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Nota de apresentacdo a 2° Edicdo

Em Junho de 2013 publicdmos a primeira edicdo destas Anotacdes jurisprudenciais
dispersas as quais, em Agosto de 2016, contavam 5.913 downloads.

O interesse que a compilacdo revestiu para o publico é evidente e levou-nos a pro-
mover esta segunda edicdo, que adita trés novas anotagdes as j& reunidas na primeira.
Uma delas — Zona econdmica exclusiva: de quem e para qué? A propdsito de uma
decisdo de revista excepcional do Supremo Tribunal Administrativo — constitui a con-
clusdo de um caso que ja antes anotara e que se enconfra publicado na primeira
edicdo (Hd mar e mar...). Trata-se da anotacdo de um acdérddo prolatado pelo STA em
recurso de revista, com duplo interesse para a matéria ambiental quer ao nivel da legit-
imidade, quer no plano da densificacdo do conceito de ‘zona econdmica exclusiva’,
para a qual contei com a preciosa colaboracdo do Doutor Fernando Loureiro Bastos.

As outras duas novas anotacoes sdo também fruto de co-autorias (com o Doutor Rui
Tavares Lanceiro e com o Dr. José Duarte Coimbra) e uma delas — Da dispensabilidade
da avaliacdo de impacto ambiental (ainda a propdsito da coincineracdo) — constitui
também, e curiosamente, mais um capitulo de uma polémica que de hd anos se ar-
rasta nos nossos tribunais administrativos e sobre a qual j& me pronunciei em anotacdo
igualmente integrante desta compilacdo (And now for something completely differ-
ent...): o caso da coincineracdo de residuos perigosos em cimenteiras. A pendéncia
de um recurso de revista do acérddo do TCA-Sul que aqui se anota em co-autoria com
José Duarte Coimbra faz crer que a novela ainda renderd pelo menos mais um capi-
tulo...

Preserva-se a ordem cronolégica adoptada na primeira edicdo, da anotacdo mais
recente para a mais anfiga. E respeita-se a vontade dos co-autores em aderir ou ndo
ao acordo ortogrdfico.

Tal como na nota a primeira edicdo, aqui deixamos 0s Nossos votos de que esta com-
pilacdo seja Util a praticos e estudiosos de Direito do Ambiente.

Lisboa, Janeiro de 2017

Carla Amado Gomes

Voltar ao indice
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Nota de apresentacdo

Esta publicacdo recolhe seis anotacdes jurisprudenciais sobre problemas que rele-
vam do Direito do Ambiente. Publicadas em locais distintos, a sua reunido visa facilitar a
consulta, bem como amplificar o seu conhecimento aos internautas. Cada anotacdo
inclui o link de acesso directo ao texto do aresto, o qual poderd ser consultado antes
da leitura da anotacdo.

Todas as anotacdes sdo de minha autoria exclusiva, d excepcdo da primeira, que
nasceu de um comentdrio de jurisprudéncia cuja redaccdo propus aos alunos de
Contencioso Administrativo e Tributdrio como complemento de nota, este ano lecti-
vo. Trata-se do trabalho de um aluno ao qual aditei alguns detalhes e que, pela sua
qualidade e actualidade, entendi dever constar desta publicacdo. Esta circunstdncia
explica o facto de ser o Unico texto inédito aqui inserido.

A ordem da publicacdo obedece a um critério cronoldgico invertido, do acérddo
mais recente (Marco de 2013) ao mais antigo (Marco de 2005). Naturalmente que
durante estes oito anos mais jurisprudéncia ambiental se produziu, e antes de 2005
também ha registos. Mas ndo tantos quantos a insercdo de uma norma ambiental na
Constituicdo, logo em 1976, poderia fazer crer. J& por vdrias vezes escrevemos que o
Direito Ambiental portugués é direito ambiental da Unido Europeia concretizado, o que
posiciona o « arranque » do Estado de Ambiente portugués na década de 1990. E de
1990, com efeito, a primeira sentenca « ambiental » registada no ordenamento portu-
gués —isto, claro, porque descartamos as abordagens personalistas e ficcionadamente
« ambientais » detectadas na jurisdicdo comum —, a sentenca do tribunal judicial de
Coruche de 23 de Fevereiro (proc. 278/89), que decidiu o hoje famoso caso das « ce-
gonhas brancas ». O engrossar das fileiras da jurisprudéncia ambiental proprio sensu foi
lento, um tanto por o ramo do Direito ser jovem (apesar de ser, essencialmente, Direito
Administrativo) e provocar alguma resisténcia a magistrados impreparados para com
ele lidar, e outro tanto por envolver questdes de grande complexidade técnico-cienti-
fica cuja apreciacdo toca os limites das valoracdes préprias da funcdo administrativa.

Recentemente, a propdsito de uma aula que lecciondmos num Curso de Mestrado
de Direito Administrativo e Ciéncias Ambientais na Universidade de Huelva, tivemos
oportunidade de fazer uma seleccdo da jurisprudéncia ambiental portuguesa mais
relevante, tendo destacado as seguintes decisoes :

1. Acorddao do Tunel do Marqués de Pombal : STA, 24 de Novembro de 2004,
proc. 1011/04-11 — disponivel aqui !

2. Acérddo da co-incineragdo (Souselas) : STA, 2 de Dezembro de 2009, proc.
0438/09 — disponivel aqui 2

1 Endereco do hiperlink : http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea?31/34bc1f21
de766d7680256f6a0052ac7feOpenDocument&Highlight=0,1%C3%BAnel,do.marqu%C3%AAs

2 Endereco do hiperlink : http://www.dgsi.pt/jsta.nsf/35fbbbf22e1bb1e680256f8e003ea?31/11148f3e
40301c7802576040039387220penDocument&Highlight=0,co-incinera%C3%A7%C3%A30
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3. Acérdao da barragem do rio Sabor : TCA-Sul, 23 de Setembro de 2010, proc.
04948/09 — disponivel agui ?

4. Acérddo do parque edlico de Algar de Agua : TCA-Sul, 31 de Marco de 2011,
proc. 06793/10 — disponivel aqui *

5. Acordao do “dano ecolégico” na ZEE : TCA-Sul, 7 de Fevereiro de 2013, proc.
05849/10 - disponivel aqui °

Destas cinco, trés encontram-se comentadas nesta publicacdo. Conforme j&a obser-
vdamos, estas referéncias ndo esgotam a jurisprudéncia ambiental portuguesa produ-
zida até hoje, mas constituem uma seleccdo ilustrativa de alguns dos problemas que
tém sido levantados — chamando a atencdo, nomeadamente, no plano substantivo,
para a centralidade do procedimento de avaliacdo de impacto ambiental €, no plano
processual, para a relevancia das providéncias cautelares na tutela ambiental. Das
anotacdes resulta também a importdncia da temdtica da legitimidade processual,
agravadamente complexa em razdo da indistingcdo a que a Lei 83/95, de 31 de Agosto,
condenou as figuras dos interesses difusos e dos interesses individuais homogéneos.

Esperamos que esta publicacdo contribua para divulgar mais amplamente o trata-
mento jurisprudencial das questdes ambientais em Portugal e incentivar os cultores do
Direito ao seu estudo e fratamento sistemdtico. S6 uma doutrina ambientalista sélida
pode constituir esteio para uma jurisprudéncia ambiental de qualidade. E s6 hd « Esta-
do de Ambiente » com tribunais actuantes no plano da observéncia da boa implemen-
tacdo da legalidade ambiental.

Lisboa, Junho de 2013

Carla Amado Gomes

3 Endereco do hiperlink : http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢c3004cé6d7d/092aaé60
05c0cb086802577ab0061ddfa20OpenDocument&Highlight=0,04948%2F09

4 Endereco do hiperlink : http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/f9660f7a
3473654f802578600032ff1720penDocument&Highlight=0,morcegos

5 Endereco do hiperlink : http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575¢c3004cé6d7d/75ee1 14
781156c?2180257b11004b50bd20OpenDocument&Highlight=0,05849%2F10
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Da dispensabilidade da avaliagcdo de
impacto ambiental (ainda a propdsito
da coincineracdo).

Carla Amado Gomes
José Duarte Coimbra

I. Contexto; Il. A excecionalidade da dispensa do procedimento de AIA e a caducida-
de da DIA anterior; lll. Anulacdo do ato de dispensa e invalidade dos atos licenciadores
posteriores

|. Contexto

1. Cientifica, social e politicamente (muito) controversa?, a opcdo pela coincineracdo
de residuos industriais perigosos (‘RIP’) em unidades cimenteiras enfrentou e ainda en-
frenta, em Portugal, obstdculos jurisprudenciais de monta, nomeadamente na jurisdi-
¢do administrativa®. O acoérddo do Tribunal Central Administrativo Norte (‘TCA Norte’)
sob anotacdo e o processo de onde ele emerge, oriundo do Tribunal Administrativo e
Fiscal de Coimbra (‘TAF de Coimbra’), refletem (apenas) mais um capitulo desse trilho
jurisprudencial — complexo e nem sempre univoco. Mas trata-se de um capitulo que,
hoje mesmo, ndo estd ainda fechado: em formagcdo de apreciacdo preliminar, o Su-
premo Tribunal Administrativo (‘STA’) admitiu, no passado dia 22 de setembro de 2016, o
recurso de revista (intferposto pelo Ministério do Ambiente e pela CIMPOR, demandado
e contrainteressada, respetivamente) do acérddo do TCA Norte que agora se anota“.
A ndo-definitividade do julgado pelo TCA Norte e os termos em que o STA admitiu @
revista ndo colocam em causa, segundo se julga, a pertinéncia da presente anotacdo,
antes a reforcam.

1 Publicado (em versdo sintetizada e agora desenvolvida) nos Cadernos de Justica Administrativa,
n.° 119, 2016.

2 Para um balanco enfre as vantagens e desvantagens cientificas e ambientais da coincineracado,
j& tendo em vista a experiéncia dos primeiros anos nas cimenteiras da SECIL (Outdo) e, sobretudo, da CIM-
POR (Souselas), cfr. M. J. BRenHAs/R. MacHADO/M. A. DiNis/N. Barros, Co-incineragcdo em fornos de cimenteiras.
Andlise de caso, Revista da Faculdade de Ciéncia e Tecnologia, 6, 2009, pp. 82-94.

3 Embora com menor intensidade, o «caso da coincineracdo» também chegou & jurisdicdo dos
tribunais comuns: cfr., v. g., os acérddos do Supremo Tribunal de Justica, de 9 de maio de 2002, proc. n.°
02B1176 (acdo inibitdria em relacdo & implementacdo da coincineracdo no Outdo, julgada inadmissivel
porincompeténcia absoluta dos fribunais comuns), e de 4 de marco de 2010, proc. n.® 677/09.1YFLSB (agcdo
de responsabilidade civil proposta pelo Ministro do Ambiente do XVI Governo Constitucional em reacdo a
uma noticia jornalistica sobre o suposto «segredon envolvendo a autorizacdo de experiéncias de coincine-
racdo no Outdo).

4 Acdrddo de 22 de setembro de 2016, proc. n.° 01001/16. A formacdo sublinhou como circunstan-
cias habilitadoras da Revista, a luz do prescrito no artigo 150.° do CPTA, (i) a importéncia juridica funda-
mental da questdo decidenda, “na medida em que se prende com os limites e o dmbito dos poderes do
Tribunal na sindicancia de atos administrativos através dos quais se preenchem conceitos indeterminados;
(i) a relevé@ncia social da questdo, “em termos de saude publica”; e (iii) a necessidade de melhor aplica-
cdo do Direito, “tendo em conta, desde logo, que no presente processo o TCA revoga o acorddo do TAC
de Coimbra com um voto de vencido”.
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2. SGo bem conhecidas as vicissitudes sociais, politicas e legislativas, que envolveram o
arranque da coincineracdo de RIP em Portugal, as quais, na sua faceta juridica mais visi-
vel, se traduziram num impressivo confronto institucional entre o Governo (em concreto,
o Xlll e o XIV Governos Constitucionais) e a Assembleia da Republica e numa sucessdo
relativamente anormal de intervencdes legislativas sobre a matéria, sobretudo entre os
anos de 1998 e 2001°. Perspetivada como solucdo preferencial para o tratamento de
RIP através da Estratégia de Gestdo dos Residuos Industriais de 1997¢, a coincineracdo
viria a ser prevista no Regime Juridico da Incineracdo de Residuos Perigosos, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 273/98, de 2 de setembro, tendo sido lancado na sua base - e,
bem assim, na sequéncia do Memorando de Entendimento assinado entre o Governo e
o sector cimenteiro em 1997 — o Projeto de Eliminacdo de Residuos Industriais pelo Setor
Cimenteiro, nos termos do qual se previa a instalacdo de duas estacdes de queima de
RIP em duas unidades cimenteiras do pais.

Tal como legalmente previsto’, o Projeto viria a ser sujeito a avaliacdo de impacto
ambiental, tramitada e concluida ao abrigo do RJAIA/19908. Tendo o parecer da Co-
missdo de Avaliacdo de Impacto Ambiental?, de 21 de dezembro de 1998, concluido,
de forma global, em sentido favordvel a coincineracdo'?, o Projeto seria finalmente
aprovado por Despacho da Ministra do Ambiente de 28 de dezembro de 1998, apon-

5 Sobre as questdes juridico-ambientais relacionadas com a coincineracdo e as questdes juridico-
-constitucionais envolvidas nesse confronto institucional, cfr., & época, C. Amapo Gomes, A co-incineracdo
de residuos industriais perigosos. Notas d margem de uma polémica, Revista Juridica de Urbanismo e Am-
biente, 13, 2000, pp. ? e ss. (= in Textos Dispersos de Direito do Ambiente, |, Lisboa: AAFDL, 2008, pp. 37 e
ss.), e o conjunto de pareceres juridicos (de D. Fremas Do AMARAL/M. DA GLORIA GARCIA, J. MIRANDA, P. OTErO € M.
AssuNcAo Esteves) reunidos em O Caso Co-Incineracdo, 1.° vol., tomo |, Lisboa: IPA, 2001, pp. 21 e ss., 69 e ss.,
97 e ss. e 143 e ss., respetivamente.

6 Aprovada pela Resolugcdo do Conselho de Ministros n.° 98/97, de 25 de junho.

7 O n.°9 do Anexo | do RJAIA/1990 submetia a avaliagcdo de impacto ambiental as “instalacées de
eliminacdo dos residuos toxicos e perigosos por incineracdo, tratamento quimico ou armazenagem em
terra”; de resto, o proprio Decreto-Lei n.° 273/98 acautelava que o procedimento de avaliagcdo prévia a
que se enconfravam sujeitas as operacdes de incineracdo “ndo prejudicalva] a sujeicdo a avaliacdo de
impacto ambiental”, e que o requerimento de autorizacdo deveria ser enfregue “conjuntamente com os
elementos de insfru¢cdo do processo de avaliacdo de impacte ambiental” (cfr. o n.° 2 do artigo 5.°, e o n.°
1 do artigo 6.°).

8 Contido no Decreto-Lein.° 186/90, de 6 de junho, com as alteracdes intfroduzidas pelo Decreto-Lei
n.° 278/97, de 8 de outubro, e no Decreto Regulamentar n.° 38/90, de 27 de novembro, com as alteracdes
introduzidas pelo Decreto Regulamentar n.° 42/97, de 10 de outubro. Para uma andlise detalhada deste
primeiro — mas insuficiente — regime juridico de avaliacdo de impacto ambiental, cfr. L. F. CoLaco ANTunes, O
Procedimento Administrativo de Avaliacdo de Impacto Ambiental, Coimbra: Almedina, 1998, pp. 644 e ss.,
e A. ArRaGA0/J. E. Ficueirepo Dias/M. A. BARrRADAS, Presente e Futuro da AIA em Portugal: notas sobre uma “re-
forma anunciada”, Revista do CEDOUA, 1/2, 1998, pp. 89-110. Em retrospetiva, sublinhando que o regime
“deixava muito a desejar e, sob vdrios pontos de vista, procedia a uma transposicdo incorreta ou, quanto
a certos aspetos, incompleta da Diretiva Comunitdria [85/337/CEE]”, cfr. T. Antunes, A Decisdo do Procedi-
mento de Avaliacdo de Impacto Ambiental, in Pelos Caminhos Juridicos do Ambiente. Verdes Textos |, Lis-
boa: AAFDL, 2014, p. 561 (= in Revisitando a Avaliacdo de Impacto Ambiental (coords. C. Amado Gomes/T.
Antunes), e-book, Lisboa: ICJP, 2014, p. 212). Relembre-se, alids, que a deficiente regulacdo nacional da-
ria origem a um processo de incumprimento movido pela Comisséo Europeia, no qual o incumprimento
portugués foi declarado pelo Tribunal de Justica: cfr. o acérddo do TICE de 21 de janeiro de 1999, proc.
C-150/97 (sobre este processo e, ainda assim, sobre a relativa compreenséo da Comissdo em relacdo ao
caso portugués, cfr. A. ARaGA0, A Avaliacdo Europeia de Impacte Ambiental: a sina belga e a ventura lusa,
Revista do CEDOUA, 2/3, 1999, pp. 108 e ss.).

9 Designada pelo Despacho Conjunto (do Ministro do Equipamento, do Planeamento e da Adminis-
tracdo do Territério e da Ministra do Ambiente) n.° 540/98, de 21 de julho de 1998.
10 Dias antes (com data de 3 de dezembro), também o Conselho Nacional do Ambiente e do De-

senvolvimento Sustentdvel havia emitido parecer favordvel a coincineracdo: cfr. o Parecer sobre o Proces-
so de Co-Incineracdo de Residuos Industriais, disponivel em http://www.cnads.pt/index.php2option=com

docman&task=doc _download&gid=219&ltemid=84.
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tando inicialmente, em conformidade com os resultados da avaliagcdo de impacto am-
biental, para as unidades cimenteiras de Souselas e Maceira'.

Ainda dependente de autorizacdo prévia, a instalacdo das coincineradoras sofre-
ria, no entanto, fortissima contestacdo social'?, tendo sido, em consequéncia, relativa-
mente paralisada através das subsequentes intervencoes legislativas da Assembleia da
Republica: (i) primeiro a suspender o Decreto-Lei n.° 273/98 e a impor a constituicdo de
uma Comissé@o Cientifica Independente (‘CClI’) destinada a monitorizar o processo e a
validar as opcdes técnicas e de localizacdo para a coincineracdo'® e, (i) j& depois da
apresentacdo do parecer da CCI' - que validaria a opcdo pela coincineracdo'®, mas
sugeriria a sua instalacdo nas unidades cimenteiras de Souselas e de Outdo (Arrdbida)'

11 Ainda sobre o procedimento de avaliacdo ambiental entdo tramitado, criticando o facto de a
Estratégia do Governo ndo ter sido sujeita, previamente, a consulta publica nos termos e para os efeitos da
Lei de Acdo Popular e Participacdo Procedimental (Lei n.° 83/95, de 31 de agosto), cfr. a Recomendacdo
do Provedor de Justica n.° 6/A/99, de 2 de marco, disponivel em http://www.provedor-jus.pt/site/public/
archive/doc/006A 99.pdf e em cujos termos se recomendava, por isso, “revogalr] o despacho de Sua Ex-
celéncia a Ministra do Ambiente, de 28 de dezembro de 1998, e “que a Estratégia de Gestdo dos Residuos
Industriais [fosse] submetida a participacdo popular e sujeita a audiéncia prévia™.

12 Para aproximacdes socioldgicas e politoldgicas aos impactos e resisténcias sociais ao «caso da
coincineracdon em Portugal, com diferentes perspetivas, cfr. J. ARriscapo Nunes/M. MaTias, Controvérsia cien-
tifica e conflitos ambientais em Portugal: O caso da co-incineracdo de residuos industriais perigosos, Revista
Critica de Ciéncias Sociais, 65, 2003, pp. 129-150; M. Matas, Conhecimento(s), ambiente e participacdo: A
contestacdo a co-incineradora em Souselas, Coimbra: dissertacdo de mestrado inédita, 2002, passim; Ibem,
‘Don’'t Treat us like Dirt": The Fight Against the Co-incineration of Dangerous Industrial Waste in the Outskirts
of Coimbra, South European Society and Politics, 9(2), 2004, pp. 132-158; Ipem, A natureza farta de ndse Am-
biente, saude e formas emergentes de cidadania, Coimbra: dissertacdo de doutoramento inédita, 2009,
pp. 202-227; M. CasteLo Branco/T. Eucenio/J. RiBERO, Environmental disclosure in response to public perception
of environment threats. The case of co-incineration in Portugal, Journal of Communication Management,
12(2), 2008, pp. 136-151; R. KikucHi/R. GerarDO, More than a decade of conflict between hazardous waste
management and public resistance: A case study of NIMBY syndrome in Souselas (Portugal), Journal of Ha-
zardous Materials, 172, 2009, pp. 1681-1685; M. E. GongALves/A. Deicabo, The politics of risk in contemporary
Portugal: tensions in the consolidation of science-policy relations, Science and Public Policy, 36(3), 2009, pp.
229-239; H. Mateus Jeronimo/J. L. Garcia, Risks, alternative knowledge strategies and democratic legitimacy:
the conflict over co-incineration of hazardous industrial waste in Portugal, Journal of Risk Research, 14(8),
2011, pp. 951-967; e M. J. Maia/A. |. Morero/L. HorsTink/M. FAreLo/R. ANTUNEs, Andlise de um processo decisério
controverso: a co-incineracdo em Souselas, IET Working Papers Series, n° WPS10/2012, disponivel em https://

run.unl.pt/bitstream/10362/10617/1/WPSeries 10 2012MJMaia etalSouselas v2.pdf.

13 Cfr. a Lein.° 20/99, de 15 de abril. A imposicdo da Assembleia da Republica viria a ser concretiza-
da pelo Governo através dos Decretos-Leis n.%120/99 e 121/99, ambos de 16 de abril, os quais viriam a ser
objeto de apreciacdo e alteracdo parlamentar: cfr. as Leis n.%° 148/99 e 149/99, ambas de 3 de setembro.

14 O frabalho da CCl enconfra-se publicado em S. FormosinHo/C. Pio/H. BArros/J. CARVALHERO, Parecer
Relativo ao Tratamento de Residuos Industriais Perigosos, |, Cascais: Principia, 2000, encontrando-se tam-
bém disponivel em https://web.fe.up.pt/~jotace/cci/Relatorio/Rcom.pdf.

15 Lendo no Parecer da CCl uma certa ideia de compromisso, na medida em que “a defesa da
solucdo da coincineracdo de residuos perigosos em Portugal [por parte da CCl se fundou] na dificuldade
em atingir uma situacdo de exceléncia ambiental”, sé garantido através de solucdes entdo ndo disponi-
veis ou ndo praticdveis, cfr. A. ArRacAo, O Principio do Nivel Elevado de Protecéo e a Renovacdo Ecoldgica
do Direito do Ambiente e dos Residuos, Coimbra: Almedina, 2006, p. 429, nota 734 (v., ainda, p. 763, nota
1384). O trabalho e conclusdes da CCl seriam tomadas em linha de conta na revisdo do Plano Estratégico
dos Residuos Industriais (PESGRI 99, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 516/99, de 2 de dezembro), levada a
cabo através do Decreto-Lei n.° 89/2002, de 9 de abril (PESGRI 2001, ainda vigente). Sobre o PESGRI, cfr. A.
ARAGAO, Direito Administrativo dos Residuos, in Tratado de Direito Administrativo Especial (coords. P. Otero/P.
Costa Gongalves), |, Coimbra: Almedina, 2009, pp. 58-59.

16 Na sequéncia da divulgacdo do Parecer da CCl, o Governo viria a reafirmar a sua posicdo pro-
-coincineracdo, acolhendo as conclusdes da CCl quer quanto & determinacdo das unidades cimenteiras
concretamente escolhidas quer, de modo mais global, quanto & “confirmalcdo] [d]a opcdo pela coin-
cineracédo como método de fratamento de residuos industriais perigosos cujo destino mais aceitdvel é a
queima”: cfr. as Resolugcdes do Conselho de Ministros n.= 91/2000 e 92/2000 (em cujo Anexo vem reproduzi-
do o Parecer da CCl), ambas de 8 de junho. A Resolucdo n.° 21/2000 seria alvo de um recurso contencioso
de anulacdo, que o STA, por considerar que a mesma “ndo constitufia] a decisdo final do procedimento,
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-, aimpor arealizacdo de um novo relatério especificamente destinado a avaliar os im-
pactos sobre a salde publica dos processos de queima de RIP, a realizar por um grupo
de trabalho médico a constituir no seio da CCI".

Mas nem mesmo a apresentacdo deste Ultimo relatério — de novo genericamente
favordvel a coincineracdo — perante a Assembleia da Republica, a abertura de um
periodo de discussdo publica'®, a reafirmacdo governamental da opg¢do pela coinci-
neracdo'’ e areversdo da suspensdo do regime de 1998% fariam avancar, em termos
definitivos, os projetos de coincineracdo de RIP nas cimenteiras nacionais: a entrada
em funcdes do XV Governo Constitucional — que de imediato fez suspender todo o
processo de realizacdo de ensaios de queima de RIP em curso?' e extinguiu a CCI?? —
implicou, em 2002, o abandono da opc¢do pela coincineracdo em abono da futura
criacdo de Centros Integrados de Recuperacdo, Valorizagdo e Eliminacdo de Residuos
Perigosos (CIRVER)Z.

Poucos anos volvidos, porém, a opc¢do pela coincineracdo seria politica e legislati-
vamente retomada pelo XVIIl Governo Constitucional?t, o que deu origem a renovacdo

com eficdcia lesiva, atual ou direta, relativamente & esfera juridica de terceiros, nem comprometl[ia] lesiva
e iremediavelmente a decisdo final num certo sentido”, ndo viria a admitir: cfr. o acérddo de 25 de janeiro
de 2001, proc. n.° 046578.

17 Cfr. a Lein.® 22/2000, de 10 de agosto. O relatério do grupo de trabalho médico encontra-se publi-
cado em S. FormosinHO/C. Pio/H. BARrROs/J. CARVALHEIRO, Parecer Relativo ao Tratamento de Residuos Industriais
Perigosos, Il, Cascais: Principia, 2000.

18 Cfr. o Despacho do Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério n.° 538/2001, de 12 de
dezembro.

19 Cfr. o Despacho do Ministro do Ambiente e do Ordenamento do Territério n.° 112/2001, de 9 de
abril. Também este Despacho viria a ser objeto de reacdo jurisdicional (desta feita, através de uma provi-
déncia cautelar de suspensdo da eficdcia), que o STA, por considerar: (i) por um lado, que a requerente
ndo poderia limitar-se a alegar, como fundamentacdo do periculum, “a auséncia de garantias de certeza
cientifica” e, (ii) por outro lado, que a suspensdo de tal ato “causaria grave lesdo para o interesse publico”
(nos termos e para os efeitos da alinea b) do n.° 1 do artigo 76.° da LPTA), viria a denegar — cfr. o acérddo
de 1 de agosto de 2001, proc. n.° 047807 A. Sobre os primeiros casos jurisprudenciais em torno da coinci-
neracdo, cfr. J. PiNa MarTiNs, Evolucdo recente da jurisprudéncia ambiental e a co-incineracdo de residuos
perigosos — Arrdbida e Souselas: dois casos de ciéncia, de politica ou de policia?, Revista de Administracdo
Local, 181, 2001, pp. 11-31.

20 Cfr. o Decreto-Lei n.° 154-A/2001, de 8 de maio.

21 Cfr. o Despacho do Ministro das Cidades, do Ordenamento do Territério e Ambiente n.° 12 509/2002,
de 19 de abril.

22 Cfr. o Decreto-Lei n.° 175/2002, de 25 de julho.

23 O regime juridico do licenciamento da instalagcdo e da exploracdo dos centros integrados de

recuperacdo, valorizacdo e eliminacdo de residuos perigosos foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 3/2004, de
3 de janeiro, tendo dado origem, em 2008, & instalacdo de dois CIRVER no concelho da Chamusca, cujo
regulamento foi posteriormente aprovado pela Portaria n.° 172/2009, de 17 de fevereiro, e cuja monitoriza-
cdo estd a cargo do Observatdrio Nacional dos CIRVER: cfr., para mais detalhes, http://observatoriocirver.
apambiente.pt.

Sobre este regime especial, cfr. J. Sitva Sampaio, Regimes Especiais de Licenciamento de Residuos, in Direito
dos Residuos (coords. J. Miranda/R. Cunha Marques/A. L. Guimardes/M. Kirkby), Lisboa: ICJP/ERSAR, 2014,
pp. 132-144.

24 Desde logo, através da aprovacdo do Decreto-Lei n.° 85/2005, de 28 de abril, contendo o regime
a gue fica sujeita a incineracdo e a coincineracdo de residuos, numa opc¢do depois também assumida na
propria Lei dos Residuos (Decreto-Lei n.° 178/2006, de 5 de setembro, entretanto alterado e republicado
pelo Decreto-Lein.® 73/2011, de 17 de junho, e j& sucessivamente alterado). Sobre o regime de 2005, cfr. A.
ARAGAO, Direito Administrativo dos Residuos, cit., pp. 106-111, e J. Siva Sampalo, Regimes Especiais de Licen-
ciamento de Residuos, cit., pp. 166-176. O Decreto-Lei n.° 85/2005 viria a ser revogado pelo Decreto-Lei n.°
127/2013, de 30 de agosto, de cujo Capitulo IV consta o atual regime de licenciamento e funcionamento
de instalacdes de incineracdo e coincineracdo de residuos. Sobre este Ultimo diploma (fambém sede do
regime juridico da licenca ambiental), cfr. C. Amabo Gowmes, Infroducdo ao Direito do Ambiente, 2.% ed., Lis-
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dos procedimentos de licenciamento das unidades de coincineracdo de RIP por parte
da CIMPOR (para a cimenteira de Souselas) e da SECIL (para a cimenteira de Outdo/
Arrdbida).

3. E justamente neste contexto de renovacdo da coincineracdo que vem a ser pratica-
do o ato administrativo que daria origem ao processo do qual emerge o acérddo sob
anotacdo. Tal como a SECIL (que em todo caso acabaria, num momento posterior, por
sujeitar o projeto de coincineracdo no Outdo a AlA)%, também a CIMPOR viria a reque-
rer, nesta fase, a dispensa do procedimento de AIA em relagao ao projeto de coincine-
racdo em Souselas, nos fermos do artigo 3.° do RJAIA/2000%, para o efeito invocando,
designadamente, que: (i) a opgdo pela valorizacdo energética de RIP no Centro de
Producdo de Souselas (‘CPS’) ja fora validada quer pelo parecer da Comissdo de Ava-
liacdo de Impacto Ambiental de 1998, quer pelo parecer da CCl de 2000; (i) também
o grupo de trabalho médico nomeado havia concluido pela “inocuidade do processo

boa: AAFDL, 2014, pp. 187 e ss.

25 O pedido de dispensa da SECIL viria a ser deferido através do Despacho do Ministro do Ambien-
te, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional n.° 16 090/2006, de 14 de julho de 2006,
com fundamentacdo em tudo idéntica & mobilizada no caso da CIMPOR. A decisdo de dispensa seria de
imediato contestada pelos Municipios de SetUbal, Palmela e Sesimbra, designadamente através da apre-
sentacdo de uma providéncia cautelar de suspensdo da eficdcia (requerida a 3 de novembro de 2006), a
qual o TAF de Aimada (acérddo de 24 de janeiro de 2007, proc. n.° 994/06.2BEALM-A) e o TCA Sul (acérddo
de 11 de maio de 2007, proc. n.° 02492/07) viriam a dar acolhimento. O STA, todavia, viria a denegd-la,
por acérddo de 10 de janeiro de 2008, proc. n.° 0675/07, essencialmente por considerar que, em vista dos
licenciamentos j& garantidos pela SECIL, o Despacho de dispensa da AlA se encontrava integralmente
executado, sendo insuscetivel de suspensdo de eficdcia ex vi artigo 129.° do CPTA. No entretanto, j& depois
de ter suspenso as atividades de coincineracdo que havia iniciado em 20 de novembro de 2006, e “devi-
do ao facto de a decisdo sobre a necessidade de AlA sé poder ser tomada aquando do julgamento da
acdo principal”, a SECIL optaria por renunciar & dispensa e sujeitar o projeto de coincineracdo da unidade
de Outdo a (nova) avaliacdo de impacto ambiental; o Secretdrio de Estado do Ambiente viria a emitir a
respetiva Declaracdo de Impacto Ambiental (favordvel condicionada) a 28 de maio de 2008, disponivel,
assim como os demais elementos do processo, em hitp://sicia.apambiente.pt/AlAl.aspx2ID=1794

Esta relativa pacificacdo do processo relativo & SECIL e & cimenteira da Arrdbida (Outdo) ndo significou,
em todo o caso, o fim do trilho jurisprudencial correspondente: (i) os Municipios de Palmela, Sesimbra e Se-
tUbal, antes mesmo da DIA de 2008, haviam j& requerido a suspensdo da eficdcia da licenca ambiental e
da licenca de exploracdo para a coincineracdo concedidas a SECIL em 2006, pretensdo sucessivamente
desmerecida pelo TAF de Almada (sentenca de 30 de julho de 2008, proc. n.° 994/06.2BEALM-B) e pelo
TCA Sul (acdérddo de 1 de julho de 2010, proc. n.° 4364/08), em relacdo a cujo acérddo o STA acabaria
por ndo admitir a revista (acérddo de 20 de setembro de 2010, proc. n.° 0694/10); (i) novamente estes trés
Municipios, acompanhados pelo Movimento de Cidaddos pela Arrdbida e Estudrio do Sado, requereriam
nova providéncia cautelar destinada a suspender a eficdcia da prépria DIA de 2008: a providéncia ndo
foi decretada pelo TAF de Almada (sentenca de 21 de abril de 2009, proc. n.° 994/06.2BEALM-C), numa
decisdo confirmada pelo TCA Sul (acdédrddo de 1 de julho de 2010, proc. n.° 05221/09) e em relacdo ao qual
o STA acabaria por ndo admitir a revista (acédrddo de 22 de setembro de 2010, proc. n.° 0693/10), sendo
certo que o processo principal correspondente (de impugnacdo da DIA e dos posteriores atos licenciado-
res) se encontra ainda pendente de decisdo junto do TAF de Almada, sob o n.° 994/06.2BEALM,; (iii) noutro
plano, a coincineracdo na Arrdbida seria ainda levada a juizo através de acdes de impugnacdo do Plano
de Ordenamento do Parque Natural da Arrdbida (aprovado pela Resolucdo de Conselho de Ministros n.°
141/2005, de 23 de junho, e através do qual se eliminou a anterior proibicdo de coincineracdo na Arrdbi-
da): cfr. os acérddos do STA de 11 de outubro de 2007, proc. n.° 01167/05, e de 21 de fevereiro de 2008,
proc. n.° 01158/05, ambos julgando no sentido da improcedéncia das acdes de impugnacdo propostas.

26 Confido no Decreto-Lei n.° 69/2000, de 5 de marco (alterado e republicado pelo Decreto-Lei n.°
197/2005, de 8 de novembro). Sobre a avaliacdo de impacto ambiental perante o RJAIA/2000, cfr., v.g., A.
ARAGAO/J. E. FicUEREDO Dias/M. A. BARRADAS, O Novo Regime da AlA: avaliacdo de previsiveis impactes legisla-
tivos, Revista do CEDOUA, 3/1, 2000, pp. 71-91; A. ARAGAO/J. E. FicuEREDO Dias/M. A. BARRADAS, Regime Juridico
da Avaliacdo de Impacte Ambiental em Portugal — comentdrio/Environmental Impact Assessment Law
in Portugal — with comments, Coimbra: Almedina, 2002; V. Perera pa Siva, Verde Cor de Direito. Licdes de
Direito do Ambiente, Coimbra: Almedina, 2002, pp. 153 e ss.; J. E. Ficuerepo Dias, Direito Constitucional e Ad-
ministrativo do Ambiente, 2.% ed., Coimbra: Almedina, pp. 87-97; C. Moreno PiNa, Os Regimes de Avaliacdo
de Impacte Ambiental e de AvaliacGo Ambiental Estratégica, Lisboa: AAFDL, pp. 49-218; e C. AMADO GOMES,
Infroducdo ao Direito do Ambiente, 1.9 ed., Lisboa: AAFDL, 2012, pp. 112-124.

Voltar ao indice


http://siaia.apambiente.pt/AIA1.aspx?ID=1794

DIREITO DO AMBIENTE - Anotacdes Jurisprudenciais Dispersas - 2¢ Edicdo 12

da coincineracdo como parte integrante de um sistema global da gestdo de residu-
0s, bem como da aptiddo do CPS para fazer parte integrante desse sistema”; (iii) a
CIMPOR, na sequéncia do Contrato de Melhoria Continua de Desempenho Ambiental
para o Sector Cimenteiro, havia incentivado diversas acdes de promocdo ambiental e
instalado um sistema de gestdo ambiental certificado; (iv) enfim, que os testes de coin-
cineracdo entfretanto levados a cabo haviam igualmente confirmado a neutralidade
do processo em termos ambientais e de salde publica.

Foi sobre este pedido de dispensa que veio a recair o Despacho do Ministro do Am-
biente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional n.° 16 447/2006,
de 21 de julho?, objeto de impugnacdo nos autos, que acolheu integralmente os fun-
damentos apresentados pelo proponente e em cujos termos se “determino[u] que o
projeto de coincineracdo de residuos industriais perigosos no Centro de Producdo de
Souselas [fosse] totalmente dispensado do procedimento de avaliacdo de impacte
ambiental, ficando a [d]ispensa condicionada ao cumprimento de medidas de mini-
mizacdo”, anexas ao referido Despacho. Nesta base, o licenciamento do projeto de
coincineracdo em Souselas poderia avancar — e avancou efetivamente — sem realiza-
cdo de avaliacdo de impacto ambiental, a que em principio estaria sujeito, a época,
ex vin.° 2 do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 85/2005, de 28 de abril, e n.° 9 do Anexo Il do
RJAIA/2000.

A decisdo de dispensa teve como efeito acessério a renovacdo da litigdncia judi-
cial em forno da coincineracdo: de enfre as varias acdes administrativas (principais e
cautelares) entdo propostas, destinadas a suspender e a anular quer esta decisdo de
dispensa de AIA quer cas licencas enfretanto ja emitidas?®, conta-se, precisamente, a
que daria origem ao presente processo: uma acdo (administrativa especial, sob o n.°
922/06.5BECBR) proposta em 2006 por um grupo de cidaddos de Coimbra, tendo por
objeto a anulacdo do Despacho n.° 16 447/2006, e & qual seriam apensadas outras
duas acodes (fambém populares: processos n.> 364/07.5BECBR e 641/08.8BECBR) ten-
dentes a anulacdo da licenca ambiental, da licenca de instalacdo e da licenca de

27 Publicado no Didrio da Republica, 2.° série, n.° 156, de 14 de agosto de 2006, pp. 14.927-14. 928.

28 Contam-se, apenas de enfre as que deram entfrada no TAF de Coimbra:
- (i) uma infimacdo para a protecdo de direitos, liberdades e garantias (proc. n.° 589/06BECBR)
proposta pelo mesmo grupo de cidaddos autores no processo do qual emerge o Acérddo agora sob
anotacdo, que o TAF e o TCA Norte viriam a julgar improcedente (este Ultimo através do acérddo de 26 de
outubro de 2006, proc. n.° 00589/06BECBR), decisdo em relacdo & qual o STA ndo admitiria a revista (acor-
ddo de 1 de fevereiro de 2007, proc. n.° 046/07);
- (i) uma providéncia cautelar de suspensdo da eficdcia do Despacho de dispensa (requerida pelo
Municipio de Coimbra), que o TAF de Coimbra (no proc. n.° 758/06.3BECBR) viria a decretar, numa decisdo
confirmada pelo TCA Norte (acérddo de 29 de marco de 2007, proc. n.° 00758/06.3BECBR, que procedeu
a um duvidoso manuseio do «principio da precaucdoy, como a primeira subscritora do texto identificou em
As Providéncias Cautelares e o “Principio da Precaucdo’: ecos da Jurisprudéncia, Revista de Ciéncias Em-
presariais e Juridicas, n.° 10, 2007, pp. 344-350 e, de forma dedicada, em And now, for something comple-
tely different: a co-incineracdo nas malhas da precaucdo, anotacdo publicada nos CJA n.° 63, 2007, pp.
55 e ss.), mas depois revertida em revista pelo STA (acérddo de 31 de outubro de 2007, proc. n.° 0471/07);
- (iii) diversas agoes principais e cautelares propostas quer pelo grupo de cidaddos de Coimbra, quer
por outros particulares, sempre por referéncia a atos licenciadores posteriores (processos n.% 758/06.3BE-
CBR, 582/08.9BECBR, 641/08.8BECBR, 364/07.5BECBR e, finalmente, 160/16.9BECBR, este Ultimo tendo por
objeto a impugnacdo da nova licenca ambiental atribuida & CIMPOR em dezembro de 2015) — uma das
acodes cautelares destinadas a suspender a eficdcia das licencas ambiental, de exploracdo e de insta-
lacdo viria a ser decretada pelo TAF de Coimbra, decisdo mantida pelo TCA Norte, por acérddo de 12
de fevereiro de 2009 (ndo disponivel em www.dgsi.pt), mas revertida em revista pelo STA (acérddo de 2
dezembro de 2009, proc. n.° 0438/09, que seria anotado, em sentido critico, por P. MaTiAs Pereira, Principio
da Precaucdo: Still Nothing New (ou o in dubio pro coincineracdo), Revista do CEDOUA, 11/22, 2008, pp.
144-152).
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exploracdo concedidas a CIMPOR. Depois de ter sido abalroado pela tdo conhecida
qguanto lamentavel “polémica” da «reclamacdo para a conferéncia vs. recurson e de,
por essa razdo, ter subido ao e descido do Tribunal Constitucional®”, o processo regres-
saria ao Tribunal Administrativo e Fiscal de Coimbra que, por acérddo da Conferéncia
de 29 de abril de 2015, e confirmando a anterior sentenca de 22 de julho de 2011, ne-
gou provimento d pretensdo anulatéria dos autores. E foi sobre essa decisdo da Con-
feréncia de 2015 que viria a incidir o recurso de apelacdo de onde emerge o acdérddo
do TCA Norte que se agora anota, datado de 18 de marco de 2016.

4. Depois de ter afastado um conjunto alargado de erros de julgamento (de direito e
sobre a matéria de facto) também imputados pelos autores ao acérddo do TAF de
Coimbra, e aos quais ndo interessa regressar, o TCA Norte sintetizou, de forma que se
julga ndo merecer censura, a questdo principal objeto dos autos: comecando por su-
blinhar que“[se] nGdo cabe nos presentes autos discutir a bondade ou oportunidade da
solucdo de coincineracédo em abstrato, nem formular juizos de valor sobre os eventuais
custos e/ou beneficios dessa forma de tratamento de residuos, o que é facto é que tal
ndo invalida, como se verd, que tenham de ser cumpridos os requisitos minimos legal-
mente estabelecidos, designadamente no que concerne a dispensa do procedimento
de avaliacdo de impacte ambiental”, o acdérddo rapidamente focalizou a “questdo
essencial a ponderar e verificar” como sendo a de “aferir se ocorreram em concreto
as circunst@ncias excecionais determinantes da dispensa da Avaliacdo de Impacte
Ambiental”.

