda no principio
da equiparagio entre instalagdes de incineracdo
«dedicada» e instalagdes industriais em regime de co-
-incineragdo: «instalagdes de incineragio» s20 também
todas aquelas que queimem residuos perigosos como
combustivel normal ou suplementar para qualquer
processo industrial”.

Claro que ha que ter em consideracio as especificidades
decorrentes do facto de o processo de queima ndo
envolver exclusivamente residuos perigosos, mas uma
mistura homogeneizada de residuos perigosos e de
combustivel normal e por isso os valores limite das vdrias
substincias poluentes sio apenas apliciveis 4 parte do
volume dos gases de combustio que resulte da
incineracdo de residuos perigosos, calculados nos
termos estabelecidos no anexo IV.

De acordo com a filosofia da gestdo integrada, o
Decreto-Lei n.° 273/98, teve o cuidado de prever que
0s residuos resultantes da exploracio da instalacio de
incineraciio — as cinzas e as particulas retidas pelos
mecanismos de despoluico (filtros electrostaticos e
de mangas) — apenas deverdo ser eliminados ou
valorizados apos testes para aferir as suas
caracteristicas fisicas e quimicas e o seu potencial
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poluente, especialmente a sua fracgdo soliwel, e metais
pesados. Ora, é sabido que do processo produtivo da
inddstria cimenteira ndo resultam residuos solidos”, na
medida em que todos os subprodutos gerados o reintro-
duzidos no processo e utilizados como matéria-prima’”.

Por isso a comunidade cientifica defende a necessidade
de controlar estritamente este processo de
valorizacdo de residuos que consiste na incorporagao
de todos os residuos da incinera¢do no cimento.
Segundo o Relatério da Comissdo Cientifica
Independente”, haveria que inibir a adigio ao processo
de queima, nomeadamente de residuos- contendo
metais pesados”, que ndo sio de todo afectados pela
incineracio, pelo que mantém, nas cinzas, todas as suas
caracteristicas de nocividade sobre a satide humana”.

8. Conclusdo: requalificagdo integral da
industria cimenteira?

Pelo que nos foi dado ver na nossa visita a Souselas, o
problema da co-incineracio pressupée a resolugio de
importantes e decisivas questoes a montante do
problema da gestio de residuos industriais perigosos.
Em primeiro lugar, é de perguntar se, como foi feito
com as empresas de refinaria de petréleo na Expo-98,
no se devera lancar mio de um ambicioso programa
a médio prazo de deslocagio das cimenteiras de
centros urbanos (Outdo, Alhandra, Maceira e Souselas).
Em segundo lugar, parece claro que a incineragio de
residuos industriais perigosos pressupde a
inventariacio de residuos e respectivo pré-tratamento.
Em terceiro lugar, a incineragdo (qualquer que seja a
sua modalidade) sera uma opgao aceitdvel depois de
procedermos 4 optimizacio e aumento das
capacidades das industrias de recuperacio, reutilizacao
e reciclagem (empresas industriais de regeneracio de
dleos e solventes). Em quarto lugar, como sugeriu 0
Professor Xavier Viegas num Coléquio promovido o
ano passado pelo CEDOUA, talvez se deva colocar a
hipétese de distribui¢do da co-incineragio por todas
as cimenteiras, se e enquanto esta modalidade se
revelar 2 mais indicada para a incineracdo de residuos
industriais perigosos “incinerdveis”.
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'O cimento é «cozido» em fornos que podem chegar a atingir 0s 2000°, alimentados normalmente 2 fizel, hulha e coque.
® Ndo consideramos o trinsito rodovidrio uma vez que ele é um impacte comum a qualquer industria e que, no caso da
cimenteira, nem sequer € muito significativo: primeiro, devido a proximidade da instalacio fabril em refagio & matéra-primae,
segundo, devido 2 extensa utilizagio do transporte rodovidrio.
? Curiosamente, estes nem sequer s30 0s impactes que originam maiores movimentagdes sociais.
4 ” . N s N ~ .

Matéria-prima «cozida», cuja pulverizacio gera o cimento.
* Matéria-prima finamente moida, seca e homogeneizada,
[ . a As ’ : s

Fabricados 2 base de um composto orgnico do flior — o teflor — que resiste a altissimas temperaturas.

70 processode fabrico est 4 certificado pela norma ISO 9000, encontrando-se todaa instalagiio em idéntico processo de certificagio.

® Instituido pelo Regulamento CEE/1836/93 (de 29 dé Juﬁho de 1993) e regulamentado pelo Decreto-Lei n.© 83/99,
de 18 de Marco, que designa as entidades responsaveis pelo sistema em Portugal, e pela Portaria n.° 455/99, de 23 de Junho,
que fixa as taxas a cobrar,

? Artigo 1./2 do Regulamento.
* Recomendagio 79/3/CEE, de 19 de Dezembro de 1978, relativa aos métodos de avaliagio do custo de Iuta contraa poluicio.

"' De acordo com a Recomendacio hd que considerar nomeadamente o valor comercial dos materiais recuperados ou
economizados, niveis de emissdes antes e depois da introdugio da medida, montantes dos auxilios financeiros recebidos
para a luta contra a poluicio, etc.

" Greenpeace, What is clean production? (hitp://www.rec.org).

“ Fiel, €arvio e coque.

b Concentragdo mdxima de um dado poluente atmosférico no meio receptor,

" Didxido de enxofre, particulas em suspensio, dioxido de azoto, mondxido de carbono, chumbo e ozono.

" Entre outras, a inddstria do agucar, de pasta de papel, quimica, de minerais ndo metdlicos, metaldrgica, de electricidade,
grandes instalagdes de combustio, e incineracio de residuos (esta parte foi revogada pelo Decreto-Lei n.¢ 273/98).

' Relativamente ao anterior, o leque de poluentes considerados neste diploma é muito mais abrangente: o mondxido de
carbono, o didxido de enxofre, as particulas, o carbono orginico, o 4cido cloridrico, o 4cido fluoridrico, o cidmio, o tilio, o
mercirio, 0 antiménio, 0 arsénio, o chumbo, o crémio, o cobalto, o cobre, 0 magnésio, o niquel, o vanidio, o estanho, as
dioxinas e os furanos.

* Artigo 3.2, 4), do Decreto-Lei n.° 273/98.
¥ Nem liquidos, uma vez que a producio de cimento em Portugal é feita exclusivamente por «via secar,
% Num processo denominado clinquerizagio.

# Relatério relativo ao tratamento de residuos industriais perigosos, de 22 de Maio de 1999 (http://
www.incineracao.online.pt).

% Também os residuos clorados deverdo ser evitados pelo seu potencial de geracdo de dioxinas.

B Os metais pesados afectam, por acumulacio, designadamente o sistema nervoso central (no caso do chumbo), os rins (no
cas0 do cddmio) € o tecido pulmonar (no caso do cromio). Ecologia é a Satide, Suzanne e Pierre Déoux, Instituto Piaget, p. 101,
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The New Country Planning Law Principles: from bierarchy to
co-ordination

Until the entering into force of the Base Law for Country Planning Policy and Urbanism the Portuguese
planning system was based on three different types of plans: the Regional Planning Plans, the Special
Planning Plans and the Municipal Planning Plans.

