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Muitos dos eventuais leitores desta revista ja terdo lido as sdbias
palavras de Schumpeter na sua bistoria de Andlise Econdmica. Escreveu ele
que na prética todos nds iniciamos a nossa propria investigacdo a partir das
obras dos que nos precederam, ou seja, nunca arrancamos do zero. NGo
partimos do zero. O curso de pés-graduagdo em diveito do ordenamento,
urbanismo e do ambiente propagou-nos esta ideia: aprofundar os temas versados
nas aulas. Como bons “replicadores” deixdmo-nos contaminar pela ideia e
comunicdmo-la aos colegas, alunos e colaboradores. Pegou a ideia de dar voz
escrita qos que estudam os problemas do direito do ordenamenio, do urbanismo
e do ambiente.

Um espago imenso esid a espera de estudo e investigagdo. Estudo e
investigagdo é o que a Faculdade de Direito de Coimbra sabe fazer. Estudo e
investigacdo para solucionar o problema de ordenacdo, da cidade e do ambiente
é 0 que os outros dois fundadores do CEDOUA - Associagdo Nacional de
Municipios e Centro de Estudos e Formagao Autdrquica - esperam dos académicos
e dos profissionais. A curiosidade cientifica ndo tem de ser inimiga da
materializagdo do direito. A materializagdo do direito do ordenamento, do
urbanismo e do ambiente obriga-nos a tornd-lo legivel e aplicdvel. Por isso, a
doutring néo dispensa a jurisprudéncia e esta estd atenta aos dossiers da vida.
Veremos se 08 1ossos exercicios nos ensinardo aiguma coisa sobre o mundo em
quie vivemos.

Coimbra, Janeiro de 1998

VW/kims

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

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

RESUMO

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

Introducao

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

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

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

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

I - Balanco de uma necessidade

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

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

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

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

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

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

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

II - Esbogo de avaliacdo da proposta de revolucio

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

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

4- elevar os niveis de proteccio dos ecossistemas;

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

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

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

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

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

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

A. Os méritos da Proposta

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

B. As criticas ou dividas que a Proposta suscita

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

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

1. A base “constitucional” invocada.

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

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

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

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

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

3. A explicitacio dos principios enquadradores.

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

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

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

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

5. A determinacio das obrigacdes dos Estados-Membros.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

I - Apontamento sobre algumas consequéncias para Portugal

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

tranquila!
@l

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

- consideracoes a proposito das instalacoes
de gestao de residuos.

RESUMO
Este artigo divide-se em duas partes: na primeira, procuraremos fazer
luz sobre o dmbito de aplicagdio do procedimento de avaliacdo de
impacte ambiental discorrendo sobre questdes como: a relagdo entre a
cldusula geral de sujeigdo do artigo 26, n° 1, e as listas anexas do Decreto-
-lei n® 186/90, o regime aplicdvel as categorias de projectos ndo
abrangidos pelo Decreto regulamentar n° 28/90 e o eventual
incumprimenio do direito comunitdrio por falta de transposicdo da
Directiva n° 85/337 sobre avaliacdo de impacte ambiental.
Interpretaremos os conceitos indeterminados — natureza, dimensdo e
localizacdo — da clausula geral, aplicando-os em seguida aos projectos
da lista ndo regulamentada e aos projectos fora das listas.

Na segunda parte, depois de uma breve andlise do novo Decreto-lei
1°239/97, de 9 de Setembro, sobre gestdo de residuos, aplicaremos 0s
critérios definidos na primeira parte as instalagoes de gestdo de residuos,
concluindo, por fim, quais, e em que termos, estdo sujeitas a avaliagdo
de impacte ambienial.

I A definicdo do ambito de aplicacdo do procedimento de avaliacdo de impacte
ambiental

Sio dois os diplomas que, em Portugal, estabelecem o regime essencial da avaliagio do impacte
ambiental: o Decreto-lei n® 186/90, de 6 de Junho, e o Decreto regulamentar n°® 28/90, de 27 de
Novembro. Ambos foram criados para transpor a Directiva n® 85/337, que tornou obrigatdrio o
procedimento de avaliagio de impacte ambiental em todo o territorio da Comunidade Europeia.
Esta directiva foi recentemente derrogada pela Directiva n® 97/11, de 3 de Margo, cujo prazo de
transposicio decorre até Marco de 1999.

Quanto a definicdo do dmbito da avaliagio de impacte ambiental, a actual legislacdo consagra uma
cldusula geral conjugada com um sistema de listas de categorias de projectos passiveis de avaliagao
de impacte ambiental .

A cldusula geral encontra-se no artigo 2°, n® 1, do Decreto-lei n® 186/90°:

‘A aprovagdo de projecios que, pela sua natureza, dimensdo ou localizagdo, se considerem
susceptiveis de provocar incidéncias significativas no ambiente, fica sujeita a um processo prévio
de avaliagdo do impacte ambiental (ALA), como formalidade essencial, da competéncia do membro
do Governo responsdvel pela drea do ambiente.”

As listas constam dos anexos I e Il do Decreto-lei n°186/90, de 6 de Junho, e do anexo inico do
Decreto regulamentar n° 28/90, de 27 de Novembro.

LI
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Com este sistema misto, a grande dificuldade, que hi que resolver, é a da relagio entre a cldusula
geral e as listas.

1. Um sistema aberto ou um sistema fechado?

A primeira questdo a colocar, a luz do regime de avaliacio de impacte ambiental vigente entre nos, é
a da eventual taxatividade das listas.
Serdo as listas taxativas, caso em que o sistema é fechado, e apenas as categorias de projectos constantes
das listas estdo sujeitas a avaliagdo de impacte ambiental obrigatéria?
Ou, pelo contrario, serdo as listas meramente exemplificativas, caso em que o sistema € aberto,
limitando-se as listas a enumerar algumas das categorias de projectos que, por aplicacio da cliusula
geral, caem no ambito do procedimento de avaliacio de impacte ambiental?
Nos termos do n° 3 do artigo 2° do Decreto-lei n°® 186/90:
‘consideram-se abrangidos [pela sujeicdo a avaliagdo de impacte ambiental] (..) os projectos
constantes do anexo I’ ao presente diploma, do qual faz parte integrante”
Mas ndo sdo apenas as categorias de projectos da lista anexa I que estdo sujeitos a avaliacio de
impacte ambiental. O n° 1 do artigo 7° do mesmo diploma prevé, desde logo, que outras categorias
de projectos sejam igualmente sujeitas a avaliacio de impacte ambiental:
“Os projecios constantes do anexo 1l a este diploma, que dele faz parte integrante, serdo submetidos
a avaliacdo de impacte ambiental, nos termos e de acordo com os critérios e limites a definir
mediante decreto regulamentar”.
Ora, na letra da lei, nada indicia a taxatividade das listas. Advérbios de modo como “apenas”, “somente”,
“exclusivamente”, ou “unicamente”, que podiam ter sido utilizadas para transmitir a ideia, nio o
foram.
Por outro lado, néo predominam, nesta matéria, exigéncias de certeza juridica que obrigassem a que
houvesse listas taxativas. A sujeicdo ao regime de licenciamento prévio, da esmagadora maioria dos
projectos que possam estar em condi¢des de ser abrangidos pelo regime, seria compativel com um
sistema aberto, tutelado apenas por uma cldusula geral, onde a administracio decidiria, caso a caso,
da necessidade de avaliacdo de impacte ambiental,
O postulado de racionalidade subjacente ao elemento sistemdtico da doutrina cldssica da interpretagio
da lei é igualmente favordvel a nio taxatividade. Qual o sentido de inserir uma cliusula geral
densificando-a imediatamente, na mesma lei, através de listas? Com efeito, a cldusula geral seria
desnecessaria e inutil se as listas fossem taxativas. Assim, retira-se o maximo efeito Util da clausula
geral quando, indo para além das listas, ela permite identificar tipos de projectos para os quais a
avaliagio de impacte ambiental deve ser obrigatdria.
E certo que, 20 consagrar o sistema das listas, 0 legislador criou a presuncio inilidivel de que os
projectos, cujas dimensoes ou limiares coincidam com os dos anexos I do Decreto-lei n® 186/90 e
unico do Decreto regulamentar, so sempre susceptiveis de “provocar incidéncias significativas no
ambiente”, nos termos do artigo 2°, n° 1, do Decreto-lei n® 186/90, devendo, portanto, ser
obrigatoriamente sujeitos a avaliagdo de impacte ambiental. Mas isto ndo significa que o regime regra
no direito portugués ndo continue a ser o sistema aberto estabelecido pela cldusula geral: sujeicio a
avaliacio de impacte ambiental de todos os projectos que (seja em abstracto, seja em concreto),
possam ser susceptiveis de provocar incidéncias significativas no ambiente.
Em resposta 4 nossa questao inicial sobre a taxatividade das listas, concluimos que as listas estabelecem
o contetdo minimo da cldusula geral, mas ndo constituem o seu contetdo maximo, isto é, outras
L%
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categorias de projectos podem ser também consideradas, em concreto, susceptiveis de “provocar
incidéncias significativas no ambiente”.

Rematando, diremos que, se as listas ndo sdo exaustivas, ento a cldusula geral do artigo 2°, n® 1,
deve ler-se da seguinte forma: “consideram-se abrangidos pelo disposto no n° 1 [designadamente]
os projectos constantes do anexo 1 [e do anexo I}’

2. A lista nao regulamentada

Porém, as maiores dificuldades na definicio do 4mbito de aplicagio do procedimento de avaliagio
de impacte ambiental prendem-se com a segunda lista de categorias de projectos, alista Il do Decreto-
Jei n® 186/90, uma vez que ela estd, simultinea mas nio coincidentemente, consagrada nos dois
diplomas fundamentais da avaliagio de impacte ambiental.

Recordamos o teor do artigo 7°, n° 1, do Decreto-lei n® 186/90:

“Os projectos constantes do anexo Il a este diploma, que dele faz parte integrante, serdo submetidos
a avaliacéio de impacte ambiental, nos termos e de acordo com os critérios e limiles a definir
mediante decrelo regulamentar”.

O decreto-lei ndo estabelece, portanto, nem os critérios nem as condigdes em que as categorias de
projectos constantes da sua lista anexa III (chamemos-lhe Illa) estdo sujeitos a avaliacio de impacte
ambiental, remetendo, em tudo, para o decreto regulamentar.

Por sua vez, 0 artigo 1°, n® 1, do Decreto regulamentar n® 38/90 esclarece que:

“0 presente decreto regulamentar aplica-se a avaliagdo de impacte ambiental (AIA) dos projecios
referidos no anexo I do Decreto-lei n° 186/90, de 6 de Junho, e dos projectos agricolas, industriais,
habitacionais e turisiicos ou de infra-estruturas listados no anexo lll do mesmo diploma, quando,
verificada a sua ocorréncia, real ou potencial, em territorio portugués, esia exceda os limites ou
dimensoes descritos no anexo deste diploma, que dele faz parte integrante”.

Em anexo a este decreto regulamentar elencam-se, finalmente, as categorias de projectos, os critérios
e os limites, verificados os quais deverd haver avaliacio de impacte ambiental. Chamaremos IIIb, a
esta lista anexa, em cuja epigrafe encontramos remissio expressa para o n® 1 do artigo 7° do Decreto-
-lei n® 186/90.

Acontece que o Decreto regulamentar n° 38/90, que deveria ter vindo estabelecer os critérios € 0s
limites, nos quais todas as categorias de projectos da lista anexa Illa deveriam ser sujeitos a avaliagio
de impacte ambiental, s parcialmente o fez, omitindo a mengdo de um nimero consideravel de
categorias de projectos.

Nisto consiste a aludida discrepdncia entre as duas listas e € aqui que reside o principal problema de
interpretacio do regime nacional de avaliacio de impacte ambiental, que levou a Comisso a concluir
(precipitadamente, em nossa opinido), pela incompletude da transposicao da directiva pelo Estado
Portugués.

Para melhor compreensio do problema, exemplificaremos com as instalagdes de gestdo de residuos.
Encontramos, na lista Illa, quatro referéncias a instalagées ligadas a gestdo de residuos:
*“Instalaches para recolha de processamentos de residuos radioactivos (que ndo constem do
anexo 1),

)

*“Instalagdes de eliminagdo de residuos industriais e de lixos domésticos (que ndo constem do
anexo I)”';
*“Locais de depdsito de lamas

*“Armazenagem de sucatas™ .

o
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Estas quatro categorias de projectos, bem como todas as outras constantes da lista Illa, deveriam ter
sido regulamentadas, por decreto, fixando critérios e limites de acordo com os quais os projectos
seriam ou ndo sujeitos a avaliacdo de impacte ambiental.

Porém, no anexo tinico do decreto regulamentar (na lista a que chamdmos ITIb), foram ilegalmente
omitidas inumeras categorias de projectos constantes da lista Illa que ficaram, portanto, sem
regulamentacio.

Particularmente no que diz respeito as quatro categorias de projectos ligados 4 gestdo de resfduos,
apenas uma das quatro categorias do anexo Illa vem listada no anexo Ilb: as “instalagdes para recolha
e processamento de residuos radioactivos”, tendo ficado por regulamentar as restantes trés categorias
de projectos de gestao de residuos.

Entre as trés categorias omissas, encontra-se uma com uma particular importincia em Portugal:
as “InstalacGes de eliminagao de residuos industriais e de lixos domésticos (que nio constem do
anexo I)".

Esta € a vexata quaestio da defini¢do do dmbito da avaliagio do impacte ambiental: néio havendo
coincidéncia entre as listas IlTa e IlIb, quid furis quanto s categorias de projectos constantes da
lista Iifa que ndo foram regulamentadas pela lista IIIb?

Sabendo que a lista IlIa transcreve idéntica lista da Directiva n°® 85/337, qual o efeito da omissio de
algumas categorias de projectos da lista comunitéria, na lista homdloga ITTb do decreto regulamentar?
As categorias de projectos do anexo 11l do Decreto-lei n® 186/90 nio estardo sujeitas de todo a avaliagio
de impacte ambiental simplesmente por carecerem de regulamentagio ou, inversamente, deverio,
nalguns casos, ser sujeitas a avaliagdo de impacte ambiental, apesar da falta de regulamentacio?
Face a0s argumentos que apresentaremos seguidamente, parece-nos defensdvel a sujeico a avaliagio
de impacte ambiental, designadamente no que diz respeito as categorias de projectos ligados 2 gestdo
de residuos.

2.1. Argumentos contrdrios a sujeicdo a avaliagdo de impacte ambiental

Um argumento contrario a sujei¢ao a avaliacio de impacte ambiental poderia decorrer da atribuicio
de um valor negativo o siléncio, interpretando a omissdo de determinados projectos, no decreto
regulamentar, como a intengdo de, tacitamente, os subtrair ao regime da avaliagio de impacte
ambiental.
Este argumento, contudo, ndo nos parece procedente.
Em primeiro lugar, porque a omissdo de regulamentacio ¢ ilegal. Com efeito, o decreto regulamentar
destinava-se a estabelecer condicdes e critérios de aplicabilidade do decreto-lei, e apenas parcialmente
0 fez. De acordo com a hierarquia estabelecida das fontes, nio podia o decreto regulamentar vir
derrogar o disposto no decreto-lei, mas apenas regulamenta-lo, respeitando, sob pena de ilegalidade,
0 seu conteudo.
Em segundo lugar, porque, ainda que ndo fosse ilegal, da omissdo de alguns projectos da lista Illa na
lista regulamentadora IIIb tanto se podia inferir a intencio (ilegal) de derrogacio do decreto-lei,
como a intengdo de protelar a regulamentagio para momento posterior. Nao podemos, todavia,
esquecer que estamos em 1998 e que, perante uma auséncia tao prolongada de regulamentagio, nos
parece uma hipétese cada vez menos provével a de, sete anos passados, esses projectos ainda virem
a ser regulamentados.
Uma interpretacdo estritamente formal da lei portuguesa também poderia permitir concluir mais
fundadamente, pela ndo sujeigio a avaliagio de impacte ambiental dos projectos da lista IIIa omissos
LRE
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nalista ITb: se o decreto-lei diz que as categorias de projectos do anexo Illa carecem de regulamentago
para serem aplicadas e determinadas categorias ndo estdo regulamentadas, entao nio podem aplicar-
se.

Nio podemos concordar com este raciocinio formalista, € € isso que vamos demonstrar seguidamente.

2.2. Argumentos favordveis a sujeicio a avaliacdo de impacte ambiental

a) Relembrando os argumentos (literal e sistematico) aduzidos anteriormente para defender a ndo
taxatividade das listas, que nos permitiram concluir pela prevaléncia da cldusula geral sobre as listas
que a densificam, mais uma vez defendemos que estdo sujeitos ao regime da avaliagio de impacte
ambiental todas e quaisquer categorias de projectos susceptiveis, em abstracto (as categorias de
projectos das listas) ou em concreto (outros projectos, fora das listas) de “provocar incidéncias
significativas no ambiente”.

b) O proprio teor do artigo 1° do decreto regulamentar, que define o seu dmbito de aplicacio, ndo
exclui expressamente, do regime de avaliagdo de impacte ambiental os projectos constantes na
lista I1Ta e omissos na IlIb:

“O presente decreto regulamentar aplica-se a avaliagdo de impacte ambiental (AIA) dos projectos
referidos no anexo I do Decreto-lei n°186/90, de 6 de Junho, e dos projectos agricolas, industriais,
habitacionais e turisticos ou de infra-estruturas listados no anexo Il do mesmo diploma, quando,
verificada a sua ocorréncia, real ou potencial, em territSrio portugués, esia exceda os limites ou
dimensoes descritos no anexo deste diploma, que dele faz parte integrante”.

Pelo contrério, subjacente a redaccio, descritiva, do artigo parece estar uma preocupagio de abranger
todos os projectos do anexo do decreto-lei.

¢) No que diz respeito aos projectos constantes da lista Ila e omissos na IIIb, ndo podemos esquecer
que o legislador j4 os classificou uma vez como categoria (pelo menos em abstracto) susceptivel de
produzir impactes ambientais, a0 consagra-los numa lista que ‘faz parte integrante” dalei de avaliagio
de impacte ambiental.

d) Reportando-nos novamente a categoria de projectos de gestdo de residuos verificamos que o
legislador ndo acrescentou, relativamente a nica categoria de projectos de gestdo de residuos que
regulamentou, quaisquer “critérios” nem quaisquer “condigdes”, limitando-se a repetir a sujeicio a
avaliacio de impacte ambiental de (todos os) projectos da categoria de “instalagdes para recolha e
processamento de residuos radioactivos”. Neste caso, a regulamentagao desta categoria de projectos
consistiu em... ndo regulamentar. Ora, se a intengdo do legislador de 1995, a0 remeter para legislacio
complementar, era libertar determinados projectos do complexo procedimento de avaliagao de
impacte ambiental, surpreendentemente, neste caso (e em alguns outros) ndo o fez. As razoes para
ndo o ter feito poderdo ter sido o considerar, em segunda ponderacio, que o risco ambiental associado
aesses projectos era sempre consideravel, independentemente de quaisquer critérios, ou considerar
que, relativamente a esses projectos, era dificil estabelecer critérios objectivos.

Em suma, pensamos ser defensdvel que o decreto regulamentar se limilou a regulamentar o que
carecia de regulamentacdo.

¢) Como veremos, ¢ do direito comunitdrio que vem o argumento mais forte, a favor da posicao que
defendemos.

2.2.1. Argumentos retirados do direito comunitdrio

Considerando que a legislagio nacional sobre avaliacio de impacte ambiental se destinou a transpor’
L )1
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a directiva “relativa 2 avaliago dos efeitos de determinados projectos publicos e privados no
ambiente”, ndo podemos ignorar a posicio das Instituigdes comunitdrias relativamente interpretacio
directiva em causa.

Adirectiva estabelece, no seu artigo 4°, n° 1, relativamente aos projectos pertencentes s categorias
enumeradas na lista anexa I, que (...) sdo submetidos a uma avaliagdo, nos termos dos artigos 5°
@ 10°”. Nao € deixada, quanto a estes projectos, qualquer margem de apreciagio aos Estados-membros.
Quanto aos projectos da lista anexa II, a directiva reserva, no seu artigo 4°, n° 2, alguma
discricionaridade aos Estados:

‘os projectos pertencentes as categorias enumeradas no Anexo Il sGo submetidos a uma avaliacdo
nos termos dos artigos 5° a 10°, sempre que os Estados-membros considerarem que as suas
caracteristicas assim o exigem’”.

Porém, nos termos em que a liberdade de apreciacio dos Estados-membros foi estabelecida, nio sio
claros os seus limites. Poderd um Estados-membro considerar que as caracteristicas de algum dos
projectos do anexo II da directiva justificam que toda essa categoria de projectos seja excluida do
regime de sujei¢ao a avaliacio de impacte ambiental?

Foi precisamente sobre esta questdo que o Tribunal de Justica se pronunciou no seu recente acérddo
de 2 de Maio de 1996.

2.2.2, 0 processo Comissdo/Bélgica

As posigdes da Comissio, as conclusdes do Advogado Geral e 0 acdrdio do Tribunal de Justica no
processo C-133/94" sintetizam bem as posigdes das Instituicdes comunitdrias, quanto 4 margem de
apreciacdo deixada aos Estados-membros na sujeigio ou dispensa de avaliagio de impacte ambiental
de projectos.

Adoptando um entendimento amplo da discricionaridade deixada pela directiva aos Estados-membros,
0 Governo Flamengo limitou-se a transpor para o direito interno apenas algumas das categorias de
projectos enumeradas no anexo Il da directiva.

Contra esta interpretagio, a Comissdo defendeu que “(...) os Estados-membros devem concretamente
efectuar um estudo das caracteristicas de cada projecto enumerado no Anexo II. Por essa razdo,
ndo podem subtrair antecipadamente a este estudo certos projectos enumerados no Anexo 11"
Na opinidio do Advogado Geral, P, Léger, ‘A liberdade de apreciaciio concedida aos Estados-membros
pelo artigo 4°, n° 2, quanto ao processo a seguir nessa matéria tem em visia a possibilidade de
examinar, a luz das caracteristicas de wm projecto, em particular se uma avaliacdo dos efeitos no
ambiente ¢é necessdria ou ndo. Liberdade de apreciagio quer dizer apreciar e ndo renunciar
antecipadamente a fazé-lo™

Foi também este o entendimento do Tribunal de Justica, que concluiu que o artigo 4°, n° 2, da
directiva deve ser interpretado (..) no sentido de que ndo confere aos Estados-membros o poder de
excluir global e definitivamente uma ou vdrias das categorias referidas de uma avaliagéo, pois
0s critérios efou os limiares mencionados ndo tém por finalidade subtrair de antemdo a obrigagdo
de uma avaliagdo certas categorias completas de projectos enumerados no Anexo I previsiveis
no territGrio de um Estado-membro, mas unicamente facilitar a apreciacdo das caracteristicas
CONCretas que apresenta um projecto com vista a determinar se estd sujeito d referida obrigacdo™ .

2.2.3. A interpretacdo do direito nacional a luz do direito comunitdrio

O legislador portugués no se limitou a transpor o contetido da directiva para o direito nacional, mas
LR
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foi também buscar 4 directiva a “inspiragio” para o sistema de listas anexas muito utilizado no direito
comunitario para definir o seu 4mbito de aplicacdo. Efectivamente, a lista anexa I, do Decreto-lei
n® 186/90, mais nfio ¢ do que uma transcricio textual da lista I anexa a directiva de 1985 0 mesmo
acontecendo com a lista anexa I do citado decreto-lei relativamente 2 lista I, anexa 4 directiva”.
Assimilando e dando um tratamento idéntico a situagdo ocorrida no direito belga (total omissao do
dever de transpor), relativamente a0 que se passa entre nos (falta de regulamentagio parcial de
alguns projectos), a Comissao instaurou contra o Estado Portugués, no Tribunal de Justica, um processo
com fundamento em incumprimento do direito comunitdrio.

Entre outras, a acusacio mais grave que a Comissio dirigiu a0 Estado Portugués no parecer
fundamentado e que repete na petigio inicial, € a omissdo do dever de transpor, para o direito
nacional, mais de cinquenta categorias de projectos constantes do anexo Il da directiva: precisamente
as categorias de projectos que constam da lista IIJa mas ndo constam da Iilb.

Nanossa opinido, esta acusaco de incumprimento resulta de uma interpretagdo literal, excessivamente
formal e precipitada da lei portuguesa”.

Efectivamente, como procurimos demonstrar até aqui, o facto de determinadas categorias de projectos
nio terem sido regulamentadas nio obsta a que o regime de sujeico a avaliacio de impacte ambiental
Thes seja igualmente aplicavel.

A mesma conclusdo chegamos, se aplicarmos a0 caso um principio de interpretagio, desenvolvido
pelo proprio Tribunal de Justica: o principio da interpretagio do direito nacional em conformidade
com as directivas” .

Este é simplesmente um principio geral do direito que foi adaptado ao direito comunitdrio €, no caso
concreto, adaptado especialmente 2 interpretacio do direito nacional a luz das directivas: se a letra
da lei nacional admitir vdrias interpretacées, uma conforme a directiva, e outras em desacordo
com ela, é a primeira que deve ser preferida, em detrimento das que constituiriam violacdo do
direito comunitdrio.

Naturalmente que, se o legislador nacional ndo transpds totalmente determinadas normas da directiva
(ou, como aconteceu no caso belga, determinadas categorias de projectos), entdo ndo hd sequer
uma norma nacional que possa ser interpretada conformemente ao direito comunitdrio. O elemento
literal ndo pode deixar de limitar a interpretacdo ou, usando as palavras do nosso Codigo Civil, “Nao
pode, porém, ser considerado pelo intérprete o pensamento legislativo que ndo tenba na letra da
lei um minimo de correspondéncia verbal, ainda que imperfeitamente expresso’.

Nio foi isso, porém, 0 que aconteceu no caso do direito portugués. Como temos vindo a demonstrar,
apesar de a técnica legislativa de transposicdo ndo ter sido, seguramente a mais perfeita, o legislador
nacional efectivamente transp0s, ainda que exprimindo-se imperfeitamente, as normas da directiva.
Existindo, portanto, uma norma nacional, que pode ser interpretada, como nos esfor¢imos por provar
até agora, em sentido conforme  directiva, é este o resultado interpretativo que devemos preferir.

2.3. Condigées de sujeicdo, critérios de sujeicdo e critérios de exclusdo da avaliacao
de impacte ambiental

De acordo com a interpretacio que vimos defendendo, estardo sujeitos a avaliagdo de impacte
ambiental todos ou apenas alguns dos projectos que se enquadrem nas categorias da lista ndo
regulamentada do decreto-lei?

Relativamente a um projecto que corresponda a uma das categorias da lista anexa Illa omissas na
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HIb, importa esclarecer quais as condigdes e critérios de sujeigdo a avaliagio de impacte ambiental
e, na perspectiva que interessa mais a0 “dono da obra™, quais os critérios de excluséo que permitem
dispensar alguns projectos da obrigacio de avaliacdo de impacte ambiental.

Apesar de poderem ser aplicdveis condicoes e critérios doutrinais ou jurisprudenciais, o recurso a
eles € desnecessdrio, e mesmo inadmissivel, quando existem, como ocorre no ¢aso presente, critérios
legais expressos que permitem resolver o problema dentro do espirito da lei.

Saber quais sdo os critérios €, aparentemente, muito simples, porque eles estio na lei. As condicoes
e os critérios sdo a natureza, a dimensio e a localizagdo” do projecto, os trés conceitos
indeterminados consagrados na cldusula geral do artigo 2°, n°® 1, do Decreto-lei n°® 186/90 ¢ no
correspondente artigo, com 0 mesmo numero, da Directiva n® 85/337.

A natureza, a dimensdo e a localizacdo do projecto vdo determinar se os impactes serdo ou nio
significativos, em fungdo dos critérios da probabilidade da ocorréncia, duracio, reversibilidade,
cumulatividade” , etc.

Aplicar os critérios aos casos concretos € que pode nio ser tdo simples.

Na verdade, se quiséssemos saber, com rigor cientifico absoluto, se a natureza, a dimensdo ou a
localizagio de um especifico projecto o tornavam susceptivel de vir a provocar impactes ambientais
significativos, quase terfamos que fazer um estudo de impacte ambiental prévio... A necessidade de
rigor ndo pode, porém, ir tio longe que obrigue a uma duplicacio de procedimentos.

Para saber se um determinado projecto da lista ndo regulamentada esté ou ndo sujeito a avaliacio de
impacte ambiental, basta que, tendo em conta as regras da experiéncia, se apliquem, com razoabilidade,
as condigdes e os critérios enunciados, nio deixando de ter sempre presentes as irrenuncidveis
exigéncias de precaucio e preven¢io que subjazem a toda a construgio juridico-ambiental.

Duas regras, que devem estar presentes na aplicacio dos critérios, s30 as seguintes:

1% regra: os trés conceitos indeterminados devem ser aplicados a cada projecto cumulativamente,
sucessivamente e por ordem ndo arbitraria. Dois deles tém uma actuagdo positiva (colocam o projecto
sob a algada do regime de avaliagio de impacte ambiental) e 0 outro tem uma actuagio negativa (se
se verificar, exclui os projectos do regime da avaliagio de impacte ambiental). Por outro lado, um
deles - a natureza - suscita uma decisao menos discriciondria da administragio™, e os outros - dimensio
¢ localizagdo - apelam para apreciacdes mais ou menos subjectivas do agente, implicando a pratica de
actos discriciondrios em sentido préprio.