Assim delimitado o thema decidendum, o acdérddo dirige de imediato o intérprete
para a previsdo da norma contida no n.° 1 do artigo 3.° do entdo vigente RJAIA/2000,
em cujos termos se admitia que, por iniciativa do proponente e mediante decisdo con-
junta do Ministro do Ambiente e do Ministro da tutela, determinado projeto, abstra-
tamente sujeito a AlA, fosse dela dispensado sempre que ocorressem “circunstancias
excecionais e devidamente fundamentadas”. Foi no essencial por ter considerado que
o0 Ministro do Ambiente ndo lograra demonstrar a ocorréncia de veras e suficientes “cir-
cunstancias excecionais” que a Seccdo de Contencioso Administrativo do TCA Norte
julgou, com um voto de vencido, anular o Despacho de 2006 que dispensou de AlA o
projeto de coincineracdo na cimenteira de Souselas. O alcance da excecionalidade
do procedimento de dispensa de AlA, em particular perante projetos ja antes submeti-

29 Como se diz no texto, a pretensdo anulatéria dos autores seria pela primeira vez desmerecida
pelo TAF de Coimbra através de sentenca de 22 de julho de 2011, sobre a qual foi interposto recurso para o
TCA Norte que, no entanto, o ndo admitiu, por considerar que da decisdo em causa caberia reclamagcdo
para a conferéncia e ndo recurso (acédrddo de 16 de novembro de 2012, ndo disponivel em www.dgsi.pt).
O STA viria a admitir a revista sobre a questdo, por considerar que a aparente ndo invocacdo expressa da
alinea i) do artigo 27.° do CPTA pelo juiz de Coimbra a distanciava da jurisprudéncia jé firmada —em 2012
— sobre o assunto, embora viesse posteriormente a concluir pela improcedéncia do recurso (cfr., respeti-
vamente, os acdrddos de 30 de abril de 2013 e de 5 de novembro de 2013, proc. n.° 0532/13). O processo
acabaria por subir ao Tribunal Constitucional em fiscalizacdo concreta, perante o qual se seguiria um frilho
também relativamente andmalo: o recurso de constitucionalidade comecaria por ndo ser aceite, através
da Decisdo Sumdria n.° 306/2014, de 7 de abril, proferida por um Juiz Conselheiro (PEbro MACHETE), que viria
mais tarde a declarar-se impedido, o que veio a ser reconhecido pelo TC (acdérddo n.° 507/2014, de 26 de
junho, proc. n.° 123-A/14); a decisdo da reclamagdo apresentada sobre a decisdo sumdria acabaria por
ser prolatada a 4 de marco de 2015, através do acorddo n.° 146/2015, proc. n.° 123/2014, tendo-se mantido
a ndo admisséo do recurso de constitucionalidade. Por essa razdo, o processo baixaria finalmente ao TAF
de Coimbra que, depois de ter aceitado convolar o recurso em reclamacdo para a Conferéncia, viria a
proferir o acdrddo de 29 de abril de 2015, sobre o qual incidiu a apelacdo julgada pelo TCA Norte. Enfim:
um verdadeiro quebra-cabecas jurisprudencial...
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dos a avaliacdo, mas cuja DIA se encontraria caducada, como era o caso dos autos,
constitui, porisso, a primeira questdo que o Acérddo coloca em relevo e interessa ano-
tar (Il.).

Na medida em que o TCA Norte ndo se limitou a anular o Despacho que em 2006
dispensou a AlA, mas fez repercutir essa anulacdo sobre a validade dos atos licen-
ciadores posteriores que o proponente havia entretanto garantido, importa aquilatar,
num segundo plano, se foi ou ndo juridicamente correta a forma como no acoérddo se
estabeleceu essa repercussdo invalidatodria, sob o ponto de vista das relacdes externas
entre AIA (e DIA) e atos autorizativos posteriores — essa €, portanto, a segunda questdo
qgue merecerd anotacado (ll.).

Antecipando e sintetizando o senfido das anotacdes subsequentes, dir-se-G que a
fundamentacdo e as conclusdes do acdrddo do TCA Norte merecem aplauso a respei-
to da primeira questdo, mas reparo (parcial) em relagdo a segunda.

ll. A excecionalidade da dispensa do procedimento de AlA e a caducidade da
DIA anterior

5. A circunst@ncia de as normas europeias reguladoras da avaliacdo de impacto am-
biental apontarem para um cendrio intencionalmente alargado quanto aos projetos
pUblicos ou privados sujeitos a avaliagcdo, com a combinacdo de vdarios modelos de se-
lecdo (screening)®*, ndo tolheu que, logo na primeira Diretiva de AlA, se tivesse previsto
a possibilidade de, “em casos excecionais, os Estados-Membros pode[rem] isentar um
projeto especifico, na totalidade ou em parte” do procedimento de AIA. Retocado em
2003%, o n.° 3 do artigo 2.° da Diretiva 85/337/CE ndo deixou, alids, de merecer a aten-
cdo dedicada do legislador europeu nos préprios considerandos da Diretiva, em cujos
termos se reconhecia, ainda que de forma relativamente conclusiva, que “em casos
excecionais se pode revelar oportuno dispensar um projeto especifico dos processos
de avaliacdo previstos na presente diretiva? Associada a garantias procedimentais
relativamente exigentes (no essencial, a obrigacdo de ponderar a conveniéncia de
outras formas de avaliacdo, a obrigacdo de publicitacdo da informacdo relativa a
dispensa e a obrigacdo de informacdo a Comissdo previamente a emissdo da decisdo
de dispensa), esta faculdade de dispensa (cuja tfransposicdo para os ordenamentos
nacionais os Estados-Membros nGo estariam obrigados) assentava, em todo o caso, na
verificacdo de um pressuposto aberto: a ocorréncia de “casos excecionais”, expressdo
naturalmente permedvel a interpretacdes e aplicacdes dispares por entre os diversos
Estados-Membros.

Ndo espanta por isso que, em 2006, a Comiss@o tenha publicado uma orientacdo
interpretativa — inerentemente ndo vinculativa — destinada a “auxiliar as autoridades

30 Sobre a conjugacdo destes vdrios modelos de screening, j& perante o RJAIA/2013, veja-se A. F.
Neves, O dmbito de aplicacdo da avaliacdo de impacto ambiental, in Revisitando a Avaliagcdo de Impacto
Ambiental, cit., pp. 112-145; sobre a evolucdo (num primeiro momento errante) do regime portugués a esse
respeito, cfr. a sintese de T. Antunes, A Decisdo do Procedimento de Avaliacdo de Impacto Ambiental, cit.,
ppP. 562-564.

31 Cfr. o n.° 3 do artigo 3.° da Diretiva 2003/35/CE, de 26 de maio.

32 Cfr., hoje, o considerando (23) da Diretiva 2011/92/UE, de 13 de dezembro de 2011, alterada pela
Diretiva 2014/52/UE, de 16 de abril.
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dos Estados-Membros a decidir quando e como o n.° 3 do artfigo 2.° da Diretiva AlA
deve ser aplicado”. Identificando esta hipdtese de dispensa como uma excecdo, o
documento Clarification of the Application of Article 2(3) of the EIA Directive® comeca
por dar conta das dificuldades negociais que envolveram a aprovacdo desta cldusula
aberta de dispensa no processo de aprovacdo da Diretiva de 1985, e que resultaram
na ndo inscricdo de qualquer indice mais ou menos seguro que indicasse ao intérpre-
te que casos de excecionalidade devessem ser considerados relevantes para efeitos
de dispensa de AlA, para de imediato — e na auséncia de qualquer indicacdo segura
(legal ou jurisprudencial) quanto a esta matéria —, avancar para o estabelecimento de
algumas premissas e propostas relativas ao modo de interpretar e densificar o conceito
de “casos excecionais” previsto na Direfiva.

Aponta-se, desde logo, a necessidade de esse conceito ser interpretado de for-
ma restritiva, a semelhanca do j& estabelecido pelo Tribunal de Justica a respeito das
«clausulas de excecdon relativas a projetos em matéria de defesa e projetos «adotados
por ato legislativo especificon também previstas na Diretiva®*. Por essa razdo, assinala-
-se, seria “improvdvel que o Tribunal de Justica viesse a aceitar que pela mera circuns-
téncia de um caso poder ser encarado como excecional o recurso ao n.° 3 do artigo 2.°
da Diretiva pudesse ser justificado”. Assim sendo, e como diretriz geral, aponta-se como
sendo desrazodvel a hipdtese de fazer aplicar a excecdo da dispensa num caso em
que os fatores que o fornam «excecionaly ndo obstem, ainda assim, ao cumprimento
das exigéncias da Diretiva. Destas apreciacdes gerais — e de pendor restritivo — quanto
ao alcance dos “casos excecionais” aptos a fazer mobilizar a excecdo de dispensa do
procedimento de AlA resultou, no essencial, o elenco de trés indices dedicados a den-
sificacdo dessas hipdteses: (i) a urgéncia e necessidade efetiva do projeto em causa,
(i) a impossibilidade de o projeto ter sido lancado mais cedo e (iii) a impossibilidade
de cumprimento integral das exigéncias da Diretiva, cada um dos quais sumariamente
concretizado, com recurso a alguns casos-tipo®®.

Sem que se conheca, ainda hoje, qualquer caso em que o Tribunal de Justica tenha
sido obrigado a pronunciar-se de forma dedicada sobre o alcance de tal cldusula der-
rogatdria, certo € que as indicacdes interpretativas de 2006 ndo deixaram de ter reflexo
na ligeira alteracdo de redacdo que o (enfretanto renumerado) n.° 4 do artigo 2.° da
Diretiva de AIA sofreu em 2014: embora — num aspeto relativamente discutivel — a Dire-
tiva 2014/52/UE, de 16 de abril, tenha deixado de apelar d possibilidade de a dispensa

33 Disponivel em http://ec.europa.eu/environment/eia/pdf/eia art2 3.pdf. Sobre esta orientacdo in-
terpretativa da Comissdo, cfr., em sintese que no texto agora se desenvolve, C. Amapo Gowmes, Introducéo
ao Direito do Ambiente, 2.2 ed., cit., p. 149, nota 227 e, também, O. Euas, Environmental impact assessment,
in Research Handbook on International Environmental Law (eds. M. Fitzmaurice/D. M. Ong/P. Markouris),
Cheltenham: Edward Elgar, 2010, p. 238, nota 11.

34 Cfr. o acérddo do TJ de 16 de setembro de 1999, proc. C-435/97 (§§64-67, a respeito da excecdo
relativa a projetos destinados & defesa nacional), e o acérddo do TJ de 19 de setembro de 2000, proc.
C-287/98 (§§49-59, a respeito da excecdo relativa a projetos adotados por ato legislativo especifico). As
duas excecdes mantém-se da Diretiva AIA/2011 (cfr. o n.° 1 do artigo 1.°e o n.° 5 do artigo 2.°) e, quanto a
primeira, no RJAIA/2013: cfr. o n.° 7 do artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de 31 de outubro.

35 Quanto ao primeiro indice, o documento aponta a necessidade de a urgéncia do projeto se
destinar a evitar uma ameaca séria para a vida, sadde e bem estar humano, para o ambiente, ou mes-
mo para a estabilidade politica, administrativa ou econdmica; quanto & imprevisibilidade da urgéncia, é
apontado o exemplo de obras destinadas a evitar a intensificacdo de danos causados por um desastre
natural; quanto, por fim, & incompatibilidade com o respeito pelo disposto na Diretiva, aponta-se para
uma hipétese de impraticabilidade assente na impossibilidade de, por via da urgéncia, preparar todos os
elementos de que dependeria a tramitacdo de um procedimento de avaliacdo de impacto ambiental.
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de aplicacdo do regime da Diretiva poder ser total ou parcial, € agora claro que tal
possibilidade de fuga a avaliacdo de impacto ambiental s6 deve ocorrer na hipotese
de a avaliacdo “contrarfiar] o objetivo do projeto”, devendo a decisdo de dispensa
assegurar, em qualquer caso, o “cumpri[mento] [d]os objetivos da presente Diretiva”.

Oriunda do Direito da Unido Europeia do Ambiente, a faculdade de dispensa de AlA
em “casos excecionais” merece assim, nesse contexto, uma aproximacdo cautelosa.
Mesmo na auséncia de jurisprudéncia concretizadora, essa cautela pode ser sinteti-
zada por apelo a duas ideias-chave, sequenciais: (i) a singularidade de dado projeto
(deve, portanto, verificar-se uma pressing reason que justifique a dispensa); e (i) a in-
susceptibilidade de, em face dessa singularidade, submeter tal projeto a avaliacdo de
impacto ambiental. S6 perante casos destes, portanto, as fontes europeias parecem
admitir a dispensa excecional de AlA.

6. J& prevista no primeiro regime juridico nacional de avaliacdo de impacto ambiental
(RJAIA/1990)%, a possibilidade de dispensa de avaliacdo em “casos excecionais” cons-
tava, para os efeitos temporalmente relevantes em relacdo ao acdédrddo sob anota-
¢do, do artigo 3.° do RJAIA/2000, na redacdo que Ihe foi conferida pelo Decreto-Lein.°
197/2005, de 8 de novembro. Nos seus termos essenciais®” — que se mantém praticamen-
te idénticos no RJAIA/2013% —, a dispensa de AlA (i) poderia ocorrer “em circunstancias
excecionais e devidamente fundamentadas”, (i) desde que solicitada pelo proponen-
te através da apresentacdo de requerimento “devidamente fundamentado, no qual
descreva o projeto e indique os seus principais efeitos no ambiente”, (iii] por decisdo
conjunta do Ministro do Ambiente e do Ministro da tutelq, (iv) antecedida de parecer
- ndo vinculativo — da autoridade de AlA, o qual, sendo favordvel a dispensa, deveria
prever medidas de minimizacdo dos impactos ambientais e/ou a necessidade de pro-
ceder a outra forma de avaliacdo.

No regime juridico portugués, a dispensa de AlA — incidente sobre qualquer projeto
a ela sujeito, quer diretamente quer por apreciacdo casuistica — dependia (e ainda
depende), portanto, da tframitacdo de um subprocedimento de iniciativa particular,

36 Cfr. os n.= 4 e 5 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 186/90, de é de junho, depois significativamente
revistos através do Decreto-Lei n.° 278/97, de 8 de outubro, que os reconverteu nos n. 4 a 9 do artigo 2.°.
Sobre a vers@o original da dispensa, assinalando a “auséncia de qualquer indicacdo segura sobre a ex-
cecionalidade dos casos excluidos de avaliacdo ambiental, bem como dos pressupostos de uma decisdo
claramente discriciondria”, cfr. L. F. Coraco Antunes, O Procedimento Administrativo de Avaliacéo de Impac-
to Ambiental, cit., pp. 654-655 e nota 160.

37 Sobre o regime de dispensa perante o RJAIA/2000, cfr. V. Perera ba Sitva, Verde Cor de Direito, cit.,
pp. 156-159 (criticando, entre outros aspetos, a “grande amplitude das margens de apreciacdo e decisGo
ou de discricionariedade, da Administracdo”, apontando que “teria sido preferivel, sem afastar a discricio-
nariedade, proceder a uma mais detalhada identificacdo das circunstancias e das condicées que pode-
riam dar lugar & dispensa de procedimento”); também criticamente sobre a configuracdo relativamente
ampla do regime e sobre outros aspetos da dispensa de AlA, cfr. A. ARAGAO/J. E. FIGUEREDO Dias/M. A. BARRADAS,
O Novo Regime da AlA: avaliacdo de previsiveis impactes legislativos, cit., pp. 73-74; C. Moreno Pina, Os
Regimes, cit., pp. 111 e ss.; e C. Amapo Gowmes, Infroducéo ao Direifo do Ambiente, 1.% ed., cit., pp. 116-117.

38 Cfr. o artigo 4.° do Decreto-Lein.° 151-B/2013, de 31 de outubro: para além de se projetar a apro-
vacdo de uma portaria (ainda inexistente) da qual constem os elementos que o requerente da dispensa
deve incluir no seu pedido, o regime de dispensa de 2013 alterou ligeiramente os prazos das diversas fases
do subprocedimento. Para além da ndo densificacdo do conceito de ‘“circunstdncias excecionais”, o
regime de dispensa € ainda passivel de critica na medida em que: (i) ndo inclui a obrigatoriedade de
o requerente apresentar EIA; (i) processa-se sem qualquer momento de contraditério publico; e (i) ndo
estabelece qualquer grau de vinculatividade do parecer da Autoridade de AIA em relacdo a decisdo de
dispensa propriamente dita. Sobre o atual regime de dispensa de AlA, sintetizando estas linhas de critica,
cfr. C. AmMapo Gowmes, Introducdo ao Direito do Ambiente, 2. ed., cit., pp. 148-150.
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subjetivamente complexo e de framitacdo varidvel, orientado a prdatica de um ato
administrativo proprio: o ato de dispensa®. Varidvel no seu conteldo — podendo incluir
a previs@o de medidas de minimizacdo ou a previsdo de qualquer outra forma de ava-
liacdo —, o ato de dispensa assume-se, por mais do que uma via, como um ato adminis-
trativo cuja prdtica envolve o exercicio de competéncias discriciondrias: (i) ndo apenas
por poder ou poder ndo ser praticado*, mas tfambém (i) por depender da apreciacdo
e concretizacdo — que deve ser devidamente fundamentada — de um pressuposto de
facto enunciado em termos marcadamente abertos e amplos: a ocorréncia de “cir-
cunstancias excecionais”, cuja concretizacdo depende, naturalmente, da apreciacdo
circunstanciada das condicdes e contexto concreto que rodeiem determinado projeto
e, por isso, da formulacdo de «juizos de prognosen por parte do decisor administrativo.

7. No caso subido ao TCA Norte, a apreciacdo da validade do Despacho do Ministro
do Ambiente de 21 de julho de 2006, que isentou de AlA a instalacdo da unidade de
coincineracdo de RIP no Centro e Producdo da CIMPOR de Souselas, ndo teve por
referéncia qualquer vicissitude relacionada com o desenrolar do subprocedimento de
dispensa, integral e devidamente tramitado pelo proponente e pelas autoridades com-
petentes?. Antes, o que estava e esteve em causa foi a questdo de saber se, in casu, as
circunst@ncias motivadoras da decisdo, descritas e justificadas no discurso fundamen-
tador que a acompanhou, reuniam ou ndo o predicado da excecionalidade exigido
pelo ordenamento. De acordo com o TCA Norte, “em momento algum foi invocada
qualquer excecionalidade, ainda que remotamente fundamentada”, sendo portanto
ilegal — e anulavel — a decisdo de dispensa praticada pelo Ministro do Ambiente de 21
de julho de 2006. Assim enquadrado, o julgado pelo TCA Norte convola-se num caso
tipico de controlo jurisdicional de exercicio de competéncias discriciondrias, em espe-
cial por interpretacdo daquilo que tradicionalmente se entende constituirem «concei-
tos indeterminadosy — no caso, as “circunstincias excecionais”. Trata-se, por essa razdo,
de um verdadeiro hard case — e, segundo se julga, bem decidido pelo TCA Norte quer
se atente nos pontos de partida que assumiu, quer nas correspondentes concretizacoes
perante a matéria de facto assente.

39 Sobre os atos de dispensa como tipo particular de atos administrativos, com diferentes enqua-
dramentos e categorizacdes, mas identificando-os, em geral, como atos através dos quais se exime deter-
minado sujeito do cumprimento de uma obrigacdo geral & qual estaria prima facie adstrito, cfr. R. Soares,
Direito Administrativo, Coimbra: Jodo Abrantes, 1978, pp. 112-113; D. Freras bo AMARAL, Curso de Direito Ad-
ministrativo, Il, 3.2 ed., Coimbra: Almedina, 2016, p. 240; M. ReseLo be Sousa/A. SALGADO DE MaTos, Direito Admi-
nistrativo Geral, lll, 2.° ed., Lisboa: Dom Quixote, 2009, p. 108; e P. Ortero, Direito Administrativo — Relatdrio,
Lisboa: supl. da RFDUL, 2001, p. 328. No caso da dispensa de AlA, é justamente disso que se trata: embora
pragmaticamente se apele d dispensa do procedimento, o que estd em causa, em Ultimo termo, € um ato
que tem por efeito eximir o proponente da obrigacdo de prdtica dos atos propulsores do procedimento de
AlA a que se encontraria prima facie sujeito determinado projeto.

40 Naturalmente que, assim que requerida, a dispensa tem que ser decidida, como alids hoje resulta
muito claramente do n.° 11 do artigo 4.° do RJAIA/2013; a faculdade para que aponta o texto diz apenas
respeito & variabilidade do sentido da decisdo: mesmo que se verifiqguem os pressupostos que habilitam a
dispensa, esta pode ser deferida, mas também pode ser indeferida.

41 Os Autores imputavam ao Despacho de dispensa o vicio de incompeténcia, tendo em conta que
o mesmo foi adotado singularmente pelo Ministro do Ambiente, sendo certo que, nos termos do n.° 1 do
artigo 3.° do RJAIA/2000, se exigia a aprovacdo conjunta por parte do Ministro do Ambiente e do Ministro
da Tutela, que os autores identificavam como sendo o Ministro da Economia. Na linha do j& decidido pelo
TAF de Coimbra a este respeito, o TCA Norfe entendeu que a exigéncia de aprovacdo conjunta ndo se
aplicaria ao caso, tendo em vista estar em causa apenas a utilizacdo de uma nova fonte carburante numa
instalacdo industrial j& existente e ndo a instalacdo de uma nova unidade industrial, razdo pela qual a «Tu-
telan pertenceria, aqui, ao préprio Ministro do Ambiente.
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Afastando-se da afiirmacdo relativamente lacdnica da 1.2 inst@ncia, fraduzida em
que a decisdo de dispensa “ndo se mostra[va] ostensivamente errada, seja nos factos,
seja nas valoracodes”, tanto mais que, em casos como este, ndo poderia o Tribunal de-
dicar-se a um “controlo jurisdicional pleno”, o TCA Norte parte da premissa — evidente,
mas cuja enunciacdo ndo € ainda assim inutil —segundo a qual “a decisdo de dispensa
de AIA ndo [é] uma faculdade arbitrdria conferida ao Governo”, no senfido em que
“se é certo que a dispensa de AlIA constitui uma faculdade do Governo, a mesma, em
qualquer caso, ndo esta dispensada da necessdria e suficiente fundamentacdo, aten-
ta até a necessdria salvaguarda dos valores ambientais”.

A partir daqui, o raciocinio do TCA Norte destina-se d comprovacdo da suficiéncia e
congruéncia das razdes inscritas no Despacho de 2006 como bases para a decisdo de
dispensa: entre outros aspetos, o TCA Norte considerou que: (i) quanto a circunsténcia
de o projeto de coincineracdo em Souselas ja ter sido objeto de avaliacdo de impacto
ambiental, de apreciacdo por parte da CCl e de andlise por parte do Grupo de Traba-
lho Médico, esse histdrico ndo obnubilaria o facto de em nenhum desses momentos ter
sido afirmada a total e incondicionada inocuidade do projeto perante as exigéncias
de preservacdo ambiental e garantia da saude publica; (i) quanto a invocacdo do
processo de pré-contencioso comunitdrio de que Portugal havia sido objeto relativa-
mente ao fratamento de RIP, a que no Despacho também se fez apelo, tal vicissitude
era «insuficienten para, em 2006, motivar a excecionalidade do projeto de coincinera-
cd@o em Souselas e a dispensabilidade da respetiva AlA.

Mas o alicerce mais impressivo em que assentou o juizo invalidatério do TCA Norte re-
sultou da dupla circunsténcia de (i) a DIA anterior (de 1998)#? ja se encontrar caducada
e de, ndo obstante, (i) o Despacho de 2006 assumir como uma das razées habilitadoras
da dispensa de AlA o facto de o projeto ja ter sido objeto de avaliacdo de impacto am-
biental (justamente em 1998). Em Ultimo termo, foi esta conjugacdo de circunsténcias
que decisivamente comandou o sentido da decisdo do TCA Norte, na qual ndo deixou
de se sublinhar que era “manifesto” que a avaliacdo ambiental levada a cabo em
1998 ndo s6 havia sido realizada perante um quadro legislativo entretanto significativa-
mente alterado (desde logo pela superveniéncia do RJAIA/2000, algo que, segundo o
TCA, “so por si justificaria a realizacdo de uma nova AlA e ndo a dispensa da sua realiza-
¢cdo”), como também ndo havia podido fomar em consideracdo os dados emergentes
de estudos técnicos entretanto realizados. Invertendo a enigmdatica e relativamente
inconsequente afrmacdo da 1.%insténcia a este respeito — segundo a qual o Despacho
de 2006 “consistiv precisamente em dispensar a AlIA porque caducada a de 1998"-, o
TCA Norte assumiu, diferentemente, que “exatamente por estar caducada a AlA de 98
€ que se imporia, por maioria de razdo, realizar uma nova AlA e ndo dispensar a mes-
ma”. Esse seria, ainda nas palavras do Tribunal Central, o “normal caminho a seguir”.

8. Esta conclusdo fundamental — depois sintetizada pelo acérddo na afirmacdo de que
“atenta a circunstdncia de ndo terem sido efetuados quaisquer procedimentos pré-
vios a dispensa da realizacdo de AIA em 2006, ao que acresce o facto da mesma ter
assentado em AIA de 1998 j& caducada e desatualizada em termos de facto e de di-
reito, impunha-se a realizacédo de nova Avaliacdo de Impacto Ambiental” — ndo pode

42 Em rigor, o procedimento de avaliagdo de impacto ambiental de 1998 ndo resultou na aprovo-
cdo de uma verdadeira declaracdo de impacto ambiental, mas sim num «Parecer da Comissdo de Ava-
liacdon, a que faziaom apelo o n.° 1 do artigo 4.° e o n.° 1 do arfigo 5.° do RJAIA/1990.
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deixar de ser subscrita quer d luz dos termos que rodeiam as hipdteses de dispensa do
procedimento de AlA (a)), quer perante a necessdria precariedade e contextualidade
tfemporal das declaracdes de impacto ambiental (b)). E nGo parece, sob outro ponto
de vista que, ao assim ter decidido, o TCA Norte tenha comprometido a linha de divi-
sdo de funcodes que se erige de forma particularmente intensa no momento em que os
Tribunais Administrativos sdo mobilizados a sindicar a validade de atos administrativos
praticados ao abrigo de normas atributivas de discricionariedade através da utilizacdo
de «conceitos indeterminados» (c€)); pelo contrdrio, o Acérddo insere-se numa linha de
valorizacdo dos momentos procedimentais no Direito do Ambiente que, segundo se
julga, é de preservar em toda a linha (d)).

a) Embora o TCA Norte ndo tenha feito apelo aos critérios interpretativos publica-
dos pela Comissdo em 2006, é seguro que da sua aplicacdo a factualidade dos autos
sempre resultaria semelhante decisdo anulatéria: é dificil — sendo mesmo impossivel —
vislumbrar nas razdes carreadas pelo Ministro do Ambiente motivos que fundassem uma
especial urgéncia do projeto em causa, motivos que demonstrassem que a realizacdo
de um procedimento de AIA comprometeria, d época, arazdo de ser e a utilidade do
projeto de coincineracdo de RIP no Centro de Producdo de Souselas; enfim, motivos
que permitissem alcancar a conclusdo de que, em 2006, seria impossivel ou totalmente
inadequado tramitar um (novo) procedimento de avaliacdo de impacto ambiental re-
lativo a esse projeto. Da fundamentacdo do Despacho impugnado ndo decorre, assim,
que a ndo redlizacdo de AlA se impusesse como exigéncia num quadro de excecio-
nalidade; em bom rigor, a decisdo de dispensa assentou em proposicoes conclusivas
quanto a possibilidade e quanto a conveniéncia da ndo realizacdo de AIA em 2006,
no essencial justificadas na base do j& longo histérico que o processo de licenciamento
havia atravessado nos anos anteriores.

Deve sublinhar-se, contudo, que a excecionalidade para que apontavam o n.° 3 do
artigo 2.° da Diretiva AIA/1985 e o n.° 1 do artigo 3.° do RJAIA/2000, e para que apontam
hoje on.° 1 do artigo 4.° do RJAIA/2013 e o n.° 4 do artigo 3.° da Diretiva AIA/2011, ndo se
basta com afirmacdes de possibilidade ou mera conveniéncia, ndo sendo também por
si sO relevante fundar uma decisdo de dispensa na circunsténcia de um determinado
projeto ter atravessado um percurso licenciador mais ou menos afribulado. Justamente
pelo facto de o procedimento de avaliacdo de impacto ambiental se assumir como
um dos pilares de toda a estfrutura juridica preventiva dedicada a preservacdo dos
componentes ambientais*® € que os casos de dispensa sé podem justificar-se quando,
num cendrio de conflito entre as normas que tutelem essa preservacdo preventiva dos
bens ambientais e as normas de tutela de interesses publicos e privados que apontem
em sentido inverso, estas Ultimas derrotem, através da ponderacdo e com recurso ao
critério mediador da proporcionalidade, o efeito regulador das primeiras.

Orq, essa ponderacdo, apenas esbocada no discurso fundamentador do Despacho
de 2006, ndo foi, em todo o caso, adequadamente fundada; num aspeto essencial, ela
foi mesmo, de forma manifesta, erroneamente fundada, conquanto é relativamente
evidente que o apelo ¢ pertinéncia de um procedimento avaliativo j& concluido hd
quase 8 anos, e cujo ato conclusivo se encontrava j& caduco (e, por isso, factica e

43 Sobre a cenfralidade da AIA no contexto do Direito do Ambiente, como mecanismo de concreti-
zacdo do principio da prevencdo por exceléncia, cfr. C. Amabo Gowmes, Infroducdo ao Direito do Ambiente,
2.%ed., cit., pp. 141-143.
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juridicamente desatualizado), ndo poderia, em congruéncia de razdes, habilitar uma
decisdo de dispensa, mas sim a decisdo inversa.

Pode mesmo questionar-se se requerer uma dispensa de procedimento de AIA com
base — ndo apenas mas principalmente — na pré-existéncia de uma DIA que se consi-
dera vdlida ndo traduz um desvio do procedimento previsto no artigo 3.° do RJAIA/2000
(e, hoje, no artigo 4.° do RJAIA/2013). As “circunst@ncias excecionais” a que se refere
o preceito ndo devem incluir, por uma questdo de légica, a prévia realizacdo de uma
AlA, pois isso descaracterizaria tal procedimento. Por outras palavras, estaria a lancar-
-se mdo de um procedimento para dispensar a obtencdo de um ato... que afinal se
detém. Compreende-se a utilizacdo da dispensa de AlA perante a necessidade de re-
alizacdo de um projeto que vise a contencdo dos efeitos de uma catdstrofe natural; ou
no quadro de um concurso de financiamento avultado com prazo curto de apresen-
tacdo de candidatura — e sempre com explicitacdo de métodos de avaliagcdo alterna-
tivos, desejavelmente suportados por um estudo de impacto ambiental que a norma
ndo exige. Mas ndo se deve banalizar a excecionalidade das circunstdncias, sob pena
de se esvaziar o senfido do procedimento de dispensa.

Enfim, e por um lado, alegar que a dispensa de AlA € devida com base na pré-exis-
téncia de uma DIA constitui uma violagcdo do principio da imparcialidade na sua dimen-
sdo de necessidade de ponderacdo dos elementos essenciais & tomada de decisdo e
s6 desses (cfr., hoje, o artigo 9.° do CPA/2015). E, por outro lado, invocar a urgéncia de
conclusdo um procedimento que ja levava quase dez anos desde o seu (atribulado)
inicio revela-se manifestamente desadequado a suportar o pedido de dispensa, o que
importa em afronta ao principio da proporcionalidade (cfr., hoje, o n.° 1 do arfigo 7.° do
CPA/2015). Por fim, quando contextualizamos esta controversa dispensa num cendrio
de comocdo social em virtude da incerteza sobre os efeitos da coincineracdo para a
salde publica, airazoabilidade desta decisdo surge cristalina (cfr., hoje, o artigo 8.° do
CPA/2015).

Em suma: embora ndo determinadas, as circunst@ncias excecionaqis para que ape-
lava o n.° T do artigo 3.° do RJAIA/2000 (e para que hoje apela o n.° 1 do artigo 4.° do
RJAIA/2013) e que habilitam a prdtica de um ato de dispensa de AlA postulam, como
elementos essenciais, (i) a demonstracdo de uma comprovada situacdo de singula-
ridade que envolva o projeto em causa, e (i) a demonstracdo da incompatibilidade
entre a realizacdo da avaliacdo de impacto ambiental e a propria subsisténcia dos
objetivos subjacentes d instalacdo do projeto (cfr. a alteracdo introduzida pela Diretiva
2014/52/UE ao §1° do n° 4 do artigo 2° da Diretiva 2011/92/UE). No caso do Despacho
impugnado, como detalhadamente identificou o TCA Norte, nenhuma dessas circuns-
té@ncias ressaltava da fundamentacdo apresentada; pelo contrdrio, parte da funda-
mentacdo apresentada indiciava mesmo a necessidade de efetivamente proceder a
nova avaliacdo de impacto ambiental. Tanto bastou para fundar a ilegalidade do ato
de dispensa em causa nos autos e, portanto, a sua anulacdo.

b) A decisdo do TCA Norte foi, como se registou, particularmente orientada pela cir-
cunstancia de a DIA de 1998 se encontfrar caducada, conclusdo que, de resto, j& havia
sido alcancada pelo préprio TAF de Coimbra, embora na 1.9 instGncia ndo se tenha
atribuido a essa circunsténcia qualguer consequéncia invalidatdria sobre o ato de dis-
pensa de 2006. Sob este ponto de vista, € importante ter em conta que o RJAIA/1990,

Voltar ao indice



21 INSTITUTO DE CIENCIAS JURIDICO-POLITICAS / CENTRO DE INVESTIGACAO EM DIREITO PUBLICO

na base do qual foi emitida a DIA de 1998, ndo previa qualquer mecanismo destinado
a acautelar a necessdria temporalidade do ato conclusivo do procedimento de ava-
liacdo: para além da inexisténcia de regulacdo relativa a possibilidade de pds-avalia-
cdo e a condicdes de revogacdo ou modificacdo desse ato*, o regime também ndo
previa qualgquer esquema de precarizacdo do parecer da Comissdo de Avaliacdo,
nomeadamente através da inscricdo de prazos de caducidade.

A situacdo so seria acautelada com a enfrada em vigor do RJAIA/2000, que a res-
peito da caducidade da DIA optou pela previsGo de um esquema assente na combi-
nacdo de um termo suspensivo inicial (em regra, a notificacdo) com uma condicdo
resolutiva: a DIA esgota os seus efeitos caso ndo tenha sido dado inicio & execucdo do
respetivo projeto no prazo de dois anos, prevendo-se ainda a possibilidade de aprovei-
tamento parcial do procedimento anterior na hipdtese de verificacdo da caducidade
(n.e 1 e 4 do artigo 21.°, respetivamente)®.

Pode questionar-se se, por aplicacdo das regras de conflitos temporais quanto
a sucessdo de prazos, estas regras dedicadas a caducidade da DIA, sé previstas no
RJAIA/2000, se repercutiriam sobre atos j& praticados ao abrigo do RJAIA/1990: é ideia
que, a vista do n.° 1 do artigo 297.° do Codigo Civil, parece poder admitir-se*. Na eco-
nomia do acdérddo sob anotacdo, a questdo ndo foi, no entanto, assim tratada: as
referéncias & caducidade da DIA de 1998 e, bem assim, ao n.° 4 do arfigo 21.° do
RJAIA/2000, surgem como amparos argumentativos para uma conclusdo mais genéri-
ca de desatualizacdo dessa DIA em funcdo das alteracdes de facto e de direito entre-
tanto ocorridas. Trata-se, ainda assim, de uma conclusdo que ndo pode deixar de ser
subscrita, por razdes que quase intuitivamente se alcancam.

Embora a declaracdo de impacto ambiental se assuma, em si mesma, como um
ato temporalmente ilimitado, sem um termo final certo, € bem compreensivel que o or-
denamento ndo possa consentir que dada avaliacdo, realizada no momento x, possa
ainda habilitar o lancamento do projeto num momento bem posterior a x, tendo em
conta que a avaliacdo realizada €, sempre e logicamente, contextual e temporalmen-
fe condicionada. Tratando-se de uma conclusdo que radica em premissas mais gerais
relativas d mutabilidade imanente dos bens ambientais e, por isso, & necessaria muta-
bilidade dos atos autorizativos que sobre eles versem#, a inabilidade de uma avaliacdo
realizada em 1998 para fundar a execucdo de um projeto em 2006 €, por isso, perfeita-
mente congruente.

44 Assinalando, & época, esta auséncia, cfr. L. F. Colaco Antunes, O Procedimento Administrativo de
Avaliacdo de Impacto Ambiental, cit., pp. 712-714.

45 Sobre o regime de caducidade da DIA, & luz do RJAIA/2013 (que duplicou o prazo para dar inicio
ao projeto — ou a verificacdo de conformidade do projeto de execucdo — de dois para quatro anos), cfr.
C. Amabo Gowmes, A dinédmica da Declaracdo de Impacto Ambiental (e da decisdo de conformidade do
RECAPE), in Revisitando a Avaliacdo de Impacto Ambiental, cit., pp. 308-310; e T. Antunes, A Decisdo do
Procedimento de Avaliacdo de Impacte Ambiental, cit., pp. 610-611.

46 Sobre o regime — que é de alcance geral — de sucessdo temporal de leis sobre prazos previsto no
artigo 297.° do Cédigo Civil, perspetivando também a hipdtese de aplicacdo da regra do seu n.° 1 aos
casos em que a lei nova fixa pela primeira vez um prazo, cfr. J. BApTisTA MacHADO, Infroducdo ao Direito e ao
Discurso Legitimador, Coimbra: Almedina, 1982, pp. 282-284; e, também j& assim, dedicadamente sobre
esta hipdtese, Ipem, Sobre a aplicacdo no tempo do novo Cdodigo Civil, Coimbra: Almedina, 1968, pp. 164-
165.

47 Sobre estas premissas gerais e respetivas fundamentacdes, cfr., no essencial, C. AmMabo Gomes, Ris-
co e Modificacdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de Proteccdo do Ambiente, Coimbra:
Coimbra Editora, 2007, pp. 585 e ss.
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Ao que acresce, como o TCA Norte ndo deixou também de sublinhar, a circunsténcia
de a situacdo dos autos confrontar um ato praticado ao abrigo de um regime juridico
de avaliacdo de impacto ambiental (de 1990, revisto em 1997), entretanto j& significati-
vamente alterado pela superveniéncia do RJAIA/2000 (alterado em 2005), sendo certo
que, como € sabido, este Ultimo se apresentou, d época, como um robustecimento
infegral de todo o processo de avaliacdo. Se se acrescentar o fambém natural desen-
volvimento das técnicas e métodos de avaliagcdo ambiental entretanto verificado, fica
entdo derradeiramente assente o acerto do julgado pelo TCA Norte.

Deve assinalar-se que o acoérddo sob anotacdo contou, como se anunciou, com
um voto de vencido, essencialmente ancorado em duas premissas: (i) a de que do
texto fundamentador do Despacho de 2006 resultaria a demonstracdo da excecio-
nalidade exigida pelo n.° 1 do artigo 3.° do RJAIA/2000; e (ii) a de que nGo seria corre-
ta a assuncdo de que a decisdo de dispensa se havia fundado numa DIA anterior e
caducada, na medida em que daquele texto fundamentador apenas decorreria a
invocacdo do procedimento avaliativo anterior, “mas ndo se refere que a dispensa
de uma nova AlA se tenha baseado em anterior Declaracdo de Impacte Ambien-
fal”.

Julga-se que o que se disse no texto, em acompanhamento do argumentado pelo
relator, basta para contrariar estas duas premissas. Quanto d primeira, volta a subli-
nhar-se que nada na fundamentacdo do Despacho impugnado serve a demons-
tracdo de um cendrio de excecionalidade (isto €, de singularidade do projeto e da
incompatibilidade dos seus objetivos e funcdes com a tramitacdo de nova AlA): é
bem certo que do Despacho impugnado resulta a consideracdo da urgéncia de
uma solucdo para o tratamento de RIP em Portugal; mas ndo resulta a demonstra-
cdo das razdes pelas quais essa urgéncia tornava, a época, impraticavel a promo-
cdo de um novo procedimento de avaliacdo de impacto ambiental. E esses sdo
dois planos totalmente distintos: afirmar que € “necessdria e urgente uma solucdo de
gestdo dos RIP de dmbito nacional e que complemente os CIRVER” ndo basta para
que se consiga extrair a conclusdo de ndo ser viavel, naquela altura, sujeitar essa
solucdo a AlA. Ainda que se trate de um argumento de facto extraivel do processo
de coincineracdo na Arrdbida, € de resto bem sinfomdatico que a opcdo pela sujei-
c¢do voluntdria (mesmo depois de haver garantido a decisdo de dispensa) da SECIL
a AlA ndo tenha comprometido a utilidade e viabilidade do projeto; de resto, ndo
hd qualquer noticia de que o anunciado processo de incumprimento movido contra
o Estado portugués pela ComissGo Europeia tenha resultado em efetivas sancoes
contra as autoridades nacionais.

Quanto & segunda premissa em que assentou o voto de vencido, ndo parece,
com o natural respeito que se impde, que nela se va para além de um jogo de pa-
lavras. E evidente que a dispensa ndo foi concedida porque existia uma DIA (um
Parecer da CA) anterior; mas € inegdvel que uma das razées (a primeira invocada
no Despacho, de resto) que conduziu ao juizo de desnecessidade de nova AlA, em
2006, foi, justamente, a circunsté@ncia de o projeto j& ter sido sujeito a AlA e de nesse
procedimento anterior se ter concluido favoravelmente em relacdo & coincineracdo
em Souselas. E ndo parece que se possa também negar que as circunsténcias facti-
cas e juridicas se alteraram significativamente desde 1998 até 2006. A ndo realizagcdo
de AlIA implicou, em 2006, a desconsideracdo dessa mutacdo de circunst@ncias: o
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que é dificiimente compativel com o imperativo de prevencdo que comanda todo
o regime de AlA.

c) Importa, noutro plano, apreciar se o tipo de controlo efetuado pelo TCA Norte se
compreende ou ndo dentro dos limites aceitdveis para a revisdo jurisdicional de atos
praticados ao abrigo de competéncias discriciondrias e, em especial, de concretiza-
cdo de «conceitos indeterminadosy. A questdo mereceria desenvolvimentos que aqui
ndo cabem, naturalmente, mas ndo pode deixar de, também neste plano, deixar de
se secundar o juizo levado a cabo pelo acdrddo sub judice.