With the entering into force of Law n.° 48/98 which approved the Bases for Urban and Planning Policy
the country planning management system is now, in some aspects, different from the previous one.
In effect, the new law introduced an alteration relative to the types of planning instruments with the
creation, on the one hand, of new types of plans and the reformulation, on the other hand, of the
legal regime of the already existing plans.

Amongst the new types of plans created by the Base Law one can mention the National Program on
Planning Policy and the Inter-municipal Planning Plans (PIMOT).

In regard to the instruments whose regime had to be reformulated we can find the Regional Planning
Plans, the Municipal Planning Plans and the Special Planning Plans.

Finally, the country management system defined by the Base Law now foresees, expressly, instruments
of a sectorial nature or sector plans.

With the entering into force of the Base Law on Planning and Urbanism Policy, the planning system
constituted by the referred territorial management instruments began to be structured on the basis
of instruments that operate on three different levels: the national level, regional level and municipal
level. This is a classification that, essentially, bears in mind the level of interests pursued in regard to
each one of them.

The national and regional levels (in this case, bearing in mind that their is no intermediate
administration in Portugal between the State and the municipalities) are essentially state attributions,
The municipal level, for its part, is a municipal attribution.

The simultaneous attribution of urban and country planning powers to the State and municipalities
derives directly from the Constitution which expressly establishes this in article 65, n.° 4, and affirms
that urbanism and country planning constitute areas that are open to competing levels — and
consensual levels as well — of those collective territorial entities. '

After having established the bases for country and urban planning policy with Law n.° 48/98 the
government had one year to complete a complementary legislative program. This was done with
Decree Law n.° 380/99 which established the legal regime regarding territorial management
instruments. '

With the entering into force of Law n.° 48/98 and Decree Law n.° 380/99 the relations between the
instruments of territorial management became more complex in light of having introduced new
planning figures. Up until this point the relations between the planning instruments were, essentially,
ruled by or on the basis of a hierarchy principle that was more or less rigid.

Presently, although the hierarchy principle continues to be in force, as before, between the various
instruments of territorial management it now appears much more mitigated in order to express the
idea that more important than the existence of a plan hierarchy in which inferior plans most obey
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superior plans is the articulation between them and the co-ordination between the responsible entities
for the different instruments in order to avoid a situation in which opposing planning solutions
would be in force for the same area that would raise institutional conflicts instead of pondered and
discussed solutions between the various entities responsible for these matters. One pretends, in
this way, to introduce a new form of relationships between entities with attributions in matters of
planning and where the idea of co-ordination prevails.

Co-ordination appears, firstly, in the Base Law on Urban and Country Planning Policy in the form of
alegal principle: the co-ordination principle [article 5, line ¢)]. We are before a principle that, in its
formulation, calls for an articulation and compatabilisation of country planning with economic and
social development policies as well as sectorial policies that reflect on country organisation, in the
respect for an adequate consideration of the public and private interests involved.

One of the most important vectors of this principle is the respect for an adequate consideration of
public interests which signifies that in the task of planning it is necessary to proceed through various
fundamental steps: from identifying the relevant public interests involved (that presuppose their
identification and evaluation) until the respective consideration (which implies a decision on the
priority and hierarchy attributed to each one of them) and ending up with a decision in function of
the result of such a consideration. From here we can argue that the public interests involved must be
considered within the scope of the plan elaboration, in face of each other and against each other.
The new legislation in matters of urban and country planning divides the general principle of co-
ordination into two different sectors: internal co-ordination (which has to do with what should be
done by the authorities with responsibilities in the area of country planning instrument elaboration
within the same scope (national, regional or municipal) co-ordenating within it the diverse policies
that have consequences on the country and the country planning policy) and the external
co-ordination (which now presupposes a convenient co-ordination between it from the national,
regional or municipal policies that have consequences on the country, where special relevance the
co-ordination between the State and the local municipalities).

One of the dominions of greater relevance of the co-ordination principle of is given to in matters
of country planning and urbanism is the procedure of elaboration of country management
instruments. The co-ordination of interventions in this dominion is realised in this manner: the
entity responsible for each one of these instruments does not act alone in its elaboration, but with
the accompaniment of interest representatives that must be safeguarded by the respective
instrument or by the instrument affected, that is, the accompaniment of both the relevant private
and public interests in play. Such an accompaniment is done by an ad hoc administrative organ, of
a mixed composition. In the national program for country planning policy where that commission
is designated as consultative commission.

Also at the level of the relations between the various country management instruments more
importance is being given to the idea of co-ordination between the various instruments. In effect,
one presently verifies in the relations between the diverse instruments of territorial management,
in accordance with the new norms on these matters is that although a relation of hierarchy between
_ them remains which existed in the previous legislation one presently gives more emphasis to the
capacity of the various entities responsible for the elaboration of country management instruments
to co-ordinate their actions. In this manner, and notwithstanding the relations of hierarchy that
we may still find they appear ever more mitigated. This allows for a greater flexibility in country
planning in view of a greater co-ordination and agreement between the public entities involved.

1 34
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Sector Agreements as an Environmental Policy Instrument

In the last few years, one has noted that European Continental administrations have negotiated, with
much more frequency, contracts with private individuals even within the typical administrative activity,
that is, in the exercise of their authoritative powers. In light of this situation, we have an administration
that is able to negotiate and arrange with private individuals, through the use of contracts, the
production of legal effects traditionally produced via the administrative act.

In our legal order, the Code of Administrative Procedure, following the German procedural example,
welcomed in article 179 the general principle of freedom in the adoption of the contract as a form to
establish legal relations between the Administration and private individuals, transforming the contract
into 2 normal instrument of legal administrative relations parallel to the administrative act.

The contract has consolidated as a privileged instrument of administrative action especially in the
new sectors like the environment and urbanism that are characterised by a high degree of complexity
and divergence between public and private interests.

In Europe, almost all of the member-states have resorted to consensus as a form of achieving
environmental objectives. Belgium has negotiated agreements in environmental matters since 1970 and
France was the first member state to conclude agreements in the area of environmental protection.
The increasing interest in these consensual instruments is based on the recognition that the concretisation
of environmental policy needs complementary means different from those traditional ones that are
based on unilateral and authoritative actions. Activity through a unilateral and repressive via (fine and
the closing of industrial industries that pollute) have not always revealed themselves to be the best
method of intervention in light of the high social and economic costs that they involve.

The utilisation of agreements and contracts has been an efficient way to promote the inter-commu-
nication between government and the sectors in cause and has played an important role in the sense of
having led entrepreneurs and industrialists to assume their responsibiities in relation to the environment.
Another important advantage that has stemmed from using agreements in environmental matters
can be found in the fact that they offer a greater amount of freedom in order for industrialists to find
viable solutions adaptable to their specific situations.

The consensual instruments can assume diverse natures and designations, frdm protocols, codes of
conduct, declarations of intentions, agreements, administrative contracts, environmental policy
contracts, etc. In this way they differ as to: the persons involved, the object, the status of the agreement
and the role played by them in relation to the existing legislation.