2° regra: na duvida sobre se um projecto de determinada natureza, com uma especifica dimensio e
com uma concreta localizago, pode vir a produzir ou ndo impactes ambientais significativos, deve
decidir-se afirmativamente.

2.3.1. Natureza

Considerando que estamos a tratar de projectos previstos na lei (ainda que imperfeitamente), ja
temos a indicagdo clara de que o legislador considerou (e alids ndo podia deixar de ter considerado,
como estabeleceu o Tribunal de Justica) que a natureza destes projectos os torna susceptiveis de
produzir impactes ambientais significativos.

Reportando-nos novamente aos projectos de gestdo de residuos, é de presumir que as “instalagdes
de eliminagio de residuos industriais e de lixos domésticos”, os “locais de depésito de lamas” e a
“armazenagem de sucatas” estdo, a priori, sujeitas ao regime da avaliacio de impacte ambiental, nio
sendo, portanto, necessria qualquer indagacio posterior sobre os impactes provaveis comuns 2
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essas categorias de projectos.

Consideramos a natureza como uma condicdo de sujeicdo, na medida em que basta a verificagio, a
luz de critérios técnicos, da correspondéncia entre a natureza do projecto concreto em causa € a
natureza de um dos projectos da lista ndo regulamentada, isto €, basta subsumir o facto 2 norma,
para o projecto poder vir a estar sujeito a avaliagio de impacte ambiental. Repare-se que utilizamos a
formula “poder vir a estar” na medida em que, para além desta condi¢do de sujeicdo, ha que verificar
ainda a existéncia ou auséncia de critérios de exclusdo e de sujeicdo.

2.3.2. Dimensdo

Na auséncia de quaisquer indicagGes positivas sobre a relevancia da dimensao do projecto, este
parimetro ndo pode deixar de ser interpretado numa acep¢do minimalista: excluindo do regime de
avaliacio de impacte ambiental os projectos de reduzidas dimensoes (reflexo da regra de minimis
non curat praetor), e no limitando a avaliagio de impacte ambiental a projectos de grandes
dimensdes.

Este é um critério de exclusdo, uma vez que a sua aplicacio deve servir para excluir os projectos de
pequena dimensdo. O critério da dimensdo deixa uma ampla margem de discricionaridade a
administracio.

2.3.3. Localizacio

Alocalizagio deve funcionar como limite 2 exclusdo de projectos pelo critério da dimensdo. Projectos
que, pela sua natureza, deveriam ser sujeitos a avaliagio de impacte ambiental mas que seriam excluidos
pela sua reduzida dimensao, ficam, na realidade, sob a algada do regime de avaliagio de impacte
ambiental, agora devido 2 sualocalizagao. Este critério aplica-se a projectos que se pretendam localizar
em zonas sensiveis, aquelas parcelas do territério nacional onde os componentes ambientais naturais
(ar, luz, dgua, solo vivo e subsolo, flora e fauna) e humanos (paisagem, patriménio natural e construido
e poluigdo) sio especialmente sensiveis ou estio especialmente presentes exigindo, por esse facto,
num maior numero de casos, a avaliagio de impacte ambiental.

A nova directiva sobre avaliacio de impacte ambiental” é de grande auxilio na classificagio da
localizagiio como critério de sujeigio a avaliagio de impacte ambiental, na medida em que fornece
alguns critérios para avaliagdo da “sensibilidade” das zonas e alguns exemplos de zonas “sensiveis”.
Os critérios da directiva sao:

* aafectacio do uso do solo;

* a riqueza relativa, quantidade, qualidade e capacidade de regeneragio dos recursos naturais da
zona;

* a capacidade de absor¢io do ambiente natural.

Aplicando os referidos critérios (e especialmente o dltimo) temos, como exemplos de zonas sensiveis,
as zonas hiimidas, costeiras, montanhosas, florestais, reservas, parques naturais, zonas de protecgio
especial, zonas onde as normas de qualidade ambiental foram ultrapassadas, zonas de forte densidade
demogréfica e paisagens importantes do ponto de vista hist6rico, cultural ou arqueoldgico.

3. Os projectos fora das listas

O argumento baseado no elemento racional compativel com a letra da lei, (argumento que
apresentamos para defender a nio taxatividade das listas), continua a ser vdlido para defender a
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obrigatoriedade de avaliagio de impacte ambiental para projectos fora das listas.

Aquestio dos projectos fora das listas” ndo é exclusiva do direito portugués e coloca-se, exactamente
nos mesmos termos, face ao direito comunitdrio. Uma interpretacio teleoldgica da Directiva n® 337/
85 a partir do seu preAmbulo conjugado com a cldusula geral do artigo 2°, permite-nos chegar 4
mesma conclusdo que a Comissdo: “segundo a directiva, os projectos do Anexo Il devem ser
submetidos a uma avaliagdio do impacto ambiental sempre que os Estados-membros considerarem
que as suas caracteristicas assim o exigem. Ao interpretarem esta disposicdo, pretende-se que
tenham em consideragdo a obrigacdo geral de submeterem a uma avaliacdo todos os projectos
que possam ter um impacto ambiental significativo™.

Resta saber se as condigdes e os critérios de sujei¢io ou exclusio analisados anteriormente podem
também ser utilizados para novas categorias de projectos, a saber:

* outros projectos ndo constantes de quaisquer listas (de natureza diferente dos das listas, comoa
construgio de um campo de golfe)

* projectos da mesma natureza dos das listas embora com dimensio inferior ou localizagio diferente.

3.1. Projectos de natureza diferente das categorias das listas

A influéncia da natureza, dimensdo e localizagdo, bem como as regras de interpretacio que
anuncidmos, s3o completamente distintas no caso dos projectos fora das listas.

Comecando pelas regras de interpretacio:

1% regra: razOes de certeza juridica exigem que o principio-probatério, que enuncidmos anteriormente,
seja agora invertido: ndo estando perante projectos tipificados na lei, ndo hd expectativas de que eles
venham a ser a ser sujeitos a avaliagio de impacte ambiental; logo, na duvida, hd que decidir pela nio
sujeigdo. Dada a extensdo das listas, que abarcam um vastissimo leque de projectos, as necessidades
de protecgio do ambiente, postas pelas categorias de projectos residuais em relacio s listas, raramente
serdo prementes.

27 regra: se a sujeico a avaliagio de impacte ambiental de projectos fora das listas é a excepcio a
regra, ela s6 deve verificar-se quando, indubitavelmente, tanto a natureza como a dimensio e a
localizagdo do projecto, o justifiquem. Anteriormente, as condictes e os critérios eram de aplicacio
sucessiva, colocando o projecto sob ou fora da algada do regime; agora, a sua aplicacio continua a
ser cumulativa mas todos funcionam positivamente (s4o critérios de sujeicio e nio de exclusio). Por
outro lado, deixou de haver meras condigdes; os trés conceitos tém que ser densificados pela
administraco, porque todos sdo critérios.

A natureza ¢ determinante (aquele tipo de projectos tem que ser, em abstracto, susceptivel de
causar impactes negativos ...), adimenséo funciona ao contrdrio (como ndo hd uma primeira indicaciio
do legislador, consagrando na lei esta categoria de projectos, por razdes de seguranca juridica, s6 os
projectos de grandes dimensoes estdo sujeitos a avaliacio de impacte ambiental) e a localizagio
continua a funcionar positivamente e a ser interpretada do mesmo modo.

Aavaliagio de impacte ambiental de projectos fora das listas s6 pode ser exigida em relacio 4 certos
projectos grandes e em zonas sensiveis.

Finalmente, tratando-se de projectos de natureza diferente dos das listas, deve haver uma especial
precaucdo, quanto 4 qualificagio da actividade proposta como projecto, na acepgio do diploma:
‘realizagdo de obras de construgdo ou de outras instalagées ou obras, ou outras intervencoes no
meio natral ou na paisagem, incluindo as intervencies destinadas a exploracdo de recursos do
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solo”. A interpretacio ampla que vimos fazendo do dmbito de aplicagio do diploma nio poderia
servir para defender, por exemplo, a avaliagio de impacte ambiental estratégica”, para politicas,
planos ou programas, conceitos que nio cabem na noglo de projecto.

3.2. Projectos da mesma natureza das categorias das listas

Considerando que as listas foram elaboradas a luz dos critérios da clausula geral, em que medida é
que se pode ainda colocar a questdo da aplicagido dos mesmos critérios a projectos constantes das
listas?

Analisando as categorias de projectos das listas, encontramos trés “tipos legais” de projectos:

* tipo legal 1: o tipo legal que descreve o projecto apenas com base num dos conceitos que,
logicamente, tem que ser o da natureza do projecto —caso das “fibricas integradas para primeira
fundicio de ferro e aco” ou das “instalagbes destinadas 2 armazenagem permanente ou a eliminagio
definitiva de residuos radioactivos”, da lista I, e das “instala¢des destinadas ao fabrico de cimento” ou
das “instalacdes para a recolha e processamento de residuos radioactivos”, da lista ITIb;

* tipo legal 2: o tipo legal que descreve o projecto com base em dois dos conceitos, a natureza € a
dimensdo ou a natureza e a localizagio — como acontece, por exemplo, relativamente 4 dimensio,
com os “portos de comércio maritimos e vias navegdveis e portos de navegagao interna que permitam
0 acesso a barcos com mais de 1,350t” (da lista T) e com as “instalagdes de exploragio intensiva de
espécies bovinas com capacidade igual ou superior a 500 cabecas” (da lista IIb); relativamente a
localizagio temos as “marinas, portos de recreio e docas de recreio (...) localizados em estudrios de
rios” (lista IIIb);

* tipo legal 3: o tipo legal que descreve o projecto, simultaneamente, com base nos trés conceitos
— caso das “marinas, portos de recreio e docas de recreio (...} localizados na costa maritima, desde
que prevejam mais de 250 postos de amarragdo destinados a embarcagdes com comprimento fora a
forainferior a 12 m, admitindo-se que até 7% desses postos de amarragio se destinem a embarcagdes
com comprimento superior”, da lista IITb.

No tipo legal 3, o legislador ponderou, em abstracto, aimportancia de cada conceito enquanto critério
de sujeicdo a avaliacio de impacte ambiental e estabeleceu expressamente na lei o resultado dessa
ponderagio. Exigir avaliagio de impacte ambiental para projectos de dimensio inferior e localizagdo
diferente da consagrada na lei, seria simplesmente violacio da lei.

Nos tipos legais 1 e 2, o facto de encontramos na lei apenas um critétio além do pressuposto, ou
mesmo sO 0 pressuposto (a natureza e a dimensdo, a natureza e a localizagdo ou s6 a natureza) nao
significa que o legislador ndo tenha tido os outros critérios em consideracdo. Significa apenas que
atribui uma importancia tal a essas caracteristicas dos projectos que, a outra (Ou as outras)
caracteristicas que ndo transparecem na lei se tornam irrelevantes. Assim, para projectos de uma
certa natureza a partir de uma determinada dimenséo, a susceptibilidade de vir a causar impactes é
tio forte que devem sempre ser sujeitos a avaliagdo de impacte ambiental, independentemente da
localizacio. Igualmente projectos de uma certa natureza, com uma determinada localizagio podem
ser sempre susceptiveis de provocar impactes, seja qual for a sua dimensdo. Por fim, hd determinadas
categorias de projectos cujos impactes ambientais s3o de tal modo provdveis que ndo podem deixar
de ser sujeitos a avaliagdo de impacte ambiental, como acontece com 0s do tipo legal 1. Isto pode
acontecer em categorias de projectos cujas dimensoes normais sio sempre grandes, ou cuja localizagio
normal $30 zonas muito sensiveis, ou entio naqueles que, seja qual for a sua localizagio ou a sua
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dimensio, nio podem deixar de ser considerados potencialmente perigosos.

S6 agora estamos em condiges de ver em que termos € que se pode ainda aplicar a cliusula geral a
projectos constantes das listas.

Quando aos tipos legais 1 e 3, ndo hd projectos fora das listas. Expressamente (como acontece no
tipo legal 3), ou implicitamente (como acontece no tipo legal 1), todos os projectos daquela natureza
estao previstos na lei.

Quando ao tipo legal 2 € que podemos encontrar-nos perante um projecto que, sendo de igual
natureza, ndo preencha o outro critério do tipo legal (por exemplo: uma instalagio de exploragio
intensiva de espécies bovinas com capacidade para 495 cabegas™).

56 nestes casos se pode suscitar a questdo da aplicagio da clausula geral, nos mesmos termos em
que se suscitou para s projectos fora das listas, pois na verdade, estes sdo projectos fora das listas.
Aregraque devemos aplicar aqui € idéntica a que aplicimos aos projectos fora das listas: estes projectos
$6 serdo sujeitos a avaliagdo de impacte ambiental se estiverem simultaneamente presentes o
pressuposto € um critério: a natureza e o critério que ndo estd no tipo legal. A consideragio do
terceiro critério, ndo consagrado na lei, serve para contornar a rigidez dos critérios legais”,
introduzindo um elemento de progressividade e dificultando a manipulagio de dimensdes ou
localizagbes de projectos para evitar o regime de avaliago de impacte ambiental e por isso, 0
afastamento em relagdo ao critério legal ndo pode ser considerdvel. No exemplo, que demos, da
instalagio de exploraco intensiva de espécies bovinas com capacidade para 495 cabecas, s estard
sujeita a avaliagdo de impacte ambiental se se localizar numa zona especialmente senstvel.

II. Avaliacio do impacte ambiental de projectos de instalacoes de gestio de
residuos

1. O novo regime da gestdo de residuos (Decreto-lei n® 239/97, de 9 de Setembro)

Ao escrever sobre a avaliacio de impacte ambiental das instalagdes de eliminacio de residuos s6lidos
urbanos, ndo podemos deixar de debrugar-nos, ainda que brevemente, sobre o novissimo regime
legal a que estd sujeita a gestdo de residuos: o estabelecido pelo Decreto-lei n® 239/97, de 9 de
Setembro.

Diferentemente do Decreto-lei n°310/95, que anteriormente regia a matéria (e onde o procedimento
de avaliagdo de impacte ambiental s6 estava previsto para as unidades de incineragio de residuos
com recuperacio de energia™), o novo diploma parece prever a avaliagio de impacte ambiental das
instalagdes de gestio de residuos em termos mais amplos. Com efeito, fala-se de avaliagio de impacte
ambiental para a armazenagem, o tratamento, a valorizacio e a eliminaco de quaisquer residuos, ou
seja, todas as operagdes de gestao com excepgio da recolha e do transporte.

Mas s6 aparentemente houve um alargamento do leque de projectos sujeitos a avaliagio de impacte
ambiental pois, na realidade, o Decreto-lei n® 239/97 nio estabeleceu a obrigatoriedade de avaliagio
de impacte ambiental nos casos referidos. Pelo contrario, limitou-se a remeter para legislagio especifica
quanto a decidir se, num caso concreto, uma operagio estd ou ndo sujeita a avaliagio de impacte
ambiental:

‘Aautorizagdo das operagoes referidas no artigo anterior compete ao Ministro do Ambiente sempre
que” as mesmas estejam sujeitas, nos termos da lei, a avaliagdo prévia do impacte ambiental,
sem prejuizo do disposto no n° 4” (artigo 9°).

Asujeicio a avaliagdo de impacte ambiental € téo so referida como um dado exterior que vai servir de
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critério para determinar a competéncia do Ministro do Ambiente na autorizacao dessas operagoes de
gestio. Se, nos termos da lei aplicivel, as operagOes em causa estiverem sujeitas a avaliagio de impacte
ambiental, entio a competéncia para autorizacio ¢ do Ministro do Ambiente. Se ndo estiverem sujeitas
a avaliacio de impacte ambiental, a competéncia pode entdo caber ao presidente do Instituto dos
Residuos, a0 Director Regional do Ambiente e Recursos Naturais, ou a Direcgio Geral de Satde.
Em suma, o novo Decreto-lei n® 293/97 nio presta grande auxilio na determinaco de quando € que
projectos de gestio de residuos estdo sujeitos a avaliagio de impacte ambiental.

Resta-nos, portanto, a legislagio propria da avaliacio de impacte ambiental que jd analisimos.

2. Conclusdo

Aplicando o raciocinio exposto, as instalagdes de gestdo de residuos, podemos concluir que as
“instalagdes exclusivamente destinadas 4 armazenagem permanente ou a eliminagio definitiva de
residuos radioactivos” e as “instalacées de eliminagdo de residuos toxicos e perigosos por incineragio,
tratamento quimico ou armazenagem em terra” estdo obrigatoriamente sujeitas a avaliagdo de impacte
ambiental, na medida em que estao consagradas no anexo I do Decreto-lei n® 186/90 (pontos 3 € 9)
fazendo parte do contetdo minimo da cldusula geral.

As “instalagdes para recolha de processamentos de residuos radioactivos (que ndo constem do
anexo I)” também estdo sempre sujeitas, porque constam da lista anexa IlTb.

As “instalacOes de eliminacio de residuos industriais e de lixos domésticos (que ndo constem do
anexo [)", os “locais de depdsito de lamas” e a “armazenagem de sucatas”, que so projectos da lista
anexa Illa s6 nas condicdes que expusemos a0 longo deste artigo: a regra geral ¢ a sujeigao,
exceptuando os projectos de reduzidas dimensdes, € mesmo neste caso, s6 serdo excluidos se nio se
localizarem em zonas sensiveis. Em caso de duvida, aplica-se a regra geral, que € a sujei¢do.

Vistas as dificuldades que a interpretagio do actual regime de avaliagio de impacte ambiental suscita,
a transposicio da nova Directiva n® 97/11/CE, de 3 de Margo, terd que ser feita com especial cuidado,
de modo a que nio surjam novas categorias de projectos ndo regulamentados.

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

! Christopher Wood faz uma descrigio comparativa das sistemas de definigio do dmbito de aplicagio dos regimes de
avaliacio de impacte ambiental nos Estados Unidos da América, na Califérnia, no Reino Unido, nos Paises Baixos, no
Canad, na Austrilia, na Nova Zelindia e na Europa e conclui que o sistema hibrido, que conjuga listas com discricionaridade
administrativa, em doses variadas, é o mais frequente (Environmental Impact Assesment. A Comparative Review —Longman,
Essex, 1996, 22 ed., p. 115, 118-128 e passim). Segundo o mesmo autor, a auséncia de listas de projectos no direito norte
americano leva a que a determinagio do Ambito de aplicacio do regime seja uma das principais fontes de litigios judiciais
relativamente 2 avaliagio de impacte ambiental nos Estados Unidos.

Desde 1987 que a Lei de Bases do Ambiente estabelecia que: “Os planos, projectos, trabalhos e acgdes que possam afectar
oambiente, o territdrio e a qualidade de vida dos cidaddos, quer sejam da responsabilidade e iniciativa de um organismo da
administracio central, regional ou local, quer de instituigdes publicas ou privadas, devem respeitar as preocupagdes €
normas desta lei e terdo de ser acompanhados de um estudo de impacte ambiental” (artigo 30°).

T
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* No que respeita 4s instalagoes de gesto de residuos temas, no anexo I, as “Instalagdes exclusivamente destinadas 2
armazenagem permanente ou 4 eliminacio definitiva de residuos radioactivos” e as “Instalacées de eliminacio de residuos
téxicos € perigosos por incineragdo, tratamento quimico ou armazenagem em terra”. Estes projectos tém que ser
obrigatoriamente sujeitos a avaliacio de impacte ambiental,

“Ponto 3-) da lista anexa I do Decreto-lei 186/90.

> Ponto11-c) da lista anexa Il do Decreto-lei 186/90.

S Ponto 11-€) da lista anexa IIl do Decreto-lei 186/90.
" Ponto 11-f) da lista anexa I1I do Decreto-lei 186/90.

¥ Artigo 1°/1 do Decreto-lei n° 186/90: “O presente diploma transpde para a ordem juridica nacional a Directiva
n° 85/337/CEE, do Conselho, de 27 de Junho de 1985 (...)".

’Estaéa denominagdo oficial da Directiva 85/337, do Conselho, de 27 de Junho.

" Processo Comissao/Bélgica, acrdio de 2 de Maio de 1996 (Colectinea, 19961, p. 2323 a 2355).
" Ponto 43, p. 2334.

* Ponto 50, p. 2335.

“ Ponto 2, p. 2324.

" A que chamédmos Ilfa.

¥ O decreto-lei alterou a ordem de anexacdo das listas, relativamente 4 ordem consagrada pela directiva, para fazer
corresponder a numerago das listas anexas 2 ordem pela qual aparecem citadas no texto, o que s6 fez perder inteligibilidade
a0 diploma, dadas as afinidades evidentes entre as listas I e IIl — ambas sdo listas de categorias de projectos. A lista II diz
respeito ao contetido do estudo de impacte ambiental.

' Nio deixamos de admitir que existem outras deficiéncias, embora menos graves, na transposicio nacional da Directiva
85/337.

" Este principio, que constitui mais uma criagdo jurisprudencial do Tribunal de Justica, ndo tem tido contestagio doutrinal,
na sua vertente de interpretagio do direito nacional posterior em conformidade com as directivas, mas tem sido amplamente
contestado pela doutrina, na sua vertente de interpretagio do direito nacional anterior em conformidade com as directivas,
que, como bem observa Sofia Oliveira Pais (em “O Acérdao Marleasing— Rumo & Consagragiio Implicita do Efeito Horizontal
das Directivas?”, in Boletim da Faculdade de Direito, 68 (1992) p.283-322), redunda na consagracio do efeito directo
horizontal das directivas.

%o autor do pedido de aprovagio de um projecto ou a entidade publica que toma a iniciativa relativa a um projecto”
(artigo 1°, n°2b).

P A Convengdo celebrada em Espoo sobre impactes ambientais transfronteiricos, prefere as seguintes denominacdes:
amplitude (com ¢ mesmo sentido da dimensio do direito europeu), efeitos (numa acepgio muito idéntica 2 da narureza,
no direito europeu) e Jocalizacio (Apéndice III).

? Sobre “critérios de significincia de impactes”, ver Rosario Partidério, “AIA - Conceitos base”, in Semindrio sobre Avaliagdo
do Impacie Ambiental de Projectos Rodovidrios, Espintho, 16-19 de Marco de 1994, p.4,

2 . . . . < . . .
* Embora tratando-se de um conceito indeterminado, apele sempre para alguma discricionaridade em sentido amplo.
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% Directiva 97/11/CE de 3 de Margo.

® No que respeita ao Ambito de aplicacio da directiva, a atencio da doutrina sé se tem dirigido paraa questio dos projectos
fora das listas e ndo toca, naturalmente, na questdo das listas nio regulamentadas, que aborddmos anteriormente, pois esta
questdo deriva de particularidades e imperfeicdes do nosso direito de transposi¢io e ndo de eventuais dificuldades de
interpretagdo da directiva comunitéria.

* Relatério da Comissdo sobre a Aplicagdo da Directiva 85/337/CEE e Anexo Relativo a Portugal - Com (93) 28 final -
vol. 11, Bruxelas, 2 de Abril de 1993, p.24.

B William Sheate ¢ um dos muitos autores que defendem vivamente a avaliagio de impacte ambiental estratégica, existente
i4 nos Estados Unidos (Making an Impact, Cameron May, London, 1994, p. 42 e 130 a 178, e “Strategic Environment
Assesment: Amending the EA Directive”, in Environmental Policy and Law, 22/3 (1992)", p.154-159)

* Torna-se diffcil encontrar um exemplo de um projecto concreto da mesma natureza de um do tipo legal 2 mas com
localizagdo diferente da definida no tipo legal, na medida em que este critério € escassamente considerado nos anexos € os
poucos tipos legais que o receberam parecem abranger as vérias localizagdes possiveis deste tipo de projectos: marinas,
portos de recreio e docas de recreio localizados na costa maritima, em estudrios de rios, em rios, lagos e albufeiras, etc.

 Exprimindo opinido largamente favoravel 4 existéncia de limiares objectivos, em vez de formulas gerais, como “ndo
causar dano a populagio proxima” ndo facilitam a tarefa de controlar, por exemplo, as emissdes de uma fabrica, L. Kramer,
Focus on European Environmental Law, Sweet & Maxwell, London, 1992, p.217. No mesmo sentido, reconhecendo as
dificuldades de aplicacio da cliusula geral conjugada com as listas, o Comité das Regioes chega a sugerir formalmente a
substitui¢io dos anexos I e II da directiva, por uma lista dnica de projectos todos j4 com os limiares estabelecidos
(ParecerSobre a Proposia de Directiva do Conselbo que altera a Directiva 85/337/CEE Relativa a Avaliagdo dos Efeitos
de Determinados Projectos Publicos e Privados no Ambiente, 95/C210/12, JOC 210 de 14.08.95, p.80). Pelo contririo,
William Sheate defende que os limiares s6 devem ser utilizados se for garantido que os projectos aquém dos limiares ndo
tém efeitos significativos no ambiente (Making an Impact, Cameron May, London, 1994, p.49.). Contra o sistema de
limiares rigidos, como nos Paises Baixos, propde, juntamente com Cerny, que sejam sujeitas a avaliagio de impacte ambiental
todas as actividades que possam ter um efeito significativo ( “Strategic Environment Assesment: Amending the EA Directive”,
in Environmental Policy and Law, 22/3 (1992), p.154-159).

® Artigo 9°/6: “As unidades de incineragio de residuos com recuperagio de energia estio sujeitas a autorizagio do director
geral do Ambiente, com prévia avaliacio de impacte ambiental nos termos da legislago aplicvel, sem prejuizo da aplicacio

da legislagio especifica”.

% Sublinhado nosso.
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M edidas Preventivas de
Planos Urbanisticos e Indemnizacdo '

RESUMO

As medidas preventivas de salvaguarda dos planos municipais de
ordenamento do territério sdo um instituto de direito do urbanismo
que comporta, para o direito de propriedade dos solos, fortes e relevantes
restricoes, uma vez que se traduz na imposicao de condicionalismos e
limutagdes ao seu uso, ocupagdo e transformacdo. Torna-se, desta forma,
imprescindivel determinar se as suas disposigoes ou, pelo menos,
algumas delas apresentam dignidade indemnizatGria, ou seja, se podem
ser perspectivadas como verdadeiras expropriagdes de sacrificio.
Sendo consideradas as suas restriges, via de regra, como tendo uma
eficdcia meramente conformadora do direito de propriedade, vale o
presente artigo para se proceder a um estudo dos casos e dos termos em
que a aplicacdo das medidas preventivas deve, excepcionalmente, dar
lugar a indemnizagdo aos proprietdrios que a elas ficam sujeitos, com
o auxilio, na auséncia de uma regulamentagdo legal expressa, da
doutrina e jurisprudéncia estrangeiras, em especial a alemad e a
espanhola.

1. A questao.

As medidas preventivas dos planos urbanisticos s3o um instrumento juridico de natureza cautelar
cuja fungio é a de impedir que as circunstncias e condi¢bes que serviram de base 4 elaboragao dos
planos se alterem tornando, assim, possivel ou, pelo menos, menos onerosa a sua execucio futura.
Um dos aspectos mais importantes na caracterizagio destas medidas consiste no facto de elas
comportarem, para o direito de propriedade dos solos, fortes e relevantes restrigdes a sua utilizagio,
mediante a imposi¢io de condicionalismos e proibicdes a certas formas de uso, ocupagio e
transformacio dos solos.” Cabe, assim, perguntar se a sua adop¢io nio comportard, para os
proprietdrios destes, restriches excessivas nos seus direitos, a ponto de tais medidas deverem ser
perspectivadas como verdadeiras medidas expropriativas.

Torna-se necessario, para responder a esta questio, averiguar os efeitos provocados por tais vinculagbes
negativas na propriedade dos solos, ou seja, verificar se alguma das suas imposicOes apresenta
dignidade indemnizatdria e, em caso afirmativo, fundamentar a responsabilidade da Administracdo.
O mesmo serd perguntar se as limitagdes impostas pelas medidas preventivas podem assumir caracter
expropriativo, estando, como tal, sujeitas a0 pagamento de uma justa indemnizagdo ou se, pelo
contrario, elas definem apenas o contetido e os limites do direito de propriedade em nome dafuncdo
social que os bens desempenham e, como tal, ndo estdo sujeitas a qualquer ressarcimento.
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2. As medidas conformadoras do direito de propriedade dos solos e as expropriacées
de sacrificio: distingdo.

£ hoje comummente aceite pela doutrina juridica comparada, que o direito de propriedade estd
subordinado a um limite imanente 4 sua estrutura, designado por fung¢do social ou vinculagéo
social (Sozialbindung).’

Em vdrios ordenamentos juridicos tal obrigagio social , alids, expressamente referida nos seus textos
constitucionais.’

Apesar de a nossa Constitui¢do nio fazer referéncia expressa & fungio social da propriedade, tal vazio
nio podera, de modo algum, ser interpretado como a adopcio de um conceito absoluto e ilimitado
de propriedade, 4 semelhanga da velha maneira liberal.” Com efeito, pese embora a auséncia de uma
alusdo expressa a fungdo social da propriedade na nossa lei fundamental, ela nfo pode deixar de ser
retirada de alguns dos seus preceitos.” Assim, a propriedade encontra-se hoje, também no nosso
ordenamento juridico, sujeita 4 socializacio da sua fungio.”