Em momento algum o TCA Norte se dedicou a refazer a ponderacdo primariamente
efetuada pela Administracdo, acrescentando, de forma inovatéria, elementos de fac-
to que ndo resultassem do processo e, mais especificamente, do proprio Despacho no
qual foilavrada a decisdo de dispensa. Diferentemente, todo o raciocinio do Tribunal se
escudou num confrolo da congruéncia e da suficiéncia das razdes inseridas no discurso
fundamentador da decisdo de dispensa: em relacdo a algumas dessas razdes, o TCA
Norte negou-lhes pertinéncia para o efeito de fundar a excecionalidade do caso; em
relacdo a outra — a existéncia de um procedimento de avaliacdo de impacto ambien-
tal anterior —, a conclusdo foi a j& vista.

Assim sendo, o acérddo do TCA Norte enquadra-se dentro das «fronteiras da substi-
tuibilidade da decis@on primariamente adotada pelo Ministro do Ambiente®. E que foi
justamente a dupla circunst@ncia de, nessa decisdo, (i) ndo terem sido convocados
elementos comprovadores de uma efetiva singularidade do projeto em questdo e da
sua incompatibilidade com a tramitacdo de um procedimento de avaliacdo de im-
pacto ambiental, em 2006, e (ii) constarem referéncias — a um procedimento avaliativo
anterior, cujo ato conclusivo correspondente poderia ja assumir-se como caduco — que
impressivamente apontavam para a necessidade de realizacdo da nova avaliacdo, foi
essa dupla circunsténcia, dizia-se, perfeitamente cognoscivel a um juiz administrativo
perante a factualidade que envolvia o caso, que motivou a decisdo anulatéria do TCA
Norte.

Antevendo o melindre da questdo, o STA j& admitiu a revista da decisdo, nomea-
damente por nela pressupor a resolucdo de uma questdo “que se prende com os limi-
tes e o dmbito dos poderes do Tribunal na sindicGncia de atos administrativos através
dos quais se preenchem conceitos indeterminados”. E bem verdade; mas é também
bem verdade que, perante o raciocinio desenvolvido pelo TCA Norte, ndo parece que
haja motivos para censurar o tipo de controlo efetfuado. Aguarda-se, por isso, com
expectativa a decisdo da revista que pende junto do STA.

Nos autos hoje pendentes no STA, conhece-se j& o Parecer do Ministério PUblico (de
21 de outubro de 2016, emitido pelo Procurador-Geral-Adjunto ANTONIO H. L. FARINHA), que
aponta no sentido do provimento da revista (e, portanto, da revogacdo do acdérddo
do TCA Norte), justamente por, na linha do alegado pelos recorrentes, ter considerado
que “o Tribunal recorrido ultrapassou os limites da sindicabilidade dos atos discriciond-
rios porquanto ndo lhe cabia apreciar o juizo de mérito da Administracdo mas tdo so
se as razées invocadas eram adequadas para excecionalmente justificar a decisdo de
dispensa de procedimento de AIA”.

48 Sobre os limites e os parGmetros de confrolo de atos autorizativos ambientais praticados em con-
texto de incerteza, cfr. C. AmMapo Gowmes, Risco, cit., pp. 488 e ss.
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Ndo interessa, naturalmente, contraditar na integra esta opinido do Ministério PUblico
— as razées da concorddncia com o julgado pelo TCA Norte (e, em especial, as razdes
que levam a crer que o exercicio de julgamento a que se prestou ndo invadiu a esfera
de discricionariedade propria da Administracdo) constam do texto. Sublinhe-se, ape-
nas, o seguinte: alerta-se, no douto parecer do Ministério PUblico, para a circunsténcia
de, alegadamente, o TCA Norte se ter prestado a examinar internamente a conclu-
déncia dos anteriores estudos e pareceres que, no momento inicial do lancamento da
coincineracdo, a validaram cientifica e tecnicamente; depois de concluir que este tipo
de controlo — sobre a conveniéncia técnica e cientifica da coincineracdo — ndo esta-
ria ao dispor do TCA Norte, conclui-se que o juizo anulatério, “ao reapreciar o mérito
do ato impugnado”, teria “invadi[d]o a esfera de exercicio da fungdo administrativa,
numa situacdo de dupla administracdo contrdria ao principio constitucional da sepa-
racdo de poderes”.

Julga-se haver neste encadeado de razdes um salto 16gico: mesmo que se admita
que o TCA Norte se imiscuiu em demasia no julgamento do mérito ou da concludéncia
dos pareceres técnicos anteriores (aspeto que ndo interessou abordar na anotacdo), o
certo é que o foco do caso ndo é esse, e nem essa eventual circunst@ncia deve tolher
o rigor da andlise no momento de apreciar se, em relacdo ao juizo efetuado perante
o Despacho de 2006 (que isentou a coincineracdo no CPS de Souselas de AlA), foram
ou ndo invocadas razdes bastantes para fundar a excecionalidade exigida pelo or-
denamento, predicada com os paré@metros decorrentes do Direito da Unido Europeia
- j& que essa é (e era), como se viu, a questdo central trazida a juizo e apreciada pelo
TCA Norte. Ora, quanto a este aspeto, o citado parecer do Ministério PUblico limita-se
(i) a assumir quase laconicamente a bondade da afirmag¢do constante do Despacho
impugnado, segundo a qual “esta[vam] reunidas as condicdes que justificam a dispen-
sa do procedimento de avaliacdo de impacto ambiental”; (i) a assinalar “ndo [ser]
rigoroso” o entendimento de ter sido apenas o facto de ter havido uma AIA em 1998 a
fundar a decisdo de dispensa de 2006; e (iii) a revelar o facto de ndo ser também exato
o desmerecimento da circunst@ncia de Portugal enfrentar, & época, um processo de
pré-contencioso pré-comunitdrio em relacdo ao incumprimento das metas europeias
em matéria de fratamento de residuos industriais perigosos.

Pois bem: quanto a (i), diga-se, a extensdo de semelhante entendimento levaria a
que os Tribunais Administrativos — ao invés do pressuposto pela jurisprudéncia constante
do STA que nesse Parecer se reconhece — ndo pudessem controlar nenhum caso de
exercicio de competéncias discriciondrias baseado na aplicacdo de conceitos abertos
como “circunst@ncias excecionais”; quanto a (ii), ndo se nega que no Despacho de
dispensa se tenham invocados outfros fundamentos que ndo apenas o facto de ja ter
havido uma AlA em 1998: porém, como no texto se ressaltou, esses fundamentos, para
além de ndo afastarem a manifesta caducidade dessa avaliacdo anterior, limitam-se
a documentar o histérico atribulado do processo de coincineracdo, sem no entanto
permitirem compreender por que razdo é que, em 2006, nGo haveria condicdes para
levar a cabo uma nova AlA; por fim, quanto a (iii), e sem prejuizo de outros detalhes que
aqui ndo cabem, sempre importa dar conta do seguinte: a prova de que a “ameaca”
da pressdo comunitdria ndo impedia a tframitacdo de novos procedimentos de AIA em
relacdo a coincineracdo em 2006 foi dada, no terreno, pelo caso paralelo da SECIL, na
Arrdbida.
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Em suma: mesmo que possam apontar-se algumas debilidades a alguns segmentos
da fundamentacdo do TCA Norte, ndo parece que o conjunto de razdes agora trazidas
pelo Ministério PUblico afastem a correcdo do seu sentido decisério fundamental. E, sob
a lupa da separacdo de poderes, nGdo parecem haver motivos para ver na decisdo de
18 de marco de 2016 um qualquer exercicio de dupla administracdo.

d) Apreciada finalmente sob o eixo dos pilares do proprio Direito do Ambiente en-
quanto subsistema, o que da decisdo anulatéria do TCA Norte ressalta € uma efetiva
valorizacdo do momento procedimental, que se sabe ser estruturante no modelo de
protecdo juridica ambiental consagrado tanto internacionalmente como a nivel do Di-
reito da Unido Europeia e, porisso, também no Direito portugués. Ndo deve esquecer-se
gue a avaliacdo de impacto ambiental, para além de ter consagracdo constitucional
em alguns ordenamentos juridicos®, constitui, desde 2010, um principio geral de Direito
Internacional do Ambiente (ou seja, dotado de eficdcia erga omnes), nos termos da
jurisprudéncia do Tribunal Internacional de Justica — casos Pulp Mills on river Uruguay, de
20 de abril de 2010, e Costa Rica vs Nicaragua/Nicaragua vs Costa Rica, de 16 de de-
zembro de 2015) —, precisamente por traduzir o paradigma de procedimento de pon-
deracdo de interesses ambientais e outros. E essa ética de valorizacdo procedimental
ndo pode também, naturalmente, deixar de ser acompanhada.

E evidente que ao Direito ndo cabe caucionar a bondade técnica e cientifica da
solucdo da coincineracdo em cimenteiras como método de tratamento de RIP; mas
cabe-lhe fornecer mecanismos aptos a oferecer maior racionalizacdo e legitimacdo da
solucdo que, politica e tecnicamente, seja em concreto adotada. Um instrumento ci-
meiro dessas exigéncias de racionalizacdo e legitimacdo €, como bem se compreende,
o procedimento de avaliacdo de impacto ambiental; para além de ter originado uma
cascata de acdes administrativas, a postergacdo da AIA em 2006 veio a revelar-se,
afinal, um mau exemplo de ponderacdo entre os interesses ambientais e os interesses
do proponente®, agora corretamente censurado pelo acérddo sob anotacdo.

49 Como o brasileiro (Constituicdo de 1988, artigo 225°, §1°, IV), o venezuelano (Constituicdo de 1999,
artigo 129°), o boliviano (Constituicdo de 2009, artigo 345°, n° 2), e o queniano (Constituicdo de 2010, artigo
69°,n°1).

50 Em anotacdo a um anterior acérddo do TCA Norte inicialmente publicada nos CJA (And now,
for something completely different..., cit.), e que também versava sobre o ato de dispensa agora anula-
do, mas em sede cautelar, a primeira subscritora do presente texto j& apontava, de resto, para a solu¢cdo
agora caucionada pelo acérddo de 18 de marco de 2016: como entdo sintetizou, depois de apreciacdo
critica sobre o modo como ali tinha sido mobilizado, para efeitos de demonstracdo processual, o «principio
da precaucdonm, “como jurista (...), sou forcada a observar que o melindre da «localizagcdon da questdo e
o seu historial deveriam ter levado o Governo a ndo escolher o caminho mais curto — que se revelou mais
drduo - e a conferir & decisGo a maior legitimagcdo, técnica e social, possivel. Talvez o desfecho desta
«novelay (...) confirme esta andlise. De todo o modo, afigura-se-me que, tendo sido adotado o instrumento
pacificador da AlA, o caso poderia ter sido, realmente, completamente diferente” (= in Direifto do Ambien-
fe. Anotacoes Jurisprudenciais Dispersas, 1.% ed., Lisboa: ICJP, 2013, p. 58). Enfileirada nessa mesma preocu-
pacdo de legitimacdo pelo procedimento, como no texto se registou, a decisdo do TCA Norte acabada
de comentar ndo pode, por isso, deixar de ser aplaudida... ainda que surja cerca de 10 anos (!) apds o
inicio do processo.

Criticando igualmente a opcdo pelas dispensas de AlA de 2006, na base em fundamentos agora parcial-
mente acolhidos pelo Acérddo do TCA Norte sob anotacdo, cfr. C. Moreno PiNa, Os Regimes de Avaliacdo
de Impacte Ambiental e de Avaliacdo Ambiental Estratégica, cit., pp. 117-119; dedicadamente sobre a
(in)validade do ato de dispensa de AlA para Souselas, cfr., igualmente, A. ArRacAo, Apreciacdo da validade
do Despacho de 21 de Julho de 2006, do Ministro do Ambiente, Ordenamento do Territdrio e do Desenvolvi-
mento Regional, dispensando de avaliacdo de impacte ambiental a co-incineracdo de residuos perigosos
na unidade fabril de Souselas, in A Justica Transparente, Coimbra: CMC, 2010, pp. 233-241 (texto que, con-
fudo, ndo se conseguiu consultar para efeitos da presente anotacdo).
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lll. Anulacdo do ato de dispensa e invalidade dos atos licenciadores posteriores

9. Assente a anulacdo do ato de dispensa de AlA praticado pelo Ministro do Am-
biente, o acdrddo do TCA Norte® ndo deixou de fazer repercutir essa invalidade na
subsisténcia dos atos licenciadores posteriores (licenca ambiental, licenca de instalacdo
e licenca de exploracdo) entretanto praticados e que garantiram a efetiva instalacdo
da coincineracdo de RIP na cimenteira de Souselas. Nos termos do julgado pelo TCA
Norte, tal repercussdo estribou-se (i) na anulacdo parcial da licenca ambiental, (i) na
anulacdo parcial da licenca de instalacdo e (iii) na anulacdo total da licenca de ex-
ploracdo. Tudo com base na premissa de que “os licenciamentos de coincineracdo se
mostram imremediavelmente «contagiadosy pelo facto de indevidamente ndo ter sido
realizada nova AIA”.

E certo que, em relacdo & licenca ambiental e & licenca de instalacdo, ambas de
2006, o reflexo invalidatério da anulacdo do ato de dispensa de AlA sé poderia ser,
como concluiu o TCA Norte, parcial, ou seja, apenas poderia incidir sobre o conteudo
licenciador desses atos em relacdo a atividade de coincineracdo, mas ndo j& em rela-
c¢do a atividade industrial de producdo de cimento. Mas o reparo que deve ser dirigido
a este segundo segmento do Acérddo sub judice situa-se ndo no plano da extensdo
da invalidade sobre os atos licenciadores posteriores, mas sim no desvalor associado a
essa invalidade: ao invés de anuladas, as licencas deveriam ter sido declaradas (par-
cialmente) nulas.

10. Como ¢€ sabido, ao contrdrio da opcdo europeia — que apenas aponta para a ne-
cessidade de os resultados da avaliacdo de impacto ambiental serem “tomados em
devida consideracdo” para efeitos dos licenciamentos posteriores® —, o ordenamento
portugués assumiu, desde o RJAIA/2000, a clara opcdo pela vinculatividade da DIA,
elevando-a a condicdo de validade dos atos autorizativos posteriores; mas, para além
da consagracdo da regra de que “o ato de licenciamento ou de autorizacdo de pro-
jetos sujeitos a procedimento de AlA sé pode ser praticado apds a notificacdo da res-
petiva DIA favordvel ou condicionalmente favordavel”, & época constante do n.° 1 do
artigo 20.° do RJAIA/2000, previa-se ainda (numa solucdo mantida pelo RJAIA/2013)%3, o
desvalor da nulidade para os atos licenciadores posteriores desrespeitadores do efeito
conformador ou preclusivo da DIA (n.° 3), solucdo que atesta a importédncia central da
AlA no contfexto do licenciamento de projetos publicos e privados a ela sujeitos®. Os
atos licenciadores de um projeto ndo submetido a AIA, mas que devesse ter sido, assim
como os atos licenciadores de projetos em relacdo aos quais tfenha havido AlIA, mas
que desrespeitem os termos ou condicdes inscritos na DIA (ou na decisdo sobre confor-
midade ambiental do projeto de execucdo), eram (e sdo), a luz do Direito portugués,
nulos.

51 Recorde-se que a acdo origindria, dedicada a anulacdo do ato de dispensa, foram apensadas
acodes dedicadas a impugnacdo das licencas posteriores. Foi essa a razdo que conduziu o TCA Norte a
debrucar-se expressamente sobre o problema; em qualquer caso, como resulta do texto, a invalidade
consequente dessas licencas, sob a forma de nulidade, sempre se imporia ex lege.

52 Cfr., ainda hoje, o artigo 8.° da Diretiva 2011/92/UE.
53 Cfr. o n.° 3 do artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de 31 de outubro.

54 Sublinhando a importéncia da previsdo do desvalor da nulidade para o reforco de estatuto da
DIA, cfr. F. ALves Correia, A avaliagdo ambiental de planos e programas: um instituto de reforco da protec-
¢do do ambiente no direito do urbanismo, RLJ, ano 137.°, n.° 3946 (2007), p. 13; e A. ArRaGAO/J. E. FIGUEIREDO
Dias/M. A. Barrapas, O Novo Regime da AlA: avaliacdo de previsiveis impactes legislativos, cit., pp. 94-95.
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E certo que, ao menos diretamente, o artigo 20.° do RJAIA/2000 (o cendrio é idéntico
no artigo 22.° do RJAIA/2013) ndo dispunha sobre as consequéncias associadas & dis-
pensa ilegal de AIA. Mas essa omissdo de regulacdo € meramente aparente. Na medi-
da em que a dispensa de AIA depende de pressupostos (materiais e procedimentais)
normativamente fixados, € seguro que o seu desrespeito tem, juridicamente, o mesmo
significado de uma (pura) ndo realizacdo de AlA. Dito de outro modo: ndo levar a
cabo um procedimento de AIA com base numa decisdo de dispensa ilegal equivale a
ndo levar a cabo AIA num caso em que a mesma fosse exigivel, j& que é justamente a
ilegalidade da dispensa que torna juridicamente ilegitima a ndo adocdo de um proce-
dimento de AlA.

Por essa razdo, o desvalor associado & primeira hipdtese ndo pode deixar de ser o
mesmo que o ordenamento expressamente prevé para a segunda, na medida em
que ainvalidade consequente que o ordenamento associa aos atos licenciadores pos-
teriores a um projeto sujeito a AIA tem por base a auséncia de uma DIA devida. Ora,
num caso em que se conclua ter sido ilegitima (= ilegal) a decisdo de dispensa, a DIA
ndo existiu, mas devia ter existido. Dai que, na sequéncia da anulacdo da decisdo de
dispensa de AlA (por auséncia da excecionalidade exigida pelo n.° 1 do artigo 3.° do
RJAIA/2000), ndo poderia o TCA Norte ter-se bastado com anular os atos licenciadores
posteriores (entretanto j& renovados)®’; deverig, isso sim e em conformidade com os n.%
1 e 3 do artigo 20.° do RJAIA/2000, ter declarado a sua nulidade (parcial). A pretericGo
do ‘devido procedimento’, de resto, sempre geraria a nulidade destes atos licenciado-
res, nos termos gerais da agora alinea /) do n° 2 do artigo 161.° do CPA (numa conse-
quéncia ja extraivel, d época, seja do n.° 1 do artigo 133.°, seja, numa certa interpreta-
c¢do, da alinea f) do n.° 2, também do artigo 133.° do CPA/1991).

A diferenca — entfre anular ou declarar nulos — esses atos licenciadores ndo €, natural-
mente, isenta de consequéncias. Resta saber, no entanto, se a questdo terd, no futuro,
quaisquer efeitos — o que depende, antes do mais, do que venha a decidir o STA quan-
to d bondade da anulacdo do ato de dispensa na revista pendente.

55 A APA emitiu, em 10 de dezembro de 2015, nova Licenca Ambiental & CIMPOR, vdlida até 10 de
dezembro de 2025, e em cujos termos se continua a prever a realizacdo de coincineracdo de residuos
perigosos. A conclusdo quanto & nulidade dos atos cuja validade foi expressamente apreciada pelo TCA
Norte estende-se, naturalmente, a esta nova Licenca Ambiental: a manter-se a anulacdo da decisdo de
dispensa, a nulidade desta nova licenca &, também, uma consequéncia diretamente resultante do orde-
namento.
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Sobre o direito de acesso a justica
eurocomunitdria em matéria ambiental:
Wie lange... Plaumanne !

Carla Amado Gomes
Rui Tavares Lanceiro

1. A Convencdo de Aarhus' reconhece o direito de acesso a justica em matéria am-
biental, por parte de qualquer cidaddo, no seu artigo 2.°2. Na medida em que a Unido
Europeia (UE) é parte desta Convencdo?®, torna-se necessdrio compatibilizar este direito
de acesso a justica com o regime do contencioso da UE de impugnacdo de actos dos
orgdos, organismos e instituicdes da Unido Europeia, que é assegurado pelas accdes de
anulacdo (artigos 263.° e 264.° do Tratado sobre o Funcionamento da UE [TFUE]) e de
omissAo (artigos 265.° e 266.° do TFUE), a interpor junto do Tribunal da Justica da UE (TJUE),
nos termos gerais.

Efectivamente, sendo a UE Parte da Convencdo da Aarhus, esta passa a integrar o
Direito derivado da UE, vinculando os seus 6rgdos, organismos e instituicdes, bem como
os Estados-Membros (que sdo todos, também, Parte da Convencdo)*. Apesar de integra-
rem o Direito derivado, os acordos celebrados pela UE ocupam uma posicdo especial
nesta ordem juridica, primando sobre os restantes actos de Direito derivado® — que de-

1 Trata-se da Convencdo sobre o acesso d informacédo, participacdo do publico no processo de
tomada de decisdo e acesso a justica em matéria de ambiente, conhecida por Convencdo de Aarhus por
ter sido assinada nesta cidade da Dinamarca, a 25 de Junho de 1998, sob a égide da Comissdo Econd-
mica das Nagdes Unidas para a Europa (United Nations Economic Commission for Europe — UNECE).

2 Esta norma consagra o direito de acesso a justica numa perspectiva tridimensional: por um lado,
permite reagir contra a violacdo do direito de acesso & informacdo, tal como previsto no artigo 4.° (n.° 1
do artigo 9.°); por outro lado, consagra o direito & impugnacdo de actos ou omissdes adoptados nos pro-
cedimentos de tomada de decisdo relativos a actividades susceptiveis de ter um impacte significativo no
ambiente, abrangidas pelo artigo 6.°— por quem tenha um interesse legitimo ou alegar a violacdo de um
direito, se tal constituir um requisito processual da lei nacional da Parte (n° 2 do artigo 9.°); e, finalmente,
prevé o direito de acesso as vias jurisdicionais para questionar actos ou omissdes de entidades privados
ou de autoridades publicas que violem a legislacdo nacional aplicdvel em matéria de ambiente (n° 3 do
artigo 9.°). A Convencdo estabelece requisitos gerais para o funcionamento dos meios processuais em
causa.

3 A (entdo) Comunidade Europeia tornou-se parte da Convengdo de Aarhus através da Decisdo
do Conselho n.° 2005/370/CE, de 17 de Fevereiro. A UE substituiu e sucedeu & Comunidade Europeia atra-
vés do Tratado de Lisboa (artigo 1.°, 3.° pardg, do TUE; cfr. também o artigo 2.°, n.° 2, adlinea a), do Tratado
de Lisboa), que entrou em vigor a 1 de Dezembro de 2009.

4 Cfr. Fausto DE Quabros, Direito da Unido Europeia, Coimbra, 2013, pp. 478 ss.; em especial, V. Ropen-
Hofr, “The Aarhus Convention and its Implications for the "Institutions” of the European Community”, in Review
of European Community and International Environmental Law, vol. 11, n.° 3, 2002, pp. 343-357.

5 Cfr. os Acdrddos do TJ: de 10 de Janeiro de 2006 (IATA), Proc. n.° C344/04, n.° 35; de 12 de Janeiro
de 2006 (Algemene Scheeps Agentuur Dordrecht), Proc. n.° C-311/04, n.° 25; de 3 de Junho de 2008 (Inter-
fanko), Proc. n.° C-308/06, n.° 42.
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vem ser interpretados «na medida do possivel, em conformidade com esses acordosy® —,
podendo levar a sua invalidade’.

A afericdo da validade de actos de Direito derivado da UE face a acordos interna-
cionais depende da verificacdo de trés pressupostos: i) de a UE estar vinculada a esses
acordos?; i) de que a «natureza e a sistemdtican destes «a isso ndo se oponhamy; e de
que iii) «as suas disposicoes se revelem, do ponto de vista do seu conteudo, incondicio-
nais e suficientemente precisasy. Quando a este Ultimo aspecto, € necessdrio que o
acordo consagre «egras destinadas a serem aplicadas directa e imediatamente aos
particulares e a conferir a estes Ultimos direitos ou liberdades susceptiveis de serem in-
vocados contra Estadosy, independentemente das atitudes dos Estados contratantes'©,

As obrigacdes da Convencdo de Aarhus sdo assimiladas, pela UE, através de diver-
sos instrumentos normativos, alguns dirigidos a prépria UE, outros aos Estados-Membros.
Quanto ao primeiro grupo, deve ser feita referéncia especial ao Regulamento (CE) n.°
1367/2006, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 6 de Setembro (Regulamento
Aarhus). No que diz respeito aos Estados-Membros e ao direito de acesso aos tribunais,
embora uma proposta de directiva tenha sido apresentada, esta nunca chegou a ser
aprovada'!, pelo que este direito se encontra concretizado através de previsdes parce-
lares, nas diversas directivas em matéria de ambiente.

2. E neste @&mbito do direito de acesso & justica que, em matérias ambientais, parece
existir um problema de desconformidade entre o Direito da UE e as vinculacoes interna-
cionais decorrentes da Convencdo de Aarhus, para a UE.

A questdo passa pela interpretacdo do artigo 263.°2, 4.° pardg., do TFUE, no qual se es-
tabelece a legitimidade processual activa dos designados autores “ndo privilegiados™
(pois necessitam de demonstrar interesse processual), referindo-se que «qualquer pes-
soa singular ou coletiva pode interpor, nas condi¢coes previstas nos primeiro e segundo
pardgrafos, recursos contra os atos de que seja destinatdria ou que lhe digam directa
e individualmente respeito, bem como contra os actos regulamentares que lhe digam
directamente respeito e ndo necessitem de medidas de execucdon'?.

A questdo passa pela interpretacdo do requisito de que os actos em causa digam
individualmente respeito aos autores da acgdo. O TJ fixou esta interpretacdo no Acor-

6 Cfr. o Acdérddo do TJ de 10 de Setembro de 1996 (Comissdo c. Alemanha [Convénio Internacio-
nal relativo ao Sector Leiteiro]), Proc. n.° C-61/94, n.° 52; no citado Acérddo Algemene Scheeps Agentuur
Dordrecht, n.° 25; no Acérddo de 1 de Abril de 2004 (Bellio F.lli), Proc. n.° C286/02, n.° 33.

7 Cfr. o Acdrddo Intertanko, cit., n.° 43.
8 Cfr. o Acérddo Intertanko, cit., n.° 44.

9 Cfr. os Acérddos do TJ: IATA, cit., n.° 39; Intertanko, cit., n.° 45; e de 9 de Setembro de 2008 (FIAMM),
Proc. n.° C120/06 P e C121/06 P, n.° 110.

10 Cfr. o Acdérddo Intertanko, cit., n.° 64.

11 A Comissdo adoptou a proposta de Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao
acesso d justica no dominio do ambiente (COM/2003/0624 final - COD 2003/0246) a 24 de Outubro de 2003
(foi enviada ao Parlamento Europeu e ao Conselho no dia 27 do mesmo més). O Parlamento Europeu, em
primeira leitura, apresentou diversas propostas de alteracdo. As principais criticas formuladas dizem res-
peito ao facto de a proposta ir mais longe do que o exigido pela Convencdo de Aarhus e de ndo atentar
suficientemente no principio da subsidiariedade, por ser excessivamente detalhada. A proposta foi oficial-
mente retirada pela Comissdo a 21 de Maio de 2014 (JO 2014/C, n.° 153, p. 3).

12 Considera-se que este requisito é aplicdvel d legitimidade activa do processo por omissdo. Cfr. M.
J. RANGEL DE MEsauita, Infroduc@o ao Contencioso da Unido Europeia, Coimbra, 2013, p. 142.
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ddo Plaumann (de 1962...)'3, de forma restritiva, ao estabelecer que «os particulares
que ndo sejam destinatdrios de uma decisdo sé podem afirmar que esta lhes diz indivi-
dualmente respeito se os afectar devido a certas qualidades que Ihes sdo proprias ou a
uma situacd@o de facto que os caracteriza em relacdo a qualquer outra pessoa e assim
os individualiza de maneira andloga & do destinatdrion'. Foi assim criado o designado
“teste Plaumann”, que passou a ser utilizado pelo Tribunal para aferir da legitimidade
dos particulares face a actos de que ndo sejam destinatdrios, e que vem sendo aplica-
do de forma constante’/'¢, mesmo no que diz respeito a assuntos ambientais'.

A questdo da limitacdo da legitimidade activa de particulares na accdo de anula-
¢do no dominio ambiental foi também objecto do jd referido Regulamento Aarhus. Aise
prevé a necessidade de um pedido de reexame interno administrativo obrigatério junto
da UE antes da abertura da possibilidade de acesso ao TJ. Assim, uma ONGA que pre-
encha os requisitos enunciados no artigo 11.°© do Regulamento tem o direito de requerer
um reexame interno de actos administrativos em matéria ambiental ds instituicdes ou
orgdos da UE que os tfenham aprovado ou que, em caso de alegada omissdo admi-
nistrativa, os devessem ter aprovado, nos termos do artigo 10.° do Regulamento. Neste
caso, as instituicdes ou érgdos em causa ficam sujeitos ao dever de reexaminar a situa-
c¢do, dando resposta fundamentada a pretensdo apresentada.

Apos a resposta ao requerimento de reexame interno, ou se a instituicdo ou o érgdo
ndo der resposta fundamentada ao pedido no prazo previsto, a ONGA pode interpor
recurso para o TJUE «ao abrigo das disposicoes aplicdveis do Tratadoy (arfigo 12.°, n.°
1 e 2, do Regulamento). No entanto, esta solucdo ndo parece resolver a questdo, pois
continua a prever que o recurso deve ocorrer «ao abrigo das disposicoes aplicdveis do
Tratadoy — ndo superando, portanto, as dificuldades inerentes a jurisprudéncia Plau-
mann. Porém, em decisdes recentes, o TG tentou — como j& tentara com o Acérddo
Jégo-Queré'® — ultrapassar este auténtico dogma que se instalou na jurisprudéncia
eurocomunitdaria.

13 Cfr. o Acérddo do TJ de 15 de Julho de 1963 (Plaumann), proc. n.° 25/62.

14 Acérddo Plaumann, cit., p. 284 (versdo portuguesa). Cfr. M. J. RANGEL DE MEsauia, Introducdo ao
Contencioso da Unido Europeia, cit., pp. 133 ss.; Fausto be Quabros/ A. M. Guerra MarTINS, Contencioso da
Unido Europeia, Coimbra, 2009, pp. 153 ss.; A. M. GUERRA MARTINS, "Algumas reflexdes sobre a reforma do sis-
tema jurisdicional comunitdrio™, in Em torno da revisdo do Tratado da UniGo Europeia, A. Goncalves Pereira
(ed.), Coimbra, 1997, pp. 205-230.

15 Cfr., e.g., o Acorddo do TJ de 22 de Novembro de 2001 (Nederlandse Antillen), Proc. n.° C-452/98,
n.° 60; o Acorddo do TJ de 25 de Julho de 2002 (Unién de Pequernos Agricultores ), Proc. n.° C-50/00 P, n.°
36 (confirmando, em recurso, o Despacho de inadmissibilidade do recurso do TPl de 23 de Novembro de
1999, no Proc. n.° T-173/98); o Acorddo do TJ de 22 de Novembro de 2007 (Sniace), Proc. n.° C260/05 P, n.°
53 (que rejeitou o recurso do Acdédrddo do TPl de 14 de Abril de 2005, no Proc. n.° T-88/01).

Cfr. também o Despacho do TJ de 26 de Novembro de 2009 (Regido Auténoma dos Acores), Proc. n.°
C-444/08 P, n.° 36 (rejeitando o recurso do Acdérddo do TPl de 1 de Julho de 2008, Proc. T-37/04).

16 Cfr. F. Paes Maraues, 'O acesso dos particulares ao recurso de anulacdo apds o Tratado de Lisboa:
remendos a um fato fora de moda”, in Cadernos O Direito (O Tratado de Lisboa), 2010/5, pp. 92 ss.; M. J.
RANGEL DE MEsquita, A Unido Europeia Apds o Tratado de Lisboa, Coimbra, 2010, pp. 154 ss.

17 Cfr. o Acérddo do TJ de 2 de Abril de 1998 (Greenpeace International), Proc. n.° C-321/95 P, n.°
27-28, rejeitando o recurso do Despacho do TPl de 9 de Agosto de 1995 (no Proc. n.° T-585/93), que julgou
inadmissivel a accdo. Sobre este acérddo, Carla AMADO GOMES, “A impugnacdo jurisdicional de actos
comunitdrios lesivos do ambiente, nos termos do artigo 230 do Tratado de Roma: uma accdo nada popu-
lar”, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor André Goncalves Pereira, Coimbra, 2006, pp. 875 segs.

18 Cfr. o Acérddo do TG de 3 de Maio de 2002 (Jégo-Quéré & Cie SA), Proc. n° T-177/01.
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Falamos da decisdo proferida no caso Stichting Milieu'?, onde o TG anulou as deci-
soes de inadmissibilidade de um pedido de reexame, considerando, nomeadamente,
que a adopgdo do Regulamento em causa se incluia no dmbito dos poderes de exe-
cucdo da Comiss@o e, por conseguinte, podia ser objecto de um pedido desse tipo,
por exemplo, ao abrigo do artigo 10.° do Regulamento Aarhus. Confrontando a letra do
preceito?, o TG julgou invdlido o artigo 10.°, n.° 1, do Regulamento Aarhus, na medida
em qgue este assimila o conceito de «actoy insito no artigo 9.°, n.° 3, da Convencdo de
Aarhus, a nocdo de «acto administrativoyn, definido no artigo 2.°, n.° 1, alinea g), deste
Regulamento — ou seja, como sendo uma «medida de cardcter individual»?'. No mes-
mo dia, o TG, no caso Vereniging Milieudefensie?? chegou a conclusdo idéntica.

A invalidade parcial do artigo 10.° do Regulamento Aarhus decorreria do primado da
Convencado de Aarhus sobre o restante Direito derivado. O TG entendeu dever prescin-
dir da verificacdo dos requisitos referidos supra, nomeadamente de saber se as disposi-
coes da Convencdo de Aarhus gozam de efeito directo, aplicando a designada “ex-
cepcdo de Nakajima” (também conhecida como “principio da implementacdo”?).
Esta excepcdo, invocada pela primeira vez no caso Nakajima, permite ao TJ fiscalizar
da legalidade de um regulamento & luz de um tratado internacional, independente-
mente de averiguar do seu efeito directo, quando este se destinar a dar execucdo a
uma obrigacdo imposta pelo tratado as instituicdes da UE?*/?> — como acontece com
o0 Regulamento Aarhus. Ora, interpretando a Convencdo de Aarhus, o TG conclui que o
seu arfigo 9.°, n.° 3, ndo pode ser interpretado no sentido de que se refere unicamente
as medidas de cardcter individual, de onde resulta a ilegalidade parcial do artigo 10.°
do Regulamento?.

3. Do Acdrddo Stichting Milieu e do Acoérddo Vereniging Milieudefensie foram interpos-
tos recursos para o TJ?.

19 Cfr. o Acérddo do TG de 14 de Junho de 2012 (Stichting Milieu), Proc. N° T-338/08.
20 Cfr. o Acérddo Stichting Milieu, cit., n.° 39.
21 Cfr. o Acérddo Stichting Milieu, cit., n.° 83-84.

22 Cfr. o Acérddo do TG de 14 de Junho de 2012 (Vereniging Milieudefensie), Proc. n° 1-369/09, n.°s
68-69. Neste caso, o acto de que se pedia o reexame era uma decisdo da Comissdo, mas que também
constituia uma medida de cardcter geral, ndo devendo, portanto, ser considerada como tendo cardcter
individual na acepcdo do artigo 2.°, n.° 1, alinea g), do Regulamento Aarhus.

23 Cfr. P. Eeckrour, External Relations of the European Union, Oxford, 2004, p. 316. Cfr. também H. Rurz
Fagri, “Is there a case —legally and politically — for Direct Effect of WTO obligations2”, in The European Journal
of International Law, vol. 25, 2014/1, pp. 153 ss.

24 Cfr. o Acérddo do TJ de 7 de Maio de 1991 (Nakajima), Proc. n.° C69/89, n.°s 28 e 31, bem como
o0 Acérddo do TJ de 22 de Junho de 1989 (Fediol), Proc. 70/87, n.°s 19-22. Trata-se de uma jurisprudéncia
que comecou a ser desenvolvida no dmbito do Acordo Geral sobre Pautas Aduaneiras e Comércio (GATT)
e se manteve no quadro da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC). Cfr. os Acérddos do TJ de 23 de
Novembro de 1999 (Portugal c. Conselho), Proc. n.° C149/96, n.° 49; de 30 de Setembro de 2003 (Biret Inter-
national), Proc. C93/02 P, n.° 53; de 1 de Marco de 2005 (Van Parys), Proc. C377/02, n.° 40. No entanto, o
TG também refere uma aplicacdo desta excepcdo fora desse dmbito, no Acérddo do TJ de 16 de Junho
de 1998 (Racke), Proc. n.° C162/96, n.° 48. Cfr. J. Bourceois, “The European Court of Justice and the WTO", in
Towards a Common Law of International Trade, Weiler (ed.), Oxford, 2001, p. 103.

25 Cfr. J. Feux DeLie, "A propos de l'arrét Vereniging Milieudefensie: la seconde naissance de l'invocao-
bilité Nakajima”, in Cahiers de droit européen, 2012/3, pp. 687 ss.; S. Wolr/ N. Stantey, Wolf and Stanley on
Environmental Law, Routledge, 2013, pp. 82-83.

26 Cfr. os Acérddos do TG Stichting Milieu, cit., n.° 83-84, e Vereniging Milieudefensie, cit., n.° 68-69.

27 Acdérddos do TJ de 13 de Janeiro de 2015 (Stichting Milieu), Processos conjuntos n° C-404/12 P e
C-405/12 P, e (Vereniging Milieudefensie), Processos conjuntos n°s C-401/12 P a C-403/12 P.
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As conclusdes do Advogado-Geral (AG) Niilo J&askinen relativamente a ambos 0s
processos foram conhecidas a 8 de Maio de 2014. Quanto ao processo Vereniging Mi-
lieudefensie, o AG considera ser de dar provimento ao recurso e de anular o Acérddo
do TG, porque a Comissdo, ao aprovar os regulamentos contestados, estaria no exerci-
cio da sua competéncia legislativa, na acepcdo da Convencdo de Aarhus, situando-
-se, por isso, fora do dmbito do artigo 9.°, n.° 3, da Convencdo. J& relativamente ao
caso Vereniging Milieudefensie, o AG desenvolveu uma abordagem mais complexa.

Com efeito, o AG entendeu que o TG, ao aplicar a “excepcdo de Nakajima™”, incor-
reu num erro de direito, uma vez que esta apenas seria aplicdvel no dmbito estrito dos
acordos GATT e OMC. Assim, o AG distingue entre a abordagem geral do TJ face ao
Direito Internacional (que designa de «wramo monistay), e a sua jurisprudéncia especifi-
ca, mais restritiva, aplicadvel naquele dmbito [0 «Primeiro ramo dualista (jurisprudéncia
GATT/OMC)»]. De acordo com esta visdo, foi face a essa orientacdo restritiva, que a
justifica, que foi formulada a “excepcdo de Nakgjima™ — dai que ndo faca sentido a
sua aplicacdo fora daquele contexto?.

Em contrapartida, contudo, o AG sugere que o TJ deve permitir a invocacdo do
preceito da convencdo internacional por outros motivos. De facto, no que respeita a
fiscalizacdo da legalidade do Direito derivado & luz do Direito convencional, o AG refe-
re que «no estado actual do direito da Unido, afigurase dificil afirmar que existe apenas
uma Unica abordagem uniformey, pois «a jurisprudéncia nesta matéria ndo constitui um
bloco consolidado, parecendo, pelo contrdrio, marcada por uma certa diversidade
que toca, por vezes, as raias da incoeréncian?.

E neste contexto que recorre ao precedente do caso Biotech®, no qual a auséncia
de efeito directo das normas do fratado intfernacional ndo impediu que o TJ examinasse
o seu cumprimento pela UE. Assim deveria ser também no caso sub judice, tendo em
conta as caracteristicas do Direito Internacional do Ambiente e bem assim que a apli-
cacdo do critério do necessdrio efeito directo das normas do tratado levaria a criacdo
de uma drea isenta de controlo judicial de legalidade. Nesta linha, o AG propde que
uma disposicdo de Direito Internacional € «susceptivel de servir de critério de referéncia
para efeitos da fiscalizacdo da legalidadey, desde que contenha «elementos suficien-
temente claros, inteligiveis e precisosy (cfr. o n.° 79 das Conclusdes).

E a esta luz que conclui que o artigo 9.°, n.° 3, da Convencdo de Aarhus, apesar de
ndo ter efeito directo, configura uma «disposicdo mistay. Isto porque, para além de es-

28 Assim, «a exclusdo da fiscalizacdo da legalidade de um ato comunitdrio relativamente aos acor-
dos OMC/ADPIC/OTC ndo pode ser aplicada a uma convencdo que, ao contrdrio do Acordo OMC, ndo
se baseia, em sentido estrito, no principio da reciprocidade e das vantagens mutuasy — cfr. as Conclusdes
do AG Niilo Jadaskinen, de 8 de Maio de 2014 (Vereniging Milieudefensie), Proc. n.° C-401/12 P a C-403/12 P,
n.° 53 [louvando-se no Acérddo do TJ de 9 de Outubro de 2001 (Paises Baixos c. Parlamento e Conselho da
UE [Biotech]), Proc. n.° C-377/98, n.° 53].

29 Cfr. as Conclusdes do AG Niilo J&dskinen no Acérddo Vereniging Milieudefensie, cit., n.° 60.

30 Cfr. o Acdérddo Biotech, cit., n.° 54, remetendo para o Acérddo Racke, cit., n.°s 45, 47 e 51. O Acor-
ddo Biotech é considerado polémico, tendo P. EeckHout referido que continha «enigmatic statementsy — na
sua anotacdo do Acérddo Intertanko cfr. Case C-308/06, The Queen on the application of Intertanko and
Others v Secretary of State for Transport, judgment of the Court of Justice (Grand Chamber) of 3 June 2008,
in CMLR, n.° 46, 2009, pp. 2041 ss., 2052.

Cfr. também R. Pavonn, “Controversial aspects of the interaction between international and EU law in envi-
ronmental matters: direct effect and Members State’s unilateral measures”, in The External Environmental
Policy of the European Union, E. Morgera (ed.), Cambridge, 2012, pp. 347 ss., 351-352.
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tarwsubordinada a intervencdo de um acto posterion, «comporta igualmente uma obri-
gacdo de resultado claramente identificavel para as partes contratantesy, pelo que
traduz, kem parte, uma norma suficientemente claray para poder «constituir um critério
de referéncia para efeitos da apreciacdo da legalidade dos actos das instituicées da
Unigo» (n.°s 91-92 e 95 das Conclusdes). Ora, analisando as obrigacdes decorrentes
deste preceito, o AG conclui que «o artigo 10.° do Regulamento de Aarhus nGo cons-
fitui uma execucdo completa das obrigacdes que decorrem do artigo 9.°, n.° 3, da
Convencdo de Aarhusy. Ratificando, assim, o acolhimento, pelo TG, da excepcdo de
ilegalidade suscitada contra o artigo 10.°, conjugado com o artigo 2.°, n.° 1, alinea gJ,
do Regulamento de Aarhus.