The conception, negotiation and execution of the agreements must obey certain specific orientations
in order to guarantee their effectiveness, credibility and transparency. Amongst those specificnesses
one can underline those that are relative to the content, the fact that the agreements may foresee the
possibility of voluntary admission, in the future, of collective or individual persons that did not enter
in its drafting, the description with rigor of the objectives, discriminating the diverse phases, the
phased approximation, evaluation and verification. Transparency is guaranteed by the special
procedure that they are bound to and by their publication.

In Portugal, the closest figure to the environmental agreements that may be found in Europe, appeared
in 1994 through the denominated Voluntary Adaptation Agreements to Environmental Legislation,
also called Sector Agreements or Adaptation to Environmental Legislation Protocols. Through these
the Administration agreed to tolerate, during the period in which these agreements were in force,
the emissions produced by the adhering industrial units, at polluting levels that although progressively
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lower still reached quantities that were superior to the maximum legally admissible. The polluting
units were allowed not to comply with the environmental norms during an adaptation period of their
installations to the new rules.

The denominated Voluntary Agreements were not more than mere protocols or intentions without
a contractual nature. The obligations assumed by the parties involved were not elear and there were
no sanctions in the case of non compliance.

The Voluntary Agreements were in force during a two year period and the experience did not lead to
the environmental results that were desired. One of the most negative criticisms made to the Voluntary
Agreements were that they were illegal in light of there being no legal base to establish them and in
the fact that they derogated environmental norms. However, the author of this article does not agree
with these reasons. The environmental objectives that were to be reached with the Voluntary
Agreements were those found in Decree Law n.° 74/90 whose article 40, n.° 3, foresaw that for the
existing units at the time of its entering into force an adaptation period would be established for each
sector of activity. Although the law stated that such a time limit should be established by the General
Director of the Environment there was nothing that prohibited the recourse to the contractual via in
order to reach the objective in accordance to the general principle found in article 179 of the Code of
Administrative Procedure. The Voluntary Agreements were substituted by the Environmental
Adaptation Contracts whose objective was the non exercise of the Administration’s sanctioning power.
In effect, through them, the Administration promised not to demand the strict observance of the
environmental rules during a time frame agreed to in order for the various companies to technologically
adapt themselves to the new environmental objectives.

In the opinion of some authors the foundation for this type of agreement would be the margin of discre-
tionary power that the Administration is allowed to exercise in order toinitiate or not sanctioning procedures.
The present agreements, emerge as true contracts with very well defined objectives for both parties
and establish sanctions for those who do not comply with the precepts and time tables in the adaptation
chronogram. Amongst the sanctions, one can find the possibility of companies being excluded from
the contracts if they persist in a situation of systematic failure to comply.

Although the Adaptation Contracts have surpassed many of the criticisms that were pointed out in
relation to the Voluntary Agreements the truth is that some problems still remain that result from the
non consideration of those that did not adhere to them, of the situations of unfair competition that
they originate due to the non concretisation of the polluter pays principle and the absence of incentives
that can be offered to the various companies in order for them to adhere to the agreements.

Informal Urban Actions and “Diversion Measures in Urban Matters”

Informal actions correspond to administrative practises and activities that can not be placed into the
legal categories of administrative actions. We can group them into two large categories: those that
substitute administrative procedures and those that, with different objectives, integrate themselves
within the procedures. These actions emerged due to the new demands that are placed on
administrative law whose legal structures do not seem to comport an effective answer. We will see,
after a2 comparative analysis, that urban law is a flourishing dominion for these types of actions.

We are witnessing the emergence of new legal paradigms. Deregulation and agreement are an
expression of these new paradigms that lead to procedural simplification, on the one hand, and the
privatisation phenomenon that has lead to more regulation on the other hand. This transformation
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shall require a new understanding of the constitutional principle of the Welfare State and a greater
intervention by society in what was until now only considered as a state task and all of this will mean,
necessarily, an increase in risk, as underlined by Beck, alongside with the traditional understanding
of financial risk or simply the risk produced by the type of activity exercised.

Applying this idea to urban law one can say that decreasing State intervention in the process that
involves the realisation of works will lead, inevitably, to the greater amount of responsibility on private
individuals in order to guarantee the same works. Therefore, the owner of the works will become
more free and will be able to realise his projects at a much faster pace but he may also be held more
accountable — all of this depends on whether he is willing to accept the risk or not.

In the context of utbanism , “Deregulierung” must be understood as a complex concept, signifying
not only a reduction in norm production, but, simultaneously, a reduction in the proper
regulamentation complexity of some materials, in order to enable their efficient application. This
reduction of tasks in the process of urban law implies a greater rationalisation that leads to simplification
which applied to the present context of the information society may mean something like this: as the
amount of information increases (by influence of new technologies) the necessity of administrative
vigilance is reduced when the activity developed is defined in a clear normative manner.

More than eliminating tasks within procedures, proposals to eliminate the necessity of some
procedures emerge, that is, that in certain situations administrative responses could be dispensed
(for ex., in the case of stable construction, dog shelters, etc) in view of the fact that these constitute
small internal works physically situated outside the home. Here, in the “deregulierung”, we are still
not privatising in the sense of transferring tasks and decisions to private individuals but only trying to
simplify and remove the authoritative tone on procedures without impact.

However, where the novelty first begins to be noted is in the area of the new solutions that seek to
share tasks between State and society or in other words between the Administration and private
individuals — privatisation.

It is worth noting that we are not only talking about “privatisation” in the sense of transferring public
tasks to the private sector. In this way, it is important to bear in mind the distinctions between the
denominated material privatisation (materiellen privatisierung) from the formal privatisation (formelle
privatisierung), from the financial privatisation (finanzierprivatosierung), from the pursuit of public
tasks by private individuals (Behleiung) and the privatisation of procedure (Verfahrensprivatisierung).
De-codifying, simultaneously, those that correspond to real forms of privatisation from those that
are but improper forms of this phenomenon.

The form by which the privatisation of procedure should be operated in the dominion of urban law
originated the suggestion of three distinct models: the security model through public prerogatives
(Versicherungsmodelle miot staatlichen Vorgaben), the certification model (Zertifizierungsmodelle)
—where phases in which the administrative authority was required for the realisation of exams/evaluations
are now substituted by private accredited entities for the effect or even by the certification of products;
and finally, an expert model (Sachverstandigenmodelle). There is in the combination of these models a
similarity with what happens with the “environmenatal auditors” (Unwelt-Auddit or Oko-Aiudit).