A consequéncia normal e logica da fungdo social da propriedade privada € a de legitimar a lei e a
Administragdo a produzir restrigbes ou compressoes as faculdades de uso, fruigio e disposicio dos
solos sem que se verifique, em principio, uma obrigagio de indemnizagio.”

E, porém, necessdrio fazer uma distingio entre este tipo de medidas simplesmente conformadoras
do direito de propriedade, em nome da sua funcio social, e aquelas outras que se enquadram no
conceito de expropriacio de sacrificio (Aufopferungsenteignung), a qual se caracteriza por uma
destrui¢do ou limitagio essencial de uma posigo juridica garantida como propriedade pela
Constituigdo, mas 4 qual falta, porém, 0 momento translativo do direito, bem como a relagio tripolar
entre beneficidrio da expropriagdo, expropriado e entidade expropriante.” Com efeito, actualmente
a expropriagao assume dois sentidos claramente distintos. Por um lado, trata-se de um processo
baseado num acto de autoridade da Administracdo com vista 2 aquisicdo e transferéncia da
propriedade, em proveito de um terceiro beneficidrio, ou a constituigio de direitos reais ou outros,
em proveito do Estado ou de um terceiro, por motivos de utilidade publica (expropriacio em sentido
classico). A jurisprudéncia e doutrina alemas vieram, no entanto, alargar o conceito de expropriacio,
a0 enquadrarem nele também as situagdes em que a Administracio imponha ao particular um sacrificio
que despoja o direito de propriedade dos seus caracteres fundamentais (nticleo essencial), embora
ele se mantenha intocdvel na sua titularidade. Trata-se de intervencdes que nio envolvem a perda da
titularidade do direito mas apenas a privagio de alguns direitos inerentes 4 qualidade de proprietdrio
ou de algumas “faculdades” ou “irradiagdes” da propriedade.”

£ em relagio a este sentido de expropriacio, que poe o assento ténico no sacrificio do expropriado
susceptivel de indemnizagdo, que se levanta a questdo de definir a linha que o separa daqueles
atentados ao patrimdnio dos particulares que se limitam a definir o contetido e limites do direito de
propriedade, concretizando a sua fungio social, ndo sujeitos, por isso, a qualquer ressarcimento.”

3. As medidas preventivas: medidas conformadoras do direito de propriedade dos
solos ou expropriacoes de sacrificio?

No ordenamento jurfdico portugués, o art. 11° da Lei dos Solos, a0 determinar que as restrigdes
decorrentes das imposi¢des das medidas preventivas nao conferem ao particular afectado o direito a
qualquer indemnizago, inclui-as na figura da vinculagio social da propriedade dos solos. Alves Correia
refere que elas se inserem na vinculagdo situacional dos solos (Situationsgebundenbeit) - subespécie
da vinculagio social.”

L2

)



CEDOUA

Assim, as restricoes a possibilidade de utilizagao dos solos decorrentes das medidas preventivas serao
como que imanentes A sua especial situagdo factual. Serd a ligago entre a obrigagio anormal que
impende sobre o interessado e a situagio factual do terreno, que justificard o cardcter ndo expropriativo
das medidas preventivas. Deste entendimento podemos concluir que as limitagdes ou restricoes
impostas pelas medidas preventivas tém apenas uma eficicia conformadora do direito de propriedade
dos solos.

Esta solucdo é também normalmente seguida noutros ordenamentos juridicos europeus. E 0 caso
do alemdo onde, como afirma Krautzberger, a Vercinderungssperre se insere, para o proprietério dos
solos, no quadro da fungdo social da propriedade.”

Sobre este aspecto Riidiger Brever afirma que, no direito alemao, a Verdnderungssperre bem como
o Zuriickstellung von Baugesuchen, sio vistos como limitagdes provisdrias 2 utilizagio dos solos, ou
seja, como um “antecampo” das limitagdes definitivas que serdo introduzidas pelo plano urbanistico.
Da mesma forma que as limitagdes definitivas deste devem ser consideradas, via de regra, como
conformadoras e delimitadoras do conteddo do direito de propriedade e, como tal, livres de
indemnizacio, o mesmo se deve considerar em relacio as limitagdes provisorias daquelas medidas
de garantia dos planos.”

Assim, a interdicdo de alteracdo e o adiamento da apreciagdo de projectos concretizam, em
principio, a obrigacdo social da propriedade, o que significa que elas determinam o contetdo e
limites desta, estando, como tal, livres de indemnizacdo. No entanto, € como muito bem afirma este
Autor, aquelas medidas nio podem, sempre e ilimitadamente, ser qualificadas como determinagdes
delimitadoras do contetdo e limites do direito de propriedade, livres de indemnizagao
(..entschéidigungsfreie Inbalts- und Schrankenbestimmung des Eigentums...). Com efeito, 0 quadro
juridico destas medidas pode servir de base a um bloqueio excessivo € incalculdvel 2 utilizaco dos
solos, a ponto de elas poderem ser consideradas como verdadeiras expropriagdes. Assim, no direito
alemio, as medidas correspondentes as nossas medidas preventivas preenchem, mediante
determinados pressupostos (0s pressupostos formais e materiais da expropriacio de sacrificio), o
conceito de expropriacio sujeita a indemnizagao.

Deste modo, segundo Breuer, o legislador deve, por fora da constituigao, realizar a tarefa de desenhar
a Verdinderungssperre quanto 20 seu ambito material e temporal, isto €, determinar quais as suas
caractetisticas que lhe permita enquadrar-se na vinculagio social, nao devendo, no entanto, deixar
de definir em que medida a Verdnderungssperre é excepcionalmente admitida como expropriagio
de sacrificio sujeita a indemnizacio. O legislador alemdo deu cumprimento a esta exigéncia ao
prescrever no BauGB, por um lado, os §§ 14 a 17, onde define a Verdnderungssperre € o
Zuriickstellung von Baugesuchen, limitados temporal e materialmente €, por outro lado, 0 § 18, que
determina uma indemnizacio para as proibicoes que durem mais de quatro anos.

Damesma forma, também no direito espanhol se admite indemnizagio para alguns casos de suspersdo
de outorga de licencas, conforme se verd daqui a pouco.”

Ora, a questio que importa solucionar neste momento é a de saber se no nosso ordenamento juridico,
onde as medidas preventivas se incluem dentro da fungdo social do direito de propriedade dos
solos, se poderd de admitir um raciocinio deste tipo, a ponto de podermos concluir que, em
determinadas circunstincias, as suas limita¢des poderdo dar origem a indemnizagao.

Freitas do Amaral responde, em parte, a esta questdo. Afirma o Autor que a nossa legislacdo prevé a
adopgio de medidas preventivas que podem ir ao ponto de proibir a construgao ou outras utilizagdes
dos solos durante alguns anos. Reconhece este ilustre administrativista que o regime juridico das
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medidas preventivas estd, todo ele, moldado em fungdo de exigéncias de interesse publico, mas
afirma que o Direito Administrativo implica necessariamente a busca pelo melhor equilibrio entre os
poderes conferidos 4 Administragio para a prossecugdo do interesse piblico e as garantias
reconhecidas aos particulares para a protecgio dos seus direitos e interesses legitimos.

Devido a esta exigéncia, defende Freitas do Amaral que se devem “estudar os casos e os termos em
que a aplicacdo de medidas preventivas deva dar lugar a indemnizagdo aos proprietdrios que
ficam a elas sujeitos. Se assim ndo for; o principio da igualdade ficard violado em muitos casos,
pois haverd particulares prejudicados com as medidas preventivas e, ao lado deles, outros
altamenie beneficiados, apenas por estarem fora da respectiva zona de incidéncia.™

Aquestio de saber quando € que uma medida preventiva se transforma, de uma vinculagio social da
propriedade ndo acompanhada de indemnizagio, numa medida de caricter expropriativo que reclama
uma indemnizagio adequada, acaba por ser a mesma de saber onde fica a fronteira que separa as
restrigoes 2 utilizagdo dos solos que se limitam a conformar o direito de propriedade, daquelas que
se traduzem numa verdadeira restrigio do direito e que, por isso, se consideram como expropriacoes
de sacrificio.

Antes de analisarmos a questio 4 luz do nosso ordenamento urbanistico vejamos como o direito
estrangeiro resolve esta questao, por forma a verificar se o que ai vigora pode ser utilizado ou adaptado
a0 nosso direito.

Vejamos, assim, em que situagoes € que as restrigdes impostas pelas medidas de salvaguarda dos
planos podem dar origem a indemnizacio, em especial no direito espanhol e alemio, onde esta
matéria estd regulada de uma forma expressa.”

3. 1. Direito espanhol.
No direito espanhol, a medida de suspensdo da outorga de licengas ndo d4, por si s6, direito a
indemnizagdo, isto €, o impedimento transitério ou mesmo definitivo (se apds a vigéncia do plano
que se pretendia garantir, 0 projecto pretendido pelo particular resultar como nio autorizével) do
exercicio do jus aedificandi conforme com o normativo em vigor mas suspendido na sua eficicia,
ndo dard lugar a indemnizacio.
Neste aspecto, o direito espanhol acompanha a maior parte dos ordenamentos europeus, que ndo
reconhecem o direito de indemnizagio pelas restricoes impostas por medidas deste tipo. No entanto,
o art. 121° do Regulamento do Planeamento Urbanistico Espanhol (aprovado pelo Real Decreto
5288/1978, de 23 de Junho), no seu n° 2, regula uma hipétese de indemnizacio devida pela suspensdo
da outorga de licengas. Com efeito, reconhece este regulamento o direito de o requerente da licenca
de edificagdo ser indemnizado do custo oficial dos projectos (honorrios do arquitecto) ou da parte
dos mesmos que tenham sido rectificados, bem como da devolugio, sendo caso disso, das taxas
municipais.” No entanto, para que o requerente da licenca tenha direito a ser indemnizado é necessdrio
que se verifiquem os seguintes requisitos: apresentagio do requerimento 4 Administracio antes da
entrada em vigor (publicacio) da suspensdo da outorga de licencas e conformidade do projecto
apresentado com o normativo vigente (0 que € ldgico, pois uma pretensdo ilegal nio pode constituir
titulo legftimo de um direito de indemnizar).” Para além disto, a indemnizagio tera de ser requerida
pelo particular afectado. O prazo serd de um ano a contar da aprovagio definitiva do novo plano. Isto
significa que o direito 4 indemnizagio apenas ¢ exigivel no momento em que o plano que motivou a
suspensao seja aprovado definitivamente, pois s6 a partir desse momento é possivel determinar se o
projecto € ou ndo incompativel com o novo ordenamento. Apenas no primeiro caso, e na medida de
tal incompatibilidade, subsistir4 o direito a indemnizaco.”
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Para uma sentenca de 24 de Novembro de 1977, do Tribunal Supremo espanhol, citada por Gonzélez
Pérez, aindemnizacio do custo dos projectos é, ao fim e a0 cabo, uma aplicacio especial do principio
geral sobre indemnizacio, que impde a Administragdo Publica a obrigagdo de reparar lesbes causadas
nos direitos dos particulares quando estes cedam ante o exercicio de poderes administrativos, mas
com a especialidade, neste caso, de ser a propria norma que presume a existéncia de lesoes, pelo
simples facto de a elaboragdo do projecto e a sua apresentagio ante a Administragio terem sido
efectuados antes da decisdo de suspensdo de licencas, fixando a propria mensurabilidade do dano
equivalente ao custo dos projectos. £ a propria lei que declara e d4 por certa a realidade do dano e 0
alcance da sua importincia econémica, correspondendo a Administragdo, a quem se opoe a pretensao
indemnizatdria, o encargo da prova de que o projecto apresentado é perfeitamente utilizdvel uma
vez decorrido o periodo de suspensio, j4 que tal demonstragdo destruird a presungio do dano contida
em tal artigo.”

3. 2, Direito alemao.

Relativamente 20 ordenamento juridico alemio, o legislador definiu nos quatro anos de restrioes
impostas pela interdigdo de alteragdo (Verdnderungssperre), eventualmente precedidas por um
adiamento da apreciagdo do projecto (Zuriickstellung von Baugesuchen) o limite que permite
distinguir a fungdo social da propriedade que deve ser suportada sem indemnizagao e as situagoes
de obrigagio de indemnizagdo, desde que s outros pressupostos para tal, como por exemplo, os
danos patrimoniais diminuidores do valor dos solos, estejam verificados. _

Com efeito, todo o particular que tenha sido afectado por estas medidas (separada ou conjuntamente
ou ainda com eventuais prorrogagoes, feitas nos termos do § 17 do BauGB), por um prazo inferior a
quatro anos, nio terdo, em principio, direito a indemnizago por danos decorrentes de tais restricoes.
Mas se o particular tiver estado impedido de utilizar os seus solos para determinadas finalidades
admitidas pelo ordenamento em vigor, por um prazo superior a quatro anos, quer o tenha sido
exclusivamente pela via da interdicdo de alteragdo quer através desta conjuntamente com o
adiamento de apreciagdo dos projectos, passard a ter direito a uma indemnizacdo, calculada nos
termos do § 18 do BauGB.” Adoptou, assim, o legislador alemao o principio segundo o qual a
interdicio de alteragio de um imével se transforma, pelo decurso do prazo de quatro anos, de uma
vinculagdo social da propriedade nio acompanhada de indemnizacio, numa medida de cardcter
expropriativo que reclama um ressarcimento adequado.”

Niio h4 divida que uma Verdinderungssperre demasiado longa conduz tipicamente a uma perturbagio
na propriedade privada que necessita de indemnizag3o. O legislador alemao preocupou-se, pois, em
determinar em que medida é que a Verdnderungssperre é excepcionalmente admitida como
expropriacdo de sactificio sujeita a indemnizagao.

Riidiger Breuer afirma, no entanto, que devemos ter também presente a distingo entre aquilo que
ele designa por possibilidade qualificada de utilizagdo dos solos e possibilidade de utilizagdo dos
solos ndo qualificada (qualifizierten und nicht-qualifizierten Bodennuizungsbefugnissen) ou, de
outra forma, possibilidade de utilizacio dos solos consolidada e possibilidade de utilizagdo dos solos
simples (verfestigten un nichi verfestigten Bodennutzungsbefugnissen).

Este aspecto torna-se importante na medida em que, segundo este Autor, ndo devemos ignorar o
facto de que uma Verdinderungssperre inferior a quatro anos pode atingir, de uma forma sensivel,
um determinado proprietario (cuja possibilidade de utilizagdo dos solos seja qualificada), assim como
uma interdicio superior a quatro anos pode ndo ser significativa para o proprietario afectado.
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O que significa entao que uma possibilidade de utilizacio dos solos é qualificada ou est4 consolidada?
Considera-se estarmos perante uma situacio destas, quando o proprietdrio dos solos tenha feito
investimentos proprios por forma a poder dar inicio ao seu aproveitamento. Tais investimentos
consistirdo no pagamento da elaboragio dos projectos (honordrios dos arquitectos e engenheiros)
Ou nos gastos com as operagoes de preparacio da utilizacdo dos solos, para além de outros. Um
proprietdrio s terd, em principio, o direito a uma indemnizacio se demonstrar que tinha vontade
em utilizar os solos e podia fazé-lo, tendo as medidas de salvaguarda do plano impedido tal utilizacio.
Se, pelo contrério, estivermos perante uma possibilidade de utilizagio dos solos simples ou ndo
qualificada, Breuer defende que ela pode até ser restringida e limitada definitivamente sem que haja
lugar a indemnizagdo. Perante uma possibilidade de utilizacio dos solos deste tipo, as restricdes
feitas pela Verdinderungssperre mantém-se no quadro da funcio social, nfio sujeita a indemnizacio.
No entanto, entende este Autor ser necessirio estarem estas restri¢oes limitadas temporalmente,
caso contrario seria atribuir ao poder publico liberdade plena para atrasar e impedir projectos de
forma arbitrdria. Daf que elas devam ser indemnizadas quando ultrapassem o prazo de quatro anos
previsto no § 18 do BauGB. Uma possibilidade de uso nio qualificada ou simples que tenha sido
tocada pelas restrigbes das medidas de garantia do plano ficardo, no entanto, sujeitas a indemnizacio
antes de decorrido aquele prazo, quando forem ilicitas, designadamente, quando nio obedecam ao
principio da proporcionalidade ou nio sejam necessérias para a execucio do futuro plano.”

Ja quanto as restri¢des feitas numa possibilidade de uso qualificada, Breuer entende que estamos
perante situagdes idénticas aquelas que nos termos do § 14.3., do BauGB, sdo excluidas do ambito
material de aplicagdo da Verdnderungssperre (situacbes enquadréveis no dominio da chamada
“protec¢do do existente” - Bestandsschutz). Com efeito, nos termos do § 14.3 do BauGB a posicio da
esfera juridica adquirida dos particulares nao é desconhecida da lei, ficando assim protegidos os
projectos cujas autorizagOes tenham sido concedidas antes da entrada em vigor desta medida, bem
como os trabalhos de manutencio e de reparacio dos edificios e as utilizacbes nos solos até ai
exercidos. Para evitar novos tipos de expropriacio, a lei nem sequer estende as proibicdes decorrentes
da Verdinderungssperre a estas situagoes.

Pode, no entanto, acontecer que, ndo tendo ainda sido concedida autorizagio (e, portanto, numa
hipétese que nio fica protegida pela Bestandsschuiz), o proprietario tenha feito despesas com base
na confianca de uma possibilidade de uso, confianga essa fundamentada no plano em vigor. Numa
situagao destas, e como ndo hd ainda autorizagio, parece ndo ter de haver qualquer proteccio da
confianga. Com efeito, a possibilidade de uso que os proprietdrios consolidaram através de
investimentos ndo € mencionada na cldusula de excepgio do § 14.3., do BauGB, ficando, por isso,
sujeita 4 Verdnderungssperre. A inica solucio que parece logica, do ponto de vista da proteccio dos
direitos e interesses legftimos dos particulares, ¢ a de visualizar estas situagoes como expropriages
de sacrificio e, como tal, conducentes ao reconhecimento de um direito 4 indemnizacio.

Face a este quadro, somos levados a questionar, juntamente com a doutrina alem, se a utilizacio de
um limite temporal (quatro anos) como critério de distingio entre medidas conformadoras do direito
de propriedade e medidas de caracter expropriativo €é legitima.

Com efeito, como afirma Breuer, o legislador alemio utilizou uma técnica de globalizacio
(Pauschalierung) pela medida do tempo, tendo evitado normativizar as circunstancias de cada caso
susceptiveis de implicar uma expropriacio sujeita a indemnizagio. Efectivamente, a globalizacio pela
medida do tempo simplifica e generaliza a delimitacdo do direito de propriedade, sendo desnecessario
debrugarmo-nos sobre as circunstincias do caso concreto. Coloca-se, no entanto, a questio de saber
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se 0 legislador, a0 utilizar esta técnica da globalizagdo, ndo estaré a colocar em risco o principio da
igualdade, sendo, por isso, ilegitima. De facto, uma Verdnderungssperre inferior a quatro anos pode
atingir, de uma forma sensivel, o proprietdrio que tenha feito investimentos elevados anteriormente
3 adopcio daquela medida, assim como uma Verdnderungssperre superior a quatro anos pode n3o
afectar o proprietdrio quando ele ndo tenha feito investimentos ou cuja intencdo de utilizar os solos
seja pouco forte ou nenhuma.

Breuer afirma, no entanto, que se for impossivel ou de extrema dificuldade decidir cada caso de
acordo com as suas circunstincias especificas, a técnica daglobalizagdio torna-se justificada, na medida
em que corresponde 3s situagdes médias normais.” Assim, considera-se que, da mesma forma que
nos outros ramos de direito, também no direito do urbanismo é possivel, no quadro do art. 14. 1e 2,
da Constituigio alema, determinar o contetido e limites do direito de propriedade com a ajuda da
globalizacdo.

Autilizacio, pelo legislador, desta técnica (globalizagdo temporal), com o objectivo de estabelecer
uma certa seguranga juridica, acabou por ser “forcada” por alguns aspectos, como seja, 0 esforco
inutil da jurisprudéncia em encontrar outros critérios de delimitagdo que nio o critério temporal e a
impossibilidade de normativizar, de uma forma suficientemente clara e precisa, quais as “limitacoes
A propriedade”, por via de uma Verdnderungssperre, que tém caracter ou valor de expropriacao,
através da andlise das circunstincias de cada caso, como o montante dos investimentos feitos pelo
proprietério, 2 urgéncia dos interesses na construgio ou critérios semelhantes para medir as lesoes.
Do facto de o legislador alemio ter determinado o limite temporal em quatro anos nao se pode
concluir que ele tenha feito uma utilizagio errada da discricionariedade de globalizagdo. Com efeito,
a Verdinderungssperre necessita, muitas vezes, desta duragdo para garantia do futuro plano e, por
outro lado, este limite ndo torna tipicamente sem valor os investimentos que tenham sido feitos pelo
proprietdrio ou utilizagdes ja exercidas, nos casos de proibigdes inferiores a quatro anos. Para isto,
torna-se importante verificar se esiamos perante uma possibilidade de utilizago dos solos qualificada
(ou consolidada) ou uma possibilidade ndo qualificada (simples).

Aquestio de saber se, € em que medida, uma Verdnderungssperre licita que dure menos ou mais de
quatro anos est4 sujeita a indemnizagio deve ser, pois, respondida, nao apenas com base da estatuido
no § 18 do BauGB mas também com a ajuda de principios juridicos gerais de sacrificio (allgemeinen
Rechtsgrunsditzen der Aufopferung).

3. 3. Direito portugués.
Estamos, neste momento, em condi¢des de podermos comparar o regime juridico portugués, em
matéria de indemnizacio por causa das imposicdes decorrentes das medidas preventivas, com os
sistemas juridicos que aqui analisimos mais em pormenor.
Ao contrério do que se passa no ordenamento urbanistico alemao, o nosso legislador néo estabeleceu
uma disposicio que, como acontece com o § 18 do BauGB, delimite, de uma forma genérica, as
medidas preventivas simplesmente conformadoras do direito de propriedade dos solos das medidas
preventivas com caricter expropriativo. Entre nés, a inexisténcia de critérios aprioristicos que permitam
desenhar claramente esta linha de fronteira faz com que a determinago das restrigoes ou imposicdes
das medidas preventivas que devam dar origem a indemnizagdo seja feita na ponderagio do caso
concreto, tendo em conta as situagdes tipicas de conflito.

Saber em que circunstincias as medidas preventivas implicam um dever de indemnizacdo para a
Administracio implica determinar até onde vai, segundo a consciéncia social de cada época, a
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tolerabilidade natural do proprietdrio, ou seja, até onde se pode restringir sem indemnizago. Isto
significa que apenas assumirdo dignidade expropriativa ou ressarcitGria aquelas limitacdes ou
compressoes ao direito de propriedade dos solos que, segundo a consciéncia social de cada época,
ndo se mantenham dentro do grau normal de exigibilidade, fazendo, por isso, perigar o contetido
dos direitos subjectivos patrimoniais que integram o direito de propriedade.”

Para tornar as coisas mais claras, devemos comegar por afirmar que devem ser consideradas como
expropriativas, no nosso direito, as imposicdes decorrentes das medidas preventivas que causem
danos na esfera juridica dos particulares, desde que sejam “especiais e anormais” (art. 9°,n° 1, do
Decreto-Lei 48.051, de 21 de Novembro de 1967).”

Como veremos mais a frente, os danos decorrentes das medidas preventivas devem ser considerados
na mesma perspectiva que os danos do plano, pelo que, do mesmo modo que Alves Correia faz em
relagdo a estes, devemos também aplicar analogicamente o principio da responsabilidade da
Administragdo Pdblica por actos licitos as restricées de cardcter expropriativo decorrentes das
imposigdes das medidas preventivas.

Quando, ou mediante que circunstancias, ¢ que os danos provenientes das imposicdes das medidas
preventivas revestem as caracteristicas de especialidade e anormalidade, caracterizadoras da
expropriagdo de sacrificio, € tarefa que nos propomos resolver.

Um dos critérios normalmente adoptados para caracterizar os danos indemnizaveis é o da “intervencio
individual”, segundo o qual as restrigoes genéricas no estdo sujeitas a indemnizagio enquanto as
especificas estdo. Gomes Canotilho considera que a concepgio de “intervencio individual”, ndo sendo
perfeita, € aquela que adere com maior éxito aos critérios da contemporizagio material que se usam
para caracterizar a anormalidade e a especialidade de sacrificios.” -

Para Alves Correia, ndo sendo o critério da “intervengio individual” suficiente na distingdo entre
vinculagdo social e sacrificio indemnizdvel, deve ainda assim entender-se que “..todas as vezes que
um individuo ou um grupo de individuos, em comparagdo com os resiantes cidaddos, suportem
um sacrificio especial e desigual em proveito da comunidade, sejam indemnizados em termos de
ser estabelecida ou reposta a igualdade violada™” Introduz-se, assim, uma ligacio entre a teoria
do sacrificio especial e o principio da igualdade, na sua vertente da igualdade perante encargos
publicos.” Alves Correia ndo deixa, no entanto, de chamar a atencio para o facto de o principio da
igualdade ndo ser um critério caracterizador das medidas expropriativas j4 que podemos encontrar
também medidas ndo expropriativas que implicam a violagio deste principio, agora na sua vertente
de igualdade de chances ou oportunidades urbanisticas. £ o que s passa com alg umas das disposicdes
dos planos urbanisticos que definem o contetido e os limites do direito de propriedade dos solos.”
Segundo este Autor estaremos perante uma expropriagio susceptivel de indemnizagio quando haja
a“... imposigao de um sacrificio especial a alguém, de tal modo que constituiria uma violagdo do
principio da igualdade a ndo atribuicdo de uma indemnizagdo ao lesado”, devendo, além disso,
‘tratar-se de uma medida de cardcter individual, que coloque o particular numa posicéo diferente
dos restantes cidaddos””

Tendo presente este critério, devemos comegar por distinguir vérias situagdes, partindo do principio
de que o reconhecimento das restrigdes impostas pelas medidas preventivas que devam dar origem
a indemnizagio deve ser feito a partir da andlise das circunstincias especificas de cada caso.

Com efeito, esta questio hd-de ter solugdes diferentes consoante exista jd ou ndo autorizacio para a
realizagio dos projectos susceptiveis de ser abrangidos pelas medidas preventivas. Sio, assim, varias
as hipoteses com que nos podemos confrontar: aquelas em que os projectos ou actividades
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susceptiveis de ser abrangidos pelas medidas preventivas estejam ja autorizados ou, no dominio das
obras particulares e loteamentos urbanos, exista informacio prévia favordvel; aquelas em que o
requerimento para autorizacao tenha sido formulado pelo particular mas ainda ndo tenha sido decidido
pela Administracio aquando da entrada em vigor das medidas preventivas,e aquelas situacoes em
que o requerimento de autotizagdo tenha dado entrada na Administracdo jd apos a entrada em vigor
daquelas.

Na primeira hipGtese, estamos perante situacoes que estao excluidas do ambito material de aplicagio
das medidas preventivas. Tendo havido autorizagio ou informagio prévia favordvel constitutiva de
direitos, ndo sdo de aplicar estas medidas. Mas a Administragao pode entender que, excepcionalmente,
elas devam ser aplicadas também a estas situagdes porque, por exemplo, pretende rever de uma
forma profunda algumas das disposigdes do anterior plano, devendo a 4rea onde foi concedida a
autorizacio ficar reservada, por motivos preponderantes ligados, por exemplo, com a protec¢io de
determinados valores (arqueoldgicos, ambientais ou paisagistico) até af desconhecidos, para outros
fins absolutamente incompativeis com os autorizados. Desta forma, e para a protec¢do daquelas
finalidades, justifica-se que a Administracdo possa aplicar medidas preventivas nestas hipdteses. No
entanto, nestes casos, as suas restricoes daro lugar, obrigatoriamente, a indemnizagdo, visto estarmos,
sem qualquer divida, perante uma expropriacio de sacrificio. Para justificar esta solugdo
indemnizatoria podemos utilizar as palavras de Alves Correia, segundo as quais “uma modalidade
de utilizacdo dos solos conferida por um plano urbanistico (ou pelo acto administrativo de
autorizacio) ou uma modalidade de uso jd exercitada (...) ndo podem mais tarde ser diminuidas
ou subltraidas por um. plano (ou por medidas preventivas) sem indemnizagdo.”

Ajustificagio para a atribuicio de uma indemnizagio deve ser encontrada, nestes casos, nos principios
da protecgio da confianca, dos direitos adquiridos e da garantia do existente.”

Pode, no entanto, acontecer que, nio tendo ainda sido concedida a autorizagdo, o particular tenha ja
efectuado despesas em fungio de uma utilizagdo dos solos prevista e possivel 4 data da formulagdo
da pretensdo. Trata-se de despesas realizadas com base na confianga de uma possibilidade de uso
fundamentada 2 luz do ordenamento (plano urbanistico) entao vigente, e que tenha sido impedida
devido 2s medidas preventivas que entretanto entraram em vigor. Nao existindo, nesta hipétese,
uma situagio de direitos adquiridos com base num acto autorizativo, nao restam, no entanto, duvidas
de que aquele particular teve j4 custos, eventualmente avultados, que ndo devem ser ignorados pelo
ordenamento juridico, uma vez que podem preencher o conceito de danos “especiais € anormais”
determinante para efeitos de atribuicdo de uma indemnizagdo, configurando-se as imposicoes ou
restricbes decorrentes das medidas preventivas, nestes casos, como auténticas expropriagdes de
sacrificio.