4.No dia 13 de Janeiro de 2015, o TJ emitiu os Acorddos relativos a estes dois recursos —
Stichting Milieu e Vereniging Milieudefensie. Qualquer expectativa de flexibilizacdo do
“teste Plaumann”, acolhida pelo TG e apoiada pelo AG, caiu por terra.

Com efeito, o TJ reafirmou que «as disposicées de um acordo internacional em que
a Unido é parte sé podem ser invocadas em apoio de um recurso de anulacdo de um
ato de direito derivado da Unido ou de uma excecado relativa a ilegalidade desse ato,
desde que, porum lado, a natureza e a economia deste acordo a isso ndo se oponham
e, por outro, essas disposicoes se revelem, do ponto de vista do seu conteudo, incondi-
cionais e suficientemente precisas»®’! — assim reafirmando a jurisprudéncia Intertanko.
Ora, como o artigo 9.°, n.° 3, da Convencdo de Aahrus ndo tem efeito directo (como ja
afirmara no Acérddo Lesoochrandrske zoskupenie)® e ndo se aplicando as excepcdes
invocadas pelo TG*, as suas conclusdes estariam feridas de erro de Direito.

O TJ insiste na ideia de que este é «apenas um dos meios judiciais de que os parti-
culares dispoem para defenderem o direito do ambiente da Unidoy e ressalta que «as
obrigacdes decorrentes do artigo 9.° n.° 3, da Convencdo de Aarhus relativas aos pro-
cessos administrativos ou judiciais nacionais (...), no estado actual do direito da Unido,
pertencem (...), no essencial, ao dominio do direito dos EstadosMembros»y*.

O TJ reafirma, desta forma, a restritiva jurisprudéncia Plaumann, sem manifestar qual-
quer sensibilidade a uma necessdria revisdo dos seus pressupostos no dominio do Direito
do Ambiente — e, pior, ratificando um incumprimento das obrigacdes da UE decorren-
tes da Convencdo de Aarhus. Uma vez que apenas o TJ pode controlar a legalidade
dos actos da UE*, os particulares ficam obrigados a interpor, num tribunal nacional,
uma accdo que diga respeito a uma decisdo do Estado-Membro, embora, em bom

31 Cfr. os Acdrddos do TJ de 13 de Janeiro de 2015 (Vereniging Milieudefensie), Proc. n.° C-401/12 P
a C-403/12 P, n.° 54; (Stichting Milieu), Proc. n.° C404/12 P e C405/12 P, n.° 46.

32 Acérddo do TC de 8 de Marco de 2011 (Lesoochrandrske zoskupenie), Proc. n° C-240/09.

33 Isto porque, por um lado, o artigo 10.°, n.° 1, do Regulamento Aarhus, ndo efectua wemissdes
diretas para disposicoes precisas da Convencao de Aarhusy, nem confere direitos aos particulares [Acordaos Vere-
niging Milieudefensie (C-401/12 P a C-403/12 P) n.° 58 e Stichting Milieu (C404/12 P e C405/12 P), n.° 50] e,
por outro lado, ndo estd em causa a implementacdo, através deste preceito do Regulamento Aarhus,
«das obrigacdes particulares» na acepgdo do Acordio Nakajima, «na medida em que, conforme decorre do
artigo 9.°, n.° 3, da Convencdo de Aarhus, as partes contratantes nesta dispdem de uma ampla margem
de apreciacdo quanto a definicGo das modalidades de implementacdo dos ‘processos administrativos ou
judiciais'» [Acérdaos Vereniging Milieudefensie (C-401/12 P a C-403/12 P) n.° 59, e Stichting Milieu (C404/12 P
e C405/12 P), n.° 51].

34 Cfr. os Acérddos do TJ Vereniging Milieudefensie, cit., n.° 60, e Stichting Milieu, cit., n.° 52.
35 Cfr. o Acérddo do TJ de 22 de Outubro de 1987 (Fotofrost), Proc. n.° 314/85, n.° 20.
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rigor, pretendam contestar a legalidade de um acto da UE®*. Para além do artificio des-
te raciocinio, existem problemas de fundo atrelados a esta solucdo: i) pode ndo existir
acto nacional de execucdo impugndvel da decisdo da UE; i) o regime processual na-
cional pode ndo atribuir legitimidade para interpor a accdo em causa; e, ii) ainiciativa
do processo das questdoes prejudiciais depende exclusivamente do tribunal nacional
e ndo dos particulares. A responsabilidade civil extracontratual fambém ndo oferece
uma resposta apropriada, uma vez que apenas propicia compensacdo face auma le-
sdo ocorrida, ndo permitindo meramente contestar a legalidade do acto em causa-o
que constitui o objectivo do particular. Acresce poderem existir situacdes em que, face
as caracteristicas do interesse de proteccdo do ambiente, se revela complexa a prova
do dano ou do nexo de causalidade.

5. Perdeu-se, assim, mais uma oportunidade para corrigir a postura dogmdatica que
o TJ abracou, em 1962, sobre a legitimidade dos actores ndo privilegiados na ac¢cdo
de anulacdo. Realce-se que, nos casos sub judice, ndo so se fratava de uma questdo
de locus standi em sede ambiental, como cumpria atentar na norma paramétrica de
Aarhus e sua teleologia, cujo desrespeito pode fazer incorrer a UE em responsabilida-
de internacional por violacdo de instrumento infernacional ao qual se vinculou, sem
reservas.

Com efeito, e por um lado, a natureza metaindividual do bem “ambiente” reco-
menda uma extensdo de legitimidade, procedimental e processual, no mdximo a
todos os cidaddos que fruem do ambiente enquanto grandeza colectiva e, no mini-
mo, as associacoes de defesa do ambiente, que representam qualificadamente os
seus associados e veiculam uma perspectiva altruista de defesa de uma realidade
cuja qualidade a todos aproveita. Claro que, em face de tal substracto juridico, a
formula do n° 4 do artigo 263° do TFUE € curta, porque nenhuma pessoa é individual
e directamente afectada por uma decisdo que lesa a qualidade do ambiente. J& no
que toca as ONGAs, no entanto, € bastante mais duvidoso que ndo se deva entender
que, constituindo o seu objecto estatutdrio a defesa do ambiente, tal legitimidade
ndo seja preenchida — pelo menos no que toca d ofensa directa.

Recorde-se que, no Acdrddo Greenpeace?, os autores, individuais e associativos,
de todos os estratagemas se valeram para tentar convencer o TPl € o TJ (em recur-
so) de que preenchiam o pressuposto de legitimidade na accdo de anulacdo de
uma decisdo da Comisséo no senfido do pagamento a Espanha, pelo Fundo Europeu
de Desenvolvimento Regional, de uma verba destinada a financiar a constru¢cdo de
duas centrais eléctricas no arquipélago das Candrias, sem a realizacdo prévia de um
procedimento de avaliacdo de impacte ambiental. Desde o taxista que perde clien-
tela por causa das centrais, ao surfista que vé o estado do mar alterado pela mesma
causa, sofrendo ambos, assim, prejuizo directo e individualizado (!), até vdarias asso-
ciacoes de defesa do ambiente, todos se apresentaram a impugnar a decisdo. Po-
rém, por o TPl considerar que nenhum dos autores (individuais e associativos) detinha
legitimidade processual a luz do “teste Plaumann”, (por ninguém ser individualizada

36 Cfr. D. L. Torrens, “Locus Standi for Environmental Associations under EC law — Greenpeace — A
Missed Opportunity for the ECJ”, in RECIEL, 1999/3, pp. 336 ss, p. 337.

37 Citado supra, nota 17.
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e directamente afectado pela decisdo), a ac¢cdo ndo foi admitida (o que foi confir-
mado, em recurso, pelo TJ)%.

A entrada em vigor da Convencdo de Aarhus no ordenamento da UE ndo alterou
esta orientacdo jurisprudencial. Com efeito, no caso European Environmental Bureau®,
o TPl recusou reconhecer como autoras legitimas duas ONGAs que pediam a anulacdo
de duas decisdes da Comissdo permifindo aos Estados-Memlbros manter autorizacoes
de utilizacdo de dois produtos fitofarmacéuticos. Afrma o TPI, sem hesitacdo, que «o
Direito Comunitdrio ndo prevé o direito de accdo de interesse colectivo perante o juiz
comunitarion.

O gque o TJ teme é faciimente intuivel: um aluvido de processos movidos pelos milha-
res de associacoes de defesa do ambiente sediadas nos (ainda) 28 Estados-Membros.
Mesmo reconhecendo que a legitimidade popular no dmbito do contencioso euro-
comunitdario ndo deve merecer a mesma generosidade que Ihe dedicou o legislador
portugués (na Lei 83/95, de 31 de Agosto), sempre diremos que, em coeréncia com
a comunitarizacdo da politica ambiental (informalmente, desde 1972; formalmente,
desde 1986, com a inclusdo dos artigos 130°R/S/T no Tratado da Comunidade Econd-
mica Europeia, hoje TFUE), o legislador da Unido ndo deveria ter desprotegido a futela
efectiva do interesse ambiental junto dos seus tribunais, blindando tendencialmente a
sindicncia da validade dos seus actos (uma vez que sé os autores privilegiados, muitas
vezes autores das decisdes, podem utilizar irrestritamente a ac¢cdo de anulacdo).

Ainda que ndo quisesse aceitar accdes de anulacdo propostas por particulares, sem-
pre poderia o TJ ceder a conhecer tais accdes quando fossem movidas por ONGAS
que estivessem legitimadas & luz do Direito do Estado que rege a sua constituicdo para
fazer pedido similar nos tribunais nacionais. Isto, claro, até sobrevir uma alteracdo do
TFUE, nomeadamente do artigo 263° (bem assim como, paralelamente, da Carta dos
Direitos Fundamentais®), que introduza claramente o instituto da legitimidade popular

38 Isto apesar de o Advogado Geral Cosmas se ter batido por uma abertura no entendimento do
prenchimento dos pressupostos de legitimidade. Leia-se o que escreveu no considerando 40 das suas
Conclusdes, apresentadas a 23 de Setembro de 1997:

“(...) nGo é impossivel que uma ou vdrias pessoas afectadas, que constituem um «circulo fechadoy, o
sejam de maneira particular e se distingam, por isso, de qualquer outra pessoa, individualizando-se, como
consta do artigo 173, quarto pardgrafo, do Tratado [actual artigo 263/4]. Uma intervencdo que afecte o
ambiente como a que estd em causa no processo, situa-se numa zona geogrdfica determinada, e ainten-
sidade dos seus efeitos diminui d medida que nos afastamos do local da intervencdo. Paralelamente, as
pessoas que se encontram na proximidade das obras sofrem as suas consequéncias de oufro modo e mais
infensamente do que as que se encontram num local mais afastado, porque, precisamente, estas Ultimas
se encontram a uma disténcia maior do centro da intervencdo que afecta o ambiente. Daqui decorre,
logicamente, que se poderia sustentar que as pessoas da primeira categoria constituem um «circuloyn par-
ficularmente fechado e delimitado e se encontram, portanto, numa situacdo de facto que as caracteriza
relativamente a qualquer outro sujeito de direito”.

39 Cfr. o Despacho do TPI de 28 de Novembro de 2005 (European Environmental Bureau), Proc. n.°
T236/04 € T241/04, em especial n.% 56 e 58.

Veja-se também o Despacho do TPI de 2 de Junho de 2008 (WWF-UK), Proc. n.° T-91/07, n.% é6 e 81-82.
Neste caso, o WWF-UK pedia a anulacdo de parte de um Regulamento que fixava, para 2007, as possibi-
lidades de pesca e as inerentes condicdes aplicdveis. O TPI rejeitou todos os argumentos apresentados,
concluindo pela ilegitimidade da ONGA. O Despacho do TPI foi confirmado por Despacho do TJ de 5 de
Maio de 2009 (Proc. n.° C-355/08 P).

40 Recorde-se o alerta de VITAL MOREIRA agquando da proclamacdo da Carta dos Direitos Fun-
damentais da Unido Europeia, em 2000: “no caso de interesses difusos (direitos ao ambiente, direitos dos
consumidores, direitos das minorias, etc.) terd de admitir-se uma qualquer forma de «class actiony, a cargo
de associacdes de defesa dos interesses em causa, bem como em situacdes mais universais, uma verda-
deira e propria «accdo populan” — A tutela dos direitos fundamentais na Unido europeia, in A. LUISA RIQUI-
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associativa, estabelecendo os requisitos a que devem obedecer as ONGAS que preten-
derem apresentar-se em juizo em defesa do ambiente.

Por outro lado, a vinculacdo da UE & Convencdo de Aarhus, plenamente assumida
através da aprovacdo do Regulamento de Aarhus, deveria ser levada mais a sério
pelo Tribunal. A invalidade do artigo 10° do Regulamento Aarhus € clara em face da
intencdo de abertura promovida pela Convencdo de Aarhus, que constitui um sistema
a interpretar de acordo com a sua teleologia. O que o TJ fez foi interpretar a Conven-
¢do aluz do DUE e ndo o conftrdrio, como a relacdo de parametricidade que o Direito
convencional regularmente ratificado pela UE imporia. E curioso, de facto, que o TJ,
tdo cioso do primado do Direito da UE ao propugnar uma linha jurisprudencial como a
gue decorre do Acérddo Marleasing*' — que obriga os Estados Membros a interpretar
o seu direito nacional de acordo com directivas em vigor, ainda que estas ndo tenham
sido transpostas —, se revele tGo avesso a interpretar normas de DUE de acordo com
instrumentos internacionais que Ihes servem de esteio. Apetece dizer: faz o que eu digo,
ndo facas o que eu faco...

Para além da criagcdo de um duplo standard no que toca d metodologia da interpre-
tacdo conforme, o pecado deste raciocinio passa ainda pela eventualidade de fazer
a UE incorrer em responsabilidade internacional por incumprimento da Convencdo de
Aarhus — e pela possibilidade de a UE ser chamada a responder perante o Complian-
ce Committee da Convencdo®.

De resto, a questdo da desconformidade do acesso a juizo no contencioso dos fri-
bunais da Unido com as premissas de Aarhus tem merecido vivas criticas de algumas
vozes da doutrina jusambientalista*®, e foi mesmo j& objecto de uma comunicacdo ao
Compliance Committee por parte de uma organizacdo ambientalista, em Dezembro
de 2008*, que mereceu, num primeiro momento (em 14 de Abril de 2011), a seguinte
recomendacdo:

“With regard to access to justice by members of the public, the Committee is
convinced that if the jurisprudence of the EU Courts, as evidenced by the cases
examined, were to continue, unless fully compensated for by adequate ad-
ministrative review procedures, the Party concerned would fail to comply with

TO, C. SAMPAIO VENTURA, J. C. VIEIRA DE ANDRADE, J. J. GOMES CANOTILHO, M. GORJAO-HENRIQUES, R.
MOURA RAMOS e VITAL MOREIRA, Carta dos Direitos Fundamentais da Unido europeia, Coimbra, 2001, pp.
75 segs, 78. Sublinhando também a auséncia da abertura de novas vias jurisdicionais aos particulares pela
Carta, A. VITORINO, Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, Cascais, 2002, p. 17.

4] Acérddo do TJ de 13 de Novembro de 1990 (Marleasing), Proc. n° C-106/89.

42 A Convencdo de Aarhus, no artigo 15.°, de forma inovatdria, prevé um mecanismo de controlo
do cumprimento das obrigacdes que estabelece, revestindo cardcter ndo confrontacional, ndo judicial
e consultivo, e admitindo comunicacdes directas de membros do publico. Este preceito foi concretizado
através da Decisdo n.°1/7, relativa a avaliagdo de cumprimento, adoptada na primeira reunido das Partes,
realizada em Outubro de 2002, que criou o Compliance Committee.

43 Cfr., entre outros, Marc PALLEMAERTS, “Environmental Human Rights: Is the EU a Leader, a Follower,
or a Laggard?2”, in Oregon Review of International Law, 2013, pp. 7 segs, 29-33 (disponivel em http://law.
uoregon.edu/org/oril/docs/15-1/Pallemaerts.pdf); Ludwig KRAMER, “Environmental justice in the European
Court of Justice”, in Environmental Law and Justice in context, Cambridge, 2009, pp. 195 segs, 208-209.

44 Trata-se da comunicacdon.’ ACCC/C/2008/32. Adocumentacdorelativa a este procedimento en-
contra-se disponivel em http://www.unece.org/env compliance/Compliancecommittee/32TableEC.
html.
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article 9, paragraphs 3 and 4, of the Convention. While the Committee is not
convinced that the Party concerned fails to comply with the Convention, given
the evidence before it, it considers that a new direction of the jurisprudence
of the EU Courts should be established in order to ensure compliance with the
Convention”.

O procedimento ainda se encontra a decorrer, porque foi suspenso exactamente
para determinar a evolucdo da jurisprudéncia do TJ. O Committee, no entanto, j& pu-
blicou os seus Draft Findings sobre o processo, que vao no sentido de considerar que a
UE se encontra, efectivamente, em situacdo de incumprimento das obrigacdes decor-
rentes do artigo 9.° da Convencdo de Aarhus. Nas suas impressivas palavras,

«The Committee finds that the Party concerned fails to comply with article
9, paragraphs 3 and 4, of the Convention with regard to access to justice by
members of the public because neither the Aarhus Regulation nor the jurispru-
dence of the ECJ implements or complies with the obligations arising under
those paragraphs»®.

Os Draft Findings foram comunicados a UE e d ONGA em causa, para comentdarios,
sendo de esperar a adopcdo do documento final na sessdo do Committee de Setem-
bro de 2016.

E tempo, portanto, de acabar com o dogma assente na jurisprudéncia Plaumann e
de imprimir uma perspectiva de legitimidade mais amiga do ambiente, em coeréncia
com as obrigacdes internas e externas da UE.

45 Cfr.n.° 115, IV. A. dos Draft Findings And Recommendations Of The Compliance Committee With
Regard To Communication Accc/C/2008/32 (Part li) Concerning Compliance By The European Union.
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Zona econdmica exclusiva: de quem
e para quée A propdsito de uma
decisdo de revista excepcional do

Supremo Tribunal Administrativo. !

Fernando Loureiro Bastos
Carla Amado Gomes

0. O Acdrddo do STA de 20 de Fevereiro de 2014, tirado no processo 978/13 (um recurso
de revista excepcional admifido por acérddo de 20 de Junho de 2013), constitui
o epilogo do primeiro caso em que um tribunal administrativo superior — o TCA-Sul —
avenftou a hipdtese de arbifrar uma indemnizacdo (também) por dano ecoldgico,
ainda que para a descartar. Foi esse o motivo do interesse da segunda anotadora pelo
aresto emrevista, que motivou um comentdrio anterior?. Mas o objecto do processo — ai-
nda que ndo suficientemente bem caracterizado, como a segunda anotadora tentou
demonstrar — era o pedido indemnizatdrio dos pescadores dos Acores, representados
por sindicatos e associacoes profissionais nos autos, deduzido contra o Estado portu-
gués por omissdo de fiscalizacdo no periodo de 2002/2004, de actividades pesqueiras
na zona econdmica exclusiva (=ZEE), subdrea 3: Acores®. Tanto o Tribunal Administrativo
de Circulo de Ponta Delgada como o TCA-Sul deram ganho de causa aos pescadores,
arbitrando uma indemnizacdo “simbdlica” (na expressdo dos autores) de pouco mais
de 1 milhdo de euros, a titulo de dano patrimonial. O Supremo, no entanto, revogou
a decisdo do TCA-Sul, afrmando categoricamente ser a ZEE um espaco de mar no
qual, nos termos do artigo 56 da Convencdo das Nagdes Unidas para o Direito do Mar
(=CNUDM)*, o Estado exerce

“direitos de soberania para fins de exploracdo e aproveitamento dos recursos nat-
urais; atribui ao Estado costeiro jurisdicdo relativa a colocacdo de ilhas artificiais, in-
vestigacdo cientifica e proteccdo e preservacdo do meio marinho. Em parte alguma
deste artigo existe a menor referéncia a direitos ou interesses dos cidaddos concretos
de cada Estado costeiro”.

O Supremo utiliza o argumento do “émbito de proteccdo da norma’” do artigo 56 da
CNUDM, no qual ndo caberia a tutela de direitos de pesca das comunidades pisca-
torias, mas apenas a defesa de interesses nacionais, da titularidade de “todos os portu-
gueses”. Ora, salvo o devido respeito, julgamos detectar aqui dois lapsos de raciocinio:
porum lado, o défice de percepcdo dareal abrangéncia de interesses protegidos pela
figura da ZEE; por outro lado, a incorrecta identificacdo dos interesses patrimoniais dos
pescadores com interesses metaindividuais imateriais da colectividade portuguesa,

1 Publicado na Revista do Ministério PUblico, n°® 133, 2013.

2 Carla AMADO GOMES, H& mar e mar, hd pescar e danificar, Anotagdo ao acérddo do TCA-Sul,
de 7 de Fevereiro de 2013, in CJA, no 99, 2013, pp. 36 segs.

3 Cfr. o DL 34/2006, de 28 de Julho, artigo 11°/1/c).
4 Ratificada por Portugal pela Resolucdo da Assembleia da Republica 60-B/97, de 14 de Outubro.
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ligados & proteccdo do ambiente marinho - cuja tutela poderia ser sindicada através
da legitimidade popular, mas ndo associativa.

Vamos tentar demonstrar a incorreccdo desta decisdo nestes dois planos. Para tan-
to, num primeiro momento, teceremos algumas consideracoes sobre a figura da ZEE e
sobre a subinterpretacdo que o Supremo fez do seu potencial (1.); num segundo mo-
mento, assinalar-se-& a diferenca fundamental entre o interesse patrimonial da comu-
nidade piscatdria — a um determinado quantum de captura de espécies presentes na
ZEE —, e o interesse metaindividual da colectividade portuguesa — na manutencdo do
“limite mdaximo de regenerabilidade (“maximum sustainable yield”) essencial & preser-
vacdo do equilibrio ecolégico das espécies presentes na ZEE (2.).

1. A leitura da decisdo de revista excepcional cria a duvida sobre o enquadramen-
to juridico-internacional que o Supremo Tribunal Administrativo utiliza para apreciar a
questdo dos espacos maritimos em relacdo aos quais o Estado portugués pode exercer
soberania ou jurisdicdo e, na sua decorréncia, sobre quais sdo os poderes susceptiveis
de ser exercidos pelo Estado costeiro no &mbito de cada um desses espacos maritimos.
A pergunta que se impode é a seguinte:

O Supremo Tribunal Administrativo, ao lidar com a matéria da utilizacdo e da con-
servacdo dos recursos vivos na zona economica exclusiva portuguesa, estd a utilizar os
respetivos conceitos de Direito Internacional (Publico) e de Direito Internacional do Mar,
com o conteuddo e o sentido que estes tém usualmente no dmbito destes dominios da
ciéncia juridica, ou antes os interpreta de modo a adaptd-los a categorias (suposta-
mente) equivalentes que podem ser encontradas no direito interno?

1.1. A importéncia do enquadramento juridico-internacional do conceito de zona
economica exclusiva para a adequada apreciacdo da matéria em julgamento

O questionamento sobre o conteldo do enquadramento juridico-internacional uti-
lizado pelo Supremo Tribunal Administrativo ganha uma maior intensidade se se fiver
simultaneamente em consideracdo o recente Acérddo n°® 315/2014, de 8 de Abril, do
Tribunal Constitucional®, relativo & “declaracdo, com forca obrigatdria geral, da ilegali-
dade do disposto no artigo 52° do Decreto-Lei n° 920/90, de 16 de marco, bem como da
totalidade das normas do Decreto Legislativo Regional n°® 21/2012/A, de 9 de maio, que
estabelece o "Regime juridico de revelacdo e aproveitamento de bens naturais exis-
tentes na crosta terrestre, genericamente designados por recursos geoldgicos, integra-
dos ou n@o no dominio publico, do territério terrestre e marinho da Regido Auténoma
dos Acores”.

A duvida antes enunciada é reforcada pela declaracdo de voto da Conselheira
Maria José Rangel de Mesquita, na qual diverge “em parte quanto a fundamentacdo
na parte relativa a delimitacdo do objeto do pedido de declaracdo de ilegalidade”.
Nessa declaracdo de voto é afirmado que:

“Por outro lado, aquele pardmetro de fiscalizacdo invocado e os poderes do Estado
portugués a exercer no quadro de uma gestdo partihada com a Regido ai previstos
reportam-se as «zonas maritimas (portuguesas) sob soberania ou jurisdicdo nacionaly
adjacentes ao arquipélago dos Acores. Ora, fal conceito ndo coincide intfeiramente
com o conceito de «dominio publico maritimo» do Estado.

5 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140315.htmll
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As «zonas maritimas sob soberania ou jurisdicdo nacionaly a que se reporta o artigo 8°,
n° 3, do EPARAA, sdo, nos termos do artigo 2° da Lei n° 34/2006, de 28 de julho, as dguas
interiores, o mar continental, o mar territorial, a zona contigua, a zona econdmica ex-
clusiva e a plataforma continental - devendo o mesmo artigo, tal como os demais da
mesma Lei, ser interpretado em conformidade com os principios e normas do direito
internacional, designadamente os previstos na referida Convencdo sobre o Direito do
Mar (cfr., em especial, respetivamente, quanto aqueles espacos maritimos, artigos 8°, 3°
e ss., 33°, 55° e ss. e 76° e ss. da mesma Convencdo). (...) Na falta de exata coincidén-
cia entre o conceito de «zonas maritimas sob soberania ou jurisdicdo nacionaly e o
conceito de «dominio publico maritimoy pertencente ao Estado — e, assim, entre os es-
pacos maritimos abrangidos num e noutro — entendemos que a delimitacdo do objeto
do pedido deveria ser efetuada atendendo ao conceito de «zonas maritimas sob so-
berania ou jurisdicdo nacionaly a que se refere a previsdo do parédmetro de ilegalidade
invocado — na medida em que os recursos geoldgicos em causa (com o entendimento
supra enunciado) se encontrem (ou possam encontrar) em alguma das zonas mariti-
mas sob soberania ou jurisdicdo do Estado ndo abrangida no dominio publico maritimo
do Estado”.

O problema de enquadramento juridico que se estd a suscitar € basicamente o se-
guinte: os tribunais superiores portugueses, quando se debrucam sobre matérias com
relevancia juridico-internacional, ttm em devida consideracdo os conceitos de Direito
Internacional (PUblico) com que estdo a lidare

A pergunta ndo é irrelevante se recordarmos, como o faz muito a propdsito a Con-
selheira Rangel de Mesquita na declaracdo de voto antes citada, que o artigo 3° da
Lei 34/2006, de 28 de Julho (“Determina a extensdo das zonas maritimas sob soberania
ou jurisdicdo nacional e os poderes que o Estado Portugués nelas exerce, bem como os
poderes exercidos no alto mar”), estabelece expressa — e expressivamente — que:

“As disposicdes da presente lei sGo interpretadas em conformidade com os principios
e normas do direito internacional, designadamente os previstos na Convencdo das Na-
c¢bes Unidas sobre o Direito do Mar, de 10 de Dezembro de 1982.”

Com uma intencdo semelhante, e relativamente a um dmbito de aplicdvel territo-
rial que também pretendia abranger espacos maritimos ndo sujeitos 4 jurisdicdo do
Estado portugués, o n° 1 do artigo 17° (“Protecdo dos recursos geoldgicos dos fundos
marinhos”) do diploma em apreciacdo pelo Tribunal Constitucional previa que *[a] ex-
ploracdo dos recursos geoldgicos do mar fica subordinada as disposicdes aplicaveis
da Convencdo das Nacodes Unidas sobre o Direito do Mar, nomeadamente ds normas
sobre exploracdo mineral qgue venham a ser adotadas pela Autoridade Internacional
dos Fundos Marinhos”.

Nestes termos, quando estdo a utilizar conceitos como “zona econdmica exclusiva”
ou “plataforma continental”, os tribunais superiores portugueses fazem-no com o con-
teUdo, a densidade e os efeitos que estes tém no &mbito do Direito internacional (PU-
blico)?

A pergunta ndo remete, importa salienta-lo, para fontes de direito estranhas ao or-
denamento juridico portugués, isto &, para fontes exdticas cujo conhecimento pode
permanecer circunscrito a um nicho reservado de académicos apenas preocupados
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com “bizantinices”. A interrogacdo centra-se, pelo contrdrio, em fontes de Direito que
infegram o elenco do direito aplicdvel em Portugal, desde logo em razdo da sua incor-
poracdo na ordem juridica portuguesa através do artigo 8° da Constituicdo.

A utilizacdo do conceito juridico-internacional de “zona econdmica exclusiva” ndo
se basta — como pretende o Supremo Tribunal Administrativo no aresto em comentdrio
-, com a mera transcricdo de um artigo (56) da CNUDM.

Nesse sentido, vale a pena fazer referéncia ao recente julgamento do Tribunal In-
ternacional do Direito do Mar, no conflito que opds o Panamd a Guiné-Bissau relati-
vamente ao apresamento de um navio petroleiro com o pavilhdo do Panamd na ZEE
da Guiné-Bissaué. A questdo decisiva para a resolucdo deste litigio consistiu em apurar
se o Estado costeiro detém poderes para regulamentar o reabastecimento de navios
pesqueiros na sua ZEE ou se, pelo contrdrio, a prossecucdo dessa atividade de natureza
econdmica integra a liberdade de navegacdo que os navios com a bandeira de ter-
ceiros Estados gozam quando circulam por esse espaco maritimo.

Em conformidade com o n° 1 do artigo 58° da CNUDM, na “zona econdmica exclu-
siva, todos os Estados, quer costeiros quer sem litoral, gozam, nos termos das disposicoes
da presente Convencdo, das liberdades de navegacdo e sobrevoo e de colocacdo
de cabos e ductos submarinos, a que se refere o artigo 87°, bem como de outros usos
do mar internacionalmente licitos, relacionados com as referidas liberdades...”.

A opcdo da inclusdo do reabastecimento de navios (bunkering) nos poderes do Es-
tado costeiro ou nas prerrogativas do principio da liberdade do alto mar surge como
particularmente delicada, dado que a matéria ndo é objecto de qualquer referéncia
na CNUDM. Acresce que o Tribunal Intfernacional do Direito do Mar ndo fomou qualquer
decisdo relevante sobre a questdo, em 1999, no Caso Saiga Il, aquando do inicio da
sua atividade como oérgdo jurisdicional especializado nas matérias do Direito Interna-
cional do Mar.

A 14 de Abril do corrente ano, apds uma aprofundada andlise da prdatica dos Esta-
dos’, o Tribunal Internacional do Direito do Mar decidiu, por unanimidade dos seus vinte
e um juizes permanentes e dos dois juizes ad hoc que participaram no Caso Virginia G,
que a regulamentacdo da atividade de reabastecimento de navios pesqueiros nas
ZEEs € um poder dos Estados costeiros, considerando a sua estreita conexdo com a
atividade da pescad. Coerentemente com os pressupostos da decisdo, o Tribunal de
Hamburgo declarou, simultaneamente, que o enquadramento do reabastecimento de

6 International Tribunal for the Law of the Sea, The M/V “Virginia G.” Case (Panama/Guinea-Bissqu).
Caso n° 19 do Tribunal Internacional do Direito do Mar, disponivel no sitio do Tribunal, em inglés e em
francés: https://www.itlos.org.

7 Sobre a questdo, cfr. §§ 191, 216 e 218 do Caso Virginia G.. O §218 sintetfiza expressivamente a
questdo, da seguinte forma: “The Tribunal acknowledges that the national legislation of several States, not
only in the West African region, but also in some other regions in the world, regulates bunkering of foreign
vessels fishing in their exclusive economic zones in a way comparable to that of Guinea-Bissau. The Tribunal
further notes that is no manifest objection to such legislation and that it is, in general, complied with”.

8 Nesse sentfido, no §222 o Tribunal de Hamburgo declara que “article 58 of the Convention is to
be read together with article 56 of the Convention. The Tribunal considers that article 58 does not prevent
coastal States from regulating, under article 56, bunkering of foreign vessels fishing in their exclusive eco-
nomic zones. Such competence (...) derives from the sovereign rights of coastal States to explore, exploit,
conserve and manage natural resources”.
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qualguer outro tipo de navios ndo estd, em principio, integrado nos poderes do Estado
costeiro, antes continuando abrangido pela liberdade do alto mar’.

1.2. As facetas do conceito de zona econdmica exclusiva ignoradas pelo Supremo
Tribunal Administrativo

A ZEE surgiu no decurso da década de setenta do século passado com um esta-
tuto juridico sui generis, ao pretender conciliar os poderes do Estado costeiro com os
poderes dos restantes Estados'®. Nesse sentido, o artigo 55 da CNUDM prevé que a ZEE
estd sujeita a um “regime juridico especifico”, e o n° 2 do artigo 56 determina que*[n]o
exercicio dos seus direitos e no cumprimento dos seus deveres na zona econdémica ex-
clusiva nos termos da presente Convencdo, o Estado costeiro terd em devida conta os
direitos e os deveres dos outros Estados e agird de forma compativel com as disposicoes
da presente Convencdo’.

O regime juridico-internacional da ZEE tem a sua base convencional na Parte V da
CNUDM, nos artigos 55 a 75. Importa enfatizar que estas disposicoes enquadram os po-
deres dos Estados costeiros neste espaco maritimo, mas ndo se esgotam ai. Com efeito,
no numero 3 do artigo 61 € possivel encontrar referéncia as “necessidades econdmicas
das comunidades costeiras que vivem da pesca”, da mesma forma que a alinea a) do
n° 2 do artigo 69, e a alinea a) do n° 3 do artigo 70 sublinham a “necessidade de evitar
efeitos prejudiciais ds comunidades de pescadores e ds indUstrias de pesca do Estado
costeiro”.

Tendo em mente a matéria versada no Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo
em comentdrio, importa pér brevemente em destaque seis facetas do regime juridico-
infernacional da zona econdmica exclusiva, que poderiam ter sido utiimente aborda-
das para enquadramento do presente caso.

i) Em primeiro lugar, a reivindicacdo de uma ZEE € uma opcdo do Estado costeiro,
ndo sendo inerente a sua existéncia como sujeito de Direito Internacional com um ter-
ritério que bordeje o mar. Nestes termos, existe um nUmero significativo de Estados cos-
teiros do Mar Mediterréneo que nunca reivindicaram esse espaco maritimo'’;

i) Em segundo lugar, em conformidade com o artigo 57 da CNUDM, a extensdo mdax-
ima da ZEE passivel de ser reivindicada pelo Estado costeiro € de duzentas milhas mariti-
mas. Daqui decorre que é possivel a existéncia de ZEEs com um limite exterior inferior
a essa distGncia, o que deverd ser explicitado de forma clara e inequivoca aquando
da fixagdo desse espaco pelo Estado costeiro, tendo em consideracdo os direitos de
terceiros Estados. Com efeito, se ndo se estiver em presenca de uma ZEE de um Estado
costeiro, continuard a aplicar-se a esse espaco, de forma plena e sem restricoes, o re-
gime juridico de alto mar;

i) Em tferceiro lugar, nos termos do artigo 56 da CNUDM, o Estado costeiro goza

9 Cfr. 0 §223 do Caso Virginia G..

10 Sobre a questdo, Fernando LOUREIRO BASTOS, A internacionalizagdo dos recursos naturais marin-
hos, Lisboa, 2005,pp. 309-312.

11 Sobre a questdo, para uma panordmica geral, ver a “Table of claims to maritime jurisdiction (as
at 15 July 2011)", disponivel em Maritime Space: Maritime Zones and Maritime Delimitation, no sitio Oceans
& Law of the Sea. United Nations. Division for Ocean Affairs and the Law of the Sea (www.un.org/Depts/
os/index.htm).
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de “direitos de soberania para fins de exploracdo e aproveitamento, conservacdo e
gestdo” dos recursos marinhos vivos existentes na coluna de dgua e no leito do mar. Os
direitos de soberania dos Estados costeiros relativos & exploracdo dos recursos marinhos
vivos do leito do mar devem ser conjugados com os poderes que lhes sado reconhecidos
na plataforma continental, nos termos do n° 4 do artigo 77 da CNUDM,;

iv) Em quarto lugar, a captura dos recursos marinhos vivos existentes na ZEE deve ser
orientada pelo objetivo de uma “utilizacdo dptima dos recursos vivos”, nos termos do no
1 do artigo 62 da CNUDM, ao mesmo tempo que devem ser tomadas “medidas apro-
priadas de conservacdo e de gestdo”, em conformidade com o artigo 61 da CNUDM,
que assegurem a sua preservacado e evitem um “excesso de captura”. Importa salientar
gue as espécies marinhas vivas existentes na ZEE de um Estado costeiro sdo enquadra-
das nestas normas como recursos naturais passiveis de captura e de exploracdo, com
manifesta relevéncia econdmica para os Estados costeiros, e ndo como seres Vivos
carecidos de tutela e de protecdo enquanto tais. Essa distingdo € clara, tendo em con-
sideracdo a forma como sdo enquadrados os “mamiferos marinhos” e os “cetdceos”,
através da remissdo para regimes especificos referidos no artigo 65 da CNUDM'?;

v) Em quinto lugar, o Estado costeiro fixa de forma soberana as “capturas permissiveis
dos recursos vivos na sua zona econdémica exclusiva”, nos termos do n® 1 do artigo 61,
sendo 0 acesso a potenciais excedentes uma decisdo idenficamente soberana, ndo
obstante a redacdo dos artigos 69 (Direitos dos Estados sem litoral) e 70 (Direitos dos
geograficamente desfavorecidos). Com efeito, embora estes artigos prevejam um “di-
reito a participar, numa base equitativa, no aproveitamento de uma parte apropriada
dos excedentes dos recursos vivos das zonas econémicas exclusivas dos Estados coste-
iros da mesma sub-regido ou regido”, a decisdo do Estado costeiro ndo é passivel de
impugnacado jurisdicional.

Nesse sentido, a alinea a) do n° 3 do artigo 297 da CNUDM prevé expressamente
que "o Estado costeiro ndo serd obrigado a aceitar submeter aos procedimentos de
solucdo qualquer controvérsia relativa aos seus direitos soberanos referentes aos recur-
s0s Vvivos da sua zona econdmica exclusiva ou ao exercicio desses direitos, incluidos
0s seus poderes discriciondrios de fixar a captura permissivel, a sua capacidade de
captura, a atribuicdo de excedentes a outros Estados e as modalidades e condicoes
estabelecidas nas suas leis e regulamentos de conservacdo e gestdo”;

vi) Em sexto lugar, ao Estado costeiro sdo reconhecidos os poderes adequados O
fiscalizacdo da sua ZEE, em conformidade com o artigo 73 da CNUDM. Nos termos
do n° 1 do artigo citado, o "Estado costeiro pode, no exercicio dos seus direitos de so-
berania de exploracdo, aproveitamento, conservacdo e gestdo dos recursos vivos da
zona econdmica exclusiva, tomar as medidas que sejam necessdrias, incluido visita,
inspeccdo, apresamento e medidas judiciais, para garantir o cumprimento das leis e
regulamentos por ele adoptados de conformidade com a presente Convencdo”.

A 22 de Abril, em razdo do Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo que agora
se comenta, foi publicada a Resolucdo da Assembleia Legislativa da Regido Autdno-

12 Sobre o regime juridico-internacional aplicAvel a estas espécies, a sintese em LOUREIRO BASTOS,
A internaciondlizagdo..., cit., pp. 603-606, e os desenvolvimentos promovidos pelo recente julgamento do
Tribunal Internacional de Justica, no Caso Whaling in the Antarctic (Australia v. Japan: New Zeland inter-
vening), com decisdo prolatada a 31 de Marco de 2014 (disponivel em www.icj-cij.org).

Voltar ao indice


www.icj
-cij.org

DIREITO DO AMBIENTE - Anotacdes Jurisprudenciais Dispersas - 2¢ Edicdo 44

ma dos Acores no 11/2014/A, de 13 de Marco de 2014, relativa a “PronUncia sobre a
fiscalizacdo maritima na Zona Econdmica Exclusiva da Regido Autdnoma dos Acores”.
Em conformidade com esta Resolucdo, a “Assembleia Legislativa da Regido Auténoma
dos Acores exige que o Governo da Republica cumpra efetivamente os deveres de
fiscalizacdo em toda a Zona Econdmica Exclusiva dos Acores e reforce de forma
adequada os meios aéreos e navais adstritos a esta tarefa”.

A fiscalizacdo da pesca na ZEE € indiscutivelmente uma tarefa do Estado costeiro, ao
abrigo da CNUDM, como anteriormente se sublinhou. A quem pertence o exercicio efe-
tivo desse poder € uma interrogacdo que sé poderd ser respondida pelo Direito interno,
tendo em consideracdo a participacdo de Portugal na Unido Europeia e a distribuicdo
de poderes entre o Estado e as Regidoes Autdnomas. O Tribunal Internacional do Direito
do Mar alinha por esse diapasdo, quando esclarece, no recente Caso Virginia G., que
a decis@o sobre a determinacdo das autoridades competentes para actuar no dmbito
da fiscalizacdo da ZEE tfraduz um poder do Estado costeiro.

A fiscalizacdo da ZEE pelo Estado costeiro pode ter objetivos diversificados, sendo
possivel adotar uma perspectiva primacialmente econdémica de salvaguarda dos re-
Cursos marinhos vivos, ou assumir um enfoque mais orientado por preocupacdes de na-
tureza ambiental. No entanto, quaisquer que sejam as razdes que justificam a atuacdo
do Estado costeiro, importa recordar que esta ndo poderd conflituar com os interesses
de terceiros Estados, em particular com a liberdade de navegacdo.

Como ¢ evidente, os interesses legitimos de terceiros Estados em prosseguirem ativi-
dades no dmbito das zonas econdmicas exclusivas dos Estados costeiros ndo abran-
gem a pesca ndo autorizada. Ao Estado costeiro cumpre garantir que as actividades
dos navios com o pavilhdo de terceiros Estados ndo infringem os limites estabelecidos
pelo Direito Internacional (PUblico), sendo as consequéncias de uma omissdo desse ex-
ercicio fundamentalmente relevantes para a apreciacdo da prdtica do Estado costeiro
nessa matéria.