The privatisation phenomenon is particularly apparent in urban law when the licensing procedure is
substituted by a “procedure through communication” (Anzeigeverfahren) but the public entities’
responsibility remains intact and also in the area of licence exemptions (Freistellung) or dispensations
(Befreiung). These are exceptional cases where the initiative procedure is totally private and only its
accompanying presupposes administrative control.
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But not everything is well in the privatisation of procedure. It is possible to list some difficulties that this
reality has raised, especially in what respects its conformity to some legal-constitutional principles.
In truth, the Administration calls upon private individuals to collaborate with her but she is the only one
who is legitimated to pursue those tasks. In light of this we must ask if there are tasks that can not be
delegated? Are there no limits to this privatisation? How does one select the private individuals? Is there
no violation of the rule of law? And of the principle of the Welfare State? Another interesting example
that we can find in German law refers to the law-measures of plan execution (Ma nnahmengesetz zum
Baugesetszbuch — BauGB — Ma nG) which regulates the initiative of plan elaboration. In fact, the § 7
Abs. 1Nt 2 of the BauGB — Ma nG permits that an informal agreement regarding the content can occur
before administrative approval of the project (Gemeinde). Though this expedient the Administration
accepts the proponents proposal which we consider to be divided into two parts: one relative to the
plan agreement and the other relative to the agreement regarding the plan’s future execution. All of the
work referring to the proposal elaboration is done by private individuals in collaboration with the
Administration, but this last one provides the final form to the act making this an instrument of plan
privatisation (privatisiertes Planungsinstrument) —its proposalis wholly conceived by private individuals.
This form of action corresponds to a product of a communicative, informal and consensual process
between the Administration and private entities that determine the result of the procedure. It seems to
us that this is 2 phenomenon of informalisation and not privatisation in that we are not before a case
where the administration asked for collaboration but only of accepting a certain situation apparently
arising from a spontaneous initiative due to the advantages that it represents.

Other examples are: ) the so-called “projekimanagement”, that is, the active promotion of the realisation
of a certain project, especially through the organisation, co-ordination and mobilisation of all the necessary
parties, individual and institutional; 2) the concentration of procedures when in complex procedures
one opts for “licensing concentration” (genehmigungskonzentration) into one, allowing for the question
tobe considered in a unitary form; 3) technical norms, that set of rules elaborated by collective persons
of private law, to which legal norms remit with the objective of standardising activities, submitting them
to the same level of requirements and a same pattern or level of control, 4) urban covenants negotiated
between the administration and private individuals within the scope of urban actions and where one
can underline those that refer to urbanisation costs, whether those in which the private individuals and
the administration negotiate specific rules in order to lessen the costs for the private individuals (co-
-operation system), whether those in which private individuals negotiate directly with a Compensation
Board (compensation system). Beyond these covenants, the entire system of consensual management
on a triangular basis: administration urbaniser — owners and equal distribution mechanisms are also
important in plan execution and concretisation. All of this contractual activity in the dominion of urbanism
is seen as desirable by the administration from a financial viewpoint. The opening of counry planning
law to contractualisation simultaneously signifies a souce of capital in the pursuit of public tasks and a
real internalisation of costs and risks within an enlarged scheme. Those that are most sceptic in relation
to these actions regard them as a commercialisation of the authority prerogative”.

Finally, a few words on protection rights. In fact, the rule of law can not and must not hide behind
this new legal philosophy in order to legitimise any withdrawal from its duties at the material level
and must continue to watch over the guarantee dimension either by directly assuming the responsibility
or proposing alternative and valid schemes regarding that same responsibility.

The first problem that we are confronted with refers to the protection of “urban neighbours”
(Nachbarschutz), especially in matters of damage compensation. The question is especially important
when we consider, for example, licence exemptions. If there is no administrative act to question how
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or against whom can the “neighbours” react? The possible answers do not seem consensual. However,
it is also possible to defend the view that the intensity of the protection required suffers a slight
diminishing in the name of the benefits gained and the fact that no licence signifies an option in
favour a self control of the private parties involved (proponents, investors and urbanisers, etc.).

In sum, we tried to shed light on some of the new problems that face urban law (that we understand here
as unitary and therefore include planning law). We believe that these new practises, whether we observe
them from the point of view of the advantages that they offer and therefore we defend them, whether in
regard to the dangers that they pose which lead us to reject them, will emerge, inevitably, associated to
large projects that mobilise large sums of capital. Curiously, this means that although there is an increase in
the risks associated to them they also constitute a solution found by the Administration and by large investors
when they both do not want to risk, a lot, and prefer to know that which they could mutually hope for!

The New Environmental Impact Assessment Regime: An analysis of
the foreseeable legislative impacts

This article appears following a previously published one by the same others in this review (2, 1998)
on the reform of the environmental impact assessment regime. Decree Law n.° 69/2000 which
approved the new legal regime referring to environmental impact assessment (EIA) was analysed
with reference to the regime established by Directives 85/337/CEE and 97/11/CE throughout the article.
In general, the new regime is a positive advance when compared to the previous one. It, correctly,
transposes the Directive, reinforcing the fundamental principles of Environmental Law.

However, one can note some retreats relative to the Environment Ministry’s proposal submitted to
public discussion in March 1999.

Thearticle begins by analysing the screening of actions: the submission of the projects to an Environmental
Impact Assessment results from their inclusion in the lists defined in Annex I and Il and from a case to
case selection, The possibility of dispensation (total or partial) of an Environmental Impact Assessment
is expressly foreseen but with an excessive amount of administrative discretionary power in the matter.
We then proceeded to study the procedure of the Environmental Assessment. One underlines a
more complete and detailed regulation of the procedure.

In regard to the organic structure, the amount of competent authorities was enlarged and now all of
them have their competences expressly defined. In regard to this last matter, one must also underline
the interdisciplinary composition of the Assessment Commission, the distinction between the
Assessment Commission (that elaborates the final technical opinion on procedure) and the
Environmental Impact Assesssment Authority (that emits a decision proposal) and the possibility of
intervention by technicians and specialised consultants integrated or not in the Public Administration.
In regard to the procedural phases, we analysed, in detail, the following:

a) In the scoping phase the proponent can, if he wants, ask the Evaluation Commission to reply as to
a proposal of scope definition at a time when it is still possible to better its technical quality through
alterations or corrections made in the EIA.

Mandatory Public consultation in this phase was not foreseen.

In regard to the content of the EIA the Directive was not very well transposed in relation to the information
required and in regard to the possibility of excluding aspects that make up the minimal content of the EIA.
b) Public participation, one criticises the new formula which defines the procedural legitimacy in order
to determine who can participate in the EIA procedure: the use of the notion of neighbour is correct,
but it was not done in the best manner in view of the fact that only the criteria of residence was resorted to.
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The competence to publicise the EIA belongs to a government body, the Institute for Environmental
Promotion. The amount of publication is amazing but the specification as to what should be publicised
is insufficient and the publicity through the adequate technological means was not foreseen.

Of utmost importance is the widening of the guarantee that refers to public participation. This
guarantee is enlarged through the indication of the places where consultation of the EIA is possible
and by the number of elements of the FIA that have to be mandatory published. However, the curtailing
of the timetables that refer to public consultation is criticisable.

¢) Institutional Collaboration: this point refers to the public and private institution interventions in
the EIA procedure.

d) The post-evaluation: was one of the most important novelties forwarded by the new legislation
which goes well beyond the minimum standards of the Directive. The EIA procedure does not now
end with the respective decision: for the EIA to be complete it is still necessary to control the conformity
of the project’s execution with the EIA's results.

Still in regard to the procedure one can verify that the phased procedure foreseen in a legislative
proposal publicly discussed in 1999 was not consecrated in the new EIA regime. The phased procedure
(with two EIA phases) would be applied to projects whose licensing procedure or authorisation
would include partial decisions of approval of a previous study and execution project. The new
legislation foresees the possibility of the EIA referring to a previous study or a previous project and
establishes a rather complex regime, with some loopholes relative to the verification of the conformity
of the execution project with the IAD (Impact Assessment Decision) handed down in the EIA which
was done in the previous study or project phase.