Parece-nos que os ensinamentos trazidos pelos ordenamentos espanhol e alemio tém aqui alguma
utilidade. Com efeito, num e noutro ordenamento admite-se a possibilidade de indemniza¢ao naquelas
situagdes em que ndo existindo, embora, uma autorizacdo de utilizagdo dos solos, os proprietérios
tenham tido despesas com vista a tais autorizacoes. E necessario que o proprietario prove que teve
danos efectivos provocados pelas medidas preventivas, danos esses que resultam do facto de ele ter
tido a concreta intengio e possibilidade de utilizar o seu solo, tendo sido impedido de o fazer apenas
por causa das restricdes impostas pelas medidas preventivas. Aquilo que na Alemanha se designa por
possibilidade de utilizagio dos solos qualificada ou consolidada pode ser adaptado a0 nosso
ordenamento urbanistico. Deve, por isso, ter-se em conta, nestes casos, para efeitos da determinagao
da necessidade de uma indemnizagio, os investimentos (legitimos) que o proprietdrio j efectuou.
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Estes servem para provar a concreta intengio daquele em realizar as utilizagdes admitidas para o seu
solo 4 luz do ordenamento entdo vigente.

Estes danos susceptiveis de ser indemnizados, provocados pelas medidas preventivas, sio danos
que, de uma forma idéntica, podem ser provocados pelas disposicdes dos planos urbanisticos, com
a diferenga de estes ltimos serem definitivos enquanto os primeiros sio meramente provisdrios.
Aproximam-se assim as situagdes que vimos de referir daquelas hipéteses que Alves Correia designa
como expropriagdes do plano (na Alemanha Planungsschadensrecht - §§ 39-44 do BauGB).* Com
efeito, como bem demonstra este Autor, uma das hipdteses considerada como expropriagio do plano
¢ aque abrange as situacdes de eliminagio, por via da sua revisio, de possibilidades de uso dos solos,
tenham ou ndo sido j4 exercitadas, bem como as situagdes de supressio, por via da elaboracio de um
primeiro plano, de utilizagoes j4 efectuadas. Ora, como vimos, sempre que a Administragio decida
rever um plano urbanistico ela pode, para garantia dessa revisio, adoptar medidas preventivas que
poderdo consistir na proibigio das possibilidades de utilizagio dos solos que se quer suprimir com a
revisao (estejam ou ndo ja exercidas). E, desta forma, as medidas preventivas assim adoptadas vio
produzir os mesmos efeitos praticos que as medidas do plano urbanistico quando entrarem em
vigor: impossibilidade de se utilizarem os solos para os fins previstos no anterior plano ou para os
fins para os quais os solos estavam a ser utilizados. Assim, durante o perfodo de revisio do plano, as
medidas preventivas adoptadas para a sua garantia vio produzir, de facto, danos idénticos aos que
eventualmente serao provocados posteriormente pelas medidas do plano.” Como dissemos, sendo
as medidas preventivas medidas acessorias dos planos, elas acabam, embora de uma forma provisoria,
por dar origem a limitagdes e danos idénticos aos que podem ser produzidos por aqueles.

Quanto aos danos dos planos Alves Correia entende, no entanto, que relativamente a uma possibilidade
de utilizaco dos solos ainda ndo concretizada, s6 deve haver indemnizacio dentro de um periodo
temporal circunscrito, que hd-de ser o periodo normal de vigéncia do plano. “Decorrido esse prazo,
se 0 proprietdrio ndo tiver concretizado no seu terreno a modalidade de utilizagdo prevista no
plano, ndo pode exigir qualquer indemnizacdo no caso de diminuicdo ou supressio dessa
possibilidade de utilizagdo do solo por efeito de uma reviséo do plano.”” De uma forma idéntica,
também na Alemanha o § 42 do BauGB determina que se um plano de urbanizagio suprime ou
modifica uma utilizao licita de um terreno mas esta ainda nio foi efectivada, a lei s6 atribui
indemnizago durante um prazo de sete anos a contar da data da admissibilidade da utilizacio referida.
Quando tal supressdo ou modificacio se verifica dentro desse prazo, ndo se coloca sequer a questio
de saber se a possibilidade de utilizagio encontra ou nio fundamento sélido em prestacoes do
proprietdrio e, em particular, na pratica de actos preparat6rios com vista a efectivacio de tal utilizacio,
visto haver aqui, indubitavelmente, lugar a indemnizacdo. No entanto, apés o decurso dos sete anos
ndo hd mais lugar, segundo o § 42.3., do BauGB, a uma indemnizagdo pela supressio ou alteracio da
possibilidade de utilizacdo dos solos mas apenas pelas intervengdes efectuadas na sua utilizagio
concreta que eventualmente tenham sido realizadas.”

Na sequéncia deste entendimento, Breuer defende que se 0 uso admitido para o solo for impedido
provisoriamente, através de uma Verdnderungssperre, dentro do prazo de sete anos a contar da sua
admissibilidade, o dano patrimonial daf resultante devera ser indemnizado. Ao contrério, quando
uma Verdnderungssperre impedir provisoriamente um uso admitido num lote apés o decurso do
prazo dos sete anos, 0s danos patrimoniais dai resultantes ndo serdo, em principio, indemniziveis, a
ndo ser que o uso admitido tenha sido exercido.”

Dada a proximidade do sistema juridico portugués ao sistema urbanistico alemdo, neste caso de
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danos do plano, cremos que a regulamentagio defendida por Breuer para a Verdnderungssperre
deve ser adaptada ao nosso ordenamento juridico. Deste modo, como as medidas preventivas
provocam danos idénticos aos dos planos (embora provisorios), se elas impedirem uma utilizagio
licita, atribuida hd menos de dez anos por um plano urbanistico, embora ainda nio exercida, o dano
patrimonial dai resultante deve dar origem a indemnizagio, da mesma forma que a ela haveria lugar
se o impedimento (supressio ou modificacio) tivessem sido efectuados pelo plano. Se o impedimento
provisério do uso admitido no lote ocorrer jd apds o decurso do prazo de dez anos, os danos
patrimoniais daf resultantes (quando o uso nio tenha sido efectuado) nao serdo indemnizdveis.”
Apesar da proximidade entre as situa¢des de danos indemnizdveis provocados pelas medidas
preventivas e dos provocados pelas disposigdes dos planos urbanisticos, o célculo da indemnizagio,
num e noutro caso, deve ser feito, como é dbvio, com base em critérios substancialmente diferentes.
Sendo os danos provocados pelas medidas preventivas meramente provisorios, isso hd-de ter relevo
a propdsito da determinagio do montante da indemnizagao.

Para melhor compreendermos isto podemos, uma vez mais, socorrer-nos da doutrina alema. Com
efeito, a este propésito, defende Breuer que, uma vez que a Verdnderungssperre tem como efeito a
limitacdo do uso dos solos de uma forma simplesmente proviséria, apenas deve ser indemnizado,
nos termos do § 18 do BauGB, a diminuigio de valor que o lote tenha sofrido pelo facto de a sua
possibilidade de utilizacio ter sido provisoriamente limitada. Consequentemente, a indemnizagio
sera contabilizada segundo a diferenca entre o valor que o lote teria tido sem a Verdnderungssperre
e a diminuigdo de valor que foi atribuido ao lote em consequéncia da limitacio provisoria feita pelas
interdicdes da Verdnderungssperre nas possibilidades de uso dos solos.”

Isto deve valer também para a determinacio do cilculo da indemnizagao a ser atribuida por causa
dos danos excepcionais ou anormais que tenham sido provocados pelas medidas preventivas, no
4mbito do direito portugués. A indemnizagio deve, pois, ser determinada tendo em conta o lucro
médio do solo de que o proprietdrio se viu privado durante o perfodo de vigéncia das medidas
preventivas.

Quanto as despesas que o proprietdrio ji efectuou, como sejam os gastos com a elaboragio dos
projectos, honordrios dos arquitectos e engenheiros, estudos geologicos do terreno, levantamentos
topograficos, dispéndios feitos com as medidas preparatorias para o pedido de financiamento do
projecto ¢, no caso de ja ter havido autorizagdo administrativa, as taxas municipais pela emissao da
licenca de construgio, etc., elas ndo deverdo ser incluidas nos danos decorrentes das medidas
preventivas. Pelo contrario, apenas deverdo ser apreciadas aquando da entrada em vigor do plano,
entrando em consideracao na determinacio do montante da indemnizagio por expropriacao deste.
Isto, porque na sequéncia das medidas preventivas pode acontecer uma de duas coisas. Primeiro,
com a entrada em vigor do plano urbanistico que vem substituir as medidas preventivas, a
Administraco pode libertar o solo em causa de qualquer restrigdo, permitindo, de novo, a utilizago
anteriormente admitida para aquela 4rea. Neste caso, as despesas efectuadas ndo serdo inutilizadas,
uma vez que o particular poder4 utilizar o projecto em causa e aproveitar as despesas que ja havia
efectuado. No entanto, se com a entrada em vigor do plano urbanistico, este confirmar o impedimento
estabelecido previamente pelas medidas preventivas (mudando, por exemplo, o uso do solo que ai
era admitido), o projecto elaborado, bem como as restantes despesas, ficarao sem efeito, pelo que
apenas nestes casos 0s danos resultantes da inutilizagao destes investimentos e despesas deverdo ser
indemnizados, Trata-se, no entanto, j4 de danos especificos dos planos e ndo das medidas preventivas,
devendo ser indemnizadas como tal.”
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4. Relacdo entre as medidas preventivas expropriativas e as expropriagées dos planos.
Convém referir, neste momento, uma questdo diferente daquela que tratamos até aqui.
Com efeito, na andlise das hipéteses supra referidas isolamos as medidas preventivas de quaisquer
outras medidas, por forma a verificar em que situagdes ¢ que elas, por si s6, provocam danos que se
consideram especiais e anormais fundamentando, por isso, uma pretensio auténoma de
indemnizacio. E, no entanto, necessario verificar se, no caso em que com a entrada em vigor do
plano, se segue, a uma medida preventiva, uma expropriagio do prdprio plano, se deve falar numa
pretensdo auténoma de indemnizagio devida pelos danos provisérios provocados pelas medidas
preventivas ou apenas numa unica pretensio que englobe os danos provocados pelas medidas de
salvaguarda do plano e das expropriacoes deste.
Mais uma vez, trata-se de uma questdo suscitada no direito alemao onde a doutrina determinou qual
o tipo de relagio que existe entre uma indemnizagdo devida por causa das limitagbes provisérias
provocadas pela Verdnderunsperre e a devida por causa das limitagées definitivas de um plano ou
de um acto de expropriagio (Verbdltnis der Entschéidigung fiir Verdnderungssperre zur
Entschiidigung nachfolgende Dauerakte der Planung oder Enteignung)
A questdo levanta alguma controvérsia no direito alemao, pelo que nos parece Util analisar como é
que ela € ai tratada. Para isso, sigamos de perto as palavras de BREUER, segundo as quais a
indemnizagio que ¢ devida por causa dos danos patrimoniais provisrios resultantes de uma
Verdnderungssperre e a indemnizagio devida por causa dos prejuizos patrimoniais definitivos
provocados pelas disposicoes dos planos ou actos de expropriacio, cobrem tipos diferentes de
intervengGes com especificidades proprias. Se apreciarmos as intervengdes provisorias e as duradouras
que eventualmente lhe sigam, cada uma de per si, isto resultard em duas indemnizagbes sequentes e
escaladas (gestuften Enischéidigung). A indemnizagio em dinheiro por danos patrimoniais provocados
pela Verdnderungssperre segue-se uma indemnizagio por causa dos danos patrimoniais provocados
pelas disposicbes dos planos.
Contrariamente entende o BGH, ao defender que, nestes casos haverd apenas lugar a uma Gnica
indemnizago que € completada aquando da produgio do dano definitivo. Entende 0 BGH que, com
a entrada em vigor da Verdnderungssperre, os impedimentos por ela provocados dio logo, nesse
momento, lugar a uma pretensdo de indemnizagio sujeita ao pagamento de juros por causa das
perdas patrimoniais definitivas mais tarde completadas. O BGH designa esta situagio por “pré-efeito”
(“Vorwirkung”) de uma Verdnderungssperre em relagio a uma expropriacio de sacrificio futura.
Entende este Tribunal que o § 18, em especial a sua isencio de indemnizacio até ao prazo dos quatro
anos, nao ¢ aplicdvel quando os lotes em causa sio afectados posteriormente por um impedimento
definitivo do plano ou uma expropriagio em sentido cldssico. De acordo com o entendimento do
BGH designam-se estes casos, por dauernden Bausperren (Lemmel) ou dauernden Bauverboten
(Bielenberg), para os distinguir das limitagdes provisorias aos usos dos solos nio seguidas de
expropriacdes do plano.
Segundo Breuer, a citada jurisprudéncia formulam-se, no entanto, fortes objeccées. Com efeito, a
Verdnderungssperre determinada para a protecgio de um plano urbanfstico abrange normalmente
uma diversidade de lotes mas apenas alguns, de entre eles, serdo afectados pelas determinagges
definitivas dos planos. A jurisprudéncia do “efeito prévio” defendida pelo BGH acaba por condutzir,
em regra, a um tratamento desigualitério dos particulares, j4 que coloca em posi¢io de desvantagem
0s proprietdrios que, segundo o § 18 do BauGB, tenham de suportar sem indemnizagio uma
Verdnderungssperre até ao decurso do prazo dos quatro anos, na medida em que nio se lhe segue
nenhuma expropriagao.
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No dizer de Breuer, uma Verdnderungssperre determinada nos termos do § 14 e ss. do BauGB estd
sujeita a indemnizagio exclusivamente nos termos do § 18 do mesmo cddigo (ou seja, apds o decurso
de quatro anos), mesmo quando a ela se segue uma expropriagio do plano ou expropriagio acessdria
a0 plano. A Verdnderungssperre nio pode ser dado outro efeito indemnizatério do que o que decorre
do § 18 do BauGB. Trata-se, por isso, segundo este Autor, de duas indemnizagbes autdnomas, a
resultante dos danos provocados pela interdicdo de alteragdo e a resultante do proprio plano.
Como deve a questio ser resolvida no ordenamento urbanistico portugués?”

Podemos comegar por dizer que é possivel encontrarmos no direito portugués situagoes de medidas
preventivas seguidas de expropriagdes do plano que dao origem a uma tnica indemnizacao. Eoque
se passa naquelas situagdes em que a expropriagio do plano resulta do facto de os terrenos particulares
ficarem reservados para expropriagio (terrenos destinados, pelo plano, para equipamentos
colectivos).” As areas abrangidas por estas reservas de expropriagio ficam oneradas com um vinculo
de inalterabilidade ou inedificabilidade que ndo devem prolongar-se por tempo indeterminado sem
indemnizacio, sob pena de violagdo do art. 62°, n° 2, da CRP, j4 que os vinculos de duragao indefinida
constituem uma expropriacao de cardcter substancial.

Alves Correia entende que a imposi¢ao destes vinculos ndo deve prolongar-se para além de um prazo
razodvel o qual, no entender daquele Autor, deve coincidir com o prazo de vigéncia normal dos
planos urbanisticos. Este é, nos termos do Decreto-Lei 69/90, de 10 anos.” Ora, o facto de terem sido
adoptadas medidas preventivas antes de o plano urbanistico ter entrado em vigor, pode acarretar
danos que devem ser contabilizados no montante da indemnizagdo a ser paga ao proprietdrio cujo
terreno tenha estado reservado para expropriacio por tempo excessivo. £ o que acontecera quando,
na elaboracio do plano, a Administragio pretende destinar determinada parcela para um equipamento
colectivo, sujeitando tal 4rea a medidas preventivas com o intuito de proibir a alteragio do seu uso
durante o periodo de elaboragio do plano. Tais medidas poderdo vigorar, porventura, por trés anos
(perfodo maximo de admissio das medidas preventivas, o que, s6 por si, nunca poderia dar origem
auma expropriacio deste tipo). Se ap6s a entrada em vigor do plano a Administragio ndo expropriar
o terreno no prazo de sete anos, pensamos que o particular terd j4 o direito a requerer uma
indemnizacio e, eventualmente, o direito de requerer que a Administragdo exproprie de imediato o
imével, pondo assim termo 4 situagio de incerteza em que se encontram os seus bens. Com efeito,
numa situacio destas, o proprietario ficou ja impedido de utilizar o seu solo por um periodo de
tempo suficientemente longo (dez anos) para que nio lhe deva ser atribuida uma indemnizacio.
Nestes casos, para aqueles particulares que tenham sido afectados por medidas preventivas antes da
entrada em vigor do plano urbanistico, o prazo mdximo a partir do qual se entende que hé j direito
aindemnizacio deve ser determinado contabilizando-se também o periodo de tempo de impedimento
que decorreu 2 luz das medidas preventivas. £ o caracter acessorio e instrumental daquelas medidas
que, neste caso, determina a solugio de contabilizagdo conjunta dos danos decorrentes das medidas
preventivas e dos planos urbanisticos. Ndo podemos esquecer, tendo em conta que muitas vezes as
restricoes provocadas pelas medidas preventivas serdo confirmadas pelas disposi¢Oes dos planos
que as substituem, que tais restri¢des podem produzir danos excepcionais que 0 plano ndo importaria
de imediato se nio tivesse sido precedido por medidas preventivas. Devemos, pois, ter presente que
nestas situacoes de expropriacdes dos planos torna-se necessario que se tenha em conta as restrigoes
produzidas, durante um certo periodo de tempo, pelas disposigoes das medidas preventivas,

Estas situagoes devem, no entanto, ser consideradas como danos do plano, uma vez que a pretensao
indemnizatoria surge apenas ja no dominio de vigéncia e devido a vigéncia do proprio plano urbanistico
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€, para alem do mais, porque, nesta hipotese, as medidas preventivas nunca dariam lugar, s6 por si,
a uma pretensio autdnoma de indemnizacéo.

A situagio que acabamos de analisar diz respeito aos casos de sucessio de medidas preventivas e
medidas expropriativas do plano, em que as primeiras ndo produzem danos auténomos na esfera
juridica dos particulares mas apenas quando conjugadas com estas medidas expropriativas. As situagoes
de medidas preventivas expropriativas a que aludimos antes determinam, pelo contrario, danos na
esfera juridica dos particulares, auténomos e independentes dos danos decorrentes das medidas
expropriativas dos planos que lhes sucedem Nestes casos estamos perante uma dupla pretensio de
indemnizagio, uma decorrente dos danos provisérios provocados pelas disposicdes das medidas
preventivas e a outra dos danos definitivos provocados pelas disposigdes dos planos urbanisticos. E
isto serd assim porque, como afirmdmos antes, o cdlculo de uma e outra indemnizagio é feito de
uma forma substancialmente diferente. Num caso contabiliza-se o lucro médio do solo de que o
proprietério se viu privado durante o perfodo de vigéncia das medidas preventivas, enquanto no
outro aindemnizagao deverd corresponder 4 diferenca entre o valor que o solo tinha antes da medida
de diminuiggo ou supressdo da utilizagdo admitida e o valor que passa a ter depois daquela ocorréncia,
entrando também neste cdlculo, conforme jd vimos, o valor das despesas que o particular tenha
efectuado e que nio possam, ou na medida em que ndo possam, ser aproveitadas por ele.

H4, no entanto, um aspecto que devemos ainda considerar.

E que, fundamentando, embora, estes danos provocados pelas medidas preventivas, uma pretensio
auténoma de indemnizago, a verdade € que o particular s6 terd efectivamente direito a ela quando
as medidas preventivas deixarem de vigorar, o que, no caso que aqui estamos a analisar, é 0 mesmo
que dizer, quando as disposicbes dos planos que lhes sucedem entrarem em vigor. E isto porque,
sendo a indemnizago dos danos provocados pelas medidas preventivas calculada com base no lucro
médio do solo de que o proprietdrio se viu privado durante o periodo de vigéncia daquelas, o primeiro
pressuposto para esse cdlculo € o da determinagio do periodo de tempo durante o qual o proprietdrio
ndo pbde aproveitar o seu solo para as utilizagbes para ele admitidas (pelas normas vigentes ou por
actos administrativos de autorizago), o que s6 pode ser feito quando esse prazo tiver decorrido.
Assim, quando a uma medida preventiva se seguir um plano urbanistico, 0o momento a partir do qual
o particular pode reclamar a sua indemnizacio devida pelas restricées daquela, é o da entrada em
vigor deste instrumento urbanistico. S6 que nesse momento ¢é ja possivel saber se a medida do plano
aplicdvel ao solo que havia sido afectado pela medida preventiva é expropriativa, dando, por isso,
também lugar a indemnizagdo. O que significa que 0 momento a partir do qual o particular passa a
ter direito de reclamar a indemnizagio decorrente dos danos provocados pelas medidas preventivas
coincide com 0 momento em que nasce a pretensio de indemnizacio decorrente das expropriacées
do plano. Podemos assim dizer que existindo, embora, duas pretensoes indemnizatorias com
fundamentos diferentes, a verdade € que as duas indemnizagdes poderdo ser pedidas conjuntamente.
Nio significa isto, no entanto, que se trata apenas de uma indemnizacio, ja que o montante a ser
pago tem de ser determinado através de um duplo cilculo dos danos decorrentes das medidas
preventivas e dos danos decorrentes das expropriagoes do plano.

5. A indemnizacdo por adopgao de medidas preventivas ilicitas.

Ao lado das situagbes aqui analisadas de indemnizacio de medidas preventivas licitas, pode também
considerar-se como fundamento para atribuicio de uma indemnizacio aos particulares a sua ilicitude.
H4, no entanto, que chamar a atenco para o facto de que a ilicitude das medidas preventivas nio
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coincide com a sua invalidade, j4 que é possivel perspectivarmos causas de invalidade que ndo ddo
origem 3 responsabilidade da Administragdo. Isto significa que uma medida preventiva legal, s6 pelo
facto de o ser, ndo se transforma automaticamente numa medida ilicita geradora de responsabilidade.
Nem sempre a doutrina associou as categorias de ilegalidade e de responsabilidade, pois considera-
-se que um acto ilegal susceptivel de anulacdo poderd nio originar qualquer mecanismo
indemnizatorio. Apesar da defini¢io de ilicitude descrita no art. 6° do Decreto-Lei 48.051, parece que
nio devemos fazer equivaler ilegalidade e ilicitude nem reconduzir esta a antijuridicidade.”

Assim, no basta a violagio objectiva de normas, principios juridicos ou regras de ordem técnica para
haver actos juridicos geradores de responsabilidade. Para estarmos perante uma responsabilidade
da Administracio fundamentada na ilicitude tem de haver uma “especifica referéncia da ordem
Jjuridica objectiva aos direitos subjectivos e posicdes juridicamente protegidas do particular. »
Apenas quando o vicio em causa afecte os direitos subjectivos e os interesses legalmente protegidos
dos particulares é que se estara perante o problema da responsabilidade da Administragio por actos
ilicitos.”

Nos termos do art. 7° do Decreto-Lei 48.051, o pedido de indemnizagio com fundamento nalicitude
da actividade administrativa ndo depende da interposicdo do recurso contencioso, mas o particular
poders ver diminuido ou eliminado o seu direito, por concorréncia de culpas, na medida em que o
dano seja imputavel a negligéncia processual do particular.”

Conclusaes.

De forma a sistematizar o que analisimos no presente artigo, podemos concluir que sio as seguintes
as situagdes em que no nosso ordenamento juridico as medidas preventivas dio lugar a indemnizacao
ao0s particulares afectados: (1) medidas preventivas ilicitas - a indemnizagio serd atribuida com
fundamento na responsabilidade da Administracio por actos ilicitos; (2) medidas preventivas que,
sendo licitas, provoquem danos “especiais” e “anormais”, ou seja, de tal forma graves, que devam ser
consideradas dentro da categoria das expropriagdes de sacrificio - neste caso, o fundamento para a
atribuicio da indemnizago é o da responsabilidade da Administragio por actos licitos. Tal verificar-
-se-4 quando as medidas preventivas forem aplicadas: (2.1.) a actos ou actividades que j4 haviam sido
autorizados ou para os quais existia j4 informacdo prévia favordvel quando esta tenha efeitos
constitutivos de direitos (designadamente no dominio das obras particulares e dos loteamentos
urbanos); (2.2.) aactos ou actividades ainda no licenciados mas em relagao aos quais, sendo possiveis
a luz do ordenamenio vigente antes da entrada em vigor das medidas preventivas, o particular
tenha demonstrado uma concreta intengdo de os utilizar. Esta intengdo do particular deve ser
comprovada com base, designadamente, em investimentos legitimos que ele tenha efectuado;
(2.3.) quando provoquem danos idénticos, embora provisérios, aos das expropriagoes dos planos,
designadamente, quando impecam provisoriamente uma utilizagao licita dos solos atribuida ha menos
de dez anos por um plano urbanistico, embora ainda ndo autorizada nem exercida; e quando impegam
provisoriamente 0 exercicio dojus aedificandi em éreas edificveis ou dotadas de vocagdo edificatoria.
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(Fernanda Paula Oliveira)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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' 0 presente artigo foi elaborado a partir de um dos capitulos da Dissertagio de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas
apresentada pela Autora na Faculdade de Direito de Coimbra, intitulada: As Medidas Preventivas dos Planos Municipais
de Ordenamento do Territdrio. Alguns aspecios do seu regime juridico.

O artigo agora apresentado incidird apenas sobre a problemdtica da indemnizago das medidas preventivas de salvaguarda
dos planos de imputagio municipal (plano director municipal, plano de urbanizacio e plano de pormenor).

*Tradicionalmente, estas medidas eram consideradas como um exemplo tipico da figura das restrigdes de utilidade piblica,
embora tivessem caricter meramente tempordrio. Marcello Caetano integrava-as nas restrigdes por utilidade pablica
adoptadas no interesse do urbanismo e da habitagéo. Cfr. Caetano, Marcello, Manual de Direito Administrativo, 10° edigio,
Coimbra, Almedina, 1990, Vol. I, p. 1063-1064.

* Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Coimbra, Almedina, 1989, p. 314. Sobre o
fundamento, sentido e natureza da fungio social da propriedade, cft. p. 317-320; Gallego Anabitarte, Alfredo, “Regimen
Urbanistico de la Propriedad del Suelo. Valoraciones. Expropiaciones y Venta Forzosa”, in Revista de Derecho Urbanistico,
n° 134, 1993, p. 736-739; Lopes Mufiiz, “Derecho de Propiedad y Proyecto de Ley de Reforma de La Ley del Suelo”, in
Derecho Urbanistico e Local (ob. col,), 1992, p. 65 ss; “V Congreso Ttalo-Espariol de Profesores de Derecho Administrativo
-La Vinculacion de Ja Propriedad Privada por Planes y Actos Administrativos”, in Revista de Estudios de la Vida Local, 185,
1975, p. 279 ss.

I Ce art. 14, n°2, da Constituigio alemd; art. 33° n® 2, da Constituigio espanhola e art. 42° da Constituigio italiana.

> Apesar da concepgio liberal do direito de propriedade, j4 Robespierre se referia a ele como “um direito limitado, como
todos os outros, pela obrigagdo de respeitar os direttos dos nossos iguais. Ele ndo pode prejudicar nem a seguranca nem
a liberdade nem a existéncia nem a propriedade dos seus semelhantes”. Vide Fernandez, Maria Elizabeth Moreira,
Ressarcibilidade dos Vinculos Ambientais que Restringem o Uso dos Solos - o caso particular da Reserva Agricola Nacional,
Relatdrio do Curso de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, 1992/93.

Alideia de restrigdes ao direito de propriedade dos solos era também j4 conhecida dos Romanos, que as impunham nio
apenas por razoes de vizinhanga, mas também por motivos de interesse piblico.

Alves Correia refere igualmente a existéncia da ideia de fungdo social do direito de propriedade privada no pensamento
cristdo medieval, com particular destaque paraa “Summa Theoldgica” de S. Tomas de Aquino. Correia, Fernando Alves, O
Plano Urbanistico, cit., p. 316,

Sobre os conceitos de propriedade ilimitada, limitada e condicionada como etapas sucessivas de desenvolvimento do
regime da propriedade, vide Proenga, J.J. Gongalves, “Regime Juridico do Planeamento Territorial Portugués”, Separata da
Lusiada, Revista de Ciéncia e Cultura, Série Arquitectura, n® 1, 1992, p. 13-14.

O direito de propriedade nio ¢, pois, um direito absoluto mas antes um direito que comporta restricdes ou limitagGes,
desde que necessdrias, para a salvaguarda de outros direitos ou interesses com dignidade constitucional.