Os efeitos da omiss@o de atuacdo por parte do Estado costeiro podem ser, no en-
tanto, mais complexos se se tiver em consideracdo a tendéncia atual para tentar ultra-
passar a inércia do Estado de bandeira no combate s situacdes de pesca ilegal, ndo
declarada e ndo regulamentada (INN). Particularmente ilustrativo dessa orientacdo € o
Regulamento (CE) no 1005/2008, do Conselho, de 29 de Setembro, que estabelece um
regime comunitdrio para prevenir, impedir e eliminar a pesca ilegal, ndo declarada e
ndo regulamentada. Nos termos do artigo 39° deste Regulamento (Nacionais que exer-
cem ou apoiam a pesca INN), “os nacionais sujeitos & jurisdicdo dos Estados-Membros
(«nacionaisy) ndo devem apoiar nem exercer a pesca INN, nomeadamente aceitando
ser confratados a bordo, como operadores ou armadores dos navios de pesca inclui-
dos na lista comunitdria dos navios INN™ (n° 1), ao que acresce que “[s]em prejuizo da
responsabilidade primeira do Estado do pavilhdo, os Estados-Membros cooperam entre
si e com paises terceiros e tommam todas as medidas adequadas nos termos do direito
nacional e comunitdrio, para identificarem os seus nacionais que apoiem ou exercam
pesca INN",

13 Nesse senfido, o §345 do Caso Virginia G., onde se afirma que “[t]he Convention leaves it for the
coastal State to decide which authorities under its national law will be responsible for exercising enforce-
ment activities pursuant to article 73, paragraph 1, of the Convention in accordance with general prin-
ciples of international law referred to above”.
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As dUvidas de enquadramento juridico-internacional suscitadas pelo Acérddo do Su-
premo Tribunal Administrativo ndo enconfram uma resposta inequivoca, dado que a
discussdo do tema no seu texto é muito parcimoniosa e pouco esclarecedora. Nestes
termos, ndo obstante o Acérddo ndo ter dado relevdancia suficiente a essa matéria —

e sobretudo, dada a sua natureza de decisdo em revista excepcional, deveria té-lo
feito'« — importa salientar que esta merecia um tratamento mais desenvolvido e apro-

fundado, tendo em consideracdo que os problemas de Direito Internacional (PUblico)
e de Direito Internacional do Mar que abrange sdo incontornavelmente questdoes da
ordem juridica portuguesa.

Com efeito, o Supremo Tribunal Administrativo deveria ter enveredado pela dilucida-
¢do da natureza das normas que integram o regime juridico-internacional da ZEE, com
destaque para as normas convencionais que constam da CNUDM. Importava iden-
tificar as normas que apenas criom obrigacdes para os Estados partes, e distingui-las
daquelas outras de onde € possivel retirar, directa e imediatamente, direitos que po-
dem ser invocados por pessoas singulares e colectivas a actuar no dmbito da ordem
juridica portuguesa.

Sendo as fontes de Direito Internacional (PUblico) fontes de direito da ordem juridica
portuguesa, com particular realce para as convencdes internacionais, seria necessdrio
apurar quais as normas da CNUDM susceptiveis de ser qualificadas como auto-ex-
equiveis (self-executing), a fim de estabelecer quais delas poderiam ser directamente
invocadas por pessoas singulares e/ou colectivas titulares de interesses relevantes no
exercicio da pesca na ZEE dos Acores.

O raciocinio a utilizar para as normas internacionais convencionais €, mutatis mutan-
dis, idéntico aquele que o intérprete constitucional usa relativamente a producdo de
efeitos das normas constitucionais atributivas de direitos fundamentais quando estas
sdo dotadas de aplicabilidade directa, ou similar ao tipo de argumentacdo que tem
vindo a ser utilizado na jurisprudéncia da Unido Europeia relativamente ao apuramento
das normas e dos actos dotados de efeito directo.

A alinea a) do n°® 3 do artigo 297 da CNUDM, j& referida, exclui dos conflitos passiveis
de ser submetidos aos mecanismos intfernacionais de resolucdo de conflitos a discussdo
dos critérios utilizados soberanamente pelos Estados para a fixagcdo das capturas ad-
missiveis nas suas ZEEs. Nada obsta, em contraponto, a que estes critérios possam ser
objecto de apreciacdo em cada Estado, em conformidade com os mecanismos juris-
dicionais e ndo jurisdicionais disponiveis infernamente.

O artigo 61 da CNUDM avanga um conjunto de critérios que o Estado costeiro deve
respeitar quando fixa as “capturas permissiveis dos recursos vivos na sua zona econdmi-
ca exclusiva”, nomeadamente a utilizacdo de “factores ecolégicos e econdmicos per-
tinentes”, os quais devem ter em consideracdo as “necessidades econdmicas das co-
munidades costeiras que vivem da pesca”.

14 Compulse-se a fundamentacdo de uma recentissima decisdo de ndo admissibilidade de um re-
curso de revista excepcional pelo STA, no Acérddo de 9 de Abril de 2014, proc. 0376/14, o qual se afirma
que "“Ndo é de admitir revista de acdérddo proferida em sede de providéncia cautelar se ndo se apre-
senta para discussdo problemdatica que pudesse levar este Tribunal & producdo de jurisprudéncia tipo
para outras situacoes, nem se revela que a solucdo conforme das inst@ncias fuja de um fraco de plausibi-
lidade”.
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Pensando no tipo de actuacdo imposto ao Estado costeiro, concretamente a Portu-
gal, serd defensavel afirmar que os pescadores dos Acores tém direitos cujo fundamen-
to juridico se encontra no artigo 61 da Convencdo? E possivel responder afirmativa-
mente tendo em consideracdo a redaccdo do artigo em questdo; contudo, a andlise
da operacionalizacdo desses direitos ndo tem uma dimensdo internacional e ndo € no
dmbito do Direito Internacional (PUblico) que a matéria pode (ou deve) ser discutida.
Isto € assim porque, como veremos seguidamente, o problema reside primacialmente
numa questdo de legitimidade processual interna.

2. Como se depreende das linhas que antecedem, o bem juridico “espécies piscico-
las” € protegido numa dupla dimensdo pela CNUDM — como recurso natural, fonte de
utilidade econdmica para Estados costeiros e comunidades piscatérias, por um lado;
como bem ambiental, componente do ecossistema marinho e essencial ao seu equili-
brio dinGmico, por outro lado. A leitura reducionista do STA — desde logo, restringindo-se
ao preceito inicial da Parte V da CNUDM para caracterizar o “dmbito de proteccdo da
ZEE" e ignorando todo o restante articulado... — neutralizou o interesse dos pescadores
dos Acores afravés da sua absorcdo por um conceito de “"ambiente” cuja tutela sé
poderia, alegadamente, ser prosseguida por “todos os portugueses” (a expressdo € do
STA).

Esta argumentacdo do STA - de resto, demasiadamente sumdria — ndo estabelece,
salvo o devido respeito, as devidas distincdes entre dois planos:

> por um lado, o interesse patrimonial dos pescadores dos Acores, o qual, apesar
de desadequadamente caracterizado no objecto do processo — conforme a segunda
anotadora explicou na anotacdo j& referida, o valor da perda patrimonial ndo deveria
ter sido apresentado como “simbdlico” mas antes calculado com base em dados ob-
jectivos a partir de médias de captura —, faz parte do dmbito de proteccdo da figura da
ZEE. O que extravasa é o aparente pedido de reparacdo de um dano “ao ambiente”
em face da (i)legitimidade das associacdes representativas dos pescadores, cujos es-
tatutos ndo abarcam a defesa de tal interesse. Nao estamos, portanto, perante uma
questdo de dmbito de proteccdo da norma, mas sim de ilegitimidade dos autores para
apresentar o pedido tal como o desenharam (confundindo interesses individuais homo-
géneos com interesses difusos'®).

Relembrando a licdo de SERVULO CORREIA, os interesses difusos em sentido estrito
sdo “situacdes materiais insusceptiveis de uma apropriacdo individual. A sua titulari-
dade revela-se indivisivel. A sua dimensdo é irredutivelmente supra-individual”. J& os
interesses individuais homogéneos "sdo interesses passiveis de individualizacdo auténo-
ma, mas que surgem em situacdes de massa e em termos de perfeita identidade de
natureza™'é. Donde, a decisdo deveria ter ido no senfido da absolvicdo da instGncia
por ilegitimidade dos autores;

15 Com interesse para a diferenciacdo entre estas figuras, num caso célebre de condenacdo de
um armador na reparacdo de danos decorrentes de um derrame de um petroleiro (caso Erika), vejam-se:
Maria-Angéle HERMITTE, La nature, sujet de Droit?2, in Annales. Histoire. Sciences Sociales, 20011/1, pp. 173
segs, 205-210; Mathilde BOUTONNET, L'Erika: una vraie-fausse reconnaissance du préjudice écologique,
in Environement, n° 1, 2013 - disponivel em http://www. lexisnexis.fr/droit-document/article/environne-
ment/01-2013/002 PS ENV_ENV1301ET00002.htm; Agathe VAN LANG, Affaire de I'Erika: la consécration du
préjudice écologique par le juge judiciaire, in AJDA, 2008/17, pp. 936 segs.

16 José Manuel SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, 1, Lisboa, 2005, pp. 651-
653.
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> por outro lado, o interesse metaindividual da proteccdo do ambiente marinho na
ZEE pode ser defendido por qualquer cidaddo - estrangeiro, inclusive'”. O mecanismo
da legitimidade popular para tutela de interesses difusos estd consagrado na Consti-
tuicdo da Republica portuguesa desde 1989 [artigo 52°/3/a)] e regulamentado na Lei
83/95, de 31 de Agosto, e o seu relevo reside na possibilidade de representacdo atipica
da colectividade em geral por um cidaddo ou grupo de cidaddos altruistas, ou por en-
tidades cujos estatutos contemplem a defesa dos interesses difusos em causa.

O mesmo é dizer que, caso se verificasse uma representacdo baseada em legit-
imidade popular para tutela do interesse de preservacdo ambiental na ZEE, alega-
damente lesado por sobrepesca levada a cabo por pesqueiros espanhdis em razdo
da auséncia de fiscalizacdo do Estado portugués'd, o pedido de reparacdo do dano
ecoldgico seria prima facie equaciondvel — sendo certo que, como a segunda anota-
dora demonstrou na supramencionada anotacdo, o conceito de dano ecoldgico ndo
estava, neste caso, preenchido, impossibilitando a formulacdo de tal pedido. Ou seja,
se o pedido de reparacdo de dano ecoldgico tivesse sido como tal formulado — ao
abrigo dos artigos 2°/1 da Lei 83/95, de 31 de Agosto, e 9°/2 do Cddigo do Processo nos
Tribunais Administrativos —, a decisdo deveria ser de absolvicdo do Estado portugués do
pedido, uma vez que o conceito legal ndo encontrava correspondéncia, nem juridica
nem factual.

Em suma, com esta revista excepcional — que o STA aceitou, nos termos do artigo
150°/1 do Cdédigo de Processo nos Tribunais Administrativos, por considerar estar pe-
rante questdes juridicas de “importéncia fundamental”... — perdeu-se a oportunidade
de destrincar as figuras da legitimidade popular e da legitimidade para defesa de
interesses individuais homogéneos'’, bem como a possibilidade de iluminar algumas
questdes relacionadas com o importante regime de prevencdo e reparacdo do dano
ecolégico, previsto no DL 147/2008, de 29 de Julho. Apetece dizer e perdoe-se-nos a
ironia, que a baleia pariv um rato...

17 Cfr. Carla AMADO GOMES, D. Quixote, cidaddo do mundo: da apoliticidade da legitimidade
popular para defesa de interesses transindividuais, Anotagcdo ao Acérddo do STA, |, de 13 de Janeiro de
2005, in CJA, n® 53, 2005, pp. 46 segs.

18 Com base num cdlculo da quantidade estimada de pesca ocorrida acima do limite de regen-
erabilidade sustentdvel (na terminologia da CNUDM, o maximum sustainable yield — cfr. os artigos 61/3 e
119/1/a) da CNUDM).

19 Refira-se que o Anfeprojecto de revisdo do CPTA promove uma alteracdo aos artigos 14°, 15° e
19° da Lei 83/95, de 31 de Agosto, precisamente no senfido de deixar clara a diferenca, de natureza e de
regime, enfre estes insfitutos.
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Uma “embrulhada” com vdrios
intervenientes:umafreguesiamacadoraq,
uma empresa publica... e os tribunais

que tomaram conta do caso.

Diogo Calado
Carla Amado Gomes (aditamentos)

O acoérddo do Tribunal Central Administrativo Sul (TCA-S) que se adopta para objecto
deste comentdrio decide um antigo litigio, que ja fez correr rios de tinta, nos tribunais
e na comunicacdo social'. Vem o aresto no seguimento de um complexo € moroso
processo, com providéncias cautelares a mistura que, ao que apurdmos, jd pPassou,
pelo menos, por quatro tribunais diferentes, neles incluido o Supremo Tribunal Adminis-
trativo, e o Tribunal Constitucional. Nota-se, sé por aqui, a magnitude da “embrulhada’.
Faremos um brevissimo relato da histéria, para que melhor se possa compreender o
contexto em que deu a luz o acdérddo sub judice (1), para entdo passarmos a andlise
da decisdo propriamente dita (2).

1. Tudo comecou quando a Rede Eléctrica Nacional, S.A. (REN) pretendeu efectuar um
reforco de fornecimento de energia a drea da grande Lisboa, através da construcdo
de uma linha de transporte de electricidade de muito alta tensdo, que liga as locali-
dades de Famodes a Trajouce.

Assim que as torres que seguram os cabos comecaram a ser implantadas, em 2006,
a freguesia de Monte Abrado, alegando o imperativo de proteccdo da saude dos seus
moradores, interpds uma providéncia cautelar no Tribunal Administrativo e Fiscal (TAF)
de Sintra, que veio a ser julgada improcedente. A autarquia recorreu desta decisdo
para o TCA-S, que |he deu razdo, impondo a paragem das construcdes. A REN, por
sua vez, recorreu para o STA, tendo este confirmado o decisdo do TCA-S, mantendo a
suspensdo. A REN recorreu ainda para o Tribunal Constitucional, que decidiu a questdo
mediante decisdo sumdria. Inconformada, reclamou ainda do acdérddo para o Pleno
das seccoes, vendo mais uma vez julgada improcedente a sua pretensdo?.

No decurso de todo este processo, a REN nunca respeitou as decisdes que lhe impun-
ham que suspendesse as construcoes. Dai que a autarquia, numa jogada um tanto ao
quanto caricata, tenha intentado uma providéncia cautelar para assegurar o cum-
primento da decisdo proveniente da primeira providéncia cautelar que Ihe havia sido
favordvel. Esta segunda providéncia foi, como seria de esperar, liminarmente recusada
pelo TAF Sintra, ao abrigo do artigo 116° do CPTA. Nao conformada, a autarquia inter-
p06s recurso da sentenca para o TCA-S, que a confirmou, afirmando que o meio de

1 Meramente a titulo de exemplo, veja-se a noticia da RTP: http://www.rtp.pt/noticias/index.php? ar
ficle=51281&tm=2&layout=121&visual=49

2 Todo este percurso pode ser confrontado, no acérddo do Tribunal Constitucional 63/08 — disponi-
vel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20080063.html.
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imposicdo de cumprimento de providéncias cautelares é o processo executivo e ndo,
obviamente, a instauracdo de nova providéncia cautelard.

Assistiu-se portanto, a foda uma situacdo singular — dir-se-ia mesmo com tracos de
surrealismo.

Uma vez terminada esta gincana de providéncias cautelares e recursos das mesmas,
eis que a accdo principal intfentada pela freguesia de Monte Abrado é julgada impro-
cedente pelo TAF de Sintra, permitindo & REN fazer passar a electricidade pela linha de
muito alta tensdo, que entretanto havia instalado, mas que sé com a decisdo definitiva
do Tribunal Constitucional desligara.

Como outra coisa ndo seria de esperar, foi interposto recurso da sentenca do TAF
pela freguesia, tendo no passado dia 3 de Marco de 2013 o TCA-S confirmado o Acor-
ddo recorrido. E este o acérddo que pretendemos analisar criticamente.

2. A histéria que subjaz aos episddios acima relatados € menos complicada do que se
poderia supor.

Pegando naquilo que comecdmos por referir, a empresa publica REN propds-se ins-
talar linhas de muito alta tensdo, que ligariam Famodes a Trajouce, para alimentar o
consumo na drea da grande Lisboa.

Para tanto, cumpriu — como alids ficou provado — todos os trémites legais: elaborou
0 necessdrio estudo de impacto ambiental (EIA), tendo posteriormente obtido uma
declaracdo de impacto ambiental (DIA) parcialmente favordvel. A isto se seguiu o ne-
cessdrio acto de licenciamento, nos termos do Regulamento de Licencas para Instala-
coes Eléctricas, aprovado pelo DL 26852, de 30 de Julho de 1936, na redaccdo dada
pelo DL 446/76, de 5 de Junho, licenca que incorporou as medidas de minimiza¢cdo im-
postas pela DIA. Sublinhe-se que a licenca atribui ainda os direitos enunciados no artigo
12° do DL 29/2006, de 15 de Fevereiro, que se traduzem na possibilidade de utilizar bens
do dominio publico ou privado do Estado e dos municipios, de solicitar expropriacoes,
e de requerer a constituicdo de serviddes.

NdGo querendo ver por perto as torres e as linhas de muito alta tensdo, a freguesia de
Monte Abrado resolve dar uso a todos os expedientes juridicos que tem ao seu dispor.
Para tanto, faz uso da via cautelar, ndo se coibindo de exercer o seu direito ao recurso
(supra), e intenta a respectiva accdo principal, que vem a ser julgada improcedente,
da qual também recorreu (supra).

Enquadrada a factualidade, dilucidemos entdo, como decidiu o TCA-S o litigio, e
ponderemos sobre a adequacdo das opcdes tomadas.
a) Quanto a ilegitimidade da autora

Entendeu o Tribunal que a freguesia, na sua veste de autora popular em defesa de
interesses difusos, ndo disporia de legitimidade activa para estar em juizo. Filiou este

3 Acdrddo do TCA-Sul, de 26 de Marco de 2009, proc. 04702/08 - disponivel em http://www.dgsi.pt/
jfca.nsf/170589492546a7f0802575¢c3004cé6d7d/3adda78c048a3120b8025758c0034f12320penDocument&Hi
ghlight=0,04702%2F08.
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entendimento no facto de se ter dado por provado na base instrutdria que as linhas de
alta tensdo, embora proximas, se situam fora da circunscricdo territorial da freguesia de
Monte Abrado. Assim, assumindo que a legitimidade activa da autora, para a tutela de
interesses difusos, se afere «tendo por limite normativo a sua extensdo territorialy (cit.),
seria de considerd-la parte ilegitima.

Julgamos que as coisas ndo devem ser vistas desta forma, dir-se-ia, simplista.

O CPTA reporta-se a esta extensdo de legitimidade para a proteccdo de interesses
difusos no n° 2 do artigo 9°, remetendo este, por sua vez, para a Lei 83/95, de 31 de
Agosto (Lei da participacdo procedimental e da accdo popular =LAP). No seio da
LAP, é o n° 2 do artigo 2°, que se refere a extensdo de legitimidade para proteccdo de
inferesses difusos as autarquias, conferindo-lhes legitimidade nos seguintes termos: «(...)
as aqutarquias locais em relacdo aos interesses de que sejam titulares residentes na drea
da respectiva circunscricdoy (sublinhado nosso). Como refere Carla AMADO GOMES?,
a lei reporta-se, nesta disposicdo (artigo 2°, n° 2) a um fendmeno de representacdo
sem mandato. Isto &, a legitimidade das autarquias para defenderem interesses difusos
terd de ser apurada em relacdo aos interesses de que, por sua vez, sejam titulares os
residentes da sua circunscricdo. Assim, caso os residentes da sua circunscricdo sejam
titulares de um dos referidos interesses,  autarquia € conferida, como que automatica-
mente, a extensdo de legitimidade para os defender, no tal fendomeno de representa-
cdo sem mandato. Por outras palavras ainda, a légica é: se os residentes sdo titulares
do interesse, a autarquia também o serd, devendo para isso ser-lhe estendida a legiti-
midade activa.

Mas vejamos com mais atencdo. Em bom rigor, a lei apenas exige para estender a
legitimidade as autarquias que os residentes sejam os titulares dos interesses. O elemen-
to de conexdo exigido pela norma para estender a legitimidade a autarquia, € a resi-
déncia dos fitulares dos interesses, e ndo a localizacdo da fonte da lesdo do inferesse
a defender em juizo. Dai que possa descartar-se que as linhas de alta tensdo se situem,
geograficamente, fora da circunscricdo autdrquica. Relevante € que os residentes sin-
tam que um qualquer interesse de que sdo titulares (in casu, alegavam o direito a salude
e a um ambiente salubre) estd a ser prejudicado, para que autarquia possa, mediante
o tal fendmeno de mandato sem representacdo, ir a juizo em defesa desse interesse.
A localizacdo geogrdfica da fonte de onde promana o prejuizo para o interesse ndo
é pressuposto de aplicacdo da norma, como parece pretender o Tribunal. Basta que
um dos residentes da circunscricdo seja fitular do interesse, que € quanto se afigura
necessdArio para que a autarquia seja reconhecida legitimidade activa.

S6 este entendimento, com a devida vénia para os ilustres Desembargadores, nos pa-
rece aceitdvel, e o caso em apreco, € um excelente exemplo para o demonstrarmos.
Na verdade, pensemos na hipdtese (como até parece ser o que sucede na realidade)
de as populacdes mais proximas das linhas de muito alta tensdo serem os residentes de
Monte Abrado, e ndo os residentes na freguesia onde territorialmente se situam as linhas
— podendo estes até, suponhamos, viver a disténcias tais que a presenca das linhas Ihes
ndo causa qualquer transtorno. Nesta hipdtese, de uma banda, ficaria a freguesia de
Monte Abrado impedida de ser parte em juizo para defender os interesses dos seus resi-

4 Carla AMADO GOMES, «Accdo Publica e Accdo Popular na Defesa do Ambientey, in Estudos em
homenagem ao Professor Doutor Diogo Freitas do Amaral, Coimbra, Aimedina, 2010, p. 1197.
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dentes, principais (e porventura, Unicos) prejudicados; e, de outra banda, a autarquia
da circunscricdo territorial onde se situassem fisicamente as linhas ficaria, por seu turno,
impedida de sindicar a sua existéncia, desta feita por falta de interesse processual. Cris-
talinamente, ndo € solucdo coerente com a légica imanente a LAP.

As autarquias ndo deverd ser apenas reconhecida a extensdo de legitimidade
consagrada no artigo 9°, n° 2 do CPTA, quando apds uma medicdo a régua e esquadro
se conclua que o prejuizo para os seus residentes provém de dentro da sua propria cir-
cunscricdo autdrquica. Tal ndo é imposto pela lei, e pode levar até, como acabdmos
de ver, aresultados perversos.

Nem se invoque, contra o que acabdmos de expor, que d freguesia deverd falecer
legitimidade por, na realidade, os seus residentes ndo serem prejudicados nos seus direi-
tos & saude e a um ambiente salubre, j& que o tribunal entendeu que ndo se demons-
trou que as linhas de muito alta tensdo provocam prejuizos para os referidos direitos.
E que a bitola geral de apreciacdo da legitimidade é a configuracdo dada & causa
pelo autor®. Assim, se a autarquia configurou a causa como sofrendo os seus residentes
prejuizos em virtude da instalacdo das linhas, a mesma seria parte legitima.

Assim, pensamos que ndo andou bem o Tribunal ao julgar este aspecto.

Mas, e abrindo um paréntesis, se a interpretacdo da norma se deverd fazer nos ter-
mos acabados de sufragar, ndo passardo entdo todas as autarquias a ter, na verdade,
legitimidade para defender toda e qualquer ofensa a um interesse difuso, em qualquer
parte do territério? E que na verdade, todos os cidaddos portugueses séo titulares de
todos os interesses difusos enunciados na LAP (cfr. o artigo 2°, n° 2). Como o proprio
nome indica, os interesses sdo difusos, isto €, sdo de todos, e ndo sdo individualmente
de ninguém. Por exemplo, uma ofensa ao interesse difuso ambiente, que ocorra em
Monte Abrado, afectard, em tese, tanto um cidaddo ai residente, como um cidaddo
que faca a sua vida a centenas de quildmetros: o ambiente é fruivel por todas as pes-
soas, independentemente do local do territério em que residam. E sendo todos titulares
desse interesse, todos o podem defender, qualquer que seja o local do territério em que
esteja a ocorrer a actividade lesiva do interesse difuso, ainda que ndo sejam individual-
mente afectados.

E, como se sabe, precisamente esse o escopo da LAP: a extensdo de legitimidade a
todos os titulares dos interesses enumerados no artigo 2°, n° 2, em razdo da sua natureza
imaterial, inapropridvel, indivisivel. Assim sendo, conforme afirmdmos que as freguesias
deverdo poder estar em juizo para defender os interesses de que sdo ftitulares os seus
residentes, e sendo os seus residentes (como quaisquer outras pessoas) todos titulares de
fodos os interesses difusos elencados pela LAP, independentemente do local em que
sejam ofendidos; deveriamos entdo concluir, para sermos coerentes, o seguinte: todas
as freguesias deverdo poder defender interesses difusos em qualquer parte do territério,
pelo simples facto de os seus residentes serem fitulares desses mesmos interesses.

Julgamos, todavia, ndo ser esse o entendimento correcto. Como hoje parece ser
unanimemente reconhecido, a LAP refere-se a duas espécies de interesses: por um
lado, os “verdadeiros” interesses difusos e, por outro lado, os interesses individuais homo-

5 Assim, Mdrio AROSO DE ALMEIDA e Carlos Alberto FERNANDES CADILHA, Comentdrio ao Cddigo
de Processo nos Tribunais Administrativos, 3* ed. Coimbra, Almedina, 2010, p. 71.
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géneos, sendo estes os interesses que se revelam em termos idénticos na esfera juridica
de um numero mais ou menos elevado de individuos, afectados por uma mesma fonte
de risco. Na verdade, existe um conjunto de disposicdes que indiciom que a lei se re-
fere, ainda que de forma aparentemente indistinta, as duas realidades — pense-se, por
exemplo, no artigo 22°, n° 2, quando se reporta a titulares do interesse ndo individual-
mente identificados. Ou seja, a LAP, apesar de ndo distinguir as duas realidades no seu
articulado, ndo estd sempre a “pensar” em interesses difusos tout court.

Pois bem, julgamos que o caso da legitimidade das autarquias € mais um destes
equivocos. Assim, para ser devidamente interpretada e aplicada esta extensdo de legi-
timidade, julgamos que o texto legal se deverd entender como reportado a interesses
individuais homogéneos de que sejam titulares residentes na sua circunscricdo. Estender
a legitimidade das autarquias a verdadeiros casos de interesses difusos dos seus titulares
levar-nos-ia a concluir que toda e qualquer autarquia teria, em todo e qualquer caso,
legitimidade para ser parte em juizo na defesa de um desses interesses, pelo simples
facto de osresidente na sua circunscricdo serem, necessariamente, titulares desses inte-
resses difusos, tal como qualquer outro cidaddo. Ora, entender isto seria desvirtuar a
norma, dando-lhe uma extensdo muito superior a desejada pelo legislador.

Em suma, e concluindo este primeiro ponto da nossa andlise: a legitimidade das au-
tarquias, por “remissdo” para os interesses de que sdo titulares os residentes, deverd
ser entendida como referindo-se apenas aos interesses individuais homogéneos, e ndo
(também) aos interesses difusos de que os residentes sdo titulares. A autarquia deverd
poder defender o interesse quando este esteja a sofrer um prejuizo que se repercute
“homogeneamente”, em termos idénticos, na esfera juridica de alguns dos residentes
Nna sua circunscricdo: o que, precisamente, sucedia na situacdo relatada no acdrddo
sub judice, traduzindo-se nos alegados incoémodos provocados pelas linhas de muito
alta tensdo.

b) Quanto a precaugdo e a inversdo do 6nus da prova

Ao TCA-S coube ainda, em virtude das alegacdes da autora, pronunciar-se sobre a
delicada temdtica da precaucdo e das suas relacdes com a matéria do dnus da prova.

Quanto a este aspecto, adiante-se, concordamos com o resultado a que chegou o
Tribunal; ndo aderimos, contudo, inteiramente As premissas em que 0 Mesmo ancorou
0 seu raciocinio.

Alegou a autora que, no seu entendimento do principio da precaucdo, ndo teria
de provar que as linhas de muito alta tensdo provocam danos d saude, mas deveriq,
isso sim, ser a ré a demonstrar a sua inocuidade. E j& que a ré ndo havia conseguido
demonstrar cabalmente a auséncia de risco das linhas de muito alta tensdo, a causa
deveria ser julgada procedente, anulando-se o acto de licenciamento, e reposta a
situacd@o anterior.

O Tribunal, e bem, ndo acolheu este entendimento.

Citando a melhor doutrina, segue o caminho correcto ao referir que o principio
da precaucdo ndo vigora no nosso ordenamento juridico na forma como a autora
0 concebe, posicdo que merece a nossa concordd@ncia. E que, como refere Carla
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AMADO GOMES, o principio da precaucdo, na sua versdo forte (como a autarquia
o configura), é inoperativo, porque actualmente ndo hd certezasé, nem muito menos
situacoes de risco zero’. Pode mesmo até considerar-se, em Ultima andlise, inconstitu-
cional aceitar o principio da precaucdo por a sua aplicacdo cega descartar o impe-
rativo de ponderacdo de bens insito no artigo 18°, n® 2 da CRP8, ao fazer prevalecer,
indiscriminadamente, os valores ambiente ou saude sobre os demais. Sendo, portanto,
invidvel tomar o principio da precaucdo como critério aferidor da legalidade dos actos
administrativos.

A nosso ver, o Tribunal admitiu, isso sim, de forma correcta, a prevencdo na sua
vertente alargada ou de minimizacdo de riscos’. E j& que os riscos, no procedimento de
AlA foram devidamente identificados, ponderados, e apontadas as devidas medidas
de minimizacdo, nada havia a apontar & actuacdo da ré.

Bem andou, portanto, o fribunal ao ndo se deixar fintar, pela faldcia precaucionista.

Deixando cair por terra a versdo radical da precaucdo, faz também ruir, como ale-
gada consequéncia légica, qualguer hipdtese de inversdo do énus da prova de danos
ou riscos para o ambiente ou saude, como preconiza o referido principio. Com efeito,
ndo se verifica nenhuma hipdtese de inversdo de énus da prova in casu, por inexistir
qualguer previsdo normativa expressa que o preveja, condicdo expressamente exigida
pelo artigo 344°, n° 1 do Cdédigo Civil.

Duvidamos, todavia, deste segundo argumento, no sentido de que inexiste qualquer
dado legal que disponha no sentido da inversdo do énus da prova. Na verdade, ndo
estamos certos de que as coisas sejam tao simples como faz crer o Tribunal.

Em nossa opinido, € tudo menos liquido que ndo exista qualquer disposicdo que
preveja uma inversdo do énus da prova para casos como este. Basta atentarmos nas
prescricoes dos artigos 4939, n° 2, e 509° do Cdodigo Civil, para logo concluirmos que é
muito duvidosa a afirmacdo do Tribunal: note-se que o fransporte de energia em linhas
de muito alta tensdo pode sem grandes dificuldades ser considerado uma actividade
perigosa. E do conhecimento pUblico o registo de mortes por eletrocutamento em lin-
has de transporte de energia. Donde resulta que esta actividade desenvolvida pela
ré REN deveria ter sido considerada perigosa, por preencher qualquer um dos critérios
elencados no artigo 493°, n° 2 do Cdodigo Civil, pois tanto o é pela sua propria natureza,
como pela natureza dos meios utilizados. Esta qualificacdo ditaria, pois, a inversdo do
énus da prova.

Apontando no mesmo sentido, veja-se tfambém o artigo 509° do Codigo Civil, que
prevé uma responsabilidade objectiva por danos causados por instalacdes de trans-
porte de energia eléctrica, a qual apenas pode ser excluida caso o operador de-
monstre que as instalacdes estdo de acordo com as regras técnicas em vigor e em
perfeito estado de conservacdo. Note-se, portanto, a elevacdo da bitola da diligé-
ncia neste caso. Tratando-se, no caso do acdérddo sub judice, de uma instalacdo de

6 Carla AMADO GOMES, Introdug&o ao Direito do Ambiente, Lisboa, (AAFDL), 2012, p. 71.

7 Carla AMADO GOMES, Risco e Modificacdo do Acto Administrativo Concretizador de Deveres de
Proteccdo do Ambiente, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. 364-367.

8 Carla AMADO GOMES, Risco e Modificacdo...,cit.,p. 368.

9 De que nos fala Carla AMADO GOMES, Introducdo...,cit.,p.71
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transporte de energia eléctrica, de muito alta tensdo, também por aqui se poderia
considerar o 6nus da prova invertido.

Parece assim evidente que existiam, de facto, disposicdes que apontavam num sen-
tido favordvel d inversdo do énus da prova, as quais o Tribunal ndo levou em conside-
racao.

Mas quereremos com isto concluir que, em virtude destas disposicdes, o TCA-S deve-
ria ter considerado o 6nus da prova invertido e, em consequéncia de a ré ndo ter
conseguido demonstrar a total inocuidade das instalacdes, anulado o acto de licen-
ciamento? Ndo vamos tdo longe.

Nos termos do principio da prevencdo do risco (ou prevencdo alargada), quem
cria um risco deve provar que este se situa nos limites admissiveis pela norma, num
momento prévio & emissdo do acto autorizativo, isto €, num momento prévio a criacdo
das condicoes de eventual ocorréncia da lesdo. E, assim sendo, ainversdo do énus da
prova terd o seu expoente mdaximo na criacdo de mecanismos de avaliacdo prévia
dos impactos negativos para o ambiente, como a obrigacdo de elaboracdo de um
estudo de impacto ambiental no seio do procedimento de AlA. Assinale-se que € cer-
tamente o potencial criador do risco que melhor conhece os termos da sua actividade
e detém as informacgdes sobre as suas caracteristicas, ficando o seu direito de iniciativa
econdémica sujeito a um mero énus de prestacdo de informacdes no procedimento de
AIAT,

Oraq, foi justamente isto que sucedeu: a REN sujeitou a sua instalacdo a um procedi-
mento de AlA. Ou seja, sujeitou-se ab initio a assegurar que o seu projecto se continha
dentro dos limiares de risco aceitdveis, e a adoptar as medidas de minimizacdo que
lhe foram impostas, presume-se, de acordo com as melhores técnicas disponiveis.

E, pois, precisamente nisto que consiste a inversdo do énus da prova, imposto pelo
principio da prevencdo alargada: a demonstracdo prévia, ex ante, de que o projecto,
segundo um critério de comprovabilidade razodvel, se situa denfro da margem de
risco tolerdvel para o ambiente. O que, obviamente, € muito diferente da prova da
inocuidade a cargo do operador, sustentada pela precaucdo, e invocada pela auto-
ra, que se consubstanciaria numa verdadeira probatio diabolica para a REN. O artigo
493°, n° 2 do Codigo Civil, ao inverter o énus da prova contra o potencial lesante,
ndo impde que este deva comprovar uma auséncia total de risco, mas somente que
tomou as diligéncias suficientes e adequadas para o evitar''. E foi isso que a REN, atra-
vés da realizacdo do procedimento de AlA, instrumento privilegiado da prevencdo'?,
logrou demonstrar.

Assim se assinala que, em rigor, o 6nus da prova, em virtude do principio da pre-
vencdo e dos citados preceitos do Codigo Civil estava invertido e a cargo da ré, ao
contrdrio do que afirmou o Tribunal. No entanto, o que sucedeu foi que a ré conse-
guiu razoavelmente comprovar em juizo que o seu projecto se encontrava dentro dos

10 Seguimos neste pardgrafo de muito perto aquilo que escreveu Carla AMADO GOMES, «As provi-
déncias Cautelares e o Principio da Precaucdo, Ecos da jurisprudéncian, inTextos Dispersos de Direito do
Ambiente (e matérias relacionadas),ll, Lisboa,(AAFDL), 2008, pp. 125 segs, maxime p.133.

11 Carla AMADO GOMES, Introducgdo...,cit., p. 231.
12 Carla AMADO GOMES, Introducdo...,cit., p. 72.
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niveis de risco aceitdveis, juntando aos autos toda a documentacdo do procedimento
de AIA. Nota-se, alids, que o resumo ndo técnico revelou especial valéncia para a
decis@o desta questdo.

Veja-se que, caso o Tribunal tivesse ainda ficado em situacdo de non liquet quanto
a questdo poderia (e nesse caso, deveria), para melhor esclarecer a duvida, ordenar a
producdo de prova adicional, até ao mais completo esclarecimento sobre os factores
de risco®. Trata-se de processo movido no quadro da LAP, interposto por autores popu-
lares, pelo que o juiz nem & iniciativa das partes estaria vinculado (artigo 17° da LAP). No
entanto, dada a clara inofensividade da instalacdo, descrita no resumo ndo técnico, é
de considerar normal que o juiz ndo tivesse tido qualquer duvida.

Em resumo, ndo obstante concordarmos com o resultado a que o aresto chegou,
ndo anulando o acto de licenciamento, preferimos (re)Jenquadrar a questdo nestes
tfermos — a inverséo do onus probandi, no plano processual, dar-se-ia por forca da natu-
reza perigosa da actividade e ndo por qualquer fundamento precaucionista; no plano
procedimental, o cumprimento da “formalidade” da avaliacdo de impacto ambiental
€ o penhor da observ@ncia da inversdo do onus probandi da limitacdo da actividade
dentro dos limites de risco admissiveis, no quadro de um principio de prevencdo de
rscos.

c) Quanto a sindicancia jurisdicional da margem de livre apreciagdo da prevengdo

Ao ser confronfado com um acto autorizativo concretizador de deveres de pro-
teccdo do ambiente — o acto de licenciamento —, viu-se o fribunal forcado a analisar
a bondade da andlise de risco que Ihe subjaz, o que o empurrou para um terreno bas-
tante pantanoso. E conhecida a problemdtica da revisdo das decisdes administrativas
em zonas de risco e incerteza. Estas, ao encerrarem uma forte componente de discri-
cionariedade nos seus juizos de valor, blindam largamente a amplitude da sindicéncia
aos juizes administrativos.

Sobre a temdatica da sindicdncia da margem de livre apreciacdo, encontramos no
CPTA um conjunto de pistas deixadas pelo legislador. Vejo-se, desde logo, o artigo 3°,
n° 1, portico geral do reconhecimento de margens de livre apreciacdo ndo usurpdveis
pelos tribunais. Mas veja-se, em especial, o artigo 71° do CPTA. E certo que se situa
numa seccdo dedicada d condenacdo a prdtica de acto devido, o que ndo estava
aqui em questdo. Todavia, nele podemos encontrar um bom afloramento do principio
geral imanente a justica administrativa, de respeito pelas valoracdes administrativas, e
colher bons critérios para delimitar os poderes de pronUncia dos tribunais, em qualquer
caso com que se defrontem com o fendmeno da discricionariedade e figuras proximas.

Afirma o legislador que quando a apreciacdo do acto envolva a formulacdo de
valoracdes proprias do exercicio da funcdo administrativa, e a apreciacdo do caso
concreto ndo permita identificar apenas uma solucdo, o tribunal nGo pode determinar
o contelUdo do acto, mas apenas explicitar vinculacées. E evidente que o que sensibi-
lizou o legislador foi o respeito pelas valoracdes proprias da funcdo administrativa e a
impossibilidade de os tribunais se substituirem aos juizos de valor que cabe a Administra-
c¢do tomar. Esta € uma conclusdo vdlida ndo sé ara as condenacoes a prdtica de actos
devidos, como para qualquer outro processo.

13 Assim, Carla AMADO GOMES, «As providéncias cautelares...», cit., p.134.
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E facil de admitir que a emissdo de decisdes em quadros de incerteza cientifica consti-
tua um dos nucleos problemdaticos no que tange a problemdatica das valoracdes admi-
nistrativas. Dai que, nestes casos, o tribunal ndo deva ultrapassar a fronteira do controlo
pela negativa', ou seja, cumprird apenas verificar se a solucdo que se Ihe apresenta é
procedimentalmente plausivel (i.e., se seguiu uma metodologia de avaliacdo e gestdo
do risco cientificamente sélida, mesmo que ndo undnime) e materialmente coerente
(i.,e., se em face da base cientifica veiculada pela teoria acolhida pela Administracdo
as medidas de minimizacdo do risco infegradas no acto autorizativo sGo as necessarias
e adequadas). Ir além disto serd ja entrar numa substituicdo do juizo ponderativo que,
evidentemente, ao érgdo jurisdicional estd vedado fazer, sob pena de estar ai, ndo a
julgar, mas a administrar.

Nestes termos, caberd somente aos tribunais estudar os elementos que constam dos
autos — consubstanciados, em grande medida, pelos documentos do procedimento
de AIA — e ponderar a plausibilidade da solucdo de gestdo de risco vertida no acto
autorizativo. Ora, foi precisamente isto que fez o TCA-S, ao recusar a anulacdo do
acto de licenciamento. Atente-se no expressivo frecho: «no caso dos autos, o referido
“minimo de objectividade exigivel” consta do EIA e da DIA que sustentam o despacho
de licenciamenton. Muito bem andou o Tribunal ao conter-se nestes termos, respeitan-
do a sua propria margem de sindicncia dos actos autorizativos emitidos em quadros
de incerteza.

14 Carla AMADO GOMES, Introducdo...,cit., pp. 232-233.
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H& mar e mar, hd pescar e danificar.

Carla Amado Gomes

0. O acdrddo que se anota revela vdarias perspectivas problemdaticas — isso fica desde
logo patente na dupla anotagdo que suscita nestes Cadernos, duas andlises que certa-
mente ndo esgotardo o seu potencial. Por nds, individualizaremos apenas quatro ques-
tées, a saber:

1) Qual o objecto desta accdo?

2) Em que tipo de legitimidade estdo os autores investidose
3) Poder-se-ia aqui falar de “dano ecolbégico”?

4) Seria aqui aplicavel o DL n.° 147/2008, de 29/72

Cumpre sublinhar que aderimos & conclusdo das decisdes de ambas as insténcias no
sentido de dar por verificada a omissdo ilicita e culposa do dever de fiscalizacdo da ZEE
dos Acores por parte do Estado [maxime, cfr. os artigos: 56° da Convencdo das Nacoes
Unidas sobre o Direito do Mar, aprovada para ratificacdo por Portugal pela Resolucdo
da Assembleia da Republica 60-B/97, de 14/10; 4° e 5° da Lei 33/77, de 28/5? ; 486° do
Codigo Civil e 2°/1, do DL 48 051, de 21 de Novembro de 1967]. Tal omissdo foi causa
directa da sobrepesca proibida, a qual reduziu significativamente as possibilidades de
captura dos pescadores representados pelas associacoes sindicais, no periodo de 2002
a 2004.

1. O (Unico) objecto desta accdo de efectivacdo daresponsabilidade civil extracontra-
tual do Estado parece ser uma pretensdo de ressarcimento de um dano patrimonial - o
Unico que o TCA Sul deu por verificado, embora de apuramento dificil, a tal ponto que
foi relegado para fase de execucdo de sentenca. Os autores avancam um valor de
1 092 475,00 € e caracterizam-no como “indemnizacdo simbdlica”, em virtude de os
danos causados & comunidade piscatdria acoriana ndo serem “contabilizGveis”.