In point 4, the article considers the IAD. The Environment Ministry continues to be the competent
authority for its emission.

One can note here the most significant novelty of the new legal regime. The legal force of the IAD is now
greater. Therefore a unfavourable IAD is now binding and determines the refusal to licence or authorise
the project. The role of the EIA and the Environmental Ministry is in this matter is greatly reinforced.
In the same manner, the new legislation foresees that the administrative acts that are practised contrary
to the IAD are null. It is a solution worth underlining in view of the fact that in Portuguese law the
general rule for an invalid administrative act is its annulation.

A strong criticism is made towards the authors of the rule that establishes the tacit approval of the
IAD: in the case where nothing was communicated to the licensing or competent entity for approval
within the foreseen timetables, the IAD is considered to be favourable and therefore the project can
be approved. It is a paradox to foresee an approval in the case of the competent entity’s silence fora
EIA decision in a regime where a negative decision is always binding,

In point 5, the article considers the trans-national impacts of the EIA and the impacts on other member
states. Here there are some minor faults in the directive transposition especially in what refers to the
information that should be transmitted to other member states that could be potentially affected.
Finally, the norms relative to verification and sanctions were studied in regard to the novelties
introduced relative to the responsible organs within this scope underlining the functions attributed
to the General Inspection of the Environment. The small increases in the fines foreseen are criticised
namely when compared to the ones proposed at the time of the public discussion.

Mdrio Barata
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1/3 _157 - 162 [2000]

1. Direito do Ordenamento do Territorio

Koch, Hans-Joachim

Baurecht Raumordnungs- und Landesplanungsrecht/Hans-Joachim Koch, Reinhard Hendler; mitbgr.
Riidiger Hosch. — 2., neubearb. Aufl. — Stuttgart [etc.]: Boorberg, 1995. — 412 p. ; 21 cm. — (Reihe
Rechtswissenschaft Heute)

ISBN 3-415-02298-6

Sardinha, José Miguel

Estudos de direito do urbanismo e do ordenamento do territdrio/José Miguel Sardinha. — Lishoa:
SPB, 1997. — 431 p.; 23 cm

ISBN 972-726-110-8

2. Direito do Urbanismo
2.1. Expropriacoes

Caringella, Francesco

Indennita di esproprio ed occupazione appropriativa nel panorama normativo-giurisprudenziale/
Francesco Caringella, Giuseppe de Marzo. — 2. ed. — Milano: Giufiré Editore, 1997. — 335 p.; 22 cm. —
(Teoria e Pratica del Diritto. Sezione IV, Dirito Amministrativo; 42)

ISBN 88-14-06502-0

2.2. PatrimoOnio Historico e Cultural

Macarron Miguel, Ana Maria

La conservacion y la restauracién en el siglo XX/Ana M.? Macarron Miguel, Ana Gonzilez Mozo;
apéndice de Teresa Escohotado Ihor. — Madrid: Editorial Tecnos, 1998, — 216 p., 16 p. gravuras; 21 cm
ISBN 84-309-3165-1

Urbanisme

Urbanisme: réglements, documents d’urbanisme/dir. Yves Jégouzo. — Paris: Dalloz, 1998. — XIII,
1393 p.; 26 cm. — (Dalloz Action)

ISBN 2-247-02820-9

2.3. Planos Urbanisticos

2.4. Solos e Construcio

Portugal. Leis, decretos, etc.

Regulamento geral das edificacbes urbanas e legislagio conexa/José Gomes Luis, Francisco B. S.
Pedro. — Lisboa: Vislis Editores, 1999. — 332 p.; 23 cm

ISBN 972-52-0024-1
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Stollmann, Frank

Offentliches Baurecht/Frank Stollmann. — Miinchen: C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, 1998. —
287 p.; 24 cm. — (Studium Jura)

ISBN 3-406-43087-2

2.5. Urbanismo

Amands Alamo, Juan

La inspeccién urbanistica: concepto y régimen juridico/Juan Amends Alamo. — Barcelona: Cedecs
Editorial, 1999. — 326 p.; 24 cm. — (Cedecs Derecho Administrativo)

ISBN 84-95027-59-3

Centofanti, Nicola

La convenzione edilizia: problemi, schemi e casi pratici/Nicola Centofanti. — Milano: Cosa e Come,
1997. —XII, 176 p.; 24 cm. — (Enti Locali; 27)

ISBN 88-14-06521-7

Rocha, Jitlio César de Sa da

Funcio ambiental da cidade: direito a0 meio ambiente urbano ecologicamente equilibrado/Jalio
César de S4 da Rocha. — Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 1999. — 57 p.; 21 cm

ISBN 85-7453-016-6

Viva, Daniela

La concessione edilizia: legge 662/96 e legge 135/97: I'autorizzazione e la denuncia di inizio attivitd/
Daniela Viva. — Milano: Cosa e Come: Giuffré Editore per il. Professionista e per I'Azienda, 1997. —
X111, 288 p.; 24 cm. — (Casa e Territorio)

ISBN 88-14-04285-3

3. Direito do Ambiente
3.1. Aguas

3.2. Ambiente

Beyerlin, Ulrich

Law-making and law-enforcement in international environmental law after the 1992 Rio conference:
research project n.° 101 06 072/Ulrich Beyerlin, Thilo Marauhn; research assistance Julia Sommer,
Markus Ehrmann. — Berlin: Erich Schmidt, 1997. — V11, 171 p.; 24 cm. — (Berichte 4/97)

ISBN 3-503-04075-7

Bosselmann, Klaus

Okologische Grundrecht: Zum Verhiltnis zwischen individueller Freiheit und Natur/Klaus Bosselmann;

unter Mitarbeit von Christian Calliess, Michael Schroter, Prue Taylor. — Baden-Baden: Nomos, 1998. —

332p.; 23 cm

ISBN 3-7890-5234-5
YED
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Mann, Klaus

Okologische Grundrechte: Zum Verhiltnis zwischen individueller Freiheit und Natur/Klaus
Bosselmann; unter Mitarbeit von Christian Calliess, Michael Schriter, Prue Taylor. — Baden-Baden:
Nomos, 1998. — 332 p.; 23 cm

ISBN 3-7890-5234-5

Qualititsorientiernng im Umweltrecht

Qualititsorientierung im Umweltrecht: Umweltqualitatsziele fiir einen nachhaltigen Umweltschutz/
Hrsg. Sibylle Barth, Wolfgang Kock—Berlin: Rhombos-Verlag, 1997.— 248 p. ; 21 cm. — (Schriftenreihe
des Vereins fiir Umweltrecht)

ISBN 3-930894-10-6

Ronellenfitsch, Michael ‘

Selbstverantwortung und Deregulierung im Ordnungs und Umweltrecht/Michael Ronellenfitsch. —
Berlin: Duncker und Humblot, 1995. — 141 p.; 24 cm. — (Tiibinger Schriften zum Staats und
Verwaltungsrecht; Band 29)

ISBN 3-428-08368-7

Umweltrecht

Umweltrecht: Systematische Sammlung der Rechtsvorschriften des Bundes und der Laender/Hrsg.
Wolfgang E. Burhenne. —Berlin: Erich Schmidt Verlag, 1962. — 8 vol.; 21 cm. — Obra em actualizacio
ISBN 3-503-00019-4