Esses limites ou restrigbes designam-se por limites imanentes, na expressio de Gomes Canotilho e Vital Moreira, decorrentes
implicitamente de outras normas e principios constitucionais como, por exemplo, os denominados “direitos sociais” e, de
entre estes, a defesa do patriménio cultural, do ambiente, etc. Cfr. Andrade, ]. C. Vieira de, Os Direitos Fundamentais na
Constituicdo Portuguesa de 1976, Coimbra, Almedina, 1987, p. 213 ss; Canotilho, J. J. Gomes/ Moreira, Vital, Fundamentos
da Constituigdo, Coimbra, Coimbra Editora, 1991, p. 133 ss, e Constituigdo da Repiiblica Portuguesa, Anotada, 3% edicio,
Coimbra, Coimbra Editora, 1993, p. 332.

Schr Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit., p. 315316,

Para Gomes Canotilho e Vital Moreira, “..a auséncia de uma explicita veserva de lei resiritiva (resultado da funcao
social da propriedade) ndo impede porém (..) que a lei possa determinar restriges, mais ou menos profundas, no
direito de propriedade”. Cfr. Canotilho, J. J. Gomes/ Moreira, Vital, Constituicdo da Repiblica Portuguesa, cit., p. 332.

" Miranda, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Vol. IV, Coimbra, Coimbra Editora, 1988, p. 436-437. Cfr. também
Dominique Moreno, onde se afirma que “on a progressivement assisté a une “socialisation” du dyoit de propriété, les
charges imposées & celle-ci dans 'intérét général étant devenues de plus en plus contraignantes, le droit de propriété
étaitmots “absolu’, les propriétaires perdaient ler stabilité juridique séculaire”. Cfr. Moreno, Dominique, Le Juge Judiciaire
et le Droit de L'Urbanisme, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1991, p. 2.
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¥ Mesmo para os Autores que defendem o direito de construir como parte integrante do direito de propriedade dos solos,
se reconhece que hd situacdes em que muitos sio os limites que condicionam o seu uso, a ponto de a lei poder estabelecer
restri¢des maiores Ou mMenores sem, No entanto, estarem sujeitas a indemnizaco.

Como refere Gomes Canotitho “Umites particularmente intensos séo os que ocorrem no dominio do urbanismo e do
ordenamento do territorio a ponto de se questionar se o direito de propriedade inclui o direito de construir - jus
aedificandi- ou se este radica antes no acto administrativo autorizativo (licenca de construgdo)”. Cfr. Canotilho,
J.J. Gomes/ Moreira, Vital, Constituigdo da Repriblica Portuguesa, cit., p. 333.

® Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit., p. 491.

¥ Este alargamento do conceito de expropriagio que retira 4 “transferéncia” o monopélio da sua caracterizago, para
passar a abranger também todas as redugdes substanciais dos poderes de disposicio € de gozo do titular que desvirtuem a
sua fisionomia econdmica, vem no seguimento de um processo que havia comegado antes, quando o conceito de
expropriacio se tornou extensivo a todos os direitos de cardcter patrimonial, reais ou ndo (alargamento que se ficou a
dever ao do préprio conceito de propriedade).

£ este conceito alargado de expropriacdo que vigora actualmente.

Peter Badura chama a atengdo para o cardcter expropriativo das intervengGes administrativas que lesam um direito patrimonial
de um modo tangivel, se com isso se provoca, no direito, um sacrificio especial ndo exigivel, no sentido da igualdade de
onds (encargos). Cfr. Badura, Peter, “Fondament e Sistema della Responsabilita dello Stato e del Rissarcimento Pubblico
nella Republica Federale di Germania”, tradugdo de Giuseppe Sanviti e Ute Spanrad, in RTDP, Ano XXXVIIT, 1988, p. 405.
Sobre o conceito de expropriacio e sua evolucdo, cfr. Correia, Fernando Alves, As Garantias do Particular na Expropriagdo
por Utilidade Piiblica, Coimbra (Separata do Vol. XXIII do suplemento do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade
de Coimbra), 1982, p. 35 ss. e 77 ss., € O Plano Urbanistico, cit., p. 491-492.

Ao contratio dos alemdes, Oliveira Ascensio considera que o alargamento do conceito de expropriagdo implica que nos
afastemos muito dos dados portugueses. Segundo este Autor, 0s alemdes partem do principio de que a supressdo da
propriedade privada s6 pode verificar-se através da expropriacdo e de que s6 esta garante a indemnizagdo. A expropriagdo
passa assim a abranger todas as agressdes que substancialmente tenham o mesmo efeito lesivo da propriedade que a
expropriacio cldssica, com a sua tipica e formal extingio de direitos privados.

Oliveira Ascensio entende, de acordo com os nossos dados constitucionais, que podem existir intervengdes de outra
natureza sobre a propriedade. Sendo, embora, a expropriagio 0 modo normal de intervengio, isso nao hé-de significar que
se considere toda a agressio ao direito de propriedade como expropriagio. Tratando-se de intervencdes licitas mas geradoras
de iniquidade de distribuigiio de sacrificios, o fundamento da sua indemnizago hd-de encontrar-se na propria garantia da
propriedade privada e ndo na sua identificagio ou equiparagio a expropriagio.

Senda assim, este Autor considera as intervengdes legais que sacrificam o proprietdrio, como uma categoria normal, dentro
da nossa ordem juridica, diversa da expropriagio, o que € 0 mesmo que recusar o alargamento do conceito de expropriacio
que referimos. Cft. Ascensdo, Oliveira, * O Urbanismo e o Direito de Propriedade”, in Direito do Urbanismo, coord. D.
Freitas do Amaral, Lishoa, INA, 1989, p. 325-328. No mesmo sentido vide, Costa, Anténio Pereira da, Servidoes Administrativas
(Outras Restricoes de Utilidade Piblica), Elcla Editora, 1992, p. 25, e Medeiros, Rui, Ensaio Sobre a Responsabilidade do
Estado por Actos Legislativos, Coimbra, Almedina 1992, p. 74 e 302.

Também no ordenamento juridico italiano se aderiu ao conceito alargado de expropriagio ao defender-se que basta uma
redugio substancial dos poderes de disposi¢io e de gozo do titular que desvirtue a sua fisionomia econdmica, para que o
particular possa exigir uma indemnizacio. Numa sentena da Corte Costituzionale italiana (6/1966) foi afirmado que a
previsdo constitucional de indemnizacdo nio abrange apenas a expropriagdo em sentido cléssico mas também aquelas
situacdes em que o direito de propriedade ou outros direitos reais estdo sujeitos a limitagdes capazes de anular ou comprimir,
de forma excessiva, as faculdades de uso. A doutrina dominante italiana (Sandulli, D'angelo E Bartolomei) defende que a
excessiva restricio das faculdades de fruigio e uso dos solos pode determinar um esvaziamento substancial do contetido
do direito, pelo que deve estar sujeito a indemnizagao.

O Consiglio di Stato italiano ndo aderiu 4 nogio ampla de expropriacio, ao afirmar que o art. 42° da Constitui¢do italiana
apenas se referia 4 expropriacio cléssica, mas a Corte Costituzionale veio alargar amplamente o 4mbito doart. 42°, 2 € 3, 20
considerar substancialmente expropriativas as limitacdes ou imposicdes que conduzem a um esvaziamento intenso do
contetido dos direitos, mesmo que a titularidade dos bens permanega intacta, ou seja, quando haja uma compressao em
excesso do direito de propriedade face 2 funcio social que ele desempenha.

Cfr, Budetta, Arturo, “Propriet4 Urbana ed Interventi Autoritative: Profili Costituzionale”, Rassegna Diritto Pubblico, 1969,
p. 176-183.
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"' Quanto a algumas das teorias mais representativas (baseadas em critérios formais ou em critérios materiais), que tém
sido avangadas para separar a expropriagio, que acarreta um dever de indemnizagio, da delimitacio do contetido do
direito de propriedade, que ndo reclama qualquer ressarcimento, vide Correia, Fernando Alves, As Garantias.. ., cit., p. 80
85.; O Plano Urbanstico, cit., p. 494 ss.; Canotilho, J. J. Gomes, O Problema da Responsabilidade do Estado por Actos
Licitos, Coimbra, Almedina, 1974, p. 271-281.

" Nos termos da vinculago situacional dos solos, as restricdes impostas 4 ocupagio e utilizagio destes, quer para fins
urbanos ¢ industriais, quer para a implantagio de infra-estruturas ou equipamentos, serio condicionadas pela natureza,
topografia e fertilidade dos solos.

A especial situagio em que 0s terrenos se encontram ou as suas caracteristicas determinam ou condicionam o uso e
ocupago dos mesmos, rotulando como ilicitas todas as actividades ou comportamentos que se ndo coadunem com a
natureza intrinseca dos mesmos.

Sobre 2 nogio de vinculagio situacional, cfr. Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit,, p. 323 ss.

" Na Alemanha, o Baugesetzbuch (BauGB), Parte I, incluia interdigio ou proibicio de toda a alteragio da situaciio urbanistica
(Verdinderungssperre) entre as medidas para a salvaguarda dos planos urbanisticos (§14 do BauGB).

A Verdnderungssperre ou interdicdo de alteracdo ¢ de aplicagio geral, pelo que, nio tendo a Administragiio adoptado
esta medida, apesar de estarem verificados os seus pressupostos ou, tendo esta sido adoptada mas nio tendo ainda entrado
emvigor, a Administragao estd legitimada a adiar a apreciacio dos pedidos de autorizacio que entretanto forem formulados
(Zuriickstellung von Baugesuchen-§15 do BauGB) que, deste modo, funciona também como medida cautelar e de garantia
do plano urbanistico.

Sobre o enquadramento da Verdnderungssperre e do Zuriicksiellung von Baugesuchen no quadro da fungio social do
direito de propriedade, vide Krautzberger, in Battis/ Krautzberger/ Lohr, Baugesetzbuch (Erlaiiter), 3 ediciio, 1991, Miinchen,
Beek, p. 248, rdn. 2.

" Breuer, Riidiger, in Schmaltz/ Schrddter, Wolfgang/ Kohler/ Schrodter, Hans/ Stang, Baugesetzbuch (BauGB -
Massnalmengesetz), Miinchen, Vahlen, 1992, p. 330 ss. A Verdnderungssperre e o Zuriickstellung von Baugesuchen nio
determinam limitagées ou supressdes definitivas a0 uso dos solos mas apenas inibem, por tempo determinado, tais usos,
até a conclusio do plano que visam garantir.

 Em Espanha, com a mesma finalidade cautelar das nossas medidas preventivas, existe 4 suspensdo de outorga de licencas
de edificagio, demoli¢do e parcelamento de terrenos, que consiste na paralisagio tempordria da actividade autorizante.
A suspensdo da outorga de licengas pode ser ordenada para o estudo da formagio ou revisio dos planos, sendo, neste
caso, facultativa. A aprovagio inicial do plano (acto que determina o inicio, em sentido estrito, do procedimento de
planeamento) implicard, por sua vez, a suspensdo da outorga de licengas de uma forma automdtica - art. 102 da Lei dos
Solos Espanhola.

6 Amaral, Diogo Freitas, “Opgoes Politicas e Ideoldgicas Subjacentes 2 Legislacio Urbanistica”, in Direito do Urbanismo,
coord. D. Freitas do Amaral, Lisboa, INA, 1989, p. 102.

¥ Em sentido contrdrio a estes ordenamentos juridicos vai 0 ordenamento italiano. Com efeito, em Itdlia chegou a discutir-
se a questao da legitimidade constitucional das misure di salvaguardia extraordindrias por estarem em contraste com o
art. 42° e ss da Constituigio, no pressuposto de que se trata de uma decisio que subtrai, temporariamente e sem
indemnizagio, a disponibilidade e o gozo dos iméveis considerados edificaveis com base no ordenamento vigente € para o
qual tenha jé sido atribuida concessdo de construggo.

O Consiglio di Stato veio, no entanto, defender que tal ndo acontece. As misure di salvaguardia sio destinadas a operar
em hipéteses determinadas, num dmbito temporal circunscrito que deve ser razodvel, tendo em conta a complexidade do
iter procedimental da aprovagdo do plano (Cons. Stato, Sez. IV, 4 Julho, 1972, n® 262; Rass. Avv Stato, 1972, 1, 1107; Foro
Amministrativo, 1972, 1, 2, 885).

Considera-se ndo estarmos perante uma medida expropriativa do direito de propriedade mas perante a imposicio de um
vinculo de cardcter geral posto para satisfazer exigéncias de interesse publico, que a constituigio admite por considerar
razoavelmente justificada (Cons, Stato, Sez. IV, 2 de Novembro, 1973, n® 1089; Foro Amministrativo, 1973, 1, 2, 1022).
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" Diaz Delgado admite aindas outras possibilidades de indemnizagio decorrentes, por exemplo, do maior custo de execugio

da obra pela sua dilagio no tempo. Cfr. Diaz Delgado, José, “Impugnacion de la Suspension de Licencias € Indemnizacion
de los Darios Causados por la Suspensioén”, in Derecho Urbanistico Local (ob. col.), Editorial Civitas, Madrid, 1992,
p. 139-141.

¥ No que diz respeito ao primeiro requisito, Gonzdlez Pérez defende que a norma que determina a inexisténcia de
indemnizagio para aqueles particulares que solicitem licenca de edificacio apds a entrada em vigor da medida da suspensdo
da outorga de licengas pode revelar-se injusta.

Com efeito, a elaboragio dos projectos verifica-se com alguma anterioridade em relagio a0 momento do requerimento da
licenca. Assim, o particular pode i4 ter suportado alguns custos (por vezes avultados), devido a elaboragdo dos projectos.
No entanto, se N0 MOMENEO €M quUE apresenta o requerimento para o licenciamento, j4 tiver entrado em vigor a suspensdo
da outorga de licengas, o particular nio terd direito a qualquer indemnizagdo. Acontece, porém, que ele sofreu prejuizos
no seu patriménio que deveriam ser indemnizados,

Defende, assim, este Autor que o momento fundamental para determinar o direito a indemnizagdo deveria ser 0 do encargo
com os profissionais em cada caso competentes para a elaboragio do projecto, o que, em sua opinido, s poderia verificar
facilmente, sem possibilidade de fraudes, pela documentagio que consta na respectiva ordem profissional. Cfr. Gonzdlez
Pérez, Jests, Comentdrios a la Ley del Suelo (texto refundido de 1992), 6* edicio, Editorial Civitas, Madrid, 1993,
p. 719-720.

Quanto ao segundo requisito, torna-se necessrio que antes da suspensdo da outorga de ficengas nio tenha havido proposta
de resolugiio que qualifique a licenga solicitada como manifestamente contréria a0 ordenamento urbanistico (art. 1213
RPlan),

Convém esclarecer o que deve entender-se por licenca “manifestamente contrdria ao ordenamento urbanistico”. Diaz
Delgado entende que, estando a indemnizagio dependente deste requisito, ndo deve esta condigo decorrer da simples
opinido de um funciondrio. O particular afectado poderd, pois, impugnar judicialmente a negagio de indemnizagio, por
entender que a licenga requerida nio era “manifestamente contrdria ao normativo urbanistico”.

Coisa diferente da contradicio do projecto ao ordenamento urbanistico € a situagio em que este tenha alguns defeitos.
Estes defeitos s6 terdo de ser considerados quando fagam decair o direito a construit.

Cfr. Diaz Delgado, José, “Impugnacién de la Suspension de Licencias...”, cit., p. 136.

* Nada impede que a indemnizagio seja solicitada antes da aprovagio definitiva do plano. Em todo o caso, nesta hipdtese,
a sua apreciacio ficard suspensa até que, uma vez aprovado o plano definitivamente, se demonstre a incompatibilidade do
projecto com as suas novas determinagoes.

Uma sentenca do Tribunal Supremo, de 27 de Abril de 1989, parece admitir a existéncia de indemnizagdo ante uma
incompatibilidade parcial do projecto, quando se torne necessrio realizar um projecto diferente acomodado &s novas
exigéncias legais.

No entanto, se o particular retirar o pedido de licenciamento antes da entrada em vigor definitiva do plano, perde o direito
4 indemnizacio aqui prevista, salvo a devolugio das taxas satisfeitas.

Diaz Delgado, José, “Impugnacién de la Suspension de Licencias...”, cit., p. 136 fine.

 Gonzdlez Pérez, Jesus, ob. cit., p. 721 e ss. Esta sentenca é também citada em Dfaz Delgado, José, “Impugnacion de la
Suspension de Licencias...”, cit., p. 134.

% A limitacio temporal do adiamento de apreciagdo dos projecios ¢, n0s termos do § 15 do BauGB, de 12 meses. No que
diz respeito a0 periodo temporal de vigéncia da interdigdo de alteragdo rege o § 17 do BauGB, nos termos do qual esta
deixa de vigorar apds o decurso de dois anos. Admite-se, no entanto, (§ 17.13.) a sua prorrogagio em mais um ano e ainda,
desde que circunstancias especificas o exijam, uma nova prorrogacio em mais um ano (§ 17.2. do BauGB).

E possivel a utilizagio conjugada destes dois mecanismos, ou seja, € possivel que a interdigio de alteragio tenha sido
precedida por um adiamento da apreciagdo do projecto, o que € fundamental para a determinagdo do decurso dos

quatro anos, que é o prazo a partir do qual o particular passa a ter direito de indemnizagio pelas restri¢des impostas a0 uso
do seu solo.

B Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit., p. 330, em nota,
¥ Cfr Breuer, Riidiger, in Schmaltz/ Schriidter, Wolfgang/ Kohler/ Schrodter, Hans/ Stang, ob. cit., p. 332 ss.
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® Neste campo estaremos perante aquelas medidas que a doutina alema designa por intervengdes idénticas A expropriacio
(enteignungsgleiche Eingriffe).

Com efeito, na Alemanha o conceito de expropriagio sofreu um alargamento muito acentuado jd que passou também a
abranger as intervenges ilicitas nas esferas juridicas dos particulares.

Segundo a jurisprudéncia alema do Bundesgerichshof (BGH), um procedimento que se enquadra na vinculagio social da
propriedade, enquanto licito, pode fundamentar uma pretensio de indemnizaciio se for ilicito.

Entre nds, ndo € correcto chamar o conceito de expropriacio para justificar esta pretensio de indemnizacio por dois
motivos: primeiro, porque ilicitude € uma nota incompativel com a natureza da expropriagio (expropriagio é um acto
licito); segundo, porque € conhecida no nosso direito a figura da responsabilidade da administracio por actos ilicitos o que
permite justificar perfeitamente esta pretensio de indemnizagio sem ser necessario fazer apelo a um conceito de intervengio
idéntica a expropriagio.

Sobre este aspecto cfr. Correia, Fernando Alves, As Garantias..., cit,, p. 41, nota 75

% De acordo com o Autor referido, a técnica de utilizagio de um standard globalizante que seja possivel de respeitar em
geral € também utilizada noutros ramos do direito, néo se considerando ai que lese o principio da igualdade. £ o que
acontece no dominio da fixagdo dos limites subjectivos a0 exercicio de profissdes, onde sio admitidos limites de idade
méximos. O legislador pode globalizar a0 supor que a diminui¢io da capacidade de trabalho é condicionada pela idade,
segundo ¢ valor da experiéncia geral, sem considerar as condigdes especificas de cada um.

Cfr. Breuer, Riidiger, in Schmaltz/ Schrisdier, Wolfgang/ Kohler/ Schrisdter, Hans/ Stang, ob. cit., p. 346-347, rdn. 36,

¥ Fernandez, Maria Elizabeth Moreira, ob. cit., p. 34.

® 0 art. 9° do Decreto-Lei 48.051, determina o principio da responsabilidade da Administragdo por actos licitos, que obriga

0 Estado e demais pessoas colectivas pablicas a indemnizar os particulares 2 quem, no interesse geral, mediante actos
administrativos legais ou actos materiais licitos, tenham sido impostos encargos ou causados prejuizos especiais ou anormais.
Isto significa que, se em nome da vinculagio social os bens tiverem de sofrer determinadas restricdes, tais sacrificios no
podem ser desmedidos em relagio ao beneficio que a sociedade deles retira, ou seja, deve sarisfazerse o interesse geral
sem sacrificios desmedidos para o lesado, o que implica o pagamento de uma justa indemnizagio pelo prejuizo efectivo e
imediato das restri¢des impostas, quando atinjam uma certa gravidade. Designa-se este critério como o critério da gravidade
excepcional.

? Canotilho, JJ. Gomes, O Problema da Responsabilidade do Estado..., cit., p. 283.
% Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., cit., p. 497.

* 0 principio da igualdade perante os encargos publicos significa que estes encargos, quer se traduzam em impostos ou
outras formas de sujeigio destinadas a satisfazer o interesse piblico, bem como todas as limitacdes aos direitos individuais
na perspectiva do interesse geral, devem ser repartidos de modo igual pelos cidadios, devendo ser indemnizados aqueles
que suportem um sacrificio especial em beneficio da comunidade. Cfr. Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico...,
cit., p. 460-461.

O principio da igualdade perante os encargos piblicos é considerado também como o fundamento juridico da
responsabilidade do Estado por actos licitos, Cir. Caetano, Marcello, ob. cit., Vol. 11, p. 1238-1241; Canotilho, J.J. Gomes, O
Problema da Responsabilidade do Estado. ., cit., p. 135-137.

Para Marcello Caetano o dano especial e anormal hi-de traduzir-se num sacrificio imposto a uma certa pessoa, sacrificio
esse que ndo possa considerar-se um risco normalmente suportado por todos em virtude da vida em colectividade. Caetano,
Marcello, ob. cit., Vol. IT, p. 1241.

* Ct. Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., cit., p. 463 ss.

» Correia, Fernando Alves, As Garantias..., cit., p. 86.
Entre nds, outros critérios tém sido avangados para distinguir vinculagio social e sacrificio indemnizavel.
Com efeito, Oliveira Ascensdo considera que o critério da “intervencio individual” ¢ insuficiente. Segundo este Autor, se é
certo que uma restri¢io especifica cria desigualdades e, portanto, faz surgir logo, potencialmente, uma indemnizacio, nio
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¢ menos certo que também as restricGes genéricas que atingem gravemente o direito de propriedade ndo podem dispensar
o pagamento de uma indemnizagdo face 4 tutela constitucional daquele direita,

Para Oliveira Ascensdo, ndo podem deixar de obrigar a2 uma indemnizacio todas as intervengdes, sejam individuais ou
genéricas, que excluam a normal uiilizacdo dos bens. Cfr. Ascensio, Oliveira, “Urbanismo e Direito de Propriedade”, cit.,
p. 326. Serdo, pois, indemnizdveis, os vinculos urbanisticos que impdem sacrificios especiais que modificam o destino dos
solos ou neutralizam a sua normal utilizacio.

Para Fausto Quadros estaremos perante medidas expropriativas quando elas se traduzam em sacrificios especiais a um
direito, ou seja, desde que toquem no seu contetido essencial (Wesensgebalt), porque diminuem a substincia ou 2 esséncia
desse direito ou das faculdades que o integram, designadamente, das faculdades de fruir, usufruir e dispor do imével. Cfr.
Quadros, Fausta, “Principios Fundamentais de Direito Constitucional e de Direito Administrativo em matéria de Direito do
Urbanismo”, in Direito do Urbanismo, coord. D. Freitas do Amaral, Lisboa, INA, 1989, p. 286.

Para além dos critérios j4 referidos, outros tém sido utilizados. Assim, 0s prejuizos ou encargos indemnizdveis serio aqueles
que excedam a carga comum da vida social (Garcta de Enterrfa, Eduardo/ Ramén-Ferndndez, Tomds, Curso de Derecho
Administrativo, Madrid, Civitas, 1991, p. 340), e que ndo sejam impostos 4 generalidade das pessoas mas a certas €
determinadas pessoas ou grupos de pessoas em razio da sua posicio particular. E o requisito da individualizacio do dano
de que falam Garcfa de Enterria e Ramon Ferndndez. E, pois, necessério que o sacrificio imposto ndo seja desmedido em
relacio ao beneficio que a sociedade retira dele. Subjaz aqui aideia de que o excesso de sacrificio do particular em relagao
a0 interesse pablico deve ser indemnizado.

0 Conselho de Estado espanhol, citado por estes Autores, considerou que a maior intensidade de sacrificio postula claramente
o reconhecimento ao administrado do direito de obter uma indemnizagio compensatéria do dano sofrido que, pela sua
gravidade excepcional, ndo pode ser considerado como uma carga geral de acatamento obrigatério. Cfr. Costa, Ant6nio
Pereira da, ob. cit., p. 60.

Sobre esta matéria, cft. ainda Sousa, Jodo Paulo Miranda, “Os Planos de Urbanizagdo no Vigente Ordenamento Juridico
Portugués”, in Direito do Urbanismo, coord. D. Freitas do Amaral, Lisboa, INA, 1989, p. 361-368.

¥ Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., cit., p. 520.

% 0 principio da garantia do existente ou da manutencio (Bestandsschutz), ligado ao principio da protecgio da confianca
(Vertrauensschut?) significa que se devem respeitar as situacdes adquiridas antes da decisdo das medidas preventivas.
Segundo este principio, uma utilizagio licita dos solos, cuja legalidade origindria no tenha sofrido contestagéo, néo pode
ser eliminada sem indemnizacio, mesmo que esteja em contradi¢io com as novas disposicdes urbanisticas existentes (quer
se trate de disposicoes de um plano urbanistico ou de medidas preventivas).

* Sobre as situacdes de expropriacio do plano no ordenamento juridico alemdo bem como no nosso direito, cfr. Correia,
Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., cit., p. 506-528.

Sobre algumas situacdes de expropriagio do plano no direito espanhol, vide Porras, Eloisa Carbonell, “La Alteracion del
Planeamento Urbanistico y el Derecho a Indemnizacién de los Propietdrios Afectados”, in Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonomica, 245, 1990, p. 37 ss.

¥ Dizemos eventualmente, porque o plano que se segue tanto pode cancretizar o impedimento do uso privativo que havia
sido determinado pelas medidas preventivas, como pode libertar o solo dessa imposicdo voltando a admitir 0 uso privativo
anteriormente permitido para aquela drea, porque, por exemplo, se considera que afinal ela ndo deve sofrer alteracbes no
seu regime urbanistico. Sobre as situagdes em que a uma medida preventiva se segue uma expropriagio do plano, cfr infra.

¥ Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., cit., p. 521. Face 4 actual regulamentagio legal, o prazo normal de
vigéncia de um plano € de 10 anos. Esse prazo, dentro do qual as restrigdes das medidas preventivas podem dar direito a
indemnizacio, &, no nosso entender, demasiado longo, nio se conciliando com os principios da flexibilidade dos planos
urbanisticos e da sua adaptacio 4 realidade urbanistica. Para que se conciliem estes principios com a protecgo da confianga
dos particulares, deve o legistador fixar um prazo mais curto, desde que razodvel (cinco, sete anos), findo o qual j ndo
haverd direito a indemnizagio.

¥ Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico..., cit., p. 509.

® Breuer, Riidiger, in Schmaltz/ Schriidter, Wolfgang/ Kishler/ Schrodter, Hans/ Stang, ob. cit,, p. 363, rdn. 74. Esta
regulamentagio resulta do facto de o § 18 fazer uma remisso, para o direito dos danos do plano (Planungsschadensrecht).
Idem, p. 362, rdn. 73.-
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a Quanto s situagdes em que as medidas preventivas impecam, para a garantia de um plano em revisio, possibilidades de
uso dos solos que 4 tenham sido utilizadas, bem como, para garantia de um primeiro plano, utilizagdes j efectuadas, elas
devem ser inseridas nas hipéteses supra referidas abrangidas pela protecgio de direitos adquiridos e protecgio do existente
que serdo, nestes casos, o fundamento para a atribuico de uma indemnizagio.

“ Breuer, Riidiger, in Schmaltz/ Schridter, Wolfgang/ Kohler/ Schrijdter, Hans/ Stang, ob. cit., p. 361-364.

“Tudo o que dissemos quanto aos danos provocados pelas medidas preventivas vale também para os danos provocados
por elas, naquelas situagdes em que estas impegam provisoriamente o “jus aedificandi” em 4reas edificiveis ou dotadas de
vocagio edificatdria.

Mais uma vez estas medidas poderao provocar danos idénticos, embora provisérios, aqueles que sio provocados pelos
planos, pelo que devem ser indemnizados na proporgio do impedimento provacado.

Sobre esta situagdo de expropriacio do plano ¢ o que deve entender-se por dreas edificiveis ou dotadas de vocagio
edificatéria, vide Correa, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit., p. 523-528. Também Gomes Canotilho defende que
ndo se deverd tolerar a recusa de indemnizago aos proprietrios de uma zona urbana em ritmo incessante de construcio,
aos quais, por necessidade de espagos verdes, foi imposta a proibicio absoluta do jus aedificandi. Canotilho, ] J. Gomes, O
Problema da Responsabilidade do Estado..., cit., p. 300. No mesmo sentido Medeiros, Rui, ob. cit., p. 329.

“ Breuer, Ruidiger, in, Schmaltz/ Schridter, Wolfgang/ Khler/ Schridter, Hans/ Stang, ob. cit., p. 364 (rdn. 79) ss.

¥ £ necessdrio ter presente que as objecgoes apontadas 4 jurisprudéncia do BGH resultam do facto de, no direito alemdo,
normalmente a Verdnderungssperre s6 dar lugar a indemnizacio ap6s o decurso do prazo de quatro anos, o que nio se
verifica no direito portugués.

“k Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit., p. 521-523.