Estas afirmacdes sdo confraditérias, pois o dano patrimonial alegadamente causado
pela omissdo de fiscalizacdo do Estado traduzir-se-ia na reducdo do lucro da activi-
dade de pesca, calculavel através de uma média mensal/anual de rendimentos au-
feridos pelos pescadores representados pelas associacdes e sindicatos autores, num
periodo indicativo (por exemplo, nos Ultimos cinco anos antes do inicio da omissdo e

1 Publicado nos Cadernos de Justica Administrativa, n® 99, 2013.
2 Em vigor & data dos factos, hoje revogada pela Lei 34/2006, de 28 de Julho.
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da subsequente pesca ilicita por barcos com capacidade muito superior & dos barcos
dos pescadores acorianos). Simbdlico poderia ser o valor de perda para o ecossistema
— mas suspeitamos que essa distingcdo ndo terd sido claramente caracterizada, apesar
da presenca de uma ONGA [Organizacdo ndo governamental de ambiente] entre os
autores.

A delimitacdo do objecto da accdo é de suma importéncia tanto para a definicdo
do tipo de dano, como para a determinacdo do destinatdrio da indemnizacdo: haven-
do lesdo dos direitos de propriedade e de iniciativa econdmica dos autores, estimado
a partir de expectativas de lucro de uma actividade econdmica traduzida na pesca,
o seu ressarcimento pecunidrio deverd reverter a favor dos pescadores; detectando-se
lesdo de um bem de fruicdo colectiva, como o ambiente marinho e certas espécies
que ai tém o seu habitat, a reparacdo do dano deverd ser em primeira linha in natura
(reinfroduzindo espécimenes das espécies afectadas até ao limite estimado das perdas
3 ocorridas entre 2002/2004).

Antes da criacdo do Fundo de Intervencdo Ambiental (cfr. o DL 150/2008, de 30 de
Julho), a operacionalizacdo desta divisdo levantava inquietacdes agudas, em face
da curta lefra do artigo 22° da Lei 83/95, de 31 de Agosto (Lei da participacdo proce-
dimental e da accdo popular = LAP). Todavia, admitir que um actor popular pudesse
receber a verba indemnizatéria em razdo da verificacdo de um dano ecoldgico — ndo
sendo a reconstitutio in natura possivel ou suficiente — seria viabilizar um locupletamento
a custa da colectividade e degradar a natureza de bem metaindividual que a Consti-
tuicdo Ihe consagra [embora ndo sem equivocos.*

2. Aferir o objecto da accdo pressupde determinar o bem juridico para o qual se pre-
tende a tutela jurisdicional. Tal como a relacdo material controvertida nos é dada a
conhecer no recurso para o TCA Sul, o objecto parece ser, como se afirmou acima, o
ressarcimento do dano patrimonial dos pescadores representados pelas associacoes
profissionais e sindicatos autores. No entanto, a presenca de G, que se vem a saber ser
uma ONGA local, aliada a mencdo de uma indemnizacdo “simbdlica”, provoca per-
plexidade. Vejamos porqué.

Na dimensdo da lesdo do direito de propriedade, a accdo de efectivacdo da res-
ponsabilidade contfra o Estado melhor configura uma accdo colectiva do que uma
"accdo popular”, como vem rotulada pelos autores. Na verdade, e mau grado a defi-
ciente técnica normativa da LAPS, esta situacdo ndo se enquadra preferencialmente
na sua ratfio, pois nem estamos perante uma class action no sentido estrito — uma vez
que tal situacdo dispensaria a representacdo dos pescadores através das associacoes
de defesa dos interesses laborais, ndo se aplicando neste caso as especialidades pre-

3 Sendo que por perdas ndo queremos significar a totalidade do pescado, mas apenas a
quantidade estimada de pesca ocorrida acima do limite de regenerabilidade sustentdvel [na terminologia
da Convencdo das Nacdes Unidas para o Direito do Mar, o maximum sustainable yield — cfr. os artigos
61°/3,e 119°/11, adlinea a), da Convencdol.

4 Cfr. CARLA AMADO GomEs, ‘O AMBIENTE NA CONSTITUICAO: ERRANCIA E SIMBOLISMO'', IN TEXTOS DISPERSOS DE DIREITO DO
AMBIENTE, I, Liseoa, 2008, pp. 21 E SEGS., PP. 26-36.
5 Cr. CarRLA AMADO GOMES, INTRODUCAO AO DIREITO DO AMBIENTE, Lissoa, 2012, pp. 222-223, E, MAIS DESENVOLVIDAMENTE,

«"NAO PERGUNTE O QUE O AMBIENTE PODE FAZER POR SI; PERGUNTE-SE O QUE PODE FAZER PELO AMBIENTE!". REFLEXOES BREVES SOBRE A ACCAO
PUBLICA E A ACCAO POPULAR NA DEFESA DO AMBIENTEY, IN TEXTOS DISPERSOS DE DIRemO po AMBIENTE, lII, Lissoa, 2010, pp. 209 E SEGS.,
PP. 220 E SEGS.
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vistas nos artigos 15° e 19° da LAP (que pressupdem um fendmeno de representacdo
processual atipico do qual os sujeitos integrados na categoria mas desfasados da linha
argumentativa sustentada pelos “representantes” se pretendem destacar) —, nem nos
deparamos (apenas) com a defesa de interesses metaindividuais materialmente qua-
lificados?, vulgo interesses difusos. A legitimidade para deduzir o pedido indemnizatério
melhor se sustentaria no art. 9°/1, do CPTA, uma vez que o que estava em causa era a
defesa de direitos subjectivos’.

Na perspectiva da lesdo de qualidades intrinsecas do bem natural (espécies de peixe
alvo de sobrepesca), teriamos, ai sim uma accdo popular bem caracterizada, rectius,
uma accdo apresentada por autores investidos em legitimidade popular para defesa
de interesses difusos. Aqui se compreenderia a presenca da ONGA, nos termos do ar-
tigo 9°/2, do CPTA, desde que tal pedido estivesse devidamente individualizado, des-
tacado da pretensdo indemnizatéria relativa ao ressarcimento dos direitos patrimoniais
dos pescadores. Ndo se verificando tal “*destaque”, configura-se ilegitimidade passiva
da ONGA, porimpossibilidade tanto de caracterizacdo de co-titularidade de interesses
que justificasse o litisconsércio, como de identificacdo de um pedido auténomo que
sustentasse a coligacdo [cfr. o artigo 12° do Codigo de Processo nos Tribunais Adminis-
trativos (CPTA)]. Salvo melhor opinido, nem a titulo de assistente a ONGA poderia intervir
[cfr. o arfigo 335° do Cdédigo de Processo Civil (CPC)], uma vez que os seus objectivos
estatutdrios ndo contemplam - supomos — a defesa de interesses corporativos (dos pes-
cadores).

Assinale-se que, no limite, nos ndo repugna admitir gue um mesmo autor (ou autores
coligados) possa(m), na mesma accdo, pedirreparacdo de dano individual e de dano
ecoldégico, com base nos mesmos factos, na mesma actuacdo lesiva — numa espé-
cie de desdobramento de personalidade processual. Isto porque a demanda conjunta
facilita a coordenacdo das operacdes de reparacdo do dano na sua bidimensionali-
dade, econdmica e ecoldgica 8, e previne situacdes de dupla reparacdo, que configu-
ram abuso de direito 7. No entanto, as especialidades processuais de isencdo de taxa
de justica e de custas, previstas no artigo 20° da LAP, podem empecilhar esta hipdtese

6 Jose MANUEL SERvULO CORREIA, DIRETO Do CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, |, Lissoa, 2005, pp. 649 E SEGS.

7 Por estarmos em sede de accdo comum. Este tipo de legitimidade estd melhor explicitada nos
artigos (do CPTA) 55°/1/c) — para a accdo especial impugnatdria — e 68°/1/b), para a accdo especial
condenatdria.

8 A polivaléncia da maioria dos bens ambientais naturais faz com que uma lesdo da sua integri-
dade possa redundar em vdrios tipos de danos, ou seja, que os mesmos factos possam gerar prejuizos
de diversa natureza a diversos sujeitos que mantinham com o bem particulares relacdes de utilizacdo.
Um bom exemplo desta pluralidade de dimensdes lesivas reflectida em pretensdes processuais de indole
diversa detecta-se no Acérddo ERIKA, prolatado pela Cour de Cassation francesa em 25 de Setembro de
2012. Nesta decisdo condenatdéria da empresa Total encontramos uma coligacdo de autores que, indivi-
dualizando devidamente os diferentes pedidos (civeis) ressarcitdrios por prejuizos sofridos na sequéncia do
derrame de petrdleo ocorrido em Dezembro de 1999 no golfo da Biscaia, engloba associacdes de defesa
do ambiente, autarquias locais € uma associacdo de defesa do consumidor (havia ainda uma associacdo
profissional de pescadores, que o Tribunal considerou ndo estar regularmente constituida e ser, por isso,
destituida de capacidade judicidria). O Tribunal arbitrou indemnizacdes a favor destas trés categorias de
entidades: a titulo de dano ecoldgico puro, relativamente a uma ONGA e a algumas autarquias, com vista
a desenvolverem acgdes de compensagcdo ambiental; a titulo de dano moral, ds autarquias que viram
as suas imagens de marca e reputacdo como destinos turisticos manchadas em razdo da magnitude e
persisténcia da poluicdo; e a titulo de dano moral ambiental, & associacdo de defesa do consumidor, em
virtude da afectacdo da qualidade de vida dos residentes na zona do Golfo. Sobre esta decisdo, veja-se
AGATHE VAN LANG, " AFFAIRE DE L’ERIKA: LA CONSECRATION DU PREJUDICE ECOLOGIQUE PAR LE JUGE JUDICIAIRE”, IN AJDA, 2008/17, pp.
936 E SEGS.

9 Sobre este ponto, veja-se Carta AMADO GOMES, INTRODUCAO AO DIRETO DO AMBIENTE, CIT., PP. 193-194.
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(refira-se que o juiz a quo nem mencionou o dispositivo da LAP quando levantou o
problema do cdilculo das custas): € que o autor, na pele de defensor de um interesse
directo, correspondente a um direito subjectivo, age de acordo com o regime do CPC
ou do CPTA; mas se se “desdobrar” em autor popular, a sua pele serd outra, pois agird
em prol da tutela de interesses difusos, altruisticamente, o que determina a aplicacdo
da especialidade processual prevista no artigo 20° da LAP®,

3. No ponto 2.2. da parte deciséria, o TCA refere o DL 147/2008, de 29 de Julho, a propo-
sito da nocdo de dano ecoldgico, considerando-o inaplicavel. Da aplicabilidade mel-
hor se fratard no ponto seguinte; aqui gostariamos apenas de chamar a atencdo para
que, na altura da verificacdo da omissdo lesiva (2002/2004), o conceito ndo estava for-
malmente identificado no nosso ordenamento jusambiental e a sua reparacdo confun-
dia-se com a do dano “ambiental”, um tanto por a Constituicdo da Republica Portu-
guesa induzir em erro ao mencionar a indemnizacdo do “lesado ou lesados” por ofensa
ainteresses difusos, outro tanto por a Lei de Bases do Ambiente insistir no equivoco, nos
arfigos 40° e 44° e, enfim, por o artigo 22° da LAP pretender aplicar-se (por auséncia
de algum outro dispositivo) quer a indemnizacdo por violacdo de interesses individuais
homogéneos (bem), quer a indemnizacdo por violagdo de interesses difusos (mal).

Tal indefinicdo ndo inviabilizava, em nossa opinido, a delimitacdo de um dano ao
ambiente de per se, independentemente de prejuizo, material ou moral, para as pes-
soas. Dificil era proceder ao seu cdlculo, estabelecer a metodologia da sua repara-
cdo, determinar o destino de verbas remanescentes de operacdes de reparacdo, se as
houvesse, sem qualquer apoio legal. Este desamparo ndo impediu, no entanto, a pro-
laccdo da famosa decisGo das cegonhas brancas de Coruche ', na qual se chegou
a uma original solucdo reparatdéria (por equivalente), de colocar estacas no lugar das
drvores ilicitamente cortadas, a fim de propiciar a nidificacdo das cegonhas. A com-
plexidade era, contudo, evidente e o surgimento do DL 147/2008, em transposicdo da
directiva europeia 35/2004/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de Abril,
gue se anuncia como o regime de prevencdo e reparacdo do dano ecoldgico, gerou
legitimas expectativas quanto ao enquadramento futuro deste problema.

4. No acdérddo sub judice ndo se peticionava a reparacdo do dano ecoldégico, mas
tdo-somente o ressarcimento dos pescadores acorianos pela quebra de rendimentos
da venda do pescado. A questdo que levantamos aqui, a final, é: e poderia ter sido
peticionada? A resposta é triplamente negativa.

Desde logo, o dmbito de aplicacdo temporal ndo estava preenchido: o artigo 35°,
alinea a), do DL 147/2008 exclui os acontecimentos geradores de danos ocorridos antes
da sua entrada em vigor. Depois, o dmbito objectivo de aplicacdo também se ndo
verifica: por um lado, porque as espécies piscicolas em causa ndo sdo “espécies pro-
tegidas” [cfr. o artigo 11°/1, alineas e) e i]] e, por outro lado, porque ndo ficou provado
(nem tinha que ficar, em razdo da vaguidade do pedido formulado) que a altera-
cdo provocada pela pesca proibida nos habitats constituisse uma alteracdo adversa
significativa mensurdvel relativamente & “consecucdo ou a manutencdo do estado de

10 E ndo s6: cfr. CARLA AMADO GOMES, INTRODUCAO AO DIREITO DO AMBIENTE, CIT., P. 221.
11 Sentenca do Tribunal Judicial de Coruche de 23 de Fevereiro de 1990, proc. 278/89.
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conservacdo favordavel desses habitats ou espécies” (cfr. a disposicdo supra citada) 2.

Esta conclusdo, algo descorocoante, é consequéncia da abordagem restritiva do di-
ploma — desde o conceito, passando pelo dmbito temporal, até ao universo de sujeitos
potenciais lesantes... No entanto, deve sublinhar-se que o DL 147/2008 &, em primeira
linha, um regime procedimental, de (prevencdo e) reparacdo administrativa do dano
ecolégico, que se traduz no procedimento gizado no artigo 16° — ou seja, o seu dmbito
de aplicacdo funcional dirige-se & Administracdo (nomeadamente, a APA, I. P. (Agén-
cia Portuguesa do Ambiente)] e ndo aos tribunais.

Esta tentativa de desjudicializacdo ' coloca vdarios problemas e ndo evita, no limite,
o recurso ao fribunal, dado que o acto que termina o procedimento descrito no artigo
16° € um acto administrativo [para-contratual 4], contra o qual é possivel requerer tu-
tela jurisdicional efectiva. E o tribunal poderd, se tal Ine for solicitado e com o auxilio de
peritos, rever a adequacdo e suficiéncia da metodologia adoptada nas operacdoes de
reparacdo do dano ecoldgico.

Se assim for, tal duplice conferéncia poderd reforcar aideia, por nds sustentada '5, de
que o DL 147/2008 goza de mais vida para além dos procedimentos administrativos (de
prevencdo e reparacdo do dano) que disciplina, tendo intfroduzido uma metodologia
de reparacdo do dano ecoldgico que se destaca claramente das técnicas tradicio-
nais de ressarcimento de danos, patrimoniais e ndo patrimoniais, de pessoas individuais
e colectivas (no Anexo V). Este entendimento permite alargar o universo de sujeitos
passiveis de serem considerados lesantes, embora ndo prescinda dos elementos objec-
tivos e temporais de qualificacdo da lesGdo como dano ecoldgico — alteracdo significa-
tiva adversa mensurdvel do estado de um bem ambiental natural ou da qualidade dos
seus servicos. Esta extensdo reforca a dimensdo protectiva ambiental iradiada, desde
logo, pela Lei Fundamental, e contribui para enraizar a solidariedade de destino e de
cuidado a cultivar por todos os sujeitos, independentemente do titulo a sombra de que
agem, face ao ambiente.

12 Quanto ao dmbito subjectivo, tratando-se de uma imputacdo de responsabilidade por omissdo
(licita) de fiscalizacdo, ela deve ser apurada de forma mediata, ou seja, o Estado seria responsdvel (nos
termos do regime aprovado pela Lei 67/2007, de 31 de Dezembro) se o agente tivesse praticado o facto
lesivo no contexto de uma actividade ocupacional, nos fermos do artigo 2°/1, do DL 147/2008 - tal suce-
deu, efectivamente. Sobre a complexa articulacdo entre o DL 147/2008 e o regime da responsabilidade
civil extracontratual do Estado por facto da funcdo administrativa, CarLA AMADO GOMES, A RESPONSABILIDADE
CIVIL EXTRACONTRATUAL DAS ENTIDADES PUBLICAS E A RESPONSABILIDADE CIVIL POR DANO ECOLOGICO: SOBREPOSICAO OU COMPLEMENTARI-
DADES", IN REVISTA DO MINIsTERIO PUBLIco, N° 125, 2011, pp. 147 E SEGS.

13 Saudando a solucdo da directiva por afirmar a preeminéncia da actuacdo administrativa na
reparacdo do dano ecoldgico, SuzaNNE CARVAL, “UN INTERESSANT HYBRIDE: LA {RESPONSABILITE ENVIRONNEMENTALE) DE LA LOI
2008-757 pu Ter Ao0T 2008", IN RECUEIL DALLOZ, ETUDES ET COMMENTAIRES, 2009/24, PP. 1652 E SEGs., P. 1653.

14 Falando de um acto "negociado”, AGATHE VAN LANG, “LA DIRECTIVE (RESPONSABILITE ENVIRONNEMENTALE) ET LE
DRroIT ADMINISTRATIF: INFLUENCES PREVISIBLES ET PARADOXALES", IN JURIS CLASSEUR — DROIT ADMINISTRATIF, JuLHO 2005, pp. 7 ESEGS., P. 11.

15 CARLA AMADO GOMES, INTRODUCAO AO DIRETO DO AMBIENTE, CIT., P. 197.
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Nem tudo o vento levou...'

Carla Amado Gomes

0. A necessidade de cumprimento dos objectivos do Protocolo de Quioto ratificado
por Portugal e pela Unido Europeia, deu um forte impulso a renovacdo do sistema de
producdo de energia eléctrica no nosso pais, nomeadamente no incentivo e licencia-
mento de cenftrais de electricidade produzida a partir de fontes renovdaveis. Para além
da tradicional producdo de energia hidrica, a evolugcdo mais sensivel deu-se no plano
da energia do vento e envolveu a instalacdo de mais de duas centenas de parques
edlicos?. Apesar da sua dimensdo ambientalmente amiga — producdo de energia
“limpa”, sem gerar emissdes de CO2 —, os parques edlicos desde cedo envolveram
controvérsia, em virtude dos efeitos colaterais associados, nomeadamente no plano
da alteracdo da paisagem e na perspectiva da perturbacdo do voo de espécies de
avifauna. Quanto ao primeiro, 0s municipios em cujas circunscricdes se situem parques
edlicos reclamaram uma compensacdo, que se cifra, nos termos do DL 339-C/01, de 29
de Dezembro, em 2,5% do rendimento mensal daqueles empreendimentos. Relativa-
mente aos impactos nas rotas de voo, verifica-se uma necessidade constante de imple-
mentacdo de medidas de minimizacdo do risco de embate das espécies com as torres
autogeradoras, o que nem sempre ¢é tarefa facil, desde logo porque as cumeeiras com
maior potencial ficam muitas vezes situadas em zonas protegidas®

Nos Estados Unidos da América, um estudo revelou que, para um universo de quinze
mil aerogeradores se verifica uma mortalidade de 2,19 aves/aerogerador/ano, ou seja,
aproximadamente tfrinta mil individuos, entre os quais 448 aves de rapina* Em Espanha,
a Sociedade Ornitoldgica estima que morram anualmente cerca de seis a dezoito mil-
hoes de aves e morcegos, decepados pelas dezoito mil turbinas edlicas em funciona-
mento no territério®— sendo de assinalar a existéncia de um importante corredor migra-
torio entre Africa e Europa, na regido de Tarifa, ao nivel do Estreito de Gibraltar, no qual
a mortalidade € muito superior a outras zonas do pais. ldenticamente, em Portugal,

1 Publicado na Revista do Ministério PUblico, n® 133, 2013, pp. 127 segs.

2 O primeiro parque edlico precedeu, na verdade, o enquadramento legislativo da matéria (DL
189/88, de 27 de Maio), tendo sido instalado na ilha de Porto Santo em 1983. Em Portugal continental, o
pioneiro foi o parque edlico de Sines, em funcionamento desde 1992.

3 A avdliacdo do risco de colisdo implica a andlise de multiplas condicionantes — o que agrava a
complexidade —, tais como a velocidade e direccdo do vento, a temperatura e humidade do ar, o tipo
de voo, a disténcia e a altitude, a hora do dia e a topografia local.

4 P. TRAVASSOS, H. M. COSTA, T. SARAIVA, R. TOME, M. ARMELIN, F. |. RAMIREZ e J. A. NEVES, A ener-
gia edlica e a conservagdo da avifauna em Portugal, SPEA, Lisboa, 2005, p. 6 — disponivel em http://www.
spea.pt/gca/2id=456

5 Cfr.areportagem Anill wind, de Meena Subramanaian, publicada narevista Nafure, de 20/06/2012
— disponivel online: http://www.nature.com/news/the-trouble-with-turbines-an-ill-wind-1.10849

Voltar ao indice


http://www.spea.pt/gca/?id=456
http://www.spea.pt/gca/?id=456
http://www.nature.com/news/the-trouble-with-turbines-an-ill-wind-1.10849
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/f9660f7a3473654f8025786a0032ff17?OpenDocument&Highlight=0,06793
http://www.dgsi.pt/jtca.nsf/170589492546a7fb802575c3004c6d7d/f9660f7a3473654f8025786a0032ff17?OpenDocument&Highlight=0,06793

63 INSTITUTO DE CIENCIAS JURIDICO-POLITICAS / CENTRO DE INVESTIGACAO EM DIREITO PUBLICO

os resultados obtidos variam em funcdo da regido do territdério nacional em andlise.
Enguanto no Parque Edlico de Fonte dos Monteiros (Vila do Bispo) foi estimada uma
mortalidade de 55,77/94,56 aves/ano, j&d nos parques edlicos de Cabril e do Pinheiro
(Serra de Montemuro) a mortalidade por colisdo com aerogeradores foi de uma ave/
ano e zero aves/ano, respectivamenteé Enfim, bidlogos em geral e ornitélogos em espe-
cial convergem em que se frata de um dominio pouco estudado e que recomenda
particulares cautelas”

E certo que estd também cientificamente atestado que a coliséo com aerogeradores
€ apenas uma das varias causas de morte de aves, e que nem sequer se conta entre
as principais (que vao desde colisdes e electrocucdoes em postes de distribuicoes de
electricidade, passando por ingestdo de pesticidas agricolas e por atropelamentos,
até ataques de felinos). Problemdtico &, todavia, que os aerogeradores sejam especiais
inimigos de certas espécies j& ameacadas, como 0s morcegos € as aves de rapina.
Enguanto algumas espécies se adaptam a presenca das torres edlicas e aprendem a
evitd-las, outras ndo tém essa capacidade e esperar que a adquiram pode ser fatal.
No corredor migratério de Gibraltar, j& mencionado, uma solucdo para evitar danos &
avifauna tem consistido no desligamento tempordrio dos aerogeradores enquanto a
rota migratdria estd activa. Mas quando o trénsito é constante, outras medidas de miti-
gacdo sdo imperativas: mover uma torre alguns metros, diminuir a velocidade das pds,
instalar radares para detectar bandos em transito, desligar o aerogerador em alturas de
fraca visibilidade, sdo solucdes possiveis.

1. O Acdrddo sub judice constitui um excelente sinal da crescente sensibilidade do
Judicidrio as questdes da proteccdo do ambiente, em geral, e d necessidade de sal-
vaguardar espécies protegidas face aos riscos dos aerogeradores, em particular. Do
mesmo passo, O juiz ndo ignorou a dimensdo ecologicamente amiga do empreendi-
mento, tentando, através da sua decisdo, conciliar o interesse publico na producdo de
energia limpa (e o inerente interesse privado na sua comercializacdo), com o interesse
publico da preservagcdo das especies — nomeadamente, 0s morcegos®

O comentdrio mais evidente — e no plano processual cautelar — a este aresto passa
pela andlise da correccdo da decisdo (da primeira insténcia e confirmada pelo TCA-
Sul) de substituicdo da providéncia requerida pela autora (suspensdo da autorizacdo
de colocacdo dos aerogeradores) por uma providéncia construida a partir, por um
lado, dos dados de um parecer do ICNB (actual ICNF)?, de 28 de Setembro de 2006,
emitido no &dmbito do procedimento de avaliacdo de impacto ambiental do parque
edlico — no qual se recomendava a monitorizacdo intensiva do aerogerador 4, situado

6 P. TRAVASSOS et alli, A energia edlica..., cit., p. 9.

7 Sobre os riscos para a avifauna decorrentes dos parques edlicos, veja-se o relatdrio elaborado
pela BirdLife International no dmbito da Convencdo de Berna, Windfarms and Birds: An analysis of the
effects of windfarms on birds, and guidance on environmental assessment criteria and site selection issues,
RHW Langston & JD Pullan, RSPB/BirdLife in the UK, September 2003 (disponivel online).

8 Sobre a vulnerabilidade dos morcegos face aos parques edlicos, em Portugal continental, veja-
se o estudo de Helena SANTOS, Luisa RODRIGUES, Gareth JONES e Hugo REBELO, Using species distribution
modelling to predict bat fatality risk at wind, in Biological Conservation, Vol. 157, Janeiro de 2013, pp. 178
segs.

9 O Instituto da Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade, I.P., foi substituido, na nova orgénica
do Ministério da Agricultura, Mar, Ambiente e Ordenamento do Territério (adoptada pelo DL 7/2012, de 17
de Janeiro), pelo Instituto da Conservacdo da Natureza e das Florestas, I.P. (=ICNF) [artigo 5°/1/b)].
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a 140m da saida do abrigo do Algar da Agua, da qual, caso se verificassem dados
negativos, poderia resultar a paragem daquele “durante o tempo que vier a ser consi-
derado como de maior risco de colisdo com morcegos”, ndo se descartando, no limite,
o desmantelamento — e, por outro lado, do testemunho de técnicos do ICNF que reali-
zaram a monitorizagcdo e circunscreveram o maior risco de colisdo a dois determinados
periodos do ano (Outubro a Dezembro; Marco e Abril) e, dentro deles, a certas balizas
hordrias didrias (trinta minutos antes do poér-do-sol e do nascer do sol).

Lancando mdo do n° 3 do artigo 120° do CPTA, espelho do principio da interferén-
cia minima/indispensabilidade em sede de justica cautelar'® o juiz enfendeu dever
substituir a requerida suspensdo total dos trabalhos de colocacdo do aerogerador 4
pelo condicionamento, tanto da sua implantacdo, como do seu funcionamento, até
decisdo final do processo, em funcdo dos resultados da monitorizacdo efectuada e
relatada nos autos. Pretendendo a autora, no processo cautelar, fazer cessar a mortan-
dade de quirdpteros que alegadamente se verificava na sequéncia da instalacdo do
gerador, julgamos que a decisdo foi equilibrada por se revelar “adequada a evitar a
lesdo” dos interesses de salvaguarda dos morcegos € por se apresentar como “menos
gravosa para os demais interesses, publicos e privados, em presenca” (n° 3 do artigo
120° do CPTA).

A autora, no entanto, considerou que a providéncia de suspensdo (total dos efei-
tos dos acto autorizativo) deveria ter sido decidida ao abrigo da alinea a) do n° 1 do
artigo 120° — e ndo da alinea b) do mesmo n° 1. E que a Quercus rotulou a ilegalidade
do acto autorizativo de “manifesta”, por a instalacdo do aerogerador 4 j& ter interfe-
rido e continuar a interferir, em zona de rede Natura 2000, com espécies vulnerdveis
(concretamente, duas espécies criticamente em perigo, uma espécie em perigo e oito
espécies com o estatuto de vulnerdavel) e constituir um atentado ao disposto no artigo
10°/9 e 10 do DL 140/99, de 24 de Abril, alterado e republicado pelo DL 49/2005, de 24
de Fevereiro (=RJRN), considerando dever essa constatacdo ser suficiente para o juiz
suspender qualquer operacdo. Esta argumentacdo envolve consideracdes de ordem
substantiva, que passaremos a desenvolver.

2. O procedimento de autorizacdo de instalacdo do parque edlico nas serras de Ariques
e Alvaidzere, cujo projecto envolve nove aerogeradores, foi longo e tortuoso. A DIA foi
emitida em 2004 e o promotor pediu (trés) prorrogacdes até 2009, de modo a vali-
damente instruir o procedimento de autorizacdo de implantacdo das torres junto da
Cdamara Municipal. Estas prorrogacdes destinaram-se a corrigir multiplos aspectos do
projecto inicial, em virtude de este conflituar com os condicionalismos de preservacdo

10 Carlos CADILHA e Mdrio AROSO DE ALMEIDA falam da consagracdo, no n° 3 do artigo 120° do
CPTA, da dimensdo da proporcionalidade enquanto necessidade, enquanto o n® 2 acolheria a proporcio-
nalidade na vertente da proibicdo do excesso — Comentdrio ao Cédigo do Processo nos Tribunais Adminis-
trativos, Coimbra, 2005, p. 618. O n° 3 funciona, na verdade, como disposicdo subsididria relativamente ao
n° 2, na medida em que o juiz pode ainda salvar um pedido de providéncia cautelar que, na formulagcdo
original, se revele desequiliborado em termos de comparacdo beneficio para os interesses do requerente/
prejuizo para os interesses do requerido.

Os autores citados sublinham uma “compressdo do principio do dispositivo”, admissivel desde que a pro-
vidéncia construida o seja “dentro dos limites do objecto do processo” (idem, idem). Julgamos que este
acréscimo de poder inquisitério por parte do juiz se justifica mais reforcadamente em sede de tutela de
inferesses difusos (cfr. o arfigo 17° da Lei 83/95, de 31 de Agosto — Lei da accdo popular), na medida em
que o juiz ai se colocard numa posicdo supra-partes, sendo ele proprio motor da defesa de um interesse
colectivo (sublinhando-se que estard sempre a fazé-lo sobre um pedido inicial e que a substituicdo deverd
merecer confraditério).
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ambiental da zona, tendo merecido um juizo negativo que foi progressivamente ate-
nuado através de diversas alteracdes e medidas de minimizacdo.

A zona foi classificada como sitio da rede Natura 2000, pela Resolugdo do Conselho
de Ministros 76/2000, de 5 de Julho (Sitio PTCONOQ0O045 - Sicé/Alvaidzere), facto que en-
volve particulares cuidados de ocupacdo do terreno, conforme as directrizes do Plano
Sectorial da Rede Natura 2000 (PSRN2000,aprovado pela Resolucdo do Conselho de
Ministros 115-A/2008, de 21 de Julho — cfr. Anexo I, Sitio Serras de Aire e Candeeiros) e
o regime plasmado no RJRN, nomeadamente o artigo 10°. Este dispositivo tfraca uma
regra, a qual admite, todavia, excepcdes: qualquer projecto cuja avaliacdo de inci-
déncias na zona integrada na lista nacional de sitios da rede Natura (siga tal avalia-
cdo a metodologia da avaliacdo ambiental estratégica, da avaliacdo de impacto
ambiental ou outra) implique afectacdo da integridade do sitio, deve ser proibido; no
entanto, caso ndo haja alternativas vidveis e o projecto se justifique a luz de razdes
imperativas de interesse publico (incluindo de natureza social ou econdmica), como tal
qualificadas por despacho conjunto do Ministro com a pasta do Ambiente e do Ministro
com a pasta relativa d matéria, poderd ser autorizado (artigo 10°/10) — com a inerente
aprovacdo de medidas compensatoérias “necessdrias a proteccdo da coeréncia glo-
bal da Rede Natura 2000" (artigo 10°/12°).

Do procedimento verificado — detalhadamente analisado pelo juiz a quo —, des-
tacamos dois aspectos: por um lado, o anormal prolongamento da validade da DIA,
sustentado pelo laconismo do artigo 21° do DL 69/2000, de 3 de Maio, revisto e republi-
cado pelo DL 197/2005, de 8 de Novembro (=RAIA); por outro lado, a auséncia de de-
terminacdo de medidas compensatdrias. A primeira observacdo situa-se no plano de
critica legislativa, na medida em que, gozando a DIA, em principio, de uma validade
de dois anos, a DIA subjacente ao projecto sub judice veio a ter mais do dobro, o que
nos parece pouco recomenddvel, em face da intensa dinGmica dos factores naturais,
bem como da fragilidade dos habitats e espécies presentes no local. Certo, o disposi-
tivo legal ndo fixa limites & prorrogacdo, mas entendemos que o deveria fazer apenas
até ao limite de uma (prorrogacdo), em zonas sensiveis.

J& quanto ao segundo aspecto, na verdade e como o juiz a quo sublinhou, o
PSRN2000, nas Orientacoes de Gestdo aplicdveis ao Sitio, estabelece o seguinte:

“Verificando-se que as dreas de grande importédncia para a conservacao
dos valores que motivaram a classificacdo deste Sitio constituem dreas solici-
tadas para a instalacdo de diversos tipos de infra-estruturas, nomeadamente,
parques edlicos, antenas de telecomunicacdes e linhas de transporte de ener-
gia ou ainda construcdo e ou alargamento de infra-estruturas vidrias, sublinha-
se a necessidade de acautelar a manutencdo dos valores envolvidos”.

No mesmo item, em Orientacdes especificas, pode ler-se uma especial referéncia &
proteccdo das espécies de quirdpteros presentes nas grutas da zona em face de visitas
de espeleologia, determinando-se a restricdo de acesso de visitantes nos periodos de
ocupacdo dos habitats. Acrescente-se que no Anexo | do PSRN2000 (Quadro 5, Anexo
), se assinala a importancia do sitio da Serra de Alvaidzere/Sicd (entre outros) “para
garantir a manutencdo das espécies num estado de conservacdo favordavel”.
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Orq, ficou provado nos autos que a construcdo de vias de acesso, canais de interli-
gacdo e plataforma do aerogerador 4, bem como o inicio dos frabalhos de colocacdo
da torre implicaram, desde logo, destruicdo de habitats. Tais operacdes geraram, por
isso, danos que afectaram a integridade do sitio — devendo ressaltar-se que o grau de
sensibilidade dos locais infegrados na rede Natura 2000, sobretudo quando estamos em
presenca de habitats prioritdrios, € superior ao registado em outros polos de proteccdo
da biodiversidade'. E certo que o PSRN2000 fala em conciliar e ndo em proibir — e o
RJRN tdo pouco impde proibicdes terminantes. Porém, exigem-se a comprovacdo de
um interesse social e/ou econdmico que “trunfe” o sacrificio ambiental, bem como a
inexisténcia de localizacdes alternativas, e ainda a prestacdo de contrapartidas, ou
seja, medidas de compensacdo'?.

z

E aqui que nos parece que o acto autorizativo falha. Julgamos que a inscricGo
na DIA de medidas compensatdrias — que se distinguem e acrescem das medidas
de minimizacdo de impactos — era, em razéo do local de implantacdo do parque,
imprescindivel a validade do acto. Note-se que uma coisa € a margem de incerteza
relativamente & afectacdo dos morcegos em voo, por forca da concorréncia de
multiplas varidveis — nesse ponto, admitimos que sé a monitorizacdo por um periodo
relevante (o ICNF apontou para 10 anos e colocou o mdximo de perdas admissivel
— leia-se: para ficar abaixo do limiar de dano significativo/afectacdo da integridade
da espécie — em 5%) permitiria aferir a viabilidade da manutencdo do aerogerador,
donde a fixacdo condicional de medidas compensatdrias; outra coisa, bem diversa, é
a imperatividade de medidas compensatdrias, preferencialmente anteriores ou pelo
menos contempordneas das operagdes a desenvolver ao abrigo do acto autorizativo™
que funcionam como cldusulas modais legais co-constitutivas da validade do acto.

Mas essa serd a questdo do processo principal — para cuja solucdo, de resto, hesita-
mos na resposta. E certo que o mal estd feito e que a permanéncia do aerogerador 4 se
encontra em regime de prova, dependendo dos resulfados da monitorizacdo. O dano
provocado serd, tendencialmente (2), apurdvel e repardvel — nos termos da reparacdo
por equivalente, ex post, que se sustenta no DL 147/2008, de 29 de Julho, atendendo
aos critérios do Anexo V. Entdo, de que servird a declaracdo de nulidade do acto (que

11 A maior fragilidade das zonas de rede Natura 2000 desde hd muito justifica uma postura espe-
cialmente exigente do Tribunal de Justica da Unido Europeia, quer no sentido de apurar a avaliagcdo de
impactos a um nivel de impossibilidade prdtica de exclusdo do dano (e ndo de “mera” previsibilidade
do mesmo), quer no sentido de reclamar uma exaustiva demonstracdo da falta de alternativas — cfr. o
Acérddo do TJUE de 13 de Dezembro de 2007, proc. C418/04 (max. consid. 227), e Carla AMADO GOMES,
Intfrodugdo ao Direito do Ambiente, Lisboa, 2012, pp. 133-138, e referéncias ai citadas (max., na pdg. 137).

12 Deve sublinhar-se aqui um ponto inquietante, neste contexto de ponderacdo de interesses, alter-
nativas e confrapartidas em sede de rede Natura 2000. O PSRN 2000 ndo foi submetido a avaliagdo am-
biental estratégica, nos termos do DL 232/2007, de 15 de Junho (cfr. o artigo 3°) — embora se possa discutir
se o deveria ter sido, tanto por razdes de aplicacdo directa da directiva (uma vez que o procedimento se
terd iniciado antes do ano de 2007), como por forca da cldusula de adequacdo territorial constante do
artigo 5°/2 do diploma (que pode determinar a avaliagcdo em outro tipo de instrumentos de planeamento).
Assim sendo, seguramente que as condicionantes ai inscritas ndo dispensam a avaliagdo caso a caso,
gue pode mesmo resultar numa conclusdo proibitiva, nomeadamente em hipdteses em que, apesar da
constatagcdo da inexisténcia de alternativas e do interesse econdmico e social do projecto, é impossivel
construir uma solucdo adequada e suficiente no plano das medidas compensatdrias (ditadas em contra-
partida dos valores naturais sacrificados).

13 Cfr. o Guidance document on Article é(4) of the 'Habitats Directive' 92/43/EEC - Clarification of the
concepts of: alternative solutions, imperative reasons of overriding public interest, compensatory measures,
overall coherence: Opinion of the Commission, January 2007, ponto 1.5., disponivel em:
http://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/docs/arté/guidance arté 4 en.pdf
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entendemos dever fundar-se na falta de um elemento essencial, nos termos do artigo
133°/1 do CPA: a determinacdo das medidas de compensacdo ex ante por afectacdo
da integridade de valores da rede Natura 2000; e que decorre directamente da nuli-
dade da DIA, onde deveriam constar as medidas compensatoérias)2 Os habitats ndo
ressurgem, 0s morcegos que pereceram ndo ressuscitam, e a Administracdo sé terd
que praticar novo acto, fazendo retroagir os seus efeitos a data da emissdo da autori-
zacdo sub judice, aditando a DIA e concomitantemente, ao acto autorizativo, as medi-
das compensatorias relativas ao dano j& provocado, na prdtica com cardcter ex post.

Dir-se-&: isso € desvirtuar o regime das medidas compensatdrias ex ante, que tém
por missdo mitigar as perdas para a coeréncia da rede Natura no seu todo. Mais: tal
raciocinio acarretaria a descredibilizacdo de um regime que, mesmo quando assume
o dano, € preventivo na sua mitigacdo relativamente ao sistema europeu de conserva-
cdo das espécies e habitats na sua globalidade. Porém, a realidade dos factos (consu-
mados) impde-se por si, devendo agora encontrar cobertura legal, que embora ndo
seja formalmente intocdvel pode, em termos de resultados materiais, traduzir-se num
idéntico nivel de proteccdo — ndo constituindo, portanto, no final das contas, uma
fraude ao sistema.

Evitar o desfecho da declaracdo judicial de nulidade do acto autorizativo seria
porventura possivel através de uma declaracdo de nulidade administrativa seguida da
prdtica de novo acto de autorizacdo, aditado de um conjunto de medidas compensa-
torias determinadas pelo ICNF — em articulacdo com a APA, uma vez que estamos, em
bom rigor, perante um procedimento de reparacdo ex post, no dmbito do artigo 16° do
DL 147/2008, e fazendo mesmo intervir a Quercus — sujeitas, elas proéprias, a monitoriza-
cdo. Tal pratica faria caducar o processo impugnatdrio principal por inutilidade super-
veniente, salvo se a Quercus decidisse requerer a modificacdo do objecto do processo,
nos termos do artigo 64° do CPTA — dai a vantagem de a envolver no procedimento
de fixacdo de medidas compensatorias ex post (ainda que tal envolvimento ndo possa
servir como obstdculo ao prosseguimento da demandal).

Tal resultado poderia mesmo, porventura, ser promovido pelo juiz, suportado pelo
principio da cooperacdo entre as partes. Pense-se na referéncia, no artigo 8°/4/a) do
CPTA, ao dever da Administracdo de informar o juiz da pratica de novos actos na pen-
déncia do processo, e realce-se a vertente objectivista da tutela do interesse ambien-
tal: ao cabo e ao resto, o juiz estaria assim a promover a coeréncia da rede Natura
2000 no seu todo, assegurando a compensacdo ecoldgica (ainda que ex post) e ndo
escamoteando a utilidade de um empreendimento que contribui, apesar de alguns
inconvenientes, para a producdo de energia limpa.

Aguardemos pelo final do vendaval — rectius, do processo principal...
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And now, something completely different: a
co-incineracdo nas malhas da precaucdo.

Carla Amado Gomes

Decididamente, a solucdo da co-incineracdo de residuos industriais perigosos afi-
gura-se, em Portugal, deveras problemdatica. Se em 2000 a tentativa do Governo en-
frentou, num inusitado tour de force entre érgdos constitucionais, a firme oposicdo da
Assembleia?, depara-se agora com a resisténcia dos tribunais — convocados pelas au-
toridades municipais.

A decisdo do TCANorte que se anota confirma a sentenca do TAF de Coimbra, cuja
ratio decidendi foi o “principio da precaucdo”. O nosso cepticismo relativamente &
concepcdo de semelhante “principio” seria motivo mais que suficiente para justificar as
linhas que se seguem. Todavia, ambas as decisdes, mais que razoes substantivas — ou
seja, gquanto a existéncia e conteldo do principio —, levantam-nos as maiores duvidas
de teor processual, nomeadamente quanto d alegada “inversdo do énus da prova”
que decorreria do dito “principio”. E que, ainda que o TCANorte tenha descartado a
teoria da precaucdo, reteve (contraditoriamente) a légica de “facto notdério™ associa-
da aos alegados riscos da co-incineracdo (cfr. o art. 514.° do CPC), confirmando a con-
cessdo da providéncia de suspensdo de eficdcia do despacho ministerial no sentido
da dispensa de avaliacdo de impacto ambiental das operacdes de co-incineracdo a
realizar na cimenteira de Souselas.