3.3. Avaliacdo de Impacte Ambiental

Durst, Matthias

Die UVP in parallelen und konzentrierten Verfahren: Eine Untersuchung unter besonderer
Beriicksichtigung europarechtlicher Vorgaben am Beispiel immissionsschutzrechtlicher und
gentechnischer Anlagen/Matthias Durst. — Frankfurt am Main [etc.]: Peter Lang, 1997, — 285 p.;
21 cm. — (Europiische Hochschulschriften. Reihe 2, Rechtswissenschaft; Band 2338)

ISBN 3-631-31817-0

3.4. Direito Administrativo

Bermejo Vera, José

Derecho administrativo: parte especial/José Bermejo Vera; [colab.] A. Garcés...[et al.]. —3.2 ed.—
Madrid: Civitas, 1998. — 1217 p.; 25 cm

ISBN 84-470-1104-6

3.5. Direito Internacional e Comunitario

Beyerlin, Ulrich
Rechtsetzung und Rechtsdurchsetzung im Umweltvilkerrecht nach der Rio-Konferenz 1992/Ulrich
Beyerlin, Thilo Marauhn; unter Mitarbeit Julia Sommer, Markus Ehrmann, — Berlin: Erich Schmidt,
1997. —VII, 175 p.; 23 cm. — (Bericht/Umweltbundesamt; 3,97)
ISBN 3-503-04074-9
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3.6. Direito Penal
3.7. Imposto Ecoldgico

3.8. Politica do Ambiente

Duarte, Maria Manuela dos Anjos

Opcoes ideoldgicas e politica ambiental/Maria Manuela dos Anjos Duarte. — Coimbra: Livraria
Almedina, 1999. — 192 p. ;23 cm. — Dissertagio de mestrado em Conservagio da Diversidade Animal
ISBN 972-40-1209-3

Greening the Millennium?

Greening the millennium?: the new politics of the environment/edited by Michael Jacobs. — Oxford:
Blackwell Publishers, 1997. — 210 p.; 25 cm

ISBN 0-631-20619-1

3.9. Poluicao

3.10. Residuos

Aktuelle Probleme des Gewisserschutz- und Abwasserrechts

Aktuelle probleme des gewisserschutz- und Abwasserrechts: Dokumentation des Symposions des
Instituts fiir Umwelt- und Planungsrecht der Universitit Leipzig am 16. und 17. April 1997/Hrsg.
Martin Oldiges. — Leipziger: Leipziger Universititsverlag, 1998. — 204 p.; 21 cm. — (Leipziger
Umweltrechtliche Dokumentationen; Band 3)

ISBN 3-931922-89-8

De Nouvelles Régles en Matiére de Déchets

De nouvelles régles en matiére de déchets: actes du colloque organisé par le CEDRE 2 Namur le
22 novembre 1996/sous la direction du CEDRE, Centre d’Etude du Droit de 'Environnement. —
Bruxelles: La Charte, 1997. —X, 224 p.; 24 cm

ISBN 2-87403-001-5

Giampietro, Franco

I rifiuti/Franco Giampietro, Maria Grazia Boccia. — Milano: Giuffré. — XXIX, 487 p.; 23 cm. (Unione
Europea e Tutela del’Ambiente. Giurisprudenza Commentata della Corte di Giustizia; 1). — Vol. 1:
Gli oli usati: prodotto o rifiuto?/presentazione di G. Federico Mancini . — 1995

ISBN 88-14-05453-3

LEntreprise et la Gestion des Déchets

Lentreprise et la gestion des déchets/dir. R. Andersen, . Malhérbe, F. Ost; contrib. HBocken...[etal.|. —
Bruxelles: Bruylant, 1993. — 420 p.; 24 cm

ISBN 2-8027-0833-3
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Panassidi, Giuseppe

La gestione dei rifiuti: D.Lgs. 5 febbraio 1997, n.° 22, D.Igs. 8 novembre 1997, n.° 389: moduli
organizzativi, regolamenti comunali, tariffe, sanzione: problemi e casi pratici/Giuseppe Panassidi. —
2.2 ed. — Milano: Cosa e Come. Giuffre Editore per i Pubblici Amministratori e per I Professionisti,
1999. — X111, 296 p.; 24 cm. — (Enti Locali; 26)

ISBN 88-14-07380-5

3.11. Responsabilidade

Falk, Heiko

Die EG-Umwelt-Audit-Verordnung und das deutsche Umwelthaftungsrecht/Heiko Falk. — Heidelberg:
Miiller, 1998. — X111, 249 p.; 24 cm. — (Technologie und Recht; Band 18)

ISBN 3-8114-5498-6

Klimeck, Birgit

Beweiserleichterungen im Umwelthaftungsrecht/Birgit Klimeck. — Frankfurt am Main [etc.]: Peter Lang,
1998.—201 p.; 21 cm. — (Europiische Hochschulschriften. Reihe 2, Rechtswissenschaft; Band 2344)
ISBN 3-631-32697-1

Lorente Aznar, Cesar J.

Empresa, derecho y medio ambiente: la responsabilidad legal empresarial por danos al medio
ambiente: normativa basica ambiental/Cesar J. Lorente Aznar. — Barcelona: Jose Maria Bosch, 1996. —
293 p.;24cm

ISBN 84-7698-375-1

Wieland, Karen

Die verjihrungsproblematik im Altlastenrecht/Karen Wieland. — Hamburg: [s.n.], 1999. — 200 p.;
21 cm. — Inauguraldissertation zur Erlangung der Doktorwiirde an der Rechtswissenschaftlichen
Fakultit der Albert-Ludwigs- Universitit Freiburg im Breisgau

4. Bibliografia Geral

Assetti Istituzionali e Normativi della Protezione Ambientale nelle Aree Urbane

Assetti istituzionali e normativi della protezione ambientale nelle aree urbane: la qualita dell’'ambiente
atmosferico e di quello acustico: profili di diritto pubblico italiano e comparato e di diritto penale/
a cura di Ricardo Bajno, Giovanni Cordini. — Pavia: Gianni luculano Editore, 1995. — 159 p.; 24 cm
ISBN 88-7072-209-0

Baur, Jiirgen F

Energierechtsreform zwischen Europarecht und kommunaler Selbstverwaltung: Zwei
Rechtsgutachten/Jiirgen F. Baur, Karl-Heinrich Friauf. — Baden-Baden: Nomos, 1997. — 118 p.;
23 cm. — (Verbffentlichungen des Instituts fiir Energierecht an der Universitit zu Koln; Band 84)
ISBN 3-7890-5067-9
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Bavoillot, Frangois

Droit de 'environnement industriel/Frangois Bavoillot, Bruno Wertenschlag. — Levallois-Perret:
Nouvelles Editions Fiduciaires, 1996. — 248 p.; 24 cm. — (La Réponse des Praticiens)

ISBN 2-86544-066-4

Biopolitics- Politikwissenschaft Jenseits des Kulturismus

Biopolitics- Politikwissenschaft jenseits des Kulturismus: Liber Amicorum Heiner Flohr/Hrsg. Klaus
Kamps, Meredith Watts; Mit Uebers. von Margarete Dresen. —Baden-Baden: Nomos, 1998.— 252 p,; 24 cm
ISBN 3-7890-5734-7