7 Parece-nos, uma vez mais, ser este prazo demasiado longo para que o particular tenha de suportar, sem qualquer
indemnizagio, uma expropriacio a prazo incerto.

Aposicio de Alves Correia traduz, no entanto, uma maior razoabilidade j4 que 4 luz da legislagio entdo vigente era de cinco
anos o perfodo normal de vigéncia dos planos gerais e parciais de urbanizacio.

Na resolugdo desta questdo Alves Correia socorria-se da aplicagio analdgica do art. 106° do Decreto-Lei 2.110, de 19 de
Agosto de 1961 (Regulamento Geral das Estradas e Caminhos Municipais), de acordo com o qual, se o vinculo de
inedificabilidade se prolongar por mais de trés anos, o proprietério dos terrenos afectados tem o direito 2 uma indemnizagio
pelos prejufzos directa e imediatamente resultantes de eles terem sido reservados e continuarem reservados para
expropriagdo. Cfr. Correia, Fernando Alves, O Plano Urbanistico, cit., p. 521-523,

* Nos termos do Decreto-Lei 48.051, a ilicitude traduz-se na ofensa de direitos ou de disposides legais destinadas a
proteger os interesses dos particulares (arts. 2° € 3°), e na violagio de normas legais e regulamentares ou principios gerais
aplicaveis, bem como de regras de ordem técnica e de prudéncia comum que devam ser tidas em consideragio (art. 6°).
Sobre a questdo da relagdo entre ilegalidade, antijuridicidade e licitude cft. Canotilho, J.J. Gomes, “Comentdrio 20 Acérdio
do STA de 12 de Dezembro de 1889”, in Revista de Legislagio e de Jurisprudéncia, Ano 125, n° 3816, p. 74-85.

“ Idem, p. 84. Segundo este Autor, “a violagdo de normas ou principios procedimentais néo dard origem a
responsabilidade por actos ilicitos se os preceitos procedimentais violados ndo tiverem uma qualquer referéncia o
Dbosigdo juridico-material do interessado.” Continua ainda este Autor, afirmando que “mesmo a violagdo de normas de
direito material ndo postula obrigatoriamente o desencadeamento dos esquemas da responsabilidade extracontratual
se ndo existir uma “conexdo de dlicitude’(...) entre a norma e principio violado e a posigdo juridica protegida do
particular”

¥ Considera-se estarmos perante um direito subjectivo naquelas hipéteses em que existe um interesse proprio, auténomo
¢ individualizado, que € intencional e directamente protegido pela norma, havendo para ele uma tutela juridica plena
(poder de exigir ou “garantia substancial™).

Fala-se de interesse legitimo quando hd um interesse particular que, embora diferenciado (individualizivel), ¢ de segunda
linha ou dependente em relagéio ao interesse publico, sendo protegido pela norma apenas de uma forma indirecta ou
reflexa. Neste caso a tutela do interesse ¢ limitada 4 garantia da legalidade da actuacio administrativa.
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Destas hipdteses distingue-se a dos interesses simples, onde existe um interesse de facto, ocasional ou indeferenciado, e
nio protegido por nenhuma norma juridica, em relagio ao qual se verifica uma auséncia de tutela jurisdicional, havendo
lugar, quanto muito, a uma tutela politica e administrativa. Cfr. Andrade, J. C. Vieira de, Direito Administrativo e Fiscal
(Licoes ao 3° ano do Curso de Direito de 1993-94), Coimbra, 1994, p. 44-45.

Segundo este Autor, a doutrina tradicional, com esta diferenciagio cortante relativamente aquilo que se designa por posigoes
de vantagem ou favordveis dos particulares face 2 Administragio, enfrenta actualmente algumas dificuldades. Tais dificuldades
resultam de trés ordens de consideragoes. Em primeiro lugar, do facto de se dever, actualmente, considerar outros direitos
subjectivos dos particulares que antes ndo eram considerados (direitos transitivos, intransitivos e potestativos). Em segundo
lugar, a existéncia, actualmente, de um conjunto de posioes substantivas que se devem considerar como direitos subjectivos
(e ndio como interesses legftimos), apesar de ndo terem uma tutela plena em face da Administragio ou de nio serem
imediatamente acciondveis, por o seu conteudo depender de densificagio ou de concretizagio administrativa (direitos
condicionados: enfraquecidos ou comprimidos; e direitos “prima facie). Por iliimo, novos problemas se pdem na delimitago
da fronteira entre interesse legitimo e interesse simples ou de facto.

Em face das dificuldades referidas, Vieira de Andrade defende que a fronteira a estabelecer com nitidez deve ser a que
delimita “posicdes juridicas substantivas” (“direitos ou interesses legalmente protegidos” ou “direitos em sentido amplo™)
e “interesses simples ou de facto”.

“As posicdes juridicas substantivas tmplicam sempre uma intengdo normativa de proteccdo de um bem juridico de
determinado particular, seja em primeira linba (estamos, entdo, perante direitos subjectivos), seja em segunda linha (¢
o caso dos inleresses legalmente protegidos), intengdo que bd-de resultar da interpretacdo da norma de direito subsiantivo
que regula a relagdo juridica e intengdo que deve presumir-se quando interesses particulares sejam necessariamenie
favorecidos por uma norma de direito objectivo.

Os interesses simples ou de facto representam vantagens genéricas para os administrados, ou entdo especificas de
pessoas determinadas mas que, do ponto de vista da norma reguladora, sdo vaniagens ocasionais ou puramente
reflexas relativamente ao interesse priblico...”. Idem, p. 44-49,

* Thidem, p. 92. Em sentido contririo, porém, Caetano, Marcello, ob. cit., Vol. II, p. 1223-1238. Sobre a responsabilidade
patrimonial extracontratual do Estado por comportamentos administrativos licitos ou ilicitos, no direito brasileiro, vide
Mello, Celso Antdnio Bandeira, Elementos de Direito Administrativo, 3* edigio revista e ampliada, S. Paulo, Malheiros
Editores, 1992, p. 320-361.
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Incumprimento das Directivas Ambientais Comunitdrias

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

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

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

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

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

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

Acérdao

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Quanto a questdo de fundo

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

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

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

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

Quanto as despesas

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

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA

decide:

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

2) A Republica Helénica ¢ condenada nas despesas.

II. Comentdrio

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

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

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

Este acordio reveste-se de especial interesse por varias razGes: a originalidade dos fundamentos da
instauragdo da acgdo pela Comissdo, a peculiaridade dos meios de prova admitidos pelo Tribunal, a
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irrelevincia da defesa apresentada pelo Estado-membro na sua contestacio e, por fim, a oportunidade
relativamente 3 situacdo que, no dominio da gesto dos residuos, actualmente se vive em Portugal.

1. Fundamentagdo: cumpridor, mas pouco

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

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

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

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

4 )

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2.2, Juizos de probabilidade subjacentes

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

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

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

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

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

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

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

2.3. Ratio da presuncdo

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

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

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

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

2.4, Juizo critico sobre a admissibilidade da prova

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Este acordio revela-se especialmente interessante para Portugal (que transpds a directiva quadro
sobre os residuos” e a directiva sobre residuos perigososzo, embora ndo tenha ainda transposto a
nova directiva de 1991 sobre residuos perigosos), na medida em que tendo passado, no nosso pais,
onze anos desde a entrada em vigor da directiva e nove desde o fim do prazo para transposicao,
existem em Portugal, como é do conhecimento geral, frezentas e duas situagdes idénticas aquela
cuja existéncia foi reconhecida e facilmente provada na Republica Helénica.
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Algumas das situagdes sao tdo graves como as censuradas pelo ac6rddo do Tribunal de Justica e a sua
existéncia ndo € nem podia ser negada pelos poderes piblicos, uma vez que tem sido objecto de
publicidade através dos meios de comunicagio social.

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

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

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

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

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

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

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

-normas técnicas gerais,

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

- Esses plancs podem abranger, por exemplo:

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

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

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

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

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

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

- tipos e quantidades de residuos a eliminar,

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

- 0s locais de deposito apropriados.

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

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

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

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

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

- sem causar perturbagdes sonoras ou por cheiros,

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

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

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

- sem causar incémodos por ruido ou cheiros,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(5]
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* Idem, pég.159.

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

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

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

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

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

21 7 - .
Qual o valor deste acto € assunto de que nio nos ocuparemos aqui.
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1/1_93-95[1998)

Democracia e Ambiente: Em torno de formacao da “Consciéncia ambiental”
A pretexto da dissertacdo de Vierbaus, Peter-Hans, Umweltbewusstsein von
oben. Zum Verfassungsgebot demokratischer Willensbildung, Berlin,
Duncker & Humblot, 1994.

1. “Consciéncia ambiental” a partir do povo ou das elites?

A “consciéncia ambiental forma-se a partir de “baixo”, ou seja, a partir do povo, ou a partir de “cima”,
isto €, das elites politicas?

A pergunta acabada de formular é-nos suscitada por uma recente dissertagdo académica dedicada 4
andlise da vontade politica ambiental. A resposta, como € 6bvio, pode nio ser a mesma para todos
os pafses. Circunscrevendo-se a0 caso alemdo, o autor em referéncia defende a seguinte tese: a
protec¢io do ambiente comegou por ser um programa politico de governo antes de se transformar
em tema politico no seio da sociedade civil. Mais ainda: a politica de ambiente longe de pretender
dar resposta a um movimento de opinido publica - dos grupos, dos partidos, das iniciativas dos
cidadaos -, correspondeu a uma estratégia das elites politicas de formacdo burocrédtico-tecnocrética
com responsabilidades governamentais. Eis aqui um primeiro repto para os investigadores
portugueses e para um estudo interdisciplinar. Como e quando o ambiente se converteu entre nos
num tGpico politico? Quem e por que meios deu o “tiro de partida” para uma verdadeira politica de
ambiente? Em que medida a politica do ambiente em Portugal € um processo endogenamente
autosustentado e em que medida ela é uma simples refracio politico-normativa da politica
comunitdria do ambiente? A resposta a estas interrogacoes fica em aberto, mas espera-se e deseja-se
que esta revista possa ser um dos “ecrans” visiveis da discussao.

2. O que se entende por “consciéncia ambiental”?

Independentemente das investigacdes histéricas e da consulta de materiais propiciadores de uma
“histdria do ambiente” em Portugal, convird recortar com um minimo de rigor alguns dos conceitos
basicos. Rigor e ndo diletantismo ecoldégico € hoje uma das discussoes inelimindveis do saber
académico. Ora, um dos conceitos basicos frequentemente agitado € o de consciéncia ambiental.
Mais oumenos difusamente, a consciéncia ambiental aponta para a conjugacio de quatro elementos;
(i) o momento intelectual; (i) o momento afectivo-existencial; (iif) o momento ético; (iiii) 0 momento
voluntarista.

A “consciéncia” destes momentos da consciéncia ambiental é importante se quisermos ter uma
compreensio razodvel da prépria formacio da vontade politica na drea do ambiente. O momento
intelectual aponta para o saber; o momento afectivo-existencial liga-se a0 viver,; o0 momento ético
transporta-nos para o valer; o momento voluntarista exige o agir. Saber, viver, dar valor e agir eis
os verbos de consciéncia ambiental. Na nossa drea tentemos, pelo menos, saber o ambiente.

3. Primeiro tema do saber ambiental: o ambiente é mesmo uma tarefa do Estado?
Reconhecida e desejavelmente, o ambiente € hoje uma tarefa indeclinivel do governo. Uma coisa,
porém, ¢ dizer-se que o ambiente é um problema do governo e outra, muito diferente, € afirmar que
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a formagdo da vontade politico-ambiental obedece a principios diametralmente diferentes dos da
formagio da vontade politica geral. Eis-nos chegados ao mote de abertura. Se a vontade politico-
-democrética vem do povo, deverd também arrancar do povo a vontade ambiental. Colocada a
questdo nestes termos dir-se-fa que o “Estado ambiental” dever afivelar a mdscara de um Estado
democrdtico de ambiente. O repto pode ainda ser mais radical: é vedado ao Estado passar além de
um Estado ambientalmente esclarecido e democraticamente legitimado para se converter num Estado
autoritdrio-iluministico. A rejeicio do projecto da modernidade ganhara aqui decidida acuidade e
acutilancia. A pretexto de levar as luzes da ecologia e do ambiente a todos os cidaddos, os poderes
publicos reclamam poderes acrescidos de informagio, imposicao, conformagio, ordenagio, punigio
e publicidade. A felicidade ecolégico-ambiental do povo legitimari o acréscimo de autoridade do
Estado.

As insinuagOes precedentes tocam directamente o problema da cultura civica ambienial. Como
qualquer cultura, a cultura civico-ambiental ndo é uma “cultura do Estado”. O que nio significa a
rejeigdo, como tarefa publica, da formagio ambiental. Sugere-se apenas que as tarefas publicas de
pedagogia do ambiente, educacdo ambiental, informagdo ambiental, provedoria ambiental e
publicidade ambiental s3o tudo menos tarefas de inculcacio doutrindrio-estatal. Neste sentido, um
ministério do ambiente terd de libertar-se da tentacio de se transformar em ministério dos cultos e
religibes ambientas.

4. Tema do saber ambiental: a democracia ambiental é uma democracia representativa
ou uma democracia directa?

A pergunta tem a sua razao de ser. Estavam os representantes da Nagio postos em sossego quando
na “rua”, nos “campos”, nas “cidades”, nas “centrais nucleares”, nas “lixeiras”, nos “oceanos”, 0s
“verdes”, os “alternativos”, os “paz-verde” contestavam a inconsciéncia ambiental da democracia
representativa e defendiam a ac¢io directa. O sobressalto foi grande e os “grandes partidos” outro
remédio ndo tiveram sendo “programar” partidariamente, representativamente,
governamentalmente, as questdes do ambiente. O repto ficou. E o problema que se coloca é o de
saber se a complexidade - dirfamos mesmo hipercomplexidade - dos temas ambientais ¢ compativel
com a espontaneidade das iniciativas populares e mesmo com politicas deliberativas dos
representantes. O discurso da complexidade transmutar-se-ia aqui em discurso da
hipernacionalidade antidemocrdtica. Ora, se o iluminismo ambiental é de afastar, também nao
merece acolhimento a desconfianca congénita relativamente a acgdes populares e iniciativas dos
cidaddos. A complexidade irrecusivel da ecologia e do ambiente postula um saber mais de todos. A
procura das leis da complexidade pressupde a mediacdo dialdgica do saber, da ciéncia e da critica
publica. Procuraremos acompanhar essa procura, no terreno humilde do direito, estudando as leis
dos homens, das nagdes e das comunidades. Perguntar pelas “leis” do ordenamento, pelas “leis” do
urbanismo, pelas “leis” do ambiente significa lancar algumas moléculas na danga metabélica. Nio ¢é,
afinal, esse o desafio que nos coloca o “pai” da complexidade? At home in the Universe.

5. Terceiro tema do saber ambiental: “civilizacdo” ou “estatizacdo” do associativismo
ambiental?

Aarticulagdo da democracia representativa e da democracia directa impde ainda a desocultaco de
um outro problema. Referimo-nos a questio da “estatizacdo” e da “civilizacdo” do associativismo
ambiental. Tal como vem acontecendo em relagio a outros grupos da sociedade - associagdes e
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partidos politicos - assiste-se também no dominio do ambiente a sustentaciio pessoal e financeira das
associacoes de defesa do ambiente atavés do estado. De associacOes livres perante o estado transita-
-se para associagdes estatalmente subvencionadas. As “associacdes de luta” por amor a0 ambiente
transmutam-se em “associacdes cooperantes” em nome da defesa do ambiente.

O problema acabado de referir relaciona-se com a transformacdo da esfera publica ambiental. A
radicalizacio do discurso justificaria a proibicio do auxilio estatal as “associacdes livres” de defesa do
ambiente sob pena de elas deixarem de integrar a esfera publica nao estatal para se recostarem no
regaco facil mas asfixiante da esfera puiblica do Estado. O problema existe, mas a solugdo ndo passa
necessriamente pela proibigio de subvences financeiras publicas a entidades auténomas de defesa
e protecgio do ambiente. O problema estard sempre em saber se as subven¢Oes ndo se transmutam
em instrumentos de heterodeterminagio publica e financeira da esfera publica no estatal. Ea medida
mais rigorosa para a determinacio do grau de estatizagdo de uma associa¢io do ambiente € ainda o
montante de fluxos financeiros drenados directa ou indirectamente pelo Estado para estas associagoes.
As “associacdes subvencionadas” correm o risco de serem associagdes de ambiente do “governo” ou
da oposicio consuante os fundos publicos recebidos para as suas actividades dependam da sua
“amizade” ou “inimizade” governamental.

6. Quarto tema do saber ambiental: existe um “consenso bdsico” em relacdo as questées
do ambiente?

Sabe-se o que significa um consenso politico fundamental. Consenso significa concordancia ou, pelo
menos, compromisso em relagio aos problemas politicos basicos de uma comunidade caracterizada
pelo pluralismo de opinides, alternativas politicas, liberdade de oposigio e direito de existir segundo
padrdes minoritarios. Independentemente da diferenca e do dissenso em torno de questoes de
pormenor ou de temas sectotiais, um consenso ambiental bdsico implica a concordancia tendéncial
dos cidaddos perante as regras e principios ecolégicos e ambientais plasmados nas normas
constitucionais, legais, comunitdrias e internacionais, ou em standards técnicos e cientificos
universalizdveis. A orientacio mais razodvel é a de dizer que existe um consenso fundamental
relativamente a0s principios da constituicio do ambiente. Coisa diferente € saber quem € ou quais
$0 0s guardioes de consenso. Colocar a divida é obter a resposta. Exigir um defensor do ambiente
significa, também aqui, a existéncia de intranquilidade perante as questdes de ambiente. Significa
ainda que o processo de formacdo de consenso deixard de apelar a qualquer “patriotismo ambiental”
para radicar sobretudo na consciéncia ambiental formada de baixo para cima.

José Joaquim Gomes Canolilho
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

Cft. Kaufmann, Stuart, Az home in the Universe. The Search for Laws of Complexity, Oxford University Press, 1995.
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Administracion Piblica y Prevencion Ambiental:
El Regimen Juridico de la Produccion de Residuos Peligrosos; Rene Javier
Santamaria Arinas, Coleccion Tesis Doctorales. IVAP 1996 (475 paginas).

A obra Administracién Publica y Prevencién Ambiental: El Régimen Juridico de la Produccion de
Residuos Peligrosos desenvolve-se num estilo bastante descritivo e apenas pontualmente nos
surpreende com alguma criatividade.

Na primeira parte, sobre os “factores determinantes do tratamento juridico dos residuos”, Santamaria
Arinas comega por fazer uma “aproximacio descritiva da problematica dos residuos (...) no contexto
da crise ambiental”, fornecendo dados estatisticos e informagdes bdsicas sobre o fendémeno da
crescente producio e transferéncia de residuos.

No capitulo seguinte, o estudo das fontes de direito internacional do ambiente evolui na mesma
linha. Incidindo sobretudo nas fontes convencionais, foca algumas convengdes internacionais, que
apenas indirectamente se aplicam aos residuos e salienta particularmente as fontes que regulam a
matéria dos residuos de uma forma directa (recomendacbes da OTAN, resolucdes da ONU e da OUA,
uma decisdo da PNUMA e, finalmente, a convengio de Basileia de 1989).

Prossegue com um extenso capitulo dedicado ao direito comunitdrio do ambiente, desde a estratégia
comunitdria relativa aos residuos, até a rica jurisprudéncia comunitéria sobre esta matéria. Aproveita
entdo para introduzir uma breve andlise de principios do direito comunitario do ambiente: os que
estdo no “catalogo” do Tratado da Unido Europeia, outros retirados dos programas comunitarios de
acgdo em matéria de ambiente e mesmo alguns pressupostos da politica comunitdria do ambiente,
que igualmente denomina principios.

Num 1ltimo capitulo sobre as exigéncias constitucionais, analisa as normas da lei fundamental
espanhola sobre a protecgio do ambiente, antes e depois da adesio 2 Comunidade Europeia.
Nasegunda parte, relativa aos problemas de configuragdo e dmbito do sector normativo dos residuos,
aborda problemas gerais mais préximos do tema que o autor se propos tratar.

Comega com o conceito de residuo, como “produto cultural que “s6 ganha sentido (...) numa
perspectiva antropocéntrica” a analisa .0 conceito comunitdrio de residuos bem como os debates
doutrinais e jurisprudenciais 2 volta daquele conceito, que concluem pela prevaléncia da nocio
objectiva de residuo, independente do animus derelinquendi.

Num capitulo intitulado ‘A estrutura do conceito de residuo  luz da nova definicdo comunitdria”,
pela primeira vez, Santamaria Arinas se afasta um pouco do estilo descritivo que caractetiza a obra o
que justifica que nos detenhamos um pouco mais neste ponto. Considera quatro elementos da
defini¢io comunitdria de residuo: o elemento material (a substincia), o elemento antropocéntrico
(o possuidor), o elemento dinamico (desfazer-se) e o elemento externo (o destino das coisas).
Quanto ao elemento material, nota a sua indeterminacio (“qualquer substincia ou objecto”) sem
considerar isso grave defeito, pois permite dotar a legislacio da “suficiente flexibilidade que lhe
permita adaptar-se 4s novas realidades e tipologias de uma sociedade em constante evolugio
tecnoldgica”. A tentativa de especificacio dos tipos de substancias ou objectos pela aprovagio de um
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catdlogo europeu de resfduos (CER), como foi a opgdo comunitdria, ndo parece ter superado o
problema, na opinio do autor, na medida em que o CER apenas pretende ser uma lista harmonizada
€ ndo exaustiva de residuos, e que a ndo inclusdo de uma substdncia no CER nio implica que a
substancia ndo possa ser considerada residuo.

Quanto a0 elemento antropocéntrico, realga-se a utilidade da preferéncia legislativa pela figura do
possuidor, face a do titular de quaisquer direitos reais: a ficil identificagio do sujeito permite ampliar
a atribuico de responsabilidades.

Quanto ao elemento dindmico (2 accio de desfazer-se), o autor comeca por analisar, 2 luz do direito
civil espanhol, as formas possiveis de perda da posse. Por transposicdo para o direito comunitdrio,
conclui, com Martin Mateo, que, ap6s a modificagao do texto da Directiva 75/442 pela Directiva 91/
156, hd trés grupos de pressupostos, no elemento dindmico, consoante o possuidor se desfaca das
coisas, tenha obriga¢do de se desfazer das coisas, ou tenha simplesmente a intencio de se desfazer
delas.

Por fim, 0 elemento externo vem esclarecer o sentido do elemento dinimico, distinguindo situaces
que integram o conceito de “desfazer-se”, transformando uma coisa movel num residuo: o destino
das coisas. Se o destino das coisas for 0 abandono, a eliminacio ou a valorizagdo (tanto obrigatoria
como facultativa), independentemente de elas se encontrarem ainda na posse do produtor, de outrem
ou de ninguém, entdo as coisas 10 ja um residuo.

Criticando a definigdo comunitaria, Santamaria Arinas considera que as varias reformulagdes, a que
esta foi sujeita, ndo vieram esclarecer cabalmente o seu sentido, uma vez que o conceito é tio amplo
que abarca a totalidade das transmissdes de bens méveis, com duas excepgbes: as coisas que nunca
perdem a sua utilidade tipica para o possuidor, ou as coisas que se extinguem completamente com a
utilizacio.

Conclui que, apesar de esta questio ndo ter, em Espanha, a repercussio prética que teve em Itlia, é
igualmente imperiosa a aplicagdo do conceito objectivo de residuo, para que aponta a jurisprudéncia
comunitdria.

A propdsito da relevancia normativa da classificagio dos residuos, faz uma apreciagio positiva da
evolugio do Direito Comunitdrio dos Residuos nos anos mais recentes. Inicialmente caracterizado
pela dispersio e fragmentaridade, derivadas, em grande parte, de discrepancias conceituais e de
critérios de classificagio de residuos, o Direito Comunitrio dos Residuos ganhou, com a directiva-
-guadro de 1991, um pendor globalizante, que clarificou as relagGes internas entre a extensa regulacio
comunitdria dos residuos.

O autor aprecia seguidamente questdes ligadas a classificago dos residuos no direito espanhol e nas
regides autonomas,

Prossegue, debrugando-se sobre a caracterizacio dos residuos perigosos, primeiro no direito
comunitdrio e depois no direito espanhol. A nova directiva de 1991 sobre residuos perigosos operou
uma mudanga radical na caracterizagio dos residuos perigosos relativamente 4 anterior directiva.
Desde 1991 que vigora na Europa um sistema de listas que vem trazer a méxima objectividade 2
protec¢do do ambiente contra os danos provocados pelos residuos. A competéncia, que a directiva
anterior reconhecia aos Estados-membros, para selec¢io dos elementos caracterizadores, foi
transferida para as Instituiges Comunitdrias. Para evitar a desactualizacio das listas, estd prevista a
sua revisdo periddica. O sistema adoptado pela nova directiva permite qualificar como perigoso um
residuo, quando pertenca a uma das categorias de uma lista e contenha um dos constituintes de
outra €/ou preencha uma das caracteristicas de perigosidade de uma terceira lista.
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O autor discorre posteriormente sobre o regime juridico das substincias perigosas € dos residuos
perigosos, para concluir que quanto maior for a énfase no principio da prevencdo, maior a
complementaridade dos dois regimes. O regime juridico das substancias perigosas destina-se a evitar
a sua producio, para que ndo venha a haver residuos perigosos. Defende, a este proposito, que a
diferenca entre as substancias e os residuos perigosos, nao ¢ a sua natureza juridica, mas apenas o
destino das coisas: comercializacio, no caso das substincias e gestdo (valorizagdo ou elimina¢io) no
caso dos residuos.

Mas, mesmo quanto ao destino, cada vez a distingdo € menos nitida: as operagGes de aproveitamento
vém ganhando cada vez mais protagonismo entre os objectivos da politica de residuos, e no podemos
esquecer que a valorizagio realizada por terceiros mais ndo € do que uma forma de comercializagao.
A terceira parte aborda, finalmente, o tema fulcral da obra: “o alcance juridico do principio da
prevengia”. Assimilando o primeiro fim da politica de residuos —a redugio—ao principio da prevencao
em matéria ambiental, defende o recurso a instrumentos que actuem na fase de aparicio dos residuos,
isto &, na fase da producdo. No 4mbito da administrago prestadora, o papel do servico pablico liga-se
mais 4 gestdo de residuos e, por isso, de enire as técnicas tradicionais de intervengdo publica, os
instrumentos de limitagdo da iniciativa privada s3o quase inexistentes. £ na administracdo publica de
fomento e da policia administrativa, dominios mais abertos ao intervencionismo da administragao,
que surgem os instrumentos que protegem o ambiente pela minimizagao na origem ou, no caso vertente,
pela redugio da produgdo de residuos.

Santamaria Arinas discorre pelas diferentes categorias de instrumentos de acgdo preventiva da
administracio, em matéria de residuos perigosos comegando pelas medidas de policia, em que 4
administragio limita a iniciativa privada e sacrifica legitimamente, com vista  defesa do interesse geral,
direitos subjectivos dos particulares, mediante técnicas tipicas da acgao de policia—as proibicoes e as
autorizagoes. Ilustrativamente, fornece alguns exemplos de autorizagbes prévias & importacio, 2
manipulagio e instalagdo de actividades produtoras de residuos perigosos, de autorizagoes
condicionadas e de proibigdes do exercicio de actividades no direito espanhol.

Segue-se a accio administrativa de fomento, aquela que respeita a liberdade privada, mas procura
obter dos administrados um certo comportamento no por imposi¢ao mas por estimulos econdmicos,
juridicos ou honorarios. Neste dominio, depois de provar a legitimidade constitucional das medidas
de fomento no direito do ambiente, depara-se com as amplas restri¢oes postas, ao nivel do direito
comunitdrio, pela igualdade de concorréncia e pelo principio do poluidor-pagador a este tipo de
instrumentos da administracio. Sdo de dois tipos as medidas de ac¢io administrativa de fomento: a
planificacdo sectorial e os incentivos econdmicos. Fazendo uma incursdo pelos planos previstos na
politica de residuos, trata do plano nacional de residuos e dos planos autonémicos, com especial
atencio para os principais aspectos do novo plano nacional de residuos perigosos de 1995. Sobre os
incentivos econémicos, e sem tomar posicio fundamentada sobre a polémica da “solucdo de Estado”
face 4 “solugdio de mercado”, embora pronunciando-se favoravelmente 4 complementaridade, passa
rapidamente a0 estudo dos mecanismos de mercado na politica de residuos. Considera ainda os
problemas do financiamento e da nio conformidade as directrizes comunitérias, das subvengoes estatais
previstas no direito espanhol.

Examina depois as principais manifestacoes de desregulamentagcio: a eco-rotulagem e a eco-auditoria.
Descreve com pormenor os critérios ecoldgicos legais e os aspectos procedimentais, com vista a
concessio do rétulo ecoldgico, para cada categoria de produtos. Desenvolve idéntico percurso para a
auditoria ambiental, sem retirar consequéncias da aplicagio destes instrumentos a politica de residuos.
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Finalmente, chega a algumas vagas conclusdes, que praticamente se reduzem ao reconhecimento
das insuficiéncias actuais do direito dos residuos e 2 apologia da eco-rotulagem e da eco-auditoria.