Desta feita, os pontos sobre os quais nos debrucaremos nesta anotacdo sdo os se-
guintes:

i) o significado processual da “precaucdo”;
ii) a alegada inversdo do énus da prova induzida pelo “principio”.

A final, teceremos a nossa opinido sobre a solucdo encontrada pelo TCA.

i) O “principio da precaucdo” estd inscrito no art. 15 da Declaracdo do Rio de 1992, no
seguimento de outras formulacdes e antecipando vdrias outras, fraduzindo-se numa
maxima de prevencdo de riscos ambientais — através das medidas necessdrias e ade-

1 Publicado nos Cadernos de Justica Administrativa, n® 63, 2007, pp. 55 segs

2 Sobre os antecedentes do caso que ora analisamos, cfr. C. AMADO GOMES, "A co-incineracdo
de residuos industriais perigosos. Notas & margem de uma polémica”, in RJUA, n.° 13, 2000, pp. 9 e segs.
Ver também os pareceres que em 2000 subscreveram D. FREITAS DO AMARAL e M.A GLORIA GARCIA,
JORGE MIRANDA, PAULO OTERO e M.A ASSUNCAO ESTEVES, recolhidos na publicacdo do Ministério do
Ambiente e do Ordenamento do Territdrio O caso Co-Incineracdo, 1.° vol., Tomo |, Lisboa, 2001, pp. 21 e
segs., 69 e segs., 97 e segs. e 143 e segs., respectivamente
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quadas (cost-effective measures) —, que possam causar “danos graves e irreversiveis”,
apesar da inexisténcia de certeza cientifica sobre a sua verificacdo e efeitos. O art. 3.°,
n.° 1, alinea a), da Lei n.° 58/2006, de 29/12 (Lei da Agua) introduziu em Portugal a pri-
meira definicdo do principio afirmando que este se consubstancia em que "“as medidas
destinadas a evitar o impacte negativo de uma ac¢cdo sobre o ambiente devem ser
adoptadas mesmo na auséncia de certeza cientifica da existéncia de uma relacdo
causa-efeito entre eles”.

A diferenca entre as férmulas ndo é defeito; é feitio. Em cada proclamagdo do “prin-
cipio da precaucdo”, a deriva significante é evidente, facto que leva uma parte da
doutrina a desquadlificd-lo enquanto principio juridico, remetendo-o para o &mbito das
orientacdes politicas. A este cepticismo ndo € decerto alheia uma atitude de descon-
fianca no que toca as consequéncias da aplicacdo da légica de precaucdo: no plano
infernacional, ela potencia temiveis atentados a soberania estadual; no plano inter-
no, ela promove a substituicdo do juiz ao administrador em nome de uma preferéncia
unilateral — rectius: destituida de ponderacdo equiliorada — dos valores da proteccdo
ambiental e sanitdria®.

No plano processual, a precaucdo avulta em dois dominios: o das accodes de respon-
sabilidade e o da justica cautelar. Tanto num como noutro, a sua forca traduzir-se-ia em
que, perante a duvida sobre a causa de um dano ou sobre a possibilidade da sua eclo-
sdo, o julgador deveria decidir sempre a favor dos valores de fruicdo colectiva, contra
o presumivel agente da ameaca — considerando provada a causa de imputacdo do
dano ou concedendo tutela, conservatdria e/ou antecipatéria adequada a evitacdo
ou cessacdo da actividade/ omissdo lesiva. No fundo, a precaucdo incorpora um cri-
tério material de ponderacdo que, no plano cautelar, desequiliora totalmente o balan-
cing process previsto no n.° 2 do art. 120.° do CPTA, o qual, embora numa légica mais
paritdria, decorre igualmente do art. 387.°, n.° 2, do CPC (tendo em consideracdo a
diversa natureza dos interesses em jogo). Ja no plano das accdes de responsabilidade
— e pensando apenas na responsabilidade aquiliana -, a adopg¢do do principio da pre-
caucdo como ratio decidendi (ou seja: enquanto obrigacdo de evitacdo de qualquer
risco praticamente possivel) afronta decisivamente o critério da diligéncia do bonus
pater familiae, ancorado no art. 487.°, n.° 2, do Codigo Civil.

Mas atente-se num dado incontorndavel: este suposto critério de decisdo, a existir— e
seria necessario que o principio decorresse de uma norma superior do ordenamento (v.
g., a Constituicdo ou a Lei de Bases do Ambiente), ou resultasse inequivoco da interpre-
tacdo sistemdtica de um conjunto de regras —, s6 ganha autonomia perante outro tipo
de vicios quando o julgador se vé perante uma divida caracterizada sobre a existén-
cia ou efeitos de um determinado risco*.

3 Para maior desenvolvimento destas afirmagdes, vejam-se os nossos «Dar o duvidoso pelo (in)
certo: reflexdes sobre o “principio da precaucdo™y, in Textos dispersos de Direito do Ambiente, Lisboa,
2005, p. 141, maxime pp. 152 e segs.; Risco e modificagdo dos actos autorizativos concretizadores de
deveres de proteccdo do ambiente, Parte ll, Cap. I., disponivel em https://docs.google.com/file/d/0B-
-YPQQIFFa3CS1p3T1EYyUEQYODQ/edit2usp=sharin

4 E repare-se que ai o juiz estard tendencialmente a abrir mdo de uma base de ponderacdo
razodvel, permitindo-se a formulacdo de juizos — ainda que bem intencionados - reveladores de uma
excessiva ingeréncia num reduto de "valoracdes proprias do exercicio da funcdo administrativa™ (pois,
salvo erro manifesto/ ponderacdo desrazodvel, deve respeitar a escolha fixada pela Administracdo no
dmbito da sua competéncia de avaliagdo e gestdo da incerteza). Realce-se o cuidado com que o Con-
seil d'Etat francés tem lidado com o principio (que, desde 2005, tem consagracdo constitucional, no art.
5.° da Charte constitutionelle de I'Environnement), reconduzindo as alegadas violagcdes do mesmo, ou a
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Com efeito, apenas nesse momento a precaucdo pode demonstrar-se Util no esta-
belecimento de um critério de decisdo a disposicdo do juiz: na duvida, decide pro salu-
te ou pro ambiente®. Dai que seja essencial que o requerente da providéncia/autor na
accdo de efectivacdo da responsabilidade por danos ao ambiente/ a salde publica
defina o objecto do pedido, apresentando e caracterizando, sumdria ou plenamente,
a situacdo de lesdo ou ameaca dela.

Segundo a lei processual civil, o principio dispositivo implica que o autor deduza, na
peticdo inicial, o pedido acompanhado da exposicdo dos factos e das razdes de direi-
to que servem de fundamento a accdo [art. 467.°, n.° 1, alineas c) e d), do CPC], jun-
tando documentos probatdrios e, caso queira, requerendo no final da peticdo, desde
logo, a noftificacdo de testemunhas referenciadas e a producdo de outras provas (art.
467.°,n.° 2, do CPC). No plano processual administrativo, as alineas g), h), I) e m) do art.
78.°.n.° 2, do CPTA dispdem no mesmo sentido.

E um facto que ojuiz, no quadro dos seus poderes instrutérios visando a descoberta da
verdade material, pode exigir a producdo de provas adicionais até ao mais completo
esclarecimento sobre o conhecimento dos factores de risco (cfr. os arts. 519.°, n.° 1, do
CPC e 90.°, n.° 1, do CPTA). No &dmbito dos processos intentados por autores investidos
em legitimidade popular, em virtude da natureza dos bens em jogo (cfr. o art. 1.°, n.° 2,
da Lei n.° 83/95, de 31/8 = LAP), cabe mesmo ao juiz “iniciativa propria em matéria de
recolha de provas, sem vinculacdo diniciativa das partes” (art. 17.° da LAP —sublinhe-se,
contudo, que este poder do juiz se desenvolve “no dmbito das questdes fundamentais
definidas pelas partes”). Por outras palavras: uma vez definida e caracterizada a duvida
sobre determinados efeitos, o juiz pode ordenar a producdo de diligéncias probatoérias
com vista ao melhor esclarecimento possivel, maxime recorrendo 4 intervencdo de
peritos. Mas esta competéncia inquisitéria ndo Ihe permite dispensar a parte que alega
a ofensa da apresentacdo de uma demonstracdo minima dos factores de risco que
alegadamente para ele concorrem — sob pena de violacdo do principio da imparcia-
lidade.

E neste ponto — sublinhe-se: prévio (e pressuposto) ao momento de formacdo da
duvida caracterizada — que importa abordar o segundo ponto por nés enunciado: o
da alegada inversdo do énus da prova propulsionado pelo “principio da precaucdo™.

i) Uma das consequéncias mais significativas do “principio da precaucdo” seria a inver-
sdo do 6nus da prova, onerando o potencial poluidor com a necessidade da demons-
tracdo de que a actividade projectada/ desenvolvida é totalmente inbcua para a

vicios formais/procedimentais (pretericdo de formalidade essencial), ou a vicios de ponderacdo (viola-
c¢do do principio da proporcionalidade). Sobre este ponto, desenvolvidamente, v. 0 nosso Risco e modi-
ficacdo..., cit., Parte Il, Cap. |, 3.2.3.2., ii); sobre a posicdo do Conseil d'Etat no contencioso das antenas
de telecomunicacdes méveis — no &mbito do qual os juizes do Palais Royal tém refreado com firmeza a
tendéncia dos tribunais de comarca no sentido da aplicacdo do principio —, v. também o nosso Providén-
cias cautelares e “principio da precaucdo’”: ecos da jurisprudéncia, ainda inédito, ponto 2.3. e doutrina ai
citada.

5 Um caso exemplar de aplicacdo do “principio da precaucdo” - leia-se: andlise do juizo de
ponderacdo da incerteza que presidiu a um regulamento comunitdrio proibitivo da continuacdo de
comercializacdo de um determinado antibidtico incluido em racdes para animais —, no qual o Tribunal de
Primeira Instdncia das Comunidades se viu confrontado com a duvida sobre duas posicdes identicamen-
te apoiadas em informagdes cientificas, € o Caso Pfizer Animal Health (Acdrddo do TPl de 11 de Setem-
bro de 2002, Proc. T-13/99).
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saude publica e/ou para o ambienteé. Ou seja, ao autor/ requerente bastaria alegar a
ameaca de ofensa/lesdo efectiva para os bens ambientais e semear a duvida na men-
te do julgador; ao réu/requerido cumpriria deduzir toda a prova no sentido de afastar
qualquer duvida, sob pena de o juiz, obedecendo d mdxima in dubio pro ambiente,
decidir a favor da pretensdo do autor/requerente.

Cumpre observar que o Direito ndo desconhece a técnica da inversdo do énus da
prova, embora parta do principio de que, a quem alega um direito, cabe fazer a prova
dos factos constitutivos do mesmo (art. 342.°, n.° 1, do Cdodigo Civil). Para além dos ca-
sos especiais de producdo da prova, previstos no art. 343.° do Codigo Civil, admite-se
que, em certas situacoes, a lei ou convencdo vdlida nesse sentido, veicule a inversdo
do énus da prova (art. 344.° do Codigo Civil).

A estas hipdteses subjazem duas condicdes, uma explicita, outra implicita: por um
lado, que a lei ou pacto entfre as partes admita a alteracdo das regras do jogo da
prova; por outro lado, que tal inversdo seja determinada por razdes de necessidade, e
obedeca a padroes de adequacdo e equilibrio, sob pena de ferir intoleravelmente o
direito de acesso d justica e o principio do processo equitativo, na dimensdo da igual-
dade de armas (art. 20.°, n.os 1 e 4, da CRP).

A exigéncia de lei expressa (ou convencdo vdlida) decorre da identificacdo da in-
versdo do énus da prova como uma restricdo do direito ao processo equitativo — do
réu, que inopinadamente se pode ver a bracos com a necessidade de se defender em
juizo de uma alegacdo cuja desmontagem Ihe cumpre inteiramente.

Mas na origem dessa restricdo hd-de estar a indispensabilidade da mesma para per-
mitir ao autor realizar o seu direito ¢ justica, uma vez que peticiona o reconhecimento
de uma situacdo cujo dominio de comprovabilidade, por razdes facticas ou juridicas, se
enconfra do lado do réu. Ou seja: a inversdo deverd servir a realizacdo da concorddn-
cia prdatica entre o direito a justica do autor e o direito de defesa do réu, nos termos de
um processo que a Constituicdo, na sequéncia da CEDH’, impde que seja equitativo.

Oraq, se j& é altamente duvidoso, em razdo das consideracdes anteriores, que a inver-
sdo possa existir sem previsdo expressa do legislador, ainda que tal se admitisse — sem
conceder —, excessiva seria sempre a extensdo da medida deste onus probandi para
além dos limites do razodvel, como preconiza o principio da precaucdo. Com efeito,
a exigéncia da prova da inocuidade da actividade como condicdo de obtencdo de
uma autorizacdo ou de isencdo de responsabilidade, obriga a uma diabolica probatio
gue afronta os cé@nones da proporcionalidade, em virtude da compressdo intolerdvel,
quer do direito (processual) de defesa, quer da liberdade (material) de iniciativa eco-
némica privada?.

6 Cfr. o nosso A prevencdo d prova em Direito do Ambiente, Coimbra, 2000, pp. 35, 36; A. GOU-
VEIA e FREITAS MARTINS, O principio da precaucdo no Direito do Ambiente, Lisboa, 2002, pp. 54, 55.
7 E sabido que o legislador da revisdo constitucional de 1997 incorporou (algo

desnecessariamente) do n.° 4 do art. 20.° o principio do processo equitativo, que encontra arrimo no art.
6.° da CEDH. O Tribunal de Estrasburgo tem vindo a sublinhar, no dmbito da sedimentacdo do conteldo
do principio, que "a igualdade de armas implica a obrigagdo de oferecer a cada parte a possibilidade
de apresentar a sua causa, incluindo as suas provas, em condi¢cdes que a ndo cologuem em situacdo
de nitida desvantagem em relacdo ao seu adversdrio” — I. CABRAL BARRETO, A Convencdo Europeia dos
Direitos do Homem, Anotada, 2.a ed., Coimbra, 1999, p. 136 e nota 254.

8 N. DE SADELEER adverte para a necessidade de modular a exigéncia de auséncia total de risco,
na medida em que "“la démonstration du «risque-zéro»n conduit nécessairement d une aporie puisque tou-
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Subscrevemos, assim, inteiramente a critica de BARTON a esta extensdo desmesura-
da da medida de prova’. O Autor, depois de destrincar os problemas da inversdo, por
um lado, e do agravamento do quantum do onus probandi numa aplicacdo estrita do
principio da precaucdo, por outro lado, sublinha que a imposicdo de um critério de
prova similar ao utilizado no processo penal (beyond a reasonable doubt) € politica
e economicamente incorrecto, por irrealista. Assim, propde a adopcdo de um critério
de comprovabilidade razodvel (reasonable ecological or medical concern) que o juiz
complementard, caso entenda necessdrio para o melhor esclarecimento possivel da
duvida gerada, através do recurso a peritos.

Transpondo agora as conclusdes avancadas para o caso sub judice, é cristalino que
nem o TAF nem o TCA cumpriram o itinerdrio processualmente devido: o Municipio de
Coimbra ndo caracterizou, sumariamente que fosse, o periculum in mora; ndo demons-
trou, perfunctoriaomente se tanto, que a dispensa de AlA determinaria uma situacdo de
facto consumado que a decisdo final na accdo administrativa especial de impugna-
c¢do da validade do despacho ministerial j& ndo poderia eliminar [cfr. o art. 120.°, n.° 1,
alinea b), do CPTA]. Os juizes aceitaram uma autogeracdo da duvida sobre a perigosi-
dade do processo de co-incineracdo, obnubilando os deveres de imparcialidade, de
respeito pelos principios do processo equitativo, da igualdade de armas, enfim, do direi-
to & tutela jurisdicional efectiva do requerido, todos bem patentes no art. 20.° da CRP.
E a decisdo do TCA ainda causa maior perplexidade quando os juizes reconheceram
expressamente que “(...) numa providéncia cautelar, vigora também a regra geral do
onus da prova, segundo o qual aquele que invoca um direito cabe fazer a prova dos
factos constitutivos do mesmo — artigo 342.°, n.° 1, do Cdodigo Civil. S6 que, no dmbito
cautelar, o legislador basta-se com uma prova sumaria dos fundamentos do pedido
(...). Mas prova sumaria ndo é o mesmo que auséncia de prova” (realcado nosso).

Repare-se que nem sequer se trata de um problema de presuncdo de verdade deri-
vada da falta de oposicdo do requerido (art. 118.°,n.° 1, do CPTA) — o Ministério e a CIM-
POR bem se opuseram, mas nada puderam contra aintencdo justiceira do julgador. Da
nossa perspectiva, a ndo se admitir o indeferimento liminar do pedido do Municipio de
Coimbra, por ndo apresentacdo de prova sumdria da existéncia de fundamentos do
mesmo [com base no art. 116.°, n.° 2, alinea b), conjugado com o art. 114.°, n.° 3, alinea
g), do CPTA — e, no caso de ndo suprimento, nos termos do 116.°, n.° 4], o TAF deveria
ter absolvido o Ministério do Ambiente do pedido, por ndo verificacdo dos pressupostos
de concessdo de tutela cautelar. NGo o tendo feito, cabia ao TCA corrigir o erro — que
até detectou! —, revogando a decisdo recorrida. Importa deixar uma nota final: Como
cidadd, ndo sou entusiasta da co-incineracdo — nem deixo de ser.

Considero que o problema das lixeiras a céu aberto, o abandono incontrolado dos
residuos perigosos deve ser atalhado, e depressa, para bem da salde das pessoas e
da melhoria da qualidade do ambiente, e gostava de ser convencida da bondade da
solucdo adoptada.

te activité humaine est susceptible d'avoir d'une facon ou d'une autre un impact sur I'environnement. Au
demeurant, rien ne supprimera la part incompressible d'imprévisibilité que comportent certaines activités
arisque” - Les principes du polluer-payeur, de prévention et de précaution, Bruxelas, 1999, p. 194.

9 C. BARTON, “The status of the precautionary principle in Australia: its emergence in legislation and
as a common law doctrine”, in HELR, vol. 22, 1998, pp. 509 e segs., 550, 551.
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Como jurista, todavia, sou forcada a observar que o melindre da “localizagcdo” da
questd@o e o seu historial deveriom ter levado o Governo a ndo escolher o caminho
mais curto — que se revelou mais drduo — e a conferir & decisdo a maior legitimagdo,
técnica e social, possivel. Talvez o desfecho desta “novela” — provavelmente daqui a
mais alguns capitulos, entre os quais, muito provavelmente, o darevista excepcional da
decisdo sub judice junto do STA, ao abrigo do art. 150.° do CPTA — confirme esta andilise.
De todo o modo, afigura-se-me que, tendo sido adoptado o instrumento pacificador
da AlA, o caso poderia ter sido, realmente, completamente diferente.
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D. Quixote, cidaddo do mundo:
da apoliticidade da legitimidade
popular para defesa de interesses

tfransindividuais...!

Carla Amado Gomes

0. Comecemos por uma confissdo: a razdo primeira deste comentario prende-se com
a nossa vontade de homenagear Cervantes, por ocasido do IV centendrio da publi-
cagdo, em 1605, da Primeira Parte da sua obra El ingenioso hidalgo don Quijote de
la Mancha, na pessoa do protagonista: precisamente, D. Quixote de la Mancha. E
nada melhor que um caso de “accdo popular” para servir de pretexto a tal propdsito,
aproveitando a dimensdo altruista das oniricas cruzadas do Cavaleiro da Triste Figura.
Com efeito, a feicdo quixotesca daqueles que, com prejuizo da sua disponibilidade,
se dispdem a pdér a sua lanca ao servico de causas (por vezes esquecidas em virtude
do alucinante ritmo da vida quotidiana, tantas vezes aparentemente perdidas no
confronto com interesses mais palpdveis) que tfranscendem o seu interesse concreto
e imediato, € a marca mais distintiva do instituto da legitimidade popular.

Verdade se diga, continuando em tom confessional, que o mote da accdo po-
pular, tal como surge no acdérddo, ndo é sendo uma ilusdo desmontada pelo STA
— em ftermos que subscrevemos. Os autores do recurso de anulacdo da delibera-
cdo camardria, mais do que carecerem de um interesse directo, falhavam a confi-
guracdo de um qualquer interesse, por ndo terem conseguido caracterizar nenhuma
lesGo, potencial ou imediata, da sua esfera juridica ou de um bem juridico legal-
mente protegido. Por mais garantista do principio da tutela jurisdicional efectiva que
o STA pretendesse ser, a alegacdo de uma lesdo hipotética? ndo Ihe deveria merecer
o aproveitamento do pedido de recurso sob um titulo de legitimidade diverso do
invocado, dada a inexisténcia de interesse processual fosse de que tipo fosse®.

Um acto falhado, portanto? Na realidade, o aresto ndo nos traz, nem uma situacéo
tipica de accdo popular, nem aquilo que se pode considerar uma espécie de accdo
publica particular autdrquica, na tradicdo da “accdo popular correctiva™ acolhida
pelo artigo 822° do Codigo Administrativo* e perpetuada no n° 2 do artigo 55° do

1 Publicado nos Cadernos de Justica Administrativa, n° 53, 2005, pp. 46 segs

2 A alegada futura transferéncia do terminal rodovidrio da Av. Casal Ribeiro para (o préximo Jardim
d’') o Arco do Cego ndo decorria da infimag¢do de abstencdo de uso do terminal, prescrita na deliberacdo
camardria impugnada.

3 Sobre os requisitos do “interesse processual” na accdo administrativa especial de impugnacdo da
validade de um acto administrativo, j& sob a égide do CPTA, M. AROSO DE ALMEIDA, O novo regime do
processo nos tribunais administrativos, 3 edicdo, Coimbra, 2004, pp. 39, 40.

4 Cfr. D. FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, IV, Lisboa, 1988, pp. 176 segs; PAULO OTERO (A

acgdo popular: configuragdo e valor no actual Direito portugués, in ROA, 1999/I1l, pp. 871 segs, 873) radica
a "“accdo popular correctiva™ na Carta Constitucional, ao abrigo da qual o Cédigo Administrativo de 1842
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CPTA> — embora mencione ambas. A confrontacdo entre esta solucdo legal e a figu-
ra da legitimidade popular para defesa de interesses de fruicdo de bens colectivos
constitui, na verdade, o ponto de partida desta anotacdo (1.). Plenamente assumido
o cardcter desviante da mesma, resta admitir que a questdo para a qual gostariamos
de chamar a atencdo se prende com a limitacdo da utilizagcdo do mecanismo da
legitimidade popular por cidaddos “no gozo dos seus direitos civis e politicos” (artigo
2°/1 da Lei 83/95, de 31 de Agosto = LPPAP, para a qual remete o artigo 9°/2 do CPTA)
(2.).

Com efeito, e apesar da arrumacdo constitucional do “direito de accdo popular” no
capitulo dos direitos, liberdades e garantias politicos (Titulo Il, Capitulo Il), e da limitacdo
quanto a fitularidade e exercicio destes direitos decorrente do artigo 15°/2 (com as ex-
cepcoes resultantes dos n° 3, 4 e 5), julgamos que a natureza dos bens em jogo aconsel-
haria o alargamento da legitimidade a cidaddos ndo nacionais, independentemente
da existéncia de instrumentos de Direito Infernacional que, estabelecendo condicdes de
reciprocidade, veiculem tal extensdo. Quais cavaleiros andantes, “individuos que, moti-
vados por uma vocacdo generosa, se lancam pelos caminhos, buscando remédios para
todos os males do planeta.

1. A figura da accdo popular correctiva era a principal visada pela primitiva norma do n°
2 do artigo 49° da CRP. Ai se fazia mencdo a existéncia de um direito de accdo popular,
transitado de legislacdo emitida ao abrigo do ciclo constitucional anterior — o artigo 822°
do CA de 1936/40. A sua catalogacdo como “direito politico™ ia ao encontro dos pressu-
postos da figura, que estabelecia como premissas de utilizacdo a titularidade de direitos
civis e politicos — além do fiel cumprimento das obrigacdes fiscais. Constituindo um meio
complementar de fiscalizacdo da legalidade das deliberacdes dos érgdos autdrquicos,
a sua ligacdo a um status activus civitatis pleno fazia todo o sentido: a legitimidade pro-
cessual, prescindindo de qualquer lesdo dos interesses do recorrente, encontra a sua
fliacdo directa na capacidade eleitoral passiva ao nivel local’. Ou seja, € o facto de
as deliberacdes provirem de érgdos cujos tfitulares gozam de legitimidade democrdtica
directa que justifica a possibilidade de os cidaddos eleitores contfrolarem a actuacdo dos
seus representantes. O direito de participacdo politica embasa o direito de intervencdo
processual; a legitimidade eleitoral activa ndo se esgota no sufrdgio, encontrando um
(de entre outros?) prolongamento na legitimidade processual alargada.

a regularia, num primeiro momento circunscrita a actos da administracdo eleitoral e, num momento ulte-
rior, incidente sobre actos alegadamente ilegais de 6rgdos da administracdo local.

5 A alinea f) do n° 1 do artigo 55°, adoptando uma norma que surgiu no CPA (cfr. o artigo 14°/4),
por influéncia da lei procedimental espanhola, estabelece a possibilidade de os presidentes dos érgdos
colegiais pedirem a suspensdo jurisdicional da eficdcia das deliberacdes tomadas pelo érgdo a que
presidem que reputem ilegais, facto que configura um outro tipo de “acgdo publica” desenvolvida por
entidade diversa do MP, desta feita institucional.

6 M. VARGAS LLOSA, Una novela para el siglo XXI, texto intfrodutdrio & obra de Miguel Cervantes D.
Quijote de la Mancha, Edicién del IV centenario de D. Quijote de la Mancha, Real Academia Espaiola e
Associacion de Academias de la lengua espanola, Madrid, 2004, pp. Xl segs, XX.

7 O gue constituia como que uma dupla novacdo da norma do artigo 822° do CA (cfr. o artigo
290°/2 da CRP), na medida em que a sua recuperacdo pelo novo regime politico lhe conferiu uma coerén-
cia que, na época da sua criacdo, por forca do falseamento do sistema de eleicdo dos érgdos autdrqui-
cos, ndo existia. Cfr. o nosso A eleigdo do Presidente da Camara Municipal em Portugal, in O Direito, 2001/
IV, pp. 895 segs, 898, 899 (e bibliografia ai citada).

8 Pensamos, por exemplo, em formas de democracia participativa como o referendo local, o
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Quando, em 1989, o n° 3 do artigo 52° da Constituicdo dd novo alento a figura da
“accdo popular”, apega-se a premissa inicial para criar um mecanismo cujos objectos
sdo bem distintos: os interesses de fruicdo de bens colectivos [al. a)] e de bens publicos
(afectos a uso colectivo)? [al. b)] — ambos individualmente inapropridveis, embora por
razdes diversas (os primeiros, por natureza; os segundos, por determinacdo legal)'®. A
"accdo popular” criada pela Constituicdo € uma realidade fundamentalmente diversa
daquela que resultava do artigo 822° do CA (hoje vivente no artigo 55°/2 do CPTA);
mas esta contaminou a norma constitucional, e a infeccdo alastrou a LPPAP. Por outras
palavras: o mecanismo de alargamento da legitimidade processual que a CRP acolhe
no artigo 52°/3 nada tem a ver com o controlo objectivo da legalidade da actuacdo
de 6rgdos da Administracdo Publica (mais concretamente, da Administracd&o local''),
antes decorre de um imperativo de coeréncia com a proteccdo constitucional subs-
tantiva conferida a bens de fruicdo colectiva, como a qualidade do consumo (artigo
60° da CRP), a saude (artigo 65° da CRP), o ambiente (artigo 66° da CRP), o patrimdnio
cultural (artigo 78° da CRP).

Dai que a exigéncia de capacidade eleitoral activa aos sujeitos que pretendam exer-
cer o direito de accdo investidos em legitimidade popular para defesa de “interesses
difusos” e bens do dominio publico, nos termos do artigo 2°/1 da LPPAP, resulte de uma
conformacdo distorcida da norma constitucional de acordo com o CA, e ndo de uma
configuracdo obedecendo a uma légica de adequacgdo & estrutura dos interesses em
causa. A alianca entre legitimidade popular para defesa de “interesses difusos” e direi-
tos politicos nada mais € sendo uma ilusdo de dptica.

2. Esta distorcdo leva a que, nos termos do artigo 2°/1 da LPPAP — para o qual remete
o artigo 9°/2 do CPTA, sede da legitimidade popular (particular e associativa) e da
legitimidade publica para defesa de interesses relativos a bens de fruicdo colectiva no
admbito da jurisdicdo administrativa (cfr. também o artigo 4°/1/1) do ETAF)'? — os cida-

direito de peticdo aos érgdos autdrquicos, o direito de intervencdo nas reunides dos érgdos colegiais
autdrquicos, apds encerrada a ordem do dia e num periodo fixado com vista & prestacdo de esclare-
cimentos, e o direito de requerer a convocacdo de reunides extraordindrias dos érgdos deliberativos
autdrquicos.

9 A. ESTEVES DE OLIVEIRA e R. ESTEVES DE OLIVEIRA (Cédigo do Processo nos Tribunais Administrativos,
Anotado, |, Coimbra, 2004, pp. 164, 165) entendem que os bens publicos a que a CRP se reporta sdo tanto
os bens do dominio publico, como os bens integrantes do dominio privado do Estado, autarquias locais e
regides autébnomas. Com reservas (apesar da cristalina literalidade do preceito constitucional), admitimos
gue ambos estejam contemplados, embora nos pareca dever ser feita uma distincdo (pelo menos tedrica)
entre legitimidade popular em sentido estrito, assente num interesse de facto na defesa de bens cujo uso
colectivo, potencial ou actual, os autores partiham (mas que deve ser utilizada a fitulo subsididrio — cfr.
nota seguinte), e legitimidade popular em sentido amplo — auténtica acgdo publica individual — em que
tfodos os cidaddos, enquanto contribuintes e eleitores, estdo investidos, para assegurar a gestdo dentro dos
parémetros da legalidade de bens do dominio privado de entidades publicas.

10 Cfr. CARLA AMADO GOMES, Embargos e demoligoes: entre a vinculagdo e a discricionaridade,
Anotagdo aos Acéorddos do STA, |, de é e 19 de Maio de 1998, in CJA, n° 19, 2000, pp. 44 segs, 46 (caracte-
rizando tal "accdo popular”, na esteira de ROBIN DE ANDRADE, como excepcional). ANA RAQUEL GON-
CALVES MONIZ, além de excepcional, considera-a subsididria (ou seja, sé actudvel perante uma inércia
demonstrada da pessoa colectiva publica a cujo cargo se encontra a tutela do bem) — O dominio
publico. O critério e o regime juridico da dominialidade, Coimbra, 2005, p. 545.

11 Julgamos que o mecanismo previsto no artigo 55°/2 do CPTA entronca bem mais na conjugacdo
entre os artigos 48°/1 e 235°/2 da CRP, do que no artigo 52°/3 da CRP.

12 Jurisdicdo preferencial na apreciacdo deste tipo de litigios, ressalvados os dominios penal e contra-
ordenacional, conforme defendemos no nosso A ecologizacdo da justica administrativa: brevissima nota
sobre a alineal) do n° 1 do artigo 4° do ETAF, in RJUA, n° 20, 2003, pp. 25 segs (tfambém publicado em Textos
dispersos de Direito do Ambiente, Lisboa, 2005, pp. 249 segs).
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ddos aptos a fazer uso da figura da legitimidade popular sejam apenas aqueles que se
encontram na plenitude do gozo dos seus direitos civis e politicos, ou seja, os cidaddos
(e associacoes e fundacdes) de nacionalidade portuguesa. A este grupo juntar-se-do,
segundo A. ESTEVES DE OLIVEIRA E R. ESTEVES DE OLIVEIRA, cidaddos de Estados-mem-
bros da Unido europeia — logo, titulares do duplo vinculo de cidadania europeia —no
gue respeite a interesses (abrangidos no nicleo de atribuicdes comunitdrias, exclusivas
ou concorrentes) cujo objecto se situe na circunscricdo onde residem e onde detém
capacidade eleitoral activa' (cfr. o artigo 15°/4 da CRP).

Propulsor desta leitura €, nGo sé o préprio artigo 52° da CRP, por forca da sua insercdo
sistemdtica, como o artigo 15° da CRP, que equipara os estrangeiros a nacionais no
capitulo do gozo dos direitos civis (n° 1), mas amputa o seu estatuto no que concerne
a direitos politicos (com as excepcdes dos n° 3, 4 e 5). Acrescente-se, todavia, e na
sequéncia do raciocinio anteriormente exposto, que também aos estrangeiros oriundos
de Estados com os quais Portugal tenha acordos de reciprocidade no que toca ao
exercicio de direitos politicos deve ser reconhecido o direito de utilizacdo da legitimi-
dade popular (artigo 15°/3 da CRP).

Fica de fora deste circulo, contudo, um vasto conjunto de cidaddos estrangeiros, os
quais podem ter um interesse altruista na defesa de bens de fruicdo colectiva sitos num
Estado que ndo € o da sua origem (ou empenhados na remocdo ou neutralizacdo de
uma fonte de risco para esses bens cujo centro de actuacdo esteja em Portugal). Basta
pensar nas hipdteses de furistas que visitam regularmente o nosso pais a fim de usufrui-
rem de estadias em parques naturais ou sitios arqueoldgicos e que criam, relativamente
a esses bens, lacos de proximidade que podem redundar, no limite, num compromisso
com vista d sua preservacdo. Ou de estrangeiros residentes em Portugal, ndo cidaddos
da Unido Europeia, que ndo adquiriram a nacionalidade portuguesa e que, portanto,
ndo gozam de direitos politicos — mas cuja ligacdo d comunidade é sensivel. Ou ainda
de estrangeiros ndo residentes em Portugal que pretendam fazer cessar actuacoes lesi-
vas de bens de fruicdo colectiva das quais tomam conhecimento por forca da proximi-
dade geografica—v. g., pescadores marroquinos relativamente a atentados ambien-
tais levados a cabo por quaisquer navios em aguas sob jurisdicdo nacional.

Se focarmos a nossa atencdo nos casos de agressdes a bens ambientais naturais (no
sentido do artigo 6° da LBA)', faciimente perceberemos a curteza de vistas do legisla-
dor. Com efeito e, por um lado, em virtude do cardcter transfronteirico dos fendmenos
de poluicdo, serdo frequentes as situacdes em que um estrangeiro pode, no seu pais de
origem, pretender reagir contra uma fonte de emissdes poluentes sediada hum Estado
diverso (mesmo que ndo sofra nenhuma lesdo pessoal). Por outro lado, a dimensdo
imaterial dos bens ambientais naturais faz com que a sua fruicdo seja tendencialmente
universal — donde, a sua defesa dever estar aberta a todos os potenciais usufrutudrios.
E nem se invoque o critério da residéncia, a que alude o artigo 15°/3 da LPPAP, pois
este artigo (fodo o artigo) ndo se aplica aos casos de accdes interpostas por cida-
ddos investidos em legitimidade popular para defesa de interesses de fruicdo de bens

13 A. ESTEVES DE OLIVEIRA e R. ESTEVES DE OLIVEIRA (Cédigo..., cit., p. 162).

14 Que constituem o ndcleo operativo da no¢gdo de ambiente — CARLA AMADO GOMES, O am-
biente como objecto e os objectos do direito do ambiente, in Textos dispersos..., cit., pp. 7 segs; idem,
Ambiente (Direito do), in Textos dispersos..., cit., pp. 73 segs, max. 95 segs.
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colectivos', mas tdo-sé as situacdes de defesa, por um ou mais “representantes”, de
interesses individuais homogéneos. O regime das class actions, no qual esta disposicdo
se inspira, ndo se confunde com o das citizen suits'e.

Curiosamente, ndo foi a propdsito do ambiente que o legislador abriu um prece-
dente derrogatério do artigo 2°/1 da LPPAP, mas sim do patrimoénio cultural. O artigo
25°/1 da Lei 107/2001, de 8 de Setembro (Lei do Patrimdnio Cultural = LPC), reconhece a
pessoas singulares e colectivas, nacionais ou estrangeiros, legitimidade para iniciar um
procedimento de classificacdo de um bem como bem cultural de interesse nacional,
regional ou local. Tal solugdo sé pode, em coeréncia, ser acompanhada da corres-
pectiva legitimidade processual para defesa do bom sucesso de tal pretensdo'”. Oraq,
isto s6 pode significar que, no dominio do patrimdnio cultural, o artigo 25°/1 citado se
perfila como uma derrogacdo ao artigo 2°/1 da LPPAP, no sentido do alargamento da
legitimidade, procedimental e processual, a quaisquer estrangeiros, com vista a defesa
de bens culturais portugueses.

Perguntar-se-ia: € esta abertura conforme a Constituicdo?2 Por outras palavras, a cir-
cunscricdo do instituto da legitimidade popular ao capitulo dos direitos politicos ndo
inviabiliza (no sentido de impor uma interpretacdo restritiva) a abertura propiciada
pela LPC?2 Em nossa opinido, ndo, e isso em nome do argumento que j& expusemos: a
norma constitucional deve ser desenfranhada do seu contexto inicial e merecer uma
leitura axioldégica. Em bom rigor, o imperativo de defesa do patrimdnio cultural (artigo
78°/1 e 2 da CRP), aliado ¢ imaterialidade da dimensdo incorpdrea dos bens culturais,
pode mesmo considerar-se ndo compagindvel com a restricdo da legitimidade proce-
dimental e processual a cidaddos portugueses e a alguns estrangeiros — a legitimidade
popular deve, isso sim, ser alargada a todos 0os que com 0s bens estabeleceram uma
relacdo de memadria, de pertenca ou de respeito pelo testemunho cultural que o bem
representa.

Estamos, inclusive, em condi¢cdes de afirmar que o exemplo do artigo 25°/1 da LPC
deve ser seguido e ampliado pelo legislador, numa revisédo — urgente, em virfude das
graves deficiéncias de que lei enferma'® — da LPPAP. O ambiente, a salde publica, a
qualidade do consumo, o correcto ordenamento do territério, a equiliborada ocupacdo

15 Dubitativamente, quanto & aplicacdo deste critério, desde logo a cidaddos nacionais, A. ESTEVES
DE OLIVEIRA e R. ESTEVES DE OLIVEIRA (Cédigo..., cit., p. 157).
16 Ambos os institutos se reportam ao ordenamento norte-americano. Cfr. T. CARBALLEIRA RIVERA, La

tutela ambiental en el derecho norteamericano, in RAP, n° 137, 1995, pp. 511 segs, 527.

17 Por isso a remissdo do artigo 9°/2 da LPC para os “termos da lei geral” (que € a LPPAP) deve ser
objecto de uma interpretacdo correctiva, sob pena de neutralizacdo da abertura propiciada pelo n° 1 do
artigo 25°/1.

18 J& assim o afrmdavamos no nosso Contributo para o estudo das operagoes materiais administra-
tivas e do seu controlo jurisdicional, Coimbra, 1999, pp. 374 segs (e doutrina ai citada). As deficiéncias
prendem-se fundamentalmente com a (con)fusdo entre legitimidade popular e legitimidade “de classe”,
em virtude do referencial Unico que a LPPAP foi colher as “class actions” (que visam a defesa de inte-
resses individuais homogéneos, ndo interesses de fruicdo de bens colectivos). Tendo buscado inspiragcdo
no direito norte-americano, pela via da Lei da Accdo Publica brasileira (cfr. o nosso O direito ao ambiente
no Brasil: um olhar portugués, in Estudos em homenagem ao Prof. Doutor J. Silva Cunha, Coimbra, 2005, pp.
159 segs; também publicado em Textos dispersos..., cit., pp. 271 segs, max. 276 segs e 287 segs), o legislador
portugués ndo estabeleceu as distingcdes devidas enfre as duas nogdes (a que se junta ainda a questdo
da modalidade, circunstancial ou institucional, de defesa de qualquer um desse tipo de interesses, isto &, a
intervencdo processual protagonizada por pessoas singulares que sofreram danos cuja origem é comum,
ou por pessoas colectivas, constituidas com vista a promocgdo de determinados interesses, tenham eles a
natureza de direitos subjectivos (v.g., sindicatos) ou de interesses (de facto) de fruicdo de bens colectivos
(v.g.. associacdes de defesa do ambiente).
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do espaco urbano, a harmoniosa composicdo arquitectdnica dos edificios, sdo inte-
resses de que comungam todos os cidaddos que integram a colectividade, entendida
esta numa perspectiva material e ndo formal (assente em critérios de nacionalidade).
Sdo legitimos defensores destes interesses todos os cidaddos que deles podem usufruir
e que se ressentem, por isso, numa légica de solidariedade civica (e ndo de represen-
tatividade politica), das lesdes que Ihes sdo inflingidas'.

Claro que, chegados a este ponto, haverd quem reflicta nesta solugcdo e, apesar de
lhe reconhecer alguma validade tedrica, a rejeite em nome de motivacdes de nature-
za pratica. Entfra em cena o argumento ad ferrorem: alargar ainda mais a legitimidade
popular serd contribuir para a asfixia do sistema judicial (bem como para o entorpe-
cimento da mdquina administrativa, sujeita a infinddveis procedimentos de consulta
publica), sujeito a ser solicitado a intervir em todo o tfipo de controvérsias relativas a
bens de fruicdo colectiva, mesmo que desencadeadas por actores cuja ligacdo a co-
munidade nacional ndo revela um grau de permanéncia equipardvel ao dos nacionais
(embora possa suplantd-lo em intensidade)?.

Pois bem, aisto respondemos com uma banalidade: o mais seguro filfro destas actua-
cdes processuais serd o puro e simples bom senso?'. E pouco provdvel que um cidaddo
estrangeiro que, passeando por Portugal ocasionalmente depare com situacdes que
consubstanciem ofensas ambientais (ou outras) graves deseje iniciar/participar num
procedimento decisério com vista a sua denudncia, ou intentar uma qualquer acgdo
com vista a cessacdo daqguelas. Mesmo com as facilidades que a LPPAP propicia —
isencdo de preparos e custas judiciais, salvo se o autor decair (arfigo 20° da LPPAP) —,
ndo é crivel um cendrio de afluxo anormal de iniciativas populares protagonizadas por
estrangeiros visitantes pontuais. O gigante da ameaca volve-se num inofensivo moinho
de vento, d luz de uma observacdo desassombrada.