Deregulation in the European Union

Deregulation in the European Union: environmental perspectives/ed. Ute Collier. — London; New
York: Routledge, 1998. — X, 225 p.; 24 cm

ISBN 0-415-15694-7

Droit, Foréts et Développement Durable

Droit, foréts et développement durable: actes des 1.5 journées scientifiques du Réseau Droit de
I'Environnement de PAUPELF-UREF 2 Limoges, France, 7-8 novembre 1994/sous la direction de Michel
Prieur, Stéphane Doumbe-Bille. — Bruxelles: Bruylant, 1996. — 567 p.; 25 cm. — (Universités
Francophones. Actualité Scientifique)

ISBN 2-8027-0758-2

I Soggetti del Pluralismo nella Giurisprudenza Costituzionale

1soggetti del pluralismo nella giurisprudenza costituzionale: atti del seminario di Macerata 5-6 maggio
1994/a cura di Roberto Bin, Cesare Pinelli. — Torino: G. Giappichelli Editore, 1996. — VII, 367 p.;
23 cm, — (Studi di Giustizia Costituzionale)

ISBN 88-348-5186-2

Rocha, Isabel

Ar: legislacdo, contencioso contra-ordenacional, jurisprudéncia/Isabel Rocha, Duarte Filipe Vieira. —
Porto: Porto Editora, 1997. — 191 p.; 24 cm. — (Ambiente; 4)

ISBN 972-0-06734-9

Selbst-Beherrschung im Technischen und Okologischen Bereich

Selbst-Beherrschung im technischen und Gkologischen Bereich: Selbststeuerung und
Selbstregulierung in der Technikentwicklung und im Umweltschutz/hrsg. Michael Klopfer. — Berlin:
Duncker und Humblot, 1998. — 173 p.; 24 cm. — (Schriften zum Umweltrecht; Band 85)

ISBN 3-428-09380-1

Ulrich, Heribert -

Chemikaliengesetz 1996: Kommentar zum Bundesgesetz iiber den Schutz des Menschen und der
Umwelt vor Chemikalien/Heribert Ulrich. — Wien: Verlag Orac, 1998. — XXXII, 558 p.; 24 cm

ISBN 3-7007-1227-8
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113 _165 - 167 (2000)

Acordos Sectoriais 41
Acordos Voluntdrios de Adaptacio 2 legislacio Ambiental 44
caracterizacio dos acordos sectoriais 42

Funcio 43
objecto 42
partes 42

regime juridico 42
condicoes de admissibilidade do contrato 40
Contratos de Adaptagio Ambiental 49
Contratos de Promogio Ambiental 49 -
elementos fundamentais 43
avaliagio 43
conformidade com o tratado CE e a legislacao nacional ~ 44
conteudo 43
abordagem por etapas 43
garantias adicionais 43
monitorizacio 43
procedimento 44
consulta prévia 44
publicitacio 44
principio da autonomia publica contratual da Administracio 39
Actuacdes informais 55, 56
convénios urbanisticos 63
atipicos 64
desregulagio 56, 58
normas técnicas 63
privatizagio 56, 58, 59, 60, 61
formal 59
funcional 59, 60, 61
material 59
organizatéria 59
projektmanagement 58, 62
simplificaciio procedimental 56, 58
vizinhos urbanisticos 64
Avaliacio de impacte ambiental (AIA) 71,72
ambito de aplicagio do procedimento de ATA 72
colaboragao institucional 81
contra-ordenagdes 88
coimas 88, 90
critérios de sujeicdo de AIA 72,73
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declaracio de impacte ambiental (DIA) 81, 82, 83, 84, 85, 87
competéncia para a proferir 83
deferimento técito 85, 86
forgajuridica 83
nulidade dos actos contrarios 84, 85
dispensa de AIA 73, 74
estudo de impacte ambiental (EIA) 77,78, 82, 87
contetdo 78
definicdo do dmbito 77, 85, 87
publicitacio 78
fiscalizacio 88
impactes noutros Estados-membros 86, 87, 88
legitimidade procedimental 78, 79, 80
participagio dos interessados 78, 80, 81, 87
pés-avaliagio 81
procedimento de AIA 74, 75, 76, 77,78, 80, 81, 82, 84,87
estrutura orgdnica 75, 81
fases 76,77
procedimento faseado 82
publicitacio 80, 81
Gestio territorial
concertagio 31
instrumentos de
desenvolvimento territorial 22
natureza sectorial 22
planeamento territorial 22
principios
articulagio dos planos 24, 26
compatibilidade 25
conformidade 25
coordenagdo 27
externa 29
interna 29
hierarquia 24
hierarquia mitigado 26
tipicidade dos planos 23
tipologia de instrumentos de planeamento
planos:
especiais de ordenamento do territério (PEOT) 22
intermunicipais de ordenamento do territorio (PIOT) 22
municipais de ordenamento do territorio (PMOT) 22
regionais de ordenamento do territorio (PROT) 22
programa Nacional da Politica de Ordenamento do Territorio (PNPOT) 21
Reciclagem (conceito juridico) 9
Recolha selectiva 14,17
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Residuos
composicio dos residuos solidos urbanos 16
embalagens 10
equipamento eléctrico e electrénico 11
modalidades de recolha 18
modos de tratamento 19
Oleos usados 12
orgdnicos 12
pilhas e acumuladores 12
politica europeiade 9
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CURSO DE DIREITO

DO ORDENAMENTO, DO URBANISMO E DO AMBIENTE

1° Semestre

Direito do Urbanismo |

Direito dos Instrumentos de Gestao Territorial
Direifo dos Sistemas e Instrumentos de Execucio dos Planos

Direilo dos Mecanismos de Perequar3o Compensalfria e Indemnizac3o
Doutor Alves Correia, Professor da FDUC'

Direito do Ordenamento

lireito e Economia do Ordenamento
Doutor Manuel Carlos Lopes Porto, Professor da FDUC

Dré Fernanda Paula Oliveira,
Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas e Assistente da FDUC’

Direito do Ambiente |

Direito Constitucional e Administrativo o Ambiente
Dr. José Eduardo Figueiredo Dias,

Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas e Assistente da FDUC

Direito Internacional ¢ Comunitario do Ambiente e sess e

Dr? Maria Alexandra Aragao,
Mestre em Integracio Europeia e Assistente da FDUC'

Dr. Francisco Ferreira de Almeida,
Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas e Assistente da FDUC”

Direito Fiscal do Ambiente
Dr4 Claudia Soares

Mestre em Integragdo Europeia e Assistente da Universidade Catdlica do Porto

As candidaturas decorrerdo de 1 de Julho a 29 de Setembro e as
inscrices entre 6 e 12 de Qutubro, sendo

de 40.000$00 a propina de insctigao € 20.000$00 a propina mensal
durante 10 meses, entre Qutubro e Julho.

As aulas terfo inicio 2 13 de Outubro e terdo lugar as Sextas-Feiras
2 tarde e a0s Sibados de manh.