Maria Alexandra Aragéo
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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Les Politiques de U'Eau en Europe, Bernard Barraqué (direc¢do)
Collection “Recherches”, Editions La Découverte, Paris, 1995.

Esta obra, dirigida por Bernard Barraqué, tem por base um programa de pesquisa em que participaram
diversas institui¢des e diversos autores de alguns dos paises europeus em causa.

Como o préprio titulo logo sugere ndo se trata de um estudo juridico especializado, mas de um
trabalho genérico em que se retine, de forma sintética, um conjunto de dados provenientes de
pesquisas efectuadas sobre as politicas da 4gua nos paises da Europa (comunitdria), com base numa
abordagem onde se realcam as vertentes histdrica e comparatistica.

Nesta linha, compreender-se-4 facilmente a abordagem pluridisciplinar efectuada em que se analisam,
para cada pais, os dados geograficos, a gestdo dos setvigos da 4gua (e, em diversos casos, do
saneamento) e a administragio e a legislacio pertinentes neste dominio. O estudo € inevitavelmente
interdisciplinar, em face da necessidade de estudar dados qualitativos e quantitativos sobre 0s recursos
hidricos, a organizagio técnico-econdmica da rede de distribuicio da d4gua potavel e do saneamento,
as instituicdes (nos seus diferentes niveis) de gestdo dos recursos hidricos e as leis que regulam toda
esta matéria.

Os autores ndo deixam de articular os estudos feitos com a politica comunitdria, uma vez que esta
politica toca largamente o dominio da 4dgua, nomeadamente por intermédio da politica geral de
proteccio do ambiente.

Embora a obra tenha essencialmente um conteido descritivo, essa caracteristica € largamente
compensada pela existéncia de um ultimo capitulo conclusivo, com uma analise comparativa entre
os organismos publicos com responsabilidades no sector e a gestdo dos recursos hidricos e do
saneamento.

De qualquer modo, a tarefa de extrair conclusées e notas comuns da descrigao dos diferentes sistemas
nacionais é recheada de dificuldades, em face da grande diversidade existente quanto as competéncias
das instituicbes responsdveis pela exploracao e gestao da 4gua, a gestdo integrada (feita em alguns
paises) de varios servicos publicos urbanos (para além do da 4gua, o do gds, o da electricidade, o dos
transportes, etc.), 4 privatizagio do sector nalguns paises (enquanto que outros 0 mantém no 4mbito
do dominio publico) e 4 delicada e complexa problematica da centralizacao ou descentralizacio da
gestdo da 4gua (em que se procura determinar qual dos diferentes niveis territoriais se apresentara
cOmo 0 ponto dptimo para essa gestio).

Apesar da enorme abrangéncia dos temas discutidos, ficam fora do objecto de estudo os usos indus-
trial e agricola da 4gua, centrando-se claramente o debate na gestdo dos servicos de dgua potavel e
de saneamento.

Da leitura dos primeiros 15 capitulos da obra (cada um correspondente a um Estado-membro da
Unido Europeia) podem extrair-se algumas conclusGes, ndo tanto quanto as grandes linhas que
dominam a gestao e exploracio do sector, mas principalmente quanto as diversas alternativas que se
perfilam e &s principais escothas que podem ser feitas em cada um dos Estados. Esta tarefa encontra-
-se facilitada pelo dltimo capitulo (subordinado ao titulo “Les politiques de I'eau en Europe”) em que
se pretende pretisamente sintetizar alguns dos dados do debate, apresentando-se 0s diversos
caminhos trilhados nos paises comunitdrios quanto a algumas das questdes mais controvertidas.
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Numa sintese apertadissima, e apenas como forma de chamar a atencio dos interessados neste tema
com tanta actualidade e importincia, poderemos destacar algumas das conclusGes passiveis de serem
extraidas da leitura da obra, principalmente na forma de questoes em aberto e alternativas para a sua
solugio.

Do quadro geral europeuressalta desde logo a extrema complexidade na articulagio de competéncias
locais, supra-locais e nacionais, 2 qual se juntam ainda niveis territoriais originais e especificos do
dominio hidrico como o da bacia hidrogrifica; neste 4mbito geral devem ainda destacar-se a inscricio
do tema da 4gua naquele mais geral da protecgio do ambiente, bem como as crescentes exigéncias
por todo o lado postas pelos consumidores e ainda o facto de o dominio da 4gua se apresentar por
vezes como o local privilegiado de um novo tipo de politica publica.

Na maioria dos Estados europeus nota-se ainda uma forte taxa de gestio ptblica local dos servigos da
dgua, com duas grandes excepgdes: a Inglaterra, onde 4 regionalizacio completa em 10 bacias
hidrogréficas se seguiu, em 1989, a privatizagio; e a Franca, que apresenta uma longa histdria de
delegacao no sector privado.

Relativamente aos servigos de dgua potavel e de saneamento nota-se uma tendéncia de concentragio
dos primeiros sobretudo nas regiGes das grandes cidades, a0 passo que nas redes de saneamento a
tendéncia € mais paraa gesto local. De qualquer modo, a tradigio em quase toda a Europa, desde os
finais do século passado, foi no sentido de 0s municipios assumirem generalizadamente a exploracio
dos servicos urbanos como sua atribuigio, ainda que em empresas ou institutos auténomos
relativamente aos outros servicos municipais.

Em face da crescente crise do modelo municipal, vdrias alternativas se perfilam: a delegacio no
sector privado, como em Franga, onde muitas cidades recorreram aos servigos de sociedades privadas,
ou em Inglaterra, onde a privatizago foi total; a hiptese alemd, em que a gestio é feita por empresas
municipais transversais (reunem-se varios servigos publicos num s6), recentemente transformadas
em sociedades andnimas com capitais maioritariamente municipais (a privatizaco € apenas formal);
0 caso holandés € bastante interessante, fazendo-se igualmente uma gestio integrada por sociedades
privadas de que as colectividades locais s3o accionistas, havendo organizacdes associativas originais
(as Waterschappen, que tém hoje estatuto juridico-constitucional) incumbidas do saneamento; nos
paises mediterranicos tem havido grandes hesitacoes, nomeadamente quanto a opgio ou nio pela
privatizagao do sector, predominando ainda nestes paises a gestdo municipal (como no caso portugués,
se exceptuarmos a situago de Lisboa e alguns recentes ensaios de privatizagio).

Conclui-se da leitura da obra, relativamente 2 gestio da 4gua potdvel, que o modelo municipal se
impds um pouco por toda a Buropa, estando ainda largamente em vigor, mas com uma crise crescente;
crise & qual se procura responder através da privatizagio (que conhece o seu expoente maximo em
Inglaterra), do modelo “alemdo” (transversalidade e privatizagio “formal”) ou da reorganizacio do
sector a uma escala supra-municipal.

Quanto a gestdo dos recursos hidricos, tradicionalmente os Estados europeus envolveram-se na
gestdo da dgua, criando posteriormente organismos de coordenacio e de preservacio da qualidade
da dgua que permitiram a sua gestio integrada. Como grande ddvida relativamente a esta gestio
integrada surgiu a questao da escala territorial a escolher: a regido ou a bacia hidrogrifica?

Ao passo que em Inglaterra a bacia hidrogrifica é o territorio da gestdo centralizada, outros paises
optam pela regiao administrativa: € 0 caso da Alemanha, onde os Linder sio responséveis pela politica
dos recursos hidricos; na Holanda, apesar do papel fundamental das Waterschappen, desde 1985
que se optou por uma planificagdo integrada dos recursos centrada no nivel regional administrativo
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das Provincias; nos paises do Sul, 0 movimento da descentralizagio tem conduzido a atribuir 2 regido
agestio da dgua (€ no fundo o que se passa em Portugal, onde a tentativa de criar 5 grandes organismos
de bacia ndo foi levada avante, tendo a planificacio da dgua sido integrada nas DRARNs e falando-se
novamente na planificacio por bacia, mas agora em 15 sub-bacias); quanto 4 Franca, apesar do relevo
do papel das “agéncias de 4gua”, ultimamente tem-se preferido incitar as colectividades locais a
constituirem “comunidades locais de 4gua” 4 escala de sub-bacias (ficando para as agéncias o
fornecimento de ajudas econdmicas e a realizacio de novos documentos de planificagio que poderao
ser 0§ instrumentos de uma gestdo integrada).

Em conclusio, da leitura desta obra, aparentemente descritiva, fica uma ideia pouco técnica e bastante
genérica das politicas da 4gua na Europa, mas através da qual o leitor consegue alcangar uma percepgao
bastante razodvel dos principais problemas em discussdo e das grandes alternativas que se colocam,
num contexto bastante diferenciado no que diz respeito as contingéncias geograficas, historicas,
politicas, econdmicas € sociais.

José Eduardo Figueiredo Dias
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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Vazadouro Controlado da Cegonbeira

e Aterro Multimunicipal do Litoral Centro’

O consumismo de bens, para a satisfacio de necessidades, nem

sempre reais ou correctamente hierarquizadas, conduz-nos a

produgio de lixo em quantidades incontrolaveis. Esse lixo, ou ndo

é reciclavel, ou muitas vezes, podendo sé-lo, ndo € reciclado, para

que deixem de existir lixeiras como esta.

Esta é a denominada lixeira da Cegonheira”, na freguesia de

Taveiro, concelho de Coimbra.

Aqui, sio vazados todos os dias, desde os anos 80, cerca de 200

toneladas de lixo, proveniente de 7 concelhos limitrofes.

No entanto, neste “vazadouro controlado”, de acordo com a

classificacdo da Direcco Regional do Ambiente e Recursos Naturais

do Centro, verificam-se situagbes extremamente gravosas em
termos ambientais e de satde publica. Sendo vejamos:

* Esta lixeira encontra-se localizada junto 2 berma da Estrada
Nacional Taveiro-Condeixa;

* Verifica-se que ndo existe écran arbdreo em toda a sua extensio,
nem sequer uma vedaco verdadeiramente eficaz;

* Os residuos, aqui depositados, ndo sdo total e diariamente
cobertos com terra;

* Nio foi feito qualquer tipo de impermeabilizagio do solo;

* Auséncia de drenagem do biogds, com o consequente perigo
de incéndio ou explosio e com prejuizo da qualidade do ar,
devido a0 cheiro caracteristico do lixo urbano em
decomposicio;
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* Existéncia de residuos hospitalares, nas imediagdes;

* Auséncia de drenagem e tratamento de lixiviados, que
escorrem naturalmente para a Ribeira de Reveles, que desagua
na Vala Sul, chegando a reserva Natural do Paul de Arzila;

*  De acordo com um relatério da Direcgio Geral do
Ambiente: estas 4guas nio sio proprias para
consumo humano ou animal, ou sequer, para a vida
piscicola, ou para a rega de campos;

* Igualmente a dgua proveniente de furos, nas
imediacbes, € impropria para consumo humano e
animal.

Ultrapassado hd muito o perfodo previsto para o seu

funcionamento, é agora previsivel, para breve, a sua selagem.

Contudo, o seu projecto, apenas prevé a cobertura total deste

monte de lixo, sem ter em conta a falta de impermeabilizacio.

Simultaneamente, serd construido o Aterro Multimunicipal do

Litoral Centro, aqui mesmo ao lado da actual lixeira, em cima desta

lagoa e da Bacia Hidrogréfica da Ribeira de Reveles.

Para além de existir nesta zona um lencol fredtico, sdo também

visiveis, acerca de seiscentos metros, as habitacdes mais préximas.

A decisdo da Camara Municipal de Coimbra da construgio deste

Aterro Sanitdrio, foi seguida do licenciamento do respectivo

projecto, para o qual apresentou um Estudo de Impacte Ambiental,

que ndo foi sujeito a Consulta Publica e no qual nio foram
apresentadas quaisquer localizagGes alternativas para este aterro.

De acordo com declaragées do vereador do pelouro respectivo,

aparentemente, esta localizagdo foi previamente definida. Na

verdade, uma mesma Estagio de Tratamento de Residuos Sélidos,
serve para tratamento dos continuos lixiviados da lixeira selada,
bem como, para os lixiviados provenientes do futuro Aterro

Sanitdrio. Assim, esta é sem divida a solu¢io mais econdmica.

A este proposito, encontra-se pendente no Tribunal Administrativo

de Circulo uma Accdo Popular, interposta pela Comissio

Representativa de Cidaddos Envolvidos em Defesa do Ambiente,

contra a Camara Municipal de Coimbra.

Esta ac¢do tem duas vertentes:

* Reconhecimento do direito a um ambiente sadio,
nomeadamente, através da selagem da lixeira;

* Prevencdo relativamente a obras futuras, designadamente,
através da intimacdo da C.M.C., para tornar publicos os
documentos e estudos em causa.

Entretanto, e dada a lentiddo deste tipo de acgdes, recorreu-se 2

um meio processual acessorio, que ¢ a Acgdo de Intimagio para
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Apresentagio de Documentos, contraa C.M.C., aguardando-se para
breve a sentenca.

Efectivamente, a populacio afectada ndo teve, até hoje, acesso a
documentago em causa.

Iguais dificuldades foram sentidas na recolha destas imagens.
Pelo exposto, verifica-se, que é premente, Reduzir, Reutilizar e
Reciclar’,

! Neste texto manteve-se o estilo oral, original do video intitulado “Ambiente e
Contra-Ambiente, os casos de: Taveiro, Ponte Vasco da Gama e Rio Cda”,
concebido pelas Produgdes CEDOUA, para a video-conferéncia, realizada no dia
14 de Dezembro de 1996, em colaboragio com a Associagio de Advogados de
Macau e da Associagdo Portuguesa de Direito do Ambiente-APDA.

* Actualmente, o Aterro Multimunicipal do Litoral Centro encontra-se em
adiantado estado de construcio.

L



CEDOUA




CEDOUA S

101 _T13-117 [1997)

New Patbs for a Community Law of Water:

On the way to a (tranquil) revolution?

First reflections on the Proposal of a “Directive that establishes a framework for
Community action in the dominion of water policy”

Although it is not recent the policy and community law on water suffers from a deep malaise that a
projected “Directive that establishes a framework of action for the Community in the dominion of
water policy” published last year, and whose text is already going on its second version, after which a
process of widespread consultation, pretends to end. A first look at the text reveals that it bears an
unordinary ambition, which is sufficient reason, alone, to reflect on. We can also add the importance
that the theme has to the national framework.

The reflection must take into account, in the first place, a balance of reasons of dissatisfaction relatively
to the prior regime simultaneously demonstrative of the necessity of bringing about a profound
reform to that discipline. Those difficulties consist, firstly, in the absence of unity of a regime that was
conceived by diverse texts lacking a global perspective. This especially transpired in the first generation
directives. The same could de said of a second wave of directives although better informed by material,
procedural, and organisational principles. From here results an unquestionable necessity of global
reform of the community order in the area of waters that technological and scientific evolution,
progresses of law, and a new composition of the European community, has made more urgent and
that some initiatives, more or less important, in this decade did not bring about answers that could
be deemed as sufficient. Thus the conditions were created so that the Community could trya qualitative
jump in the sector that the Proposal of Directive justly tries to represent.

The objectives that the text discriminates reveal that it is ambitious and complex. This is also confirmed
by the principle normative options where one can underline the adoption of 2 hydrographic basin as
the object of the discipline and unity of reference to planning and management actions, the option
for an integrated management of hydric resources, the holistic consideration of diverse types of
waters, the combined approach between the value-limit of emission and objectives of quality, the
combined treatment of questions of quality and quantity, the integrated treatment of interior waters
and the aimed maritime waters, and the prevision of co-ordination of state administrations in an
international basin.

The global evaluation that results from here is positive, whether from a scientific point of view, whether
from the consideration of Portugal’s interests. The principle merits are: 1) the nature of the instrument
proposed, that underlines the integrated and systemic treatment of sectors and that does not already
cede to the formal temptation of statute claiming not foreseen in the treaty that, however, is present
in the first version; 2) the adoption of a hydrographic basin as an object of reference of the discipline
and of the concept of integrated management, which especially permits to potentiate the efficacy of
policies and measures to adopt, beyond conforming to Portugal’s interests and international discourse;
3) the adoption of a combined approach between value-limits of emission and objectives of quality,
through coherence with the objectives established and defended by the added efficacy which it will
give to water quality protection actions; 4) the innovation of the insertion in the community framework
of preoccupations of a quantitative nature that especially preoccupy the States from the South and
whose material and systemic framework is also seen as positive; 5) the prevision of a regime of a fight
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against diffuse pollution, sufficiently directed towards the co-ordination of efforts of it's concretisation;
6) the complete and holistic treatment of all types of waters and of their interactions; 7) the prevision
of subjection of the principles of the sector to the rules of the marketplace, where one hopes for
improvements in efficiency and prevention of unnecessary losses; 8) the establishment of realistic
measures of a substantial nature, procedural or organic, destined to better the application and
execution of an environmental law policy, a condition of it’s desirable social credibility and potentiator
of an also good democratisation of the European Community; 9) the consecration of procedural
duties of resolution of problems of the application of the regime.

This positive evaluation, both in generality as well as in many topics of speciality must not, however,
obnubilate the fact that other paces in the Proposal raise doubts or criticisms. Without the
preoccupation of exhaustion that the preliminary character of the analysis, complexity and permanent
transformation of the text, do not advise, those which are especially problematic: 1) the indefinition
as to the normative basis of the text; 2) the non precise identification of the object of the discipline;
3) the deficient explicitation of the fundamental principles; 4) various deficiencies in the utilisation
or definition of key concepts; 5) the lack of consistency of some fundamental obligations; 6) the
insufficient explicitation of the functioning of the particular regime of the combined approach;
7) the relative beginning of the solution for the quantitative problem; 8) the imperfection of the
holistic treatment of the waters; 9) the insufficient consideration of the social costs of the foreseen
economic regime; 10) the omission of the definition of methods and objectives of elaboration of
management plans of the hydrographic basin; 11) the lack of consequences of the logistic and
procedural regime; 12) the retreat, from the first to the second version, of the specific regime for the
international basin; 13) the methodical criteria of ordering the discipline; 14) and 15) the insufficient
explicitation of the relation of the proposed Directive with other legal instruments, communitarian
and international; 16) signs of fragility of the coherence of the global legal system of waters; 17) the
projection of the regime in a tight timetable.

All things considered, the proposal already configures a profound reform if not a revolution in the
sector of water regulation announcing a different equilibrium in the relationship between the
community and member states and a radical revision in the behaviour of State and civil society in
relation to this environmental good. If beyond the analysis of the Proposal, one makes an effort of
situating it in the context of other important initiatives on the level of community environmental
action which are evoked, one can as of today take these developments for certain.

The dimension of the qualitative jump implies that one reflects on the implications for Portugal. It is
certain that it will be globally affected and therefore one asks of the legislator for an institutional
reform of the hydraulic administration in an effort of rationalisation of the “territorial administrative”
map of the hydrographic regions and new normative solutions or minor adaptations, whether in
regard to the regime of the basin plans, whether to the classification of the types of waters, of the
regime and of the actions in the area of quality, but especially in a new attitude relative to community
obligations. Also the legal machine and public administration will have to make an effort of adaptation,
that is not so much of a material nature, but rather in regard to the integration within a framework of
reinforced transparency and democracy, in which civil society wins a new statute and in which social
relations are recurring, polygonal and dynamic. Some recent initiatives seem to indicate a will of
preparation that we estimate to be necessary so that the revolution announced the Proposal of the
Directives be a tranquil one.

LR
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“The screening of actions subject to an environmental impact
assessment - considerations regarding waste management facilities”

The law that, in Portugal, transposes Community Directive n. 85/337 is unclear as to the indication of
which projects are compulsorily subject to an environmental impact assessment. The screening of
actions of the regime of an environmental impact assessment is defined in Portuguese law, just as in
community law, through a mixed system: a general clause and a system of lists annexed to the
legislation.

This article seeks to answer a very concrete question: which projects are subject to an environmental
impact assessment? Are all the projects covered by the general clause of the national law that transcribes
an identical norm of the community directive or only those projects consecrated in the lists annexed
to the legislation?

There are contrary arguments to the application of the general clause in spite of those lists. But, we
think that there are favourable arguments which must prevail and defend the non-taxative character
of the lists.

Itis precisely the application of three undetermined concepts established in the general clause (nature,
dimension and site) that permit us to surpass a situation of a particular lack of clarity in the national
law, that stems from the lack of regulation in Portugal of the annexed list II of the directive. It is also
this lack of clarity that was invoked by the Commission, in the pending case against the Portuguese
State in the European Court of Justice, concerning the unfulfilled duty of transposing the
corresponding categories of projects of list II of the directive to the national law.

We disagree with this accusation in that, whenever possible, the national law should be interpreted
in conformity with community law. Considering that the projects from list IT of the directive are all
consecrated in national legislation (even if, in some cases, without the limits and thresholds of
subjection established) and that the general clause of article 2 of the national law gives a criteria to
decide if a concrete project is or is not subject to the regime, one should therefore consider that the
transposition of the lists was completely done.

In case C-133/94 against Belgium, in which there was a total lack of transposition of some of the
projects of the directive, it was not possible to interpret the national law in conformity to community
law, in the first place, because there was no national law to interpret. On the contrary, in the Portuguese
case, one can not forget that all the projects of the lists can be found in the law concerning national
environmental impact assessment.

Another consequence of the non-taxative character of the lists is the subjection of projects not
consecrated in the lists to an environmental impact assessment regime through the application of
the general clause.

We carefully interpret the undetermined concepts of the general clause to conclude whether a
determined project of the non regulated list or even a project not enclosed in any of the lists, is
subject to an environmental impact assessment.

Finally, after a brief analysis of the new law regarding waste management in Portugal (Decree-Law n°
239/97, of the 9th of September), we will apply the reasoning exposed above to waste management
facilities in order to determine in which circumstances are these types of projects subject to an
environmental impact assessment in Portugal.
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Urban Plan Preventive Measures and Compensation

The preventive measures that safeguard municipal plans of territorial order are an institute of urban
law that comports strong and relevant restrictions to the law of property of soils. They impose
conditions and restrictions to their use, occupation, and transformation. Therefore, it is necessary to
determine if their dispositions or at least some of them, present some compensatory dignity, that is,
if they can be seen as real expropriations of sacrifice.

In the Portuguese legal order, article 11 of the Law of Soils, determines that the impositions that stem
from preventive measures do not confer to the private person affected the right to any compensation.
Preventive measures are included in the social bind of the right of property of soils (in the subspecies,
situation bind) where one can withdraw that its restrictions have only a conforming efficacy of that
right. This is a solution that the greater part of the European legal orders follow, admitting that,
however, exceptionally (namely in Germany and Spain), preventive measures can assume the character
of expropriations of sacrifice and are, therefore, subject to compensation. Such a principle can equally
hold for the Portuguese legal order.

One must therefore study in our legal order, the cases and terms in which the application of preventive
measures must give origin to compensation for property owners that are subject to them.

In the absence of express legal regulation the recourse to foreign jurisprudence and doctrines,
especially German and Spanish, can reveal themselves to be of an added utility in defining the line
between preventive measures that conformate the right of property and preventive measures that
give origin to compensation.

In any case, we can always refer that in our legal order the determination of that line must be done in
the consideration of concrete cases, bearing in mind the typical situations of conflicts. We can, in any
case, part from a general principle: one should consider as expropriative, the impositions that stem
from preventive measures causing damage to the legal sphere of private persons that are considered
as “special or abnormal” (art.9, n.1, of Decree-Law n. 48051, of the 21st of November of 1967). However,
it is necessary to determine when or in what circumstances does the damage coming from the
imposition of preventive measures dress the characteristics of “speciality” and “abnormality” that
characterise an expropriation of sacrifice.

To that effect, we can assert that our legal system must give origin to compensation in all the situations
that impose a special sacrifice to someone, in such a way that non attribution of compensation to the
injured person, would constitute a violation of the equality principle . Beyond that, it must constitute
a measure of individual character that places the private person in a different position from the rest
of citizens.

Bearing in mind the present criteria, we can identify some situations of restrictions imposed by
preventive measures that should originate compensation. This is what happens, in those hypotheses
inwhich the private person obtains administrative permission for the use of soils or prior information
constitutive of rights.

In such a case the administration can exceptionally decide to apply preventive measures for reasons
of public interest impeding, in this way, the exercise of rights that have been conferred by an
authorisation.
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There are no doubts that in this situation, the restrictions provoked by preventive measures must
give origin to compensation. In fact, a modality of soil utilisation conferred by an urban plan or by an
act of authorisation or a modality of use already exercised can not be later evaded by preventive
measures without compensation. The justification for the attribution of compensation must be found,
in such a situation, in the principles of confidence protection, acquired rights, and guarantee of the
existent.

However, it can occur that even though authorisation has not yet been conceded, the private person
may have already effectuated expenses in function of a soil utilisation foreseen and possible at the
time of the formulation of the pretension.

In this hypothesis a situation of acquired rights does not exist despite an authorisation. There is no
doubt that the private person has supported costs that can not be ignored by the legal order. The
situation in these cases can be configurated as an authentic expropriation of sacrifice.

On the other hand, being preventive measures accessories to urban plans, they end up, even though
ina temporary form, giving origin to limitations and identical damages as the ones that will be produced
(now in a definitive form) by urban plans. Its limitations are compensatable (temporary) in the same
circumstances in which they will be limitations (definitive) of those. In this form, the restrictions
from preventive measures will be compensatable when they temporarily impede a legal utilisation of
soils attributed in the last ten years by an urban plan, although not authorised nor exercised, or when
they temporarily impede the exercise of an ius aedificandi in edificable areas or endowed of an
edificable vocation. The compensation is calculated, in these cases, on the basis of the medium profit
of soils that the owner did not have access to during the period in which the preventive measures
were in force.

When a restriction provoked by preventive measures considered to be expropriative is followed by
an expropriation of the plan, there exists a double pretension of compensation whose calculus is
obviously diverse. For the first one, compensation corresponds, as we saw, to'the medium profit of
the soils that the private person did not have access to during the period in which the preventive
measures were in force, while in the second situation the compensation corresponds to the difference
of the soil’s value before the restrictions of the plan and after them. One must also equally bear in
mind the value of the expenses that the property owner has effectuated and can not, or in the measure
that they can not, be taken advantage of by him.

Finally, the restrictions of the preventive measures can equally give origin to compensation when
they are illicit.