0 Curso tem a duragio de um ano lectivo, dividido em dois semestres.

0 Curso de Direito do Ordenamenio, do Utbatiismo e do Ambiente
yisa proporcionar uma preparagio

especializada, pos-icenciatura, nas questdes juridicas relativas a0
Ordenamento, ao Urbanismo

e 4 Proteccio do Ambiente, tanto a nivel nacional como a nivel
comunitario.

Aaprovacio das disciplinas que compdem o Curso concede o direito
aum Certificado de pés-graduacio.

0 Curso do CEDOUA est4 aberto a licenciados em Direito ¢ a titulares
de outras licenciaturas que ,

utilizem os instrumentos juridicos do Ordenamento, do Urbanismo
ou do Ambiente no exercicio da sua profissio.

2° Semestre

__Direito do Urbanismo Il

Direito das Expropriacdes Urhanisticas,
dos Loteamentos e dos Licerciamentos de Obras
Dr:? Fernanda Paula Oliveira

Actuacdes Urbanisticas Informais

Dr? Suzana Tavares da Silva,
Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas e Assistente da FDUC*

nferpretacdo Grafica dos Planos

Engenbeiro Anténio José Magalbdes Cardoso,
Chefe de Divisdo de Estruturagio Urbana e Reabilitagio da
Direcgio Regional do Ordenamento do Territério da C.C.R.C.

Direito dos Solos e da Consfrugdo

Dr. Anténio Pereira da Costd, Director do Departamento
do Contencioso da Cimara Municipal de Vila Nova de Famalicio

Direito do Patrimanio Histérico-Cultural
Douior José Casalta Nabais, Professor da FDUC’

__ Direito do Ambiente |1

Direito Penal do Ambiente
Doutora Anabela Miranda Rodrigues, Professora da FDUC
Dr@ Cldudia Santos, Assistente da FDUC"

Direito dos Contratos e da Responsahilidade Ambienfal
Dr:? Fernanda Macds, Mestre em Ciéncias
Juridico-Politicas e Assistente da FDUC'

Dr: José de Sousa Cunbal Sendim,

Mestre em Ciéncias Juridicas e Assistente da -
Faculdade de Direito da Universidade de Lishoa

__Direito Administrativo Especial do Ambiente

Direito das Aguas

Dr. Paulo Canelas de Castro

Mestre em Ciéncias Juridico-Politicas e Assistente da FDUC*
Engenbeiro Pedro Serra,

Presidente do Instituto Regulador de Aguas e Residuos

Bireito dos Residuos

En}genbez'ro Armando da Silva Afonso,
Professor Convidado do Instituto Politécnico de Coimbra

Dr® Maria Alexandra Aragdo

+ fuculdade de Direito da Universidade de Cotrabisa

Universidade de Coimbra.

Cedoua - Centro de Eshudos de Direito do Ordenamento, do Bebanismo & do Ambiente
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

3004-545 Coimbra ‘Fel. 239 859 872 239 833 451

Fax 239 823353 e-maik: cedoua@fd.uc.pt

www.fd.uc.pt/cedoua
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1° Coléquio Internacional

13 Out.

| Distribuicao de Documentacao

M, Sessao de Abertura

Dr. Fernando Manuel dos Santos Gomes
{Ministro da Administragio Interna)

DProf Doutor Manuel Carlos Lopes Porto

(Presidente do Consetho Directivo da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra, Presidente do Conselho Directivo do CEDOUA e

Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra)

Prof. Doutor Jorge Figueiredo Dias

(Presidente do Conselho Cientifico da Fac. de Direito da Univ. de Coimbra)

Prof. Doutor Fernando Alves Correia
(Presidente do Conselho de Administragio da APDU e
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra)

PAINEL I - 0 Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Portugal:
Caracterizacdo
Moderador: Dr. Manuel Machado

(Presidente da Cimara Municipal de Coimbra, e Vice-Presidente da Associagio
Nacional de Municipios Portugueses)

EE 0s Custos do Urbanismo: Avaliacio
Eﬂ‘ﬁ Jorge de Carvalho
(Urba

nista e Professor no Departamento de Ambiente e
Ordenamento da Universidade de Aveiro)

Prof. Doutor Manuel Costa Lobo

(Professor do Instituto Superior Técnico)

 Debate
IEE Intervalo

Moderador: Conselheiro José Cardoso da Costa

(Presidente do Ttibunal Constitucional)

XTI A Fiscalidade do Urbanismo: Impostos e Taxas

Prof. Doutor José Casalta Nabais
(Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra)

I Outras Formas de Financiamento do Urbanismo
(Compensagdes, Cedéncias, Mecanismos de Perequacao, efc.)
Prof® Doutora Maria da Gléria Pinto Garcia

(Professora da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa e
da Universidade Cat6lica de Lisboa)

EEXI Debate
IR Almoco

PAINEL Il - Experiéncias Estrangeiras do Financiamento
e da Fiscalidade do Urbanismo

Moderador: Prof. Doutor Rogério Soares
(Professor Jubilado da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra e

Presidente da Assembleia Geral da Associacio Portuguesa de Direito do Urbanismo)

EE () Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Espanha

Prof. Doutor Angel Menendez Rexach

(Professor Catedratico de Direito Administrativo de Universidade de Auténoma
de Madrid ePresidente da Associagio Espanhola de Direito de Urbamsmo)

I © Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo na Alemanha
Prof. Doutor Volkmar Gtz

(Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Gottingen)

IE, pebate

A, Suspensao dos trabalhos

BANTISMC

14 Out.

Moderador: Prof Doutor Diogo Freitas do Ama;

(Professor Catedritico da Faculdade de Direito da Univ. Nova «
Presidente do Conselho Fiscal da APDU)

0 Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em Franc
Prof. Doutor Yves Jégouzo

[Professor de Direito Pablico e Presidente Honorrio da
Universidade de Paris I (Panthéon-Sorbonne)}

ENE 0 Sistema Financeiro e Fiscal do Urbanismo em ltélia

Prof. Doutor Erminio Ferrari
(Professor da Facultd di Giurisprudenza de Pavia e
Presidente da Associacio Italiana de Direito do Urbanismo)

HNIH Debate
Intervalo

PAINEL I1i - O Futuro do Sistema Financeiro e
Fiscal do Urbanismo em Portugal

Moderador: Arq. Jodo Manuel Biencard Cruz
{Director-Geral do Ordenamento do Territério
& do Desenvolvimento Urbano)

Para uma Reforma do Sistema Financeiro ¢
=B Fiscal do Urbanismo em Portugal

Prof. Doutor Manuel Carlos Lopes Porto
(Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimb

Conselheiro Benjamim Silva Rodrigues
(Vice-Presidente da Secgio de Contencioso Tributirio do
Supremo Tribunal Administrativo)

| Debate

IERIH, Sesséo de Encerramento

Prof Doutor Fernando Manuel da Silva Rebelo
(Rertor da Universidade de Coimbra)

Prof Doutor Manuel Lopes Porto

(Presidente do Conselho Directivo da Fac. de Direito da Univ
de Coimbra e Presidente do Conselho Directivo do CEDOUY

Prof. Doutor Jorge Figueiredo Dias
(Presidente do Conselho Cientifico da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra}

Prof Doutor Fernando Alves Correia
(Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimb
Presidente do Consetho de Administragio da APDU)
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