Translated by Mdrio Simdes Barata
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1. Ordenamento do Territorio

Aménagement Foncier
Aménagement Foncier : Les risques / préf. René Rossi. - Paris : ADEF, 1995. - 156 p. ; 24 cm
ISBN 2-905942-26-6

Brito, Aniténio José dos Santos Lopes de

A protecgio do ambiente e os planos regionais de ordenamento do territério / Antdnio José dos
Santos Lopes de Brito, - Coimbra : Livraria Almedina, 1997. - 284 p. ; 23 cm - Dissertagdo apresentada
na Faculdade de Ciéncias e Tecnologia da Universidade Nova de Lisboa

ISBN 972-40-0998-X

Noguera de la Muela, Belen
Las servidumbres de la ley de costas de 1988 / Belen Noguera de la Muela ; prol. Joaquin Torno Mas.
- Madrid : Marcial Pons, Ediciones Juridicas, 1955. - 213 p. ; 24 cm - (Monografias Juridicas)

Oliveira, Fernanda Paula Marques de

Medidas preventivas dos planos municipais de ordenamento do territdtrio : alguns aspectos do seu
regime juridico / Fernanda Paula Marques de Oliveira. - Coimbra : (s. n.), 1995. - 362 £ ; 29 cm -
(teses). - Dissertagio de mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, na Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra

ISBN 972-52-0002-0

Schuetze, Bernd

Aufgabe und rechtliche Stellung der Landschaftsplanung im raeumlichen Planungssystem / Bernd
Schuetze. - Berlin : Duncker und Humblot, 1994. - 240 p. ; 24 cm - (Schriften zum Umweltrecht ;
Band 45)

ISBN 3-428-08146-3

2. Urbanismo
2.1. ExpropriacOes

Correia, Fernando Alves

Propriedade de bens culturais : restrigoes de utilidade publica, expropriagdes e servidoes
administrativas / Fernando Alves Correia. - (5. 1) : (s.n.), 1996. - p. 393-418 ; 23 cm - Separata de
Direito do Patriménio Cultural. - 1996

Entschaedigungs- und Ausgleichsleistungsgesetz

Entschaedigungs- und Ausgleichsleistungsgesetz : Ealg / hrsg. Gerhard Fieberg, Harald Reichenbach.
- Koeln : RWS Verlag Kommunikationsforum, 1995. - 2 vol. ; 24 cm - (RWS-Dokumentation ; Band 16)
ISBN 3-8145-1870-5
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Korinek, Kar/

Handbuch des Enteignungsrechts /K. Korinek, D. Pauger, P. Rummel. - Wien; New York : Springer-
-Verlag, 1994. - XI1, 334 p. ; 23 cm

ISBN 0-387-82509-6

Le Juge Admistratif et I' Urbanisme : Chronique de Jurisprudence ; 1985-1994

Le Juge Admistratif et ' Urbanisme : I'expropriation pour cause d'utilité publique ; Chronique de
Jurisprudence ; 1985-1994 / André Holleaux ; colab. Thibaut Célérier. - Paris : Edition Formation
Entreprise, 1994. - 282 p. ; 24 em - (Collection Référence Prémiére)

ISBN 2-908413-06-X

Silva, Jodo Calvdo da

Expropriagbes : declaragdo de inconstitucionalidade, caso julgado e situacées exauridas / Calvio da
Silva - Coimbra : (s. n.), 1994 p. 5-11 ; 24 em - Separata dos Acérddos do Supremo Tribunal de
Justica, tomo 2 (1994). - 2 exemplares

2.2, Planos Urbanisticos

Dreier, Jobannes

Die normative Steuerung der planerischen Abwaegung / Johannes Dreier. - Berlin : Duncker und
Humblot, 1995. - 467 p. ; 23 cm. - (Schriften zum Oeffentlichen Recht ; Band 687)

ISBN 3-428-08581-7

Hoppe, Werner

Die Rechtsprechung zum Bauplanungsrecht : RZB : Nachschlagewerk mit Entscheidungs, Fundstellen-
und Sachverzeichnissen /Werner Hoppe, Bernhard Stueer.- Stuttgart (etc.) : Richard Boorberg Verlag,
1995.-887p.; 21 cm

ISBN 3-415-02272-2

Lobo, Margarida Sousa

Planos de urbanizagio : a época de Duarte Pacheco / Margarida Sousa Lobo. - 2. ed. - Porto : Faculdade
de Arquitectura, 1995. - 305 p. ; 24 cm - (Ensaios. Série 1 ; 5). - Dissertacio de doutoramento em
Planeamento Urbanistico apresentado em 1993 2 Faculdade de Arquitectura da Universidade Técnica
de Lisboa

2.3.Urbanismo

Bouyssou, Fernand

Code de I'urbanisme : commenté, et annoté, / Fernand Bouyssou, Jean Hugot. - Paris : Litec, 1996. -
XXIII, 1200 p. ; 18 cm

ISBN 2-7111-2627-7
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Cano Murcia, Antonio

Publicidad, notificaciones y edictos en el derecho urbanistico: comentarios, legislacion, jurisprudencia
y formularios / Antonio Cano Murcia.- Granada : editorial Comares, 1996. - XXIV, 405 p. ; 24 cm -
(Biblioteca Comares de Ciencia Juridica)

ISBN 84-8151-312-1

Correia, Fernando Alves

Estudos de direito do urbanismo / Fernando Alves Correia, - Coimbra : livraria Almedina, 1997. -
144 p. ; 23 cm - 2 exemplares

ISBN 972-40-1009-0

Portz, Norbert

Baurecht fuer die Kommunale Praxis : Grundzuege des gesamten oeffentlichen und privaten Baurechts
/ Notbert Portz, Peter Runkel. - 2., ueberarb. und erw. Aufl . - Berlin : Erich Schmidt, 1994. - 432 p. ;
23 cm

ISBN 3-503-03499-4

Qui Doit Payer la Ville ?
Qui doit payer la ville ? / préf. Catherine Bersani. - Paris : ADEF, 1996. - 246 p.; 24 cm
ISBN 2-905942-29-0

Urbanisme

Urbanisme : réglements, documents d’urbanisme ... / dir. Yves Jégouzo. - Paris : Dalloz, 1996, -
XIII, 1338 p.; 26 cm - (Dalloz Action). - Anexo: Mise 4 jour (Septembre 1996)

ISBN 2-247-02131-X

3. Ambiente
3.1. Aguas -

Duroy, Stéphane

La distribution d’eau potable en France / Stéphane Duroy ; pré,f. Jacques Moreau ; avant-propos de
Marc Fornacciari. - Paris : L. G. D.J., 1996. - XV, 436 p. ; 24 cm - (Biblioth_que de Droit Public ; 177)
ISBN 2-275-00336-3

Fanlo Loras, Antonio

Las confederaciones hidrograficas y otras administraciones hidraulicas / Antonio Fanlo Loras ; prol.
Sebastan Martin Retortillo. - Madrid : Editorial Civitas, 1996. - 386 p. ; 20 cm. - (Monografias Civitas)
ISBN 84-470-0678-6

Il Diritto E Lamministrazione Delle Acque

Ii diritto e 'amministrazione delle acque : profili di diritto comparato, di diritto comunitario e stato
della normativa in Italia / a cura di Stefano Burchi. - Padova : CEDAM, 1995. - X, 300 p. ; 24 ¢cm -
(Quaderni dellIstituto di Studi Politico-Giuridici dell Universitd di Pavia. Collana Diritto e Ambiente;
N2)

ISBN 88-13-19219-3
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Kommunale Abwasserpolitik Als Vorbeugender Grundwasserschutz

Kommunale Abwasserpolitik als vorbeugender Grundwasserschutz / hrsg. Franz Schuster ; Ursula
Gruendler...[et al.]. - Koeln : Deutscher Gemeindeverlag; Kohlhammer, 1992. - X, 175 p. ; 23 ¢m -
(Aufgaben der Kommunalpolitik ; Band 9)

ISBN 3-555-00922-2

Les Politiques De L'eau En Europe

Les politiques de I'eau en Europe / dir. Bernard Barraqué. - Paris : Editions La Découverte, 1995. - 301
p. ; 23 cm - (Collection Recherches)

ISBN 2-7071-2494-X

Portugal. Leis, decretos, etc.

Agua: legislacio: contencioso contra-ordenacional: jurisprudéncia / Isabel Rocha, Duarte Filipe Vieira.-
Porto : Porto Editora, 1996. - 416 p. ; 24 cm - (Colecgdo Ambiente ;1)

ISBN 972-0-06731-4

Portugal. Leis, decretos, etc.

O novo regulamento portugués de 4guas e esgotos : anotado e comentado / Armando B. Silva
Afonso. - Coimbra : Casa do Castelo Editora, 1997 - Vol,; 23 cm. - Vol 1: Sistemas de distribyuic
publica de dgua. - 2 exemplares

ISBN 927-97233-0-3

Saz, Silvia del

Aguas subterrineas, aguas publicas : (el nuevo derecho de aguas) / Silvia del Saz ; prol. E. Garcia de
Enterrfa. - Madrid : Marcial Pons, 1990. - 387 p. ; 24 cm - (Monografias Juridicas)

ISBN 84-7248-000-3

Veh, Gerbard M.

Gewaesserschutz nach EG-Recht : Textausgabe mit systematischer darstellung / Gerhard M. Veh,
Guenther-Michael Knopp. - Stuttgart [etc.] : Richard Boorberg, 1995. - 279 p. ; 21 cm

ISBN 3-415-02006-1

Wasserrecht Berlin Und Brandenburg

Wasserrecht Berlin und Brandenburg : Textausgabe mit verwaltungsvorschriften und Einfuehrung /
/ hrsg. Klaus Melsheimer. - Berlin : Verlag Die Wirtschaft, 1996. - XIV, 252 p. ; 21 ¢m

ISBN 3-349-01056-3

3.2. Direito Administrativo do Ambiente

Dilly, Peter
Handbuch Umweltaudit / Peter Dilly. - Hamburg : Behr, 1996. - X111, 262 p.; 21 cm
ISBN 3-86022-284-8
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()



~ CEDOUA tums o.omostirur

Kaster, Georg

Das Verhaeltnis von immissionsschutzrechtlicher Genehmigung und wasserrechdlicher Erlaubnis /
/ Georg Kaster. - Berlin : Duncker und Humblot, 1996. - 446 p. ; 24 cm - (Schriften zum Umweltrecht;
Band 63)

ISBN 3-428-08484-5

Stallknecht, Heinrich
Lizenz und Lizenzentgelt / Heinrich Stallknecht. - Berlin : Duncker und Humblot , 1992. - 253 p. ;
24 ¢m - (Schriften zum Umweltrecht ; Band 23)

Wickel, Martin

Bestandsschutz im Umweltrecht / Martin Wickel. - Baden-Baden : Nomos, 1996. - 362 p. ; 23 cm -
(Frankfurter Schriften zum Umweltrecht ; Band 11)

ISBN 3-7890-4196-3

3.3. Direito do Ambiente

Balleis, Kristina

Mitwirkungs- und Klagerechte anerkannter Naturschutzverbaende / Kristina Balleis. - Frankfurt am
Main : Peter Lang, 1996. - 292 p. ; 21 c¢m - (Europaeische Hochschulschriften. Reihe 2,
Rechtswissenschaft ; Band 1898)

ISBN 3-631-49481-5

Bender, Bernd

Umweltrecht : Grundzuege des oeffentlichen Umweltschutzrechts / Bernd Bender, Reinhard
Sparwasser, Ruediger Engel. - 3., neubearb. und erw. Aufl. - Heidelberg : C. F. Mueller Verlag, 1995. -
XXXIL, 659 p. ; 24 cm

ISBN 3-8114-4495-6

Boenker, Christian

Umweltstandards in Verwaltungsvorschriften / Christian Boenker, - Muenster: Institutes fuer Siedlungs-
und Wohnungswesen, 1992. - XX, 246 p.; 21 cm - (Beitraege zum Siedlungs- und Wohnungswesen
und zur Raumplanung ; Band 142)

ISBN 3-88497-104-2

Bonello, Yyes-Henri

Le contentieux de l'environnment / Yves-Henri Bonello, Jean-Marc Fédida ; préf. Jean-René Farthouat.
- Paris : PUF, 1994. - 128 p. ; 18 cm - (Que sais-je? ; 2871)

ISBN 2-13-046361-4

Derecho Del Medio Ambiente Y Administracion Local

Derecho del medio ambiente y administracién local / Luis Manuel Alonso Gonzalez ...[et al.] ; coord.
José, Esteve Pardo. - Barcelona : Diputaci de Barcelona ; Madrid : Editorial Civitas, 1996. - 889 p. ;
25 cm

ISBN 84-470-0634-4
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Deregulierung im Wirtschafts- und Umweltrecht

Deregulierung im Wirtschafts- und Umweltrecht / hrsg, Rolf Stber. - Koeln (etc.) : Carl Heymanns
Verlag, 1990. - VII, 75 p. ; 21 cm - (Studien zum oeffentlichen Wirtschatsrecht ; Band 12)

ISBN 3-452-21863-5

Eigentumsgarantie Und Umweltschutz

Eigentumsgarantie und Umweltschutz / hrsg, Fritz Ossenbuehl ; Mit Beitraegen von Josef Isensee... et
al.]. - Heidelberg : Decker und Mueller, 1990. - V, 86 p. ; 21 cm - (Heidelberger Forum ; 63)

ISBN 3-8226-5489-2

Erbguth, Wilfried
Rechtssystematische Grundfragen des Umweltrechts / Wilfried Erbguth.- Berlin:Duncker und Humblot,
1987. - 452 p. ; 24 cm - (Schriften zum Umweltrecht ; Band 7)

Fisher, Prechr

Umweltschutz durch techniche Regelungen / Precht Fischer. - Berlin : Dunker und Humblot, 1989. -
205 p., 24 cm - ( Schriften zum Umweltrecht ; Band 10)

ISBN 3-428-06575-1

Fromageau, /éréme

Droit de P'environnment / Jérdme Fromageau, Philippe Guttinger. - Paris : Editions Eyrolles, 1993, -
254p. ;24 cm

ISBN 2-212-03169-6

Gaba, Jeffrey M.

Environmental law / Jeffrey M. Gaba. - St. Paul, Minn. : West Publishing Co., 1994. - XXIV, 247 p;
25 cm - (Black Letter Series)

ISBN 0-314-04086-2

Hegele, Dorothea

Die Bedeutung von Sachverstaendigengutachten fuer die richterliche Rechtskonkretisierung im
Umweltschutz / Dorothea Hegele. - Berlin : Duncker und Humblot, 1993. - 369 p. ; 24 cm - (Schriften
zum Umweltrecht ; Band 29)

ISBN 3-428-07568-4

Huettermann, Klaus

Funktionen der Grenzwerte im Umweltrecht und Abgrenzung des Begriffs / Klaus Huettermann. -
Frankfurt an Main [etc.] : Peter Lang, 1993. - 186 p. ; 21 cm - (Europaeische Hochschulschriften.
Reihe 2, Rechtswissenschaft ; Band 1452)

ISBN 3-631-46544-0

Jahrbuch Des Umwelt- Und Technikrechts

Jahrbuch des Umwelt- und Technikrechts : 1993. - Heidelberg : R. v. Decker’s Verlag, 1994. - X1, 445 D;
21 ¢m - (Umwelt- und Technikrecht ; Band 21)

ISBN 3-7685-2293-8
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Kloepfer, Michael

Umweltgesetzbuch : allgemeiner Teil / Michael Kloepfer, Eckard Rehbinder,Eberhard Schmidt-
Assmann; unter mitw. von Philip Kunig, - 2. Aufl. - Berlin : Erich Schmidt, 1991. - 504 p. ; 24 cm -
(Berichte ; 7/90)

ISBN 3-503-03270-3

Laitos, Jan G.
Natural resources law: cases and materials /Jan G. Laitos. -St. Paul, Minn. : West Publishing Co., 1985.
- LXXIV, 938 p. ; 26 cm - (American Casebook Series)

Laitos, Jan G.

Energy and natural resources law in a nutshell /Jan G. Laitos, Joseph P. Tomain. - St. Paul, Minn. : West
Publishing, 1992.- XCIX, 554 p. ; 19 cm

ISBN 0-314-00118-2

Mache, Hans-Michael

Umweltrecht : grundzuege fuer die Praxis / Hans-Michael Mache. - Herne; Berlin : Verlag fuer die
Rechts- und Anwaltspraxis, 1994. - XVII, 228 p. ; 21 cm - (Leipziger Ratgeber Recht)

ISBN 3-927935-38-7

Matier, Debra :

Data, information, evidence and rhetoric in the environmental policy process : the case of solid
waste management / Debra Matier. - Badia Fiesolana, San Domenico (FL) : European University
Institute. - 31 p. ; 21 cm - (EUI Working Papers of the Robert Schuman Centre ; N 95/33)

Osnabruecker Gespraeche Zum Deutschen Und Europaeischen Umweltrecht, 3, 1995
Integrierter und betrieblicher Umweltschutz / Dritte Osnabruecker Gespraeche zum deutschen und
Europaeischen Umwelirecht am 18./19. Mai 1995 ; hrsg. Hans-Werner Rengeling. - Koeln [etc.] : Carl
Heymanns Verlag, 1996. - XVI, 271 p. ; 21 cm - (Schriften zum deutschen und europaeischen
Umweltrecht ; Band 7)

ISBN 3-452-23438-X

Petersen, Frank

Schutz und Vorsorge / Frank Petersen. - Berlin : Duncker und Humblot, 1993. - 378 p. ; 24 cm -
(Schriften zum Umweltrecht ; Band 30)

ISBN 3-428-07626-5

Rechtsprechung Zum Umweltschutz

Rechtsprechung zum Umweltschutz : Entscheidungen deutscher Gerichte und desEuropaeischen
Gerichtshofes seit 1990 / hrsg. Umweltbundesamt ; Bearb. Siegbert Lohse, Beate Hesterberg, Hanna
Zimmermann. - Berlin : Erich Schmidt, 1995. - sem pag. ; 22 cm - Folhas méveis

ISBN 3-503-03858-2
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Riedel, Martin

Das Vorhaben der kodifikatorischen Vereinheitlichung des Umweltrechts / Martin Riedel. - Muenchen:
VVF, 1995. - XXIII, 175 p. ; 21 cm - (Rechtswissenschaftliche Forschung und Entwicklung ; Band 460)
ISBN 3-89481-123-4

Rose-Ackerman, Susan

Umweltrecht und- politik in den Vereinigten Staaten und der Bundesrepublik Deutschland / Susan
Rose-Ackerman. - Baden-Baden : Nomos, 1995. - 300 p. ; 23 cm - (Frankfurter Schriften zum
Umweltrecht ; Band 10)

ISBN 3-7890-3807-5

Storm, Peter

Christoph Umweltrecht : Einfuehrung / Peter-Christoph Storm. - 6., vollst. ueberarb. Aufl . - Berlin :
Erich Schmidt, 1995.- 194 p.; 23 cm

ISBN 3-503-03887-6

Tietenberg, Tom

Environmental and natural resurce economics / Tom Tietenberg, - 4. ed. - New YorK : Harper Collins
College Publishers, 1996. - XXVI, 614 p. ; 24 cm

ISBN 0-673-99472-4

Tomerius, Stephan

Informelle Projektabsprachen im Umweltrecht / Stephan Tomerius. - Baden-Baden : Nomos Verlag,
1995. - 254 p. ; 23 cm - (Forum Umweltrecht ; Band 15)

ISBN 3-7890-3927-6

Umweltschutz Im Recht

Umweltschutz im Recht / hrsg. Werner Thieme. - Berlin : Duncker und Humblot, 1988. - 250 p. ;
24 cm - (Schriften zum Umweltrecht ; Band 8)

ISBN 3-428-06348-1

Umweltstaat Als Zukunft

Umweltstaat als Zukunft / hrsg. Michael Kloepfer. - Berlin : Economica Verlag, 1994. - XXII, 321 p. ;
24 cm

ISBN 3-87081-094-7

Vandrey, Petra

Neubau des Umweltrechts? : Untersuchung der Vor- und Nachteile einer Kodifizierung des
Umweltsrechts unter Bruecksichtigung entsprechender Erfahrungen im Ausland / Petra Vandrey. -
Berlin : Koester, 1995. - 294 p. ; 21 cm - (Schriftenreihe Rechtswissenschaften ; Band 2)

ISBN 3-89574-046-2

Wallace, Bruce T.
Environment litigation / Bruce T. Wallace, William J. Stapleton. - New York : John wiley and Sons,
1994. - XXV, 351 p. ; 26 cm - (Environmental Law Library)
ISBN 0-471-59936-0
L 3R
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Wilhelm, Sighard .

Umweltrecht : ein Grundriss / Sighard Wilhelm. - Heidelberg : R. v. Decker, 1996.-XVI, 172 p. ; 21 cm.
- (R. v. Decker’s Fachbuecherei: Oeffentliche Verwaltung)

ISBN 3-7685-1396-3

Wittkaemper, Gerbard W.

Umweltschutz : Binfuehrung in Umweltpolitik und Umweltverwaltung unter Beruecksichtigung des
Umweltrechts / Gerhard W. Wittkaemper. - Regnsburg : Wathalla U. Praetoria Verlag, 1992. - XIV, 208
p. ; 21 cm - (Grundlagen der oeffentlichen Verwaltung)

ISBN 3-8029-8682-2

3.4. Direito Internacional e Comunitdrio do Ambiente

Aragio, Maria Alexandra de Sousa

O principio do poluidor pagador : pedra angular da politica comunitdria do ambiente /Maria Alexandra
de Sousa Aragdo. - Coimbra ; Coimbra Editora, 1997. - 323 p.; 23 c¢m - (Studia Iuridica ; 23). -
3 exemplares (1 na leitura)

ISBN 972-32-0760-5

Brunnee, Jutia

Acid rain and ozone layer depletion : international law and regulation. - New York : Transnational
Publishers, 1988. - X1I, 302 p. ; 23 cm

ISBN 0-941320-51-0

Der Einfluss Des Eg-Umweltrechts Auf Das Umweltrecht Der Mitgliedstaaten

Der Einfluss des EG-Umweltrechts auf das Umweltrecht der Mitgliedstaaten : Aktuelle Probleme des
deutschen Umweltrechts / hrsg. Dirk Uwer. - Aachen : Shaker, 1996. - 242 p. ; 21 cm. - (Berichte aus
der Rechtswissenschaft)

ISBN 3-8265-5304-7

Derecho Medioambiental de la Unién Europea

Derecho Medioambiental de la Unién Europea / coord. Picon Risquez ; prol. Fernando Marifio
Menéndez. - Madrid (etc.) . McGraw-Hill, 1996. - XX11I, 363 p. ; 22 cm - (Monografia. Ciéncias Juridicas)
ISBN 84-0502-8

Hintz, Manfred

Weltraumrechtlicher Umweltschutz im voelkerrechtlichen Regelungszusammenhang / Manfred Hintz.
- Frankfurt am Main [et al.] : Peter Lang, 1995.-253 p.; 19 cm

ISBN 3-631-49243-X

International Environmental Law

International environmental law : basic instruments and references / ed. Edith Brown Weiss, Daniel
Barstow Magraw, Paul C. Szasz. - New York : Transnational Publishers, 1992. - XXIII, 749 p. ; 23 cm
ISBN (0-941320-68-5
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International Environmental Law And Regulations

International environmental law and regulations / ed. Dennis Campbell, Marilise Swart. - Chichester:
John Wiley and Sons; 24 cm - ( Environmental Law Series). - Vol. 1: 1996

ISBN 0-471-95229-X

International Environmental Negotiation

International environmental negotiation / ed. Gunnar Sjoestedt. - Newbury Park [etc.] : Sage
Publications, 1993. - XV1, 344 p. ; 23 cm

ISBN 0-8039-4760-7

Kiss, Alexandre
International environmental law / Alexandre Kiss, Dinah Shelton. - New York
ISBN 0-941320-67-1

Piniella Corbach, Francisco

Transporte maritimo y medio ambiente / F. Piniella. - Salamancaq : Servicio de Publicaciones de la
Universidad de Cddiz, 1996. - 101 p. ; 24 cm

ISBN 84-7786-288-5

Romi, Raphael

L Europe et la protection juridique de I'environnement / Raphael Romi ; pr.f. Yannis Paleokrassas. -
Paris : Litec, 1993. - 240 p. ; 22 cm. - (Collection Environnement)

ISBN 2-7111-2327-8

Vacca, Michele

La politica comunitaria dell'ambiente e la sua attuazione negli stati membri /Michele Vacca. - Milano
: Giuffré, 1992. - XVI, 399 p. ; 24 cm - (Pubblicazioni del Dipartimento di Teoria dello Stato dell
Universitd degliStudi di Roma La Sapienza ; 2)

ISBN 88-14-03562-8

3.5. Direito Penal do Ambiente

Kloepfer, Michael

Umweltstrafrecht / Michael Kloepfer, Hans-Peter Vierhaus. - Muenchen : C. H. Beck, 1995. - XXXVII,
174 p. ; 23 cm - (Schriftenreihe der Neuen Juristischen Wochenschrift ; Heft 58)

ISBN 3-406-39910-X

3.6. Impacte Ambiental

Garcia Ureta, Agustin

Marco juridico del procedimiento de evaluacién de impacto ambiental : el contexto comunitario y
estatal /Agustin Garcia Ureta. - Bilbao : Instituto Vasco de Administracion Publica Herri-Arduralaritzaren
Euskal Erakundea, 1994. - 383 p. ; 24 cm - (Coleccién Tesis Doctorales)

ISBN 84-7777-1189
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Landel, Christoph

Die Umweltvertraeglichkeitspruefung in parallelen Zulassungsverfahren / Christoph Landel. - Berlin:
Duncker und Humblot, 1994. - 306 p. ; 24 cm - ( Schriften zum Umweltrecht ; Band 53)

ISBN 3-428-08280-X

Oliveira, Isaurindo de

Aproveitamento hidroagricola da Herdade das Casas velhas, Barragem das Casas Velhas : estudo de
impacte ambiental, resumo ndo técnico, memaria descritiva e justificativa, pecas desenhadas/Isaurindo
de Oliveira. - (s. L.: s.n.), 1996. -9 f.; 30 cm

Oliveira, Isaurindo de

Aproveitamento hidroagricola da Herdade das Casas velhas, Barragem das Casas Velhas : estudo de
impacte ambiental, memoria descritiva e justificativa, pegas desenhadas/ Isaurindo de Oliveira. -(s. 1.:
s.n.), 1996.-49 £ ; 30 cm

Peters, Heinz-Joachim

Das Recht der Umweltvertraeglichkeitspruefung / Heinz-Joachim Peters. - Baden-Baden : Nomos,
vol. ; 18 cm - Band 1: Vorschriftensammlung mit Einfuehrung in das UVP-Recht. - 1995

ISBN 3-7890-3726-5

Schneider, Jens-Peter

Nachvollziehende Amtsermittlung bei der Umweltvertraeglichkeitspruefung /Jens-Peter Schneider. -
Berlin : Duncker und Humblot, 1991. - Schriften zum Umweltrecht

ISBN 3-428-07120-4

Sociedade de Engenharia e Inovacio Ambiental

Estudo integrado de impacte ambiental do empreendimento de Alqueva : resumo ndo técnico /
Sociedade de engenharia e Inovagao Ambiental. - (5. L) : SEILA., 1995. - 22 p. + anexo; 30 cm.
Sociedade de Engenharia e Inovagdo Ambiental

Estudo integrado de impacte ambiental do empreendimento de Alqueva / Sociedade de engenharia
e Inovacio Ambiental. - (s. 1) : S.ELA., 1995; 30 cm. - vol. 1A: Resumo executivo, resumo técnico. -
vol. 1B: Relatrio técnico. - Vol. 2: Anexo cartogréfico. - vol. 3: Avaliacio de impactes, avaliagio financeira
das medidas minimizadoras. - vol. 4. Descricio do projecto, risco de rotura. - vol. 5. Qualidade da
dgua, caudal ecoldgico.- vol. 6: Geologia e tectdnica. - vol. 7: Solos, avaliagio da qualidade da 4gua
para rega. - vol. 8: Fauna terrestre. - vol. 9: Flora e vegetacdo. - vol. 10: sedimentologia fluvial, estuério
e zona costeira. - vol. 11. Impactes socio econdmicos, impactes materiais € humanos.

Umweltvertraeglichkeitspruefung Landwirtschaft Und Umweltschutz
Umweltvertraeglichkeitspruefung Landwirtschaft und Umweltschutz : Referate der Zweiten
Warschauer Gespraeche zum Umwelirecht vom 26. bis 30. September 1994 / hrsg. Pawel Czechowski,
Reinhard Hendler. - Stuttgart [etc.] : Richard Boorberg , 1996. - 182 p.; 21 cm

ISBN 3-415-02130-0
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3.7. Imposto Ecologico

Hendler, Reinbard

Die Sonderabfallabgabe / Reinhard Hendler. - Stuttgart [etc.] : Richard Boorberg Verlag, 1996. - 146 p;
21 cm - (Marburger Schriften zum oeffentlichen Recht ; Band 10)

ISBN 3-415-02142-4

Selmer, Peter
Sonderabfallabgaben und Verfassungsrecht / Peter Selmer. - Berlin :
ISBN 3-428-08745-3

3.8. Politica do Ambiente

Kohout, Franz

Vorsorge als Prinzip der Umweltpolitik : eine Analyse rechtlicher Instrumenteder Umweltpolitik /
Franz Kohout. - Miinchen : Tilsner, 1995. - 238 p. ; 21 cm- (Politik, Staat, Wissenschaft)

ISBN 3-910079-21-0

Lascoumes, Pierre

Léco-pouvoir : environnements et politiques/ Pierre Lascoumes. - Paris:Editions La Découverte, 1994,
-317 p.; 22 cm. - (Textes & Appui. Série Ecologie et Société)

ISBN 2-7071-2327-7

Paehlke, Robert C.

Environmentalism and the future of progressive politics / Robert C. Paehlke. - New Haven : Yale
University Press, 1989. - VIII, 325 p. ; 24 cm

ISBN 0-300-04826-2

Umwelterhaltung Und Umweltgestaltung Im Kommunalen Bereich

Umwelterhaltung und Umweltgestaltung im kommunalen bereich / Hans-Wolfgang Arnd...[et al.). -
Frankfurt am Main [etc.) : Peter Lang, 1994. - 219 p.; 21 cm - (Mannheimer Beitraege zum Oeffentlichen
Recht und Steuerrecht ; Band 1)

ISBN 3-631-46828-8

Umweltpolitische Steuerung In Einem Liberalisierten Strommarkt

Umweltpolitische Steuerung in einem liberalisierten Strommarkt / hrsg. Wolfgang Hoffmann-Riem,
Jens-Peter Schneider. - Baden-Baden : Nomos, 1995. - 292 p. ; 25 cm - (Forum Umweltrecht ; 12)
ISBN 3-7890-3714-1

Wulthorst, Reinhard
Der Schutz ueberdurchschnittlich empfindlicher Rechtsgueter im Polizei- und Umweltrecht / Reinhard
Waulthorst. - Berlin : Duncker und Humblot, 1994. - 175 p. ; 24 cm - (Schriften zum Umweltrecht ;
Band 38)
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3.9. Poluicao

Engler, Karen

Der oeffentlich-rechtliche Immissionsabwehranspruch /Karen Engler. - Berlin : Duncker und Humblot,
1995. - 288 p. ; 24 cm - (Schriften zum Umweltrecht ; Band 52)

ISBN 3-428-08242-7

Jarass, Hans D.

Bundes-Immissionsschutzgesetz : (BImSchG) : Kommentar /Hans D. Jarass. - 3., ueberarbeitete Aufl.
- Muenchen : C. H. Beck, 1995. - XIX, 1318 p. ; 20 cm

ISBN 3-406-38948-1

Kipp, Burkbard

Der Einfluss des Oeffentlichen Baurechts auf den Privatrechtlichen Immissionsschutz / Burkhard
Kipp. - Aachen : Snaker, 1995. -134 p. ; 21 cm - (Berichte aus der Rechtswissenschaft)

ISBN 3-8265-5084-6

Rummel, Ulrich Daniel
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