19 Esta argumentacdo é transponivel para o dominio das associacoes e fundacdes defensoras dos
interesses concretamente em causa, desde que o seu objecto estatutdrio se ndo auto-limite no plano
territorial (v.g., Associacdo dos Amigos dos Pirinéus Bascos) — artigo 3°/b) da LPPAP. Contra, invocando o
principio da territorialidade, M. ESTEVES DE OLIVEIRA e R. ESTEVES DE OLIVEIRA, Cédigo..., cit., p. 162.

20 Julgamos ser conveniente frisar este ponto: o alargamento da legitimidade popular, procedimen-
tal e processual, a estrangeiros, ndo significa que entendamos ter a Administracdo e a Justica o dever de
publicitar procedimentos e processos pelo mundo fora. Por um lado, cabe ao estrangeiro interessado — e
em virtude da sua ligacdo d causa que defende — o dnus de se informar sobre a existéncia das audiéncias
pUblicas. Por outro lado, no plano processual, das duas uma (descontando-se aqui a hipbdtese de o estran-
geiro ser a primeira pessoa a denunciar judicialmente o problema): ou apresenta uma acg¢do no tribunal
territorialmente competente para apreciar o pedido, a qual tem pedido e causa de pediridéntica a outra
anteriormente apresentada (caso de litispendéncia material — uma vez que formalmente ndo ocorrerd
esta excepcdo peremptdria, dada a ndo identidade de partes, mas o branqueamento da parte que a
legitimidade popular provoca leva-nos a defender esta solugdo —, que o juiz deve decretar, eliminando
a accdo proposta em segundo lugar), ou apresenta uma acgdo com diversa causa de pedir, facto que
pode justificar a apensacdo de processos pelo juiz, uma vez que estdo verificados os pressupostos da coli-
gacdo (cfr. o artigo 12° do CPTA; 30°/1 do CPC).

21 Aliado ao poder que a LPPAP atribui ao juiz, de indeferir liminarmente pedidos falhos de uma
consisténcia minima ou, na expressdo da lei, “manifestamente improcedentes” (artigo 13°). Esta é uma
especialidade que a legitimidade popular infroduz nos processos a que dd aso, quer no contencioso co-
mum, quer no administrativo. Sobre as especialidades (que ndo natureza especial do processo) da “acgdo
popular”, M. AROSO DE ALMEIDA, O novo regime..., cit., pp. 29, 30; M. AROSO DE ALMEIRA e C. FERNANDES
CADILHA, Comentdrio ao Cédigo de processo nos tribunais administrativos, Coimbra, 2005, p. 66; L. SOUSA
FABRICA, A acgio popular ja nio é o que era, Anotagdo aos Acorddos do TCA, de 13 de Maio de 1999 e de 8 de
Margo de 2001, in CJA, n° 38, 2003, pp. 49 segs, 52 segs; CARLA AMADO GOMES, Acgao popular e efeito
suspensivo do recurso: processo especial ou especialidade processual? Anotagdo ao Acérdéo 30/2000 do
Tribunal Constitucional, in Textos dispersos..., cit., pp. 105 segs, max. 115 segs.
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Seria, todavia, desejdvel que o regime da legitimidade popular para defesa de bens
de fruicdo colectiva se abrisse 0 mais possivel, a todos os estrangeiros que, com cardc-
ter de continuidade (sucessiva ou interpolada) deles usufruem, pois a natureza dos bens
em jogo a isso convida. Toda a ajuda é pouca para defender causas com impactos
transgeracionais, causas a beira da perdicdo face d vertigem do progresso, do lucro,
causas em gue uma ajuda desinteressada pode averbar uma vitéria a favor do apro-
veitamento racional dos recursos naturais, da preservacdo da memdaria, da salvaguar-
da da saude. Causas maiores que a vida, maiores que as fronteiras, a espera que 0s
cidaddos do mundo as abracem em todo o seu gigantismo, e por elas combatam sem
trégua nem des@nimo.

Andard a autora a ler demasiados romances de cavalaria?




81 INSTITUTO DE CIENCIAS JURIDICO-POLITICAS / CENTRO DE INVESTIGACAO EM DIREITO PUBLICO

A caminho de uma ecocidadania: notas
sobre o direito d informacdo ambiental.!

Carla Amado Gomes

0. O acdérddo gue se anota prende-se com o dmbito do direito a informagcdo ambien-
tal. Exarado em fiscalizacdo concreta da constitucionalidade, o aresto confirma duas
decisdes das inst@ncias administrativas nas quais se nega a QUERCUS o direito a obter
certiddes da totalidade de um contrato celebrado entre o Estado portugués e o grupo
Wolverine, de forma a poder avaliar a incidéncia ambiental da projectada implanta-
¢cdo de uma unidade industrial em Esposende. Quer o Tribunal Administrativo de Circulo
de Lisboa, quer o Tribunal Central Administrativo indeferiram o pedido de intimacdo
para passagem de certiddes apresentado em 2002 — ainda ao abrigo dos artigos 82°
a 85° da LPTA? (actualmente, artigos 104° segs do CPTA) — no sentido de forcar o Pri-
meiro-Ministro a fornecer os elementos requeridos, dando prevaléncia a cldusula de
confidencialidade inserta no contrato. O Tribunal Constitucional ndo acolheu a alega-
¢do de inconstitucionalidade imputada pela QUERCUS aos artigos 10° da Lei 65/93, de
26 de Agosto (Lei do acesso aos documentos administrativos =LADA), com a redac¢do
dada pela Lei 8/95, de 29 de Marco, e 13°/1 do DL 321/95, de 28 de Novembro (regime
da divulgacdo e acesso a documentos inerentes a celebracdo de contratos de in-
vestimento estrangeiro quando susceptiveis de conhecimento publico), recusando ver
nelas qualquer afronta ao artigo 268°/2 da CRP.

E mais o fema do acérddo do que o sentido da decisdo que se pretende focar nesta
anotacdo. A nossa discord@ncia revé-se no voto de vencido do Juiz Conselheiro Mdrio
Torres (subscrito também pela Conselheira Fernanda Palma), que sublinha a flagrante
violagdo do principio da proporcionalidade sancionada pelo acérddo. Com efeito,
mesmo aceitando que o n° 2 do artigo 268° ndo exaure os fundamentos de restricdo do
direito de acesso a informacdo, a ponderacdo de interesses ndo ficou devidamente
acautelada, revelando o Tribunal Constitucional uma olimpica indiferenca perante o
imperativo de proteccdo antecipativa do ambiente, alids constitucionalmente consa-
grada® [cfr. os artigos 9°/d) e 66°/2/a) da CRP]. Quanto & desadequacdo da solucdo
encontrada pelos juizes da 2% Seccdo do Tribunal Constitucional, pouco mais hd a dizer.

1 " Publicado na Justica Constitucional, n° 9, 2006, pp. 17 segs.

2 Sobre a antiga infimacdo para consulta de documentos e passagem de certidoes, vide J. M.
SERVULO CORREIA, O direito dos interessados a informagao: ubi ius, ibi remedium, Anotacdo ao Acérddo
do STA de 2 de Maio de 1996, in CJA, n° 5, 1997, pp. 7 segs, e J. E. FIGUEIREDO DIAS, Relevo pratico da “inti-
magdo para consulta de documentos” na garantia jurisdicional do direito & informagdo dos administrados,
Anotagdo ao Acérddo do STA de 11 de Marco de 1997, in CJA, 1997, n° 5, pp. 50 segs

3 Bem patente no passo que passamos a citar: *Caso a laboracdo da empresa venha a provocar
(ou a ameacar provocar danos ambientais sempre ficard sujeita a aplicacdo de outras normas, a propdsi-
to das quais poderd, entdo sim, discutir a prevaléncia do direito ao ambiente sobre direitos da propriedade
privada e da livre iniciafiva, e a sua constfitucionalidade, se se entender que essas normas ndo asseguram
cabalmente os valores constitucionalmente protegidos”. Ou seja, para o Tribunal Constitucional, vale mais
remediar que prevenir, numa total inversdo do principio da prevencdo...

Voltar ao indice
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Aproveitaremos, contudo, o ensejo, para discorrer brevemente sobre a importédncia
do direito a informacdo ambiental como factor de reforco daquilo a que j& PRIEUR,
numa expressdo feliz, crismou como “ecocidadania™ (1.). Seguidamente, abordare-
mos o direito de acesso a informacdo ambiental de uma perspectiva genética, intima-
mente ligada a instrumentos internacionais e comunitdrios (2.). Chegaremos entdo ao
marco universal da consagracdo de um direito a informacdo ambiental: a Convencdo
de Aarhus, sobre o acesso a informacdo, participacdo publica e acesso 4 justica em
matéria de ambiente, assinada em Aarhus em 25 de Junho de 1998, e aprovada para
ratificacdo pela Assembleia da Republica em 2003°. Esta Convencgdo, ndo tendo ain-
da gerado qualquer intervencdo adaptativa da parte do legislador nacionalé, obriga,
conjuntamente com a directiva 2003/4/CE, de 28 de Janeiro’ (que sucede a directiva
90/313/CEE, de 7 de Junho?®), sobre direito a informacdo ambiental, a uma interpreta-
cdo e aplicacdo cuidada das disposicdes da LADA referentes aos fundamentos de
recusa de acesso ainformacdo (3.). Concluiremos este breve périplo compaginando a
decisdo do Tribunal Constitucional com o quadro normativo apresentado, acentuando
o dever de interpretacdo do direito ordindrio conformemente & Convencdo de Aarhus
e ao Direito Comunitdrio (4.).

1. O direito de acesso a informacdo surge no artigo 268°/1 e 2 da Constituicdo de 1976,
numa dupla dimensdo: subjectiva, na medida em que a informacdo e o acesso as
suas fontes sGo essenciais para que o cidaddo compreenda o fundamento e o limite
dos seus direitos em face dos poderes puUblicos (n° 1); objectiva, porquanto o contro-
lo da transparéncia da decisdo administrativa depende da possibilidade de os cida-
ddos se informarem e serem informados sobre os passos do iter procedimental (n° 2)°.

4 M. PRIEUR, La Convention d’Aarhus, instrument universel de la démocratie environnementale, in
RJE, 1999 (n° especial), pp. 9 segs, 9.

5 Aprovada para ratificacdo pela Resolucdo da Assembleia da Republica 11/2003, publicada na 1°
série do Didrio da Republica, de 25 de Fevereiro de 2003, pp. 1315 segs.

6 O direito d informacdo ambiental constava da versdo inicial da LADA apenas por remissdo, para a
directiva 90/313/CEE, de 7 de Junho. Estabelecia entdo o artigo 22° (cuja epigrafe era Informacdo ambien-
tfal), numa minimalista e controversa interpretacdo do dever de transposicdo das directivas comunitarias
(nomeadamente, no confronto com o dever de publicacdo das normas e diplomas vinculantes dos cida-
ddos em Didrio da Republica, insito no artigo 119° da CRP — cfr. M. REBELO DE SOUSA, A transposigdo das
directivas comunitdrias para a ordem juridica nacional, in Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislacdo,
n%s 4/5, 1992, pp. 69 segs, 88, 89): “O acesso a documentos em matéria de ambiente efectiva-se, nos ter-
mos da presente lei, com o dmbito e alcance especificos decorrentes da Directiva n° 90/313/CEE, de 7 de
Junho”.

O artigo 3° da Lei 94/99, de 16 de Julho, revogou esta disposicdo, desafectando a informacdo ambiental,
em razdo do seu objecto especifico — e pressentindo, certamente, o défice de densificagcdo da normagdo
comunitdria —, projectando, assim, para um futuro proximo a adopg¢do de um diploma auténomo sobre
o exercicio daquele direito. Esta obrigacdo sé parece ter sido tomada a sério com a aprovacdo da nova
directiva 2003/4/CE, de 28 de Janeiro, cujo prazo de transposicdo, entretanto, j& se esgotou (em 14 de
Fevereiro de 2005...).

Recentissimamente, a Lei 19/2006, de 12 de Junho, veio transpor para a ordem juridica interna a directiva
2003/4/CE, criando um regime especial para o acesso a informacdo, destacado da Lei 65/93 (ficando esta
parcialmente revogada, conforme dispde o artigo 20°). “Esta opgdo fundamenta-se no facto de o regime
do acesso a informacdo sobre ambiente ser mais abrangente e permissivo que o regime geral de acesso
aos documentos administrativos”, esclarecia a exposicdo de motivos da proposta de lei n® 21/X (gentil-
mente facultada pelo Dr. Pedro Delgado Alves).

7 Sobre esta directiva, ENZO PELOSI, Rafforzamento dell’accesso all'informazione ambientale alla
luce della direttiva 2003/4/CE, in RGA, 2004/1, pp. 23 segs, passim.

8 Sobre esta directiva, L. KRAMER, La directive 90/313/CEE sur I'accés & l'information en matiére
d’environnement: genése et perspectives d’application, in RMCUE, n° 353, 1991, pp. 846 segs.

9 Como refere J. M. SERVULO CORREIA, 05 n% 1 e 2 do artigo 268° da CRP sdo manifestacdes de
uma mesma realidade: o principio da publicidade ou transparéncia da Administracdo. No entanto, algo
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Nesta segunda vertente, que de alguma forma faz eco do disposto na j& longinqua
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789'°, o acesso d informacdo
ndo s representa uma inversdo da légica de segredo fradicionalmente associada ao
funcionamento da maquina administrativa, como e sobretudo, acresce a legitimidade
da decis@o por forca da potencial abertura a um contraditério publico. A partilha do
“poder” que estd associado a posse da informacdo representa, assim, um estadio de
evolucdo superior do Estado de Direito, provando que hd democracia para além do
sufragio'’.

Se a sustentabilidade da democracia depende do nivel de informacdo dos cida-
ddos (e da capacidade de a apreender e analisar criticamente), a sustentabilidade
ambiental tem com o acesso a informacdo uma ligacdo estrutural. O ambiente en-
qguanto valor de interesse puUblico e colectivo induz a solidariedade entre os membros
da comunidade no sentido da prevencdo de condutas lesivas de bens essencialmente
frageis e fundamentais ao equilibrio do ecossistema global. Nas palavras de PRIEUR,
“porque o ambiente respeita a todos, quando se frata de partilhar os recursos natu-
rais comuns, a sua gestdo deve ser realizada por todos. A democratizacdo da gestdo
dos bens comuns & inerente d qualidade generalizada de tais bens”'?. Quanto maior a
difus@o das qualidades do bem se revele, maior deve ser o empenhamento colectivo
na sua preservacado.

A proteccdo ambiental enquanto tarefa partiihada entre entidades publicas e pri-
vadas tfraduz-se, do ponto de vista do sujeito, numa dimensdo impositiva (o dever de
proteger o ambiente) e em dimensdes procedimentais e processuais'. O interesse de
facto de fruicdo de bens colectivos, para além de um status fruendi, que obedece
a regras de gestdo racional, € também um status activae processualis', indutor da
sensibilizacdo para a necessidade de um esforco soliddrio no sentido da preservacdo
dos bens ambientais. Porque o imperativo de proteccdo do ambiente investe cada

os distingue: o direito a informacdo dos interessados insere-se num quadro subjectivo e cronoldgico de um
procedimento concreto; o direito de acesso & documentacdo administrativa existe independentemente
de qualquer procedimento administrativo. Esta diferenca estd bem patente na sistemdatica da lei procedi-
mental (=CPA), fraduzindo-se o n° 1 do artigo 268° da CRP nos artigos 61° a 64° do CPA, e o n° 2 do artigo
268° no artigo 65° do CPA — O direito a informagdo e os direitos de participagdo dos particulares no pro-
cedimento e, em especial, na formag¢do da decisdo administrativa, in Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de
Legislacdo, n% 9/10, 1994, pp. 133 segs, 134 segs.

10 O artigo 5 da Declaracdo reconhecia a sociedade em geral o direito a pedir contas as entidades
puUblicas dos actos praticados no desempenho das suas funcdes. M. PRIEUR [Aspects généraux du droit a
I'information sur I'environnement, in O direito do cidaddo a informacdo sobre ambiente., Semindrio Interna-
cional, Instituto Nacional do Ambiente, s/local, s/data (mas de 1992), pp. 29 segs, 29] vé nesta norma um
antecedente remoto e implicito do moderno direito d informacdo.

11 Este amadurecimento da ideia de que a democracia se realiza através do procedimento, ge-
rando um status activae civitatis (na terminologia de Jellinek), explica, porventura, a auséncia do direito &
informacdo das anteriores leis constitucionais portuguesas e mesmo do texto de 1976, relativamente ao n°
2 do artigo 268° (infroduzido na revisdo constitucional de 1989). Sobre a superacdo, na década de 1970, do
modelo da “Administracdo fechada", FERNANDO CONDESSO, Direito a informagdo administrativa, Lisboa,
1995, pp. 14, 15.

12 M. PRIEUR, La Convention d’Aarhus..., cit., p. 9.

13 V. 0s nossos A ecologizacao da justica administrativa: brevissima nota sobre a alinea ) do n° 1 do
artigo 4° do ETAF, in Textos dispersos de Direito do Ambiente, Lisboa, 2005, pp. 249 segs, 261, 262; O direito
ao ambiente no Brasil: um olhar portugués, in Textos..., cit., pp. 271 segs, 282 segs; As operagoes materiais
administrativas e o Direito do Ambiente, 2° ed., Lisboa, 2005, pp. 18 segs.

14 Apelando a qualificacdo de JORGE MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, 3° ed., Coimbra,
2000, pp. 93, 94
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individuo na dupla qualidade de credor e devedor's: € um dever de cada pessod, cujo
cumprimento reverte, quer a favor de si prépria, quer a favor dos restantes membros
da comunidade, existentes e futuros. O interesse na preservacdo e promocdo da quali-
dade dos bens ambientais pressupde uma certa concepcdo de vida em comunidade,
ou seja, € um interesse de realizacdo comunitdria, soliddria'¢, assente numa cidadania
activamente empenhada no respeito e promog¢do da causa ecoldégica — uma ecoci-
dadania.

A propdsito do envolvimento do publico na tomada de decisdes com incidéncia
ambiental, resume SCOVAZZI no sentido de que “o conceito de participacdo do puU-
blico comporta alguns elementos substanciais irenuncidveis: que o publico conheca
os dados da situacdo (direito a informacdo); que possa exprimir a sua opinido (direito
a ser ouvido); que tal opinido seja tida em consideracdo pelo érgdo decisor (direito
a ser tido em consideracdo); que o publico conheca o teor da decisdo e os motivos
que a determinaram (uma vez mais, direito a informagdo)”!”. O acesso a informacdo
ambiental assume, por si s6, uma dimensdo de participacdo politica, que se traduz
num simples desejo de estar informado sobre as intervencdes, publicas e privadas, em
bens de fruicdo colectiva. Depois, poderd revelar uma feicdo pedagdgica, dotando
o individuo do conhecimento essencial d determinacdo da sua interacgcdo, nos planos
pessoal e profissional, com o ambiente. Finalmente, descortina-se ainda uma vertente
instrumental do direito d informacdo ambiental, no seu entrelacamento com o direito
a participacdo na tomada de decisdes com incidéncia ambiental.

Enfim, o direito a informacdo reveste inegdvel substantividade'®, constituindo uma
forma de envolver o cidaddo na cadeia de solidariedade intra e intergeracional. Inci-
dindo sobre bens de qualidades difusas, imateriais, individualmente inapropridveis, o
direito de acesso a informacdo provoca um magnetismo especial sobre a tutela am-
biental, gerando e alimentando um sentimento de responsabilidade partilihada, que se
desenvolve, quer a montante de procedimentos autorizativos (v.g., consulta publica no
ambito da avaliacdo de impacto ambiental — artigos 14° e 15° do DL 69/2000, de 3 de
Maio; divulgacdo dos elementos do pedido de licenca ambiental — artigo 24° do DL
194/2000, de 21 de Agosto), quer a jusante (v.g., publicitacdo periddica dos relatérios
de monitorizacdo, no dmbito da pds-avaliacdo — artigo 23°/3 do DL 69/2000; dispo-
nibilizacdo da decisdo e seus fundamentos, das renovacoes e das monitorizacdes de
emissdes previstas na licenca ambiental — artigo 25° do DL 194/2000).

Assim, e ainda que o direito d informacdo ambiental ndo esteja expressamente
consagrado na Constituicdo, podemos subscrever a afirmacdo de JORGE MIRANDA,
quando filia este direito nos artigos 20°/2, 37°, 48°, 268°/1 e 2 da CRP, interpretados no

15 J.SYMONIDES, The humanright to a clean, balanced and protected environment, in Diritti dell’'vomo
e ambiente. La partecipazione dei cittadini alle decisioni sulla tutela dell’ambiente, a cura di Teresa Ton-
chia, Padua, 1990, pp. 239 segs, 246.

16 Neste sentido, KAREL VASAK, Le droit international des droits de I'homme, in RCADI, 1974/1V, pp. 333
segs, 344; G. HANDL, Human rights and protection of the environment: a mildly urevisionistn view, in Derechos
humanos, desarrollo sustentable y medio ambiente, Brasilia, 1992, pp. 117 segs, 133.

17 T. SCOVAZIl, La partecipazione del pubblico alle decisioni sui progetti che incidono sull’ambiente,
in RGA, 1989/3, pp. 485 segs, 487.
18 Apontando para a autonomia do direito d informacdo perante o direito de participacdo proce-

dimental, J. M. SERVULO CORREIA, O direito dos interessados..., cit., p. 8; RAQUEL CARVALHO, O direito &
informag¢do administrativa procedimental, Porto, 1999, pp. 167 segs.
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contexto da tarefa de proteccdo ambiental em que o Estado se encontra investido,
nos termos dos artigos 9°/d) e 66°/2 da CRP".

2. A Comunidade Europeia despertou para a necessidade de consagracdo formal de
um direito & informacdo ambiental em 1990, através da directiva do Conselho 90/313/
CEE, de 7 de Junho?. N&o pode ignorar-se a importdncia que a aprovacdo da primeira
directiva sobre a avaliacdo de impacto ambiental (directiva 85/337/CEE, de 27 de Jun-
ho) terd tido na consciencializacdo do acesso d informacdo como instrumento essen-
cial da participacdo publica e do incremento da vigilGncia partihada da qualidade
ambiental. Nem tdo-pouco deve esquecer-se a projeccdo da jurisprudéncia do Tribu-
nal Europeu dos Direitos do Homem que, apesar de ndo ter a seu cargo a protec¢cdo
do ambiente (a Convencdo Europeia dos Direitos do Homem ndo o acolhe no seu
enunciado), proferiu em 1990 duas importantes decisdes nas quais, através da tutela
da personalidade e apelando ao artigo 8 (direitos a inviolabilidade do domicilio e a
privacidade), se alcancava uma tutela mediata do ecossistema?'. A doutrina viu nesta
jurisprudéncia uma forma de sustentar, através da ligacdo ao artfigo 10 da Convencdo
(liberdade de informar e de serinformado), um verdadeiro direito de acesso a informa-
cdo ambiental a que corresponde um dever estadual de a publicitar??, sempre que a
informacdo tenha relevancia generalizada ou para um grupo numeroso de pessoas —
caracteristicas que a informacdo ambiental reveste?,

Nenhum dos quadros assume, no entanto, o direito & informacdo como um direito
absoluto. A directiva 90/313/CEE, embora estatua que “(...) os Estados-membros asse-
gurardo que as autoridades publicas déem acesso a informacgdes relacionadas com

19 JORGE MIRANDA, O direito fundamental a informag¢éo no dominio do ambiente, in O direito do
cidaddo ainformagdo sobre ambiente., Semindrio Internacional, Instituto Nacional do Ambiente, s/local, s/
data (mas de 1992), pp. 47 segs, 50, 51.

20 Na verdade, j& a decisdo do Conselho 76/161/CEE, de 8 de Dezembro, estabelecia um procedi-
mento comum para a recolha e actualizacdo de dados informativos ambientais no espaco comunitdrio.
Esta iniciativa, que passava basicamente pela avaliacdo do estado dos centros de informacdo ambiental
nos Estados-membros, teve uma sequéncia revoluciondria no Programa CORINE, langcado pela decisdo do
Conselho 85/338, de 27 de Junho. Este ambicioso programa visou levar a cabo uma recolha sistematica
de informacdo junto dos Estados-membros, implementando o seu fratamento centralizado por organismos
comunitdrios, de forma a “aplicar as politicas de meio ambiente nos diversos niveis comunitdrio, nacional e
regional, bem assim como para informar a opinido publica”, como se lia no Ponto Il A — cfr. A. M. MORENO
MOLINA, Puesta en funcionamiento del Derecho comunitario del medioambiente. Acceso a la informacién.
Acceso a la justicia, in Derecho Ambiental de la Unidn europea, Madrid, coord. de J. Picon Risquez, 1996,
pp. 141 segs, 152 segs.

21 Casos Powell and Rayner (sobre poluicdo sonora provocada pelos avides do aeroporto de
Heathrow), de 21 de Fevereiro de 1990, e Nuclear Plant (emissdes poluentes materializadas em ruidos, ilumi-
nacdo, riscos de fuga e alteracdes no microclima em virtude da proximidade de uma central nuclear), de
17 de Maio de 1990. Mais recentemente, o Tribunal Europeu voltou a aliar ambiente, salde e informacdo
sob a égide do artigo 8, no Caso Guerra. Cfr. S. MALJEAN-DUBOQIS, La Convention Européenne des Droits de
I'Homme et le droit a I'information en matiére d’environnement. A propos de I'arrét rendu par la CEDH le 19
février 1998 en I'affaire Anna Maria Guerra et 39 autres c. ltalie, in RGDIP, 1998/4, pp. 995 segs.

22 Chamando a atencdo para o desdobramento da questdo da informagcdo ambiental em duas
vertentes, pretensiva e impositiva, M. PRIEUR, em 1992, sublinhava a importédncia dos deveres de informao-
cdo gue impendem sobre Estado e agentes econdmicos por forca de vdarios instrumentos internacionais,
nomeadamente no dmbito do combate & poluicdo provocada por navios (na Convencdo de Montego
Bay, artigos 119°/2, 200°, 220°/3 e 5) ou catdstrofes naturais [Resolucdo 2816 (XXVI) da AG da ONU de 14 de
Dezembro de 1971] — Aspects généraux..., cit., pp. 32, 33.

23 S. WEBER, Environmental information and the European Convention of Human Rights, in HRLJ, 1991/5,
pp. 177 segs, 182 (o Autor propde, no entanto, o aditamento formal deste direito & Convencdo, como
forma de clarificac@o — p. 185). Mais recentemente, G. MONEDIAIRE, Les droits a I'information et & la par-
ticipation du public auprés de I'Union Européenne (1ére partie), in REDE, 1999/2, pp. 129 segs, 146 segs.
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o ambiente a qualquer pessoaq, singular ou colectiva que o solicite, sem que tenha
de provar ter um interesse na questdo” (artigo 3/1, §1°), enuncia vdrios fundamentos
de restricdo ao exercicio deste direito, no n°® 2, desde a confidencialidade de diligén-
cias de autoridades publicas, passando pela confidencialidade comercial e industrial,
até d nocividade da difusdo da informacdo para o proprio ambiente, entre outros. A
Convencdo Europeia, por seu turno, no artigo 10 citado, sujeita a concessdo de de-
terminadas informacdes a um balancing process dos interesses envolvidos. Ambos os
instrumentos reflectem o melindre que a publicitacdo de alguma informacdo pode
implicar. Mas ambos adoptam o principio da proporcionalidade — indutor de uma
ponderacdo casuistica — de forma mais ou menos explicita, como método de conftrolo
da restricdo imposta?4,

Com a criacdo da Agéncia Europeia para o Ambiente (pelo regulamento 1210/90,
de 7 de Maio), com atribuicdes na drea da recolha e tratamento de informacdo, no
sentido de assegurar a comparabilidade dos dados ambientais no plano europeu e pro-
cessd-la sistematicamente em estudos, de forma a promover a adopcdo de politicas
eminentemente preventivas, quer no &mbito comunitdrio, quer no plano internacional®
— cfr. o artigo 2° do regulamento citado —, a Comunidade dotou-se de uma estrutura
permanente e centralizada de tratamento e difusdo de informacdo ambiental?.

O direito d informacdo como componente de um status activae processualis ambien-
tal revela-se também de forma particularmente clara no principio 10 da Declaracdo
do Rio%, de 1992, completado pelo Capitulo 40 da Agenda 21%. Ficava demonstrada
a saciedade a relevancia estratégica do direito d informacdo como motor de uma
nova atitude na “era ecoldgica”?, bem como a sua importéncia no desenvolvimento
de uma pedagogia ambiental. Passar do texto a prdatica, contudo, revelou-se dificil,
em face da diversidade de modelos adoptados pelos Estados®*, maxime de Estados
do Leste da Europa, ndo ainda totalmente livres de influéncias autoritdrias e a dar os
primeiros passos no sentido da democratizacdo, ou de Estados para os quais a futela

24 A directiva perpassa o crivo da proporcionalidade no §2° do n° 2 do arfigo 3, onde prevé que “As
informacdes na posse de autoridade publica serdo objecto de uma comunicacdo parcial, sempre que for
possivel apartar a informacdo sobre questdes relacionadas com os interesses acima referidos™.

25 A Agéncia situa-se, destarte, na linha de continuidade do programa CORINE — A. M. MORENO
MOLINA, Puesta en funcionamiento..., cit., p. 153.

26 A actuacdo da Agéncia revelou-se de algum modo decepcionante na densificacdo do direito &
informacdo ambiental no seio das instituicdes comunitdrias, amputando assim bastante o &dmbito da cida-
dania europeia criada em 1992 com o Tratado de Maastricht. Com efeito, numa decisdo de 21 de Marco
de 1997, a Agéncia estabeleceu os contornos do direito de acesso d informacdo por si coligida por parte
dos cidaddos europeus, denotando um retrocesso quando compaginada com a directiva 90/313/CEE
— nomeadamente, nada dispunha quanto & possibilidade de comunicacdo parcial de documentos em
caso de oposicdo de fundamento de recusa de comunicacdo, nem quanto & recusa para salvaguarda
do ambiente. Cfr. G. MONEDIAIRE, Les droits..., cit., pp. 144, 145.

27 O principio 19 da Declaracdo de Estocolmo (1972) apelava d educacdo ambiental e & conten-
cdo dos media no sentido de se absterem de fomentar comportamentos lesivos do ambiente, sem se
reportar, contudo, ao direito & informacdo.

28 Uma andlise mais detalhada do contexto internacional pode ver-se em M. PRIEUR, La Convention
d’Aarhus..., cit., pp. 17 segs.

29 A. KISS, Direito Internacional do Ambiente, in Direito do Ambiente, INA, 1994, pp. 147 segs, 147.

30 Alguns exemplos das disparidades inicialmente registadas, mesmo ao nivel dos Estados-membros
da Comunidade Europeia, foram recenseados por P. KROMAREK, Les limites de I'accés a I'information en
matiére d’environnement, in O direito do cidaddo & informacdo sobre ambiente., Semindrio Internacional,
Instituto Nacional do Ambiente, s/local, s/data (mas de 1992), pp. 65 segs, 75 segs.
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ambiental ainda se ndo tornara, pelas piores razdes (as involuntdrias), uma prioridade.
Era necessdrio avancar no sentido da maior adstringéncia das obrigacdes assumidas.

Na Conferéncia de Sofia, realizada entre 23 e 26 de Outubro de 1995, reuniram-se 0s
Ministros do Ambiente de cinquenta e cinco paises europeus, passando a escrito um
conjunto de directrizes sobre o direito a participacdo publica em matéria ambiental e
todas as faculdades inerentes, a montante (informacdo), e a jusante (acesso & justical).
Desse documento, ainda ndo vinculante, saiu um apelo para que os Estado se determi-
nassem a tornar estes direitos uma realidade. Este alerta foi tommado a sério, fraduzindo-
se num intfenso processo diplomatico entre 1996 e 1998, que integrou Estados e Organi-
zacoes nGo governamentais. Deste esforco resultou a Convencdo de Aarhus, assinada
em 25 de Junho de 1998 por trinta e cinco Estados e pela Unido Europeia. Aberto a assi-
natura de todos os Estados membros da Organizacdo das Nacdes Unidas, surgiu assim
o primeiro “instrumento universal de democratizacdo das decisdes sobre o ambiente™3!.

3. A Convencdo de Aarhus visa harmonizar os pressupostos de exercicio de trés direitos:
o direito de acesso a informacdo ambiental (artigos 4° e 5°), o direito de participacdo
em procedimentos tendentes & aprovacdo de actividades especificas (artigo 6°) e de
planos, programas e politicas em matéria de ambiente (artigos 7° e 8°), e o direito de
acesso d justica (artigo 9°)%2. No contexto desta anotacdo, vamos restringir-nos a andlise
do artigo 4°%, que passamos a transcrever:

“1. Cada Parte, de acordo com o disposto nos paragrafos seguintes deste
artigo, assegurard que as autoridades publicas, em resposta a um pedido de
informacdo relativa ao ambiente, poem a disposicdo do publico esta informa-
cdo, de acordo com a legislacdo nacional aplicavel, incluindo, quando solici-
tado e nos termos do subpardgrafo (b) deste artigo, cépia da documentacdo
actualizada contendo e abrangendo tal informacéo:

a) Sem que tenha de provar ter um interesse na questao;
b) Sob a forma requerida, excepto:

i.) Quando seja razodvel para autoridade publica disponibilizar a infor-
macdo de forma diferente, indicando, nesse caso, as razoes dessa
forma de disponibilizacdo; ou

ii.) Quando as informacées em causa tenham ja sido divulgadas ou tor-
nadas publicas de outra forma.

2. A informagcdo em matéria de ambiente referida no pardgrafo do presente

31 M. PRIEUR, La Convention d’'Aarhus..., cit., p. 20.

32~ Sobre a Convengdo de Aarhus, vejam-se M. PRIEUR, La Convention d’Aarhus..., cit., pp. 20 segs; G.
MONEDIAIRE, Les droits..., cit., pp. 149 segs; K. BRADY, New Convention on access to information and public
participation in environmental matters, in Environmental Policy & Law, 1998/2, pp. 69 segs, passim.

33 O artigo 5° tem por epigrafe DifusGo e recolha de informacdo em matéria de ambiente. Ndo €,
por conseguinte, alheio & problemdtica que estamos a focar. No entanto, o seu cardcter organizativo e
objectivo, mais virado para o tratamento e disponibilizacdo da informacdo ambiental enquanto tarefa
publica, levam-nos a exclui-lo da nossa andlise.
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artigo serd posta a disposicdo do publico logo que possivel e o mais tardar um
més apods a apresentacdo do pedido, excepto quando o volume e a com-
plexidade da informacdo solicitada justiiquem um alargamento deste prazo,
que poderd ser prorrogado até um maximo de dois meses. O interessado serd
informado de qualquer prolongamento do prazo e das razées que o funda-
mentam.

3. O pedido de informacdo em matéria de ambiente pode ser recusado se:

a) A autoridade publica a quem foi apresentado ndo detiver essa infor-
macao;

b) O pedido carecer de razoabilidade ou tiver sido formulado de modo
demasiado vago; ou

c) O pedido envolver matéria constante de documentos inacabados
ou comunicacgoes internas de autoridades publicas, desde que tais
excepcoes estejam previstas na legislacdo nacional aplicdvel ou no
costume, tendo em atencdo o inferesse que a divulgacdo dessa infor-
macdo possa revestir para o publico.

4. Um pedido de acesso a informacdo em matéria de ambiente pode ser
recusado se a sua divulgacdo prejudicar:

a) A confidencialidade das deliberagcbes das autoridades publicas,
quando esta confidencialidade se encontre prevista na legislacdo
nacional aplicavel;

b) As relacées internacionais, a defesa nacional ou a seguranca publica;

c) O curso da justica, o direito de qualquer pessoa a um julgamento justo
ou a capacidade de uma autoridade publica para efectuar uma in-
vestigacdo de natureza criminal ou disciplinar;

d) O segredo comercial ou industrial quando protegidos por lei para de-
fesa de um interesse econdmico legitimo. Neste contexto, devem ser
divulgadas as informacdes sobre emissées que sejam relevantes para
a proteccdo do ambiente;

e) Os direitos de propriedade intelectual;

f) A confidencialidade de dados e/ou registos pessoaqis que se refira a
pessoa fisica quando esta pessoa ndo tiver autorizado a sua divulga-
cdo publica, desde que o cardcter confidencial deste tipo de informa-
cdo esteja previsto no ordenamento juridico interno;

g) Os interesses de terceiros que forneceram a informacdo solicitada sem
que a ftal estivessem legalmente obrigados ou sem que estejam ou
possam estar juridicamente obrigados a fazé-lo, e quando estes ndo
consintam na divulgacdo dessa informacdo; ou

h) O ambiente a que se refere a informacdo, como as zonas de reprodu-
cdo de espécies raras.
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Os fundamentos para recusa acima mencionados devem ser interpretados
de forma restritiva, tendo em considerac@o o interesse que a divulgacdo da
informacdo representa para o publico, bem como se a informag¢do solicitada
se relaciona ou nGo com emissées para o ambiente.

5. Quando uma autoridade publica ndo esteja na posse da informacdo em
matéria de ambiente solicitada, deverd, o mais rapidamente possivel, informar
o interessado da autoridade publica a qual este pode solicitar a informacéo
desejada ou transmitir o pedido para essa autoridade publica e informar desse
facto o interessado.

6. Cada Parte assegurard que, sempre que seja possivel expurgar a informa-
cdo sobre ambiente sem comprometer o cardcter confidencial da informacdo
que, em virtude da alinea c) dos pardagrafos 3. e 4. esteja isenta de divulgacdo,
as autoridades publicas disponibilizarGo a informacdo sobre ambiente solici-
fada.

7. A recusa a um pedido de informacdo é feita por escrito se o pedido tiver
sido feito por escrito ou quando tal seja solicitado pelo interessado. O indefe-
rimento indica as razées da recusa e presta as informagcdes sobre 0 acesso ao
processo de revisGo de acordo com o previsto no artigo 9°. O indeferimento
serd feito o mais rapidamente possivel e no prazo mdximo de um més, excepto
quando a complexidade da informacdo justifique o alargamento deste prazo
até dois meses apos o pedido. O interessado serd informado deste alargamen-
fo de prazo e das razbées que o justificam.

8. Cada Parte pode autorizar as autoridades publicas a cobrar o forneci-
mento de informacdo, mas o pagamento ndo pode ser superior a um custo
razodvel. As autoridades publicas que pretendam cobrar o fornecimento das
informacdes devem disponibilizar ao interessado a tabela de precos a aplicar,
indicando as circunstancias em que estes podem ser cobrados, as situacdes
de isencdo, bem como os casos em que o fornecimento de informacdo estd
condicionado ao pagamento adiantado”.

A ratificacdo da Convencdo de Aarhus ndo envolveria para o legislador nacional,
a primeira vista, grande esforco compatibilizador do Direito nacional com as suas
disposicoes. Com efeito, como a Comissdo de Acesso aos Documentos Administrati-
vos reconheceu no seu parecer de 12 de Janeiro de 2005%, o quadro normativo por-
tugués é genericamente conforme a Convencdo, revelando-se até, pontualmente,
mais generoso do que ela — v.g., no que toca ao artigo 4°, relativamente ao prazo
de resposta, que o artigo 15°/1 da LADA fixa em apenas 10 dias® (salvo, presume-se,
se for pedido parecer & Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos, nos
termos do artigo 15°/3%).

34 A Comiss@o concluiu que "A implementacdo da Convencdo de Aarhus em Portugal implica a

infroducdo de algumas alteracdes a LADA, relacionadas com os sujeitos passivos do direito de acesso e
com a divulgacdo da informacdo”

35 Refira-se, alids, que o prazo de um/dois meses previsto na Convencdo foi muito contestado du-
rante o periodo negocial, tendo sido por muitos considerado como excessivamente longo (indo mesmo
contra a directiva da Declaracdo de Sofia, que o fixava o mais répido possivel e no mdaximo até seis sema-
nas” — KATY BRADY, New Convention..., cit., p. 70).

36 A lei ndo define o prazo dado & Comissdo para se pronunciar. Poderia recorrer-se ao artigo 71°/1
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De estranhar €, contudo, na LADA, a auséncia de referéncia a ponderacdo de inte-
resses eventualmente subjacente a um pedido de acesso a documentacdo adminis-
trativa sobre o qual recaia uma restricdo fundamentada (por exemplo, documentos
cuja divulgacdo ponha em causa a seguranca interna, o segredo de justica, o direito
dreserva da vida privada, os segredos comerciais ou industriais — artigos 5°, 6°, 8° e 10°
da LADA). E um facto que o artigo 7°/6 tem insita uma preocupacdo de equilibrio, de
proibicdo do excesso, quando estatui sobre a possibilidade de comunicacdo parcial
“sempre que seja possivel expurgar a informacdo relativa a matéria reservada” (na
linha do artigo 3/2, §2° da directiva 90/313/CEE, e do artigo 4/4 da directiva 2003/04/CE,
gue revogou a primeira). E ndo € menos verdade que a existéncia de uma Comissdo
de Acesso aos Documentos Administrativos com competéncias ao nivel da qualifica-
cdo da natureza dos dados e do levantamento de restricdes a sua revelacdo (artigo
15°/3 da LADA) indicia, da parte do legislador, uma intencdo de suavizacdo dos funda-
mentos da restricdo a liberdade de acesso a informagdo, indo de encontro ao critério
estatuido no artigo 18°/2 e 3 da CRP.

Certo é que a LADA ndo contempla disposicdo similar ao §2° do n° 4 do artigo 4° da
Convencdo de Aarhus, nem ao §2° do n° 2 do artigo 4° da directiva 2003/04/CE¥, que
apontam para o cardcter restritivo da interpretacdo subjacente as decisdes de recu-
sa®, em atencdo & prevaléncia do interesse de revelacdo de informacdes tendentes
a evitacdo de danos ambientais. Em contrapartida, a proposta de lei n® 21/X, que visa
transpor a directiva 2003/4/CE, ja apresentada a Assembleia da Republica, acolhe cla-
ramente este principio®.

Uma outra nota negativa no que tange a fuga ao par@metro de proporcionalidade
surge do confronto entre o artigo 4°/3, alinea c) da Convencdo, e o artigo 4°/2/b) da
LADA, que retira todos os documentos preparatdrios do Conselho de Ministros e de Se-
cretdrios de Estado do dmbito da “*documentacdo administrativa™. Como sublinha G.
MONEDAIRE, os documentos preparatérios de decisdes, politicas e/ou administrativas,
adquirem o mais elevado interesse para a reconstrucdo do iter decisério e a Conven-
c¢do, ao sujeitar a oposicdo a sua divulgacdo a uma dupla condicdo (estar previsto em

do CPA, que fixa em 10 dias o prazo para a prdtica de actos endoprocedimentais, salvo lei especial ou
determinacdo diversa da Administfracdo. Parece-nos, no entanto, que a analogia deve realizar-se por
apelo & prépria LADA, nomeadamente ao artigo 16°/2, que concede & Comissdo o prazo de 30 dias para
responder a queixas dos cidaddos a quem tenha sido alegadamente vedado o acesso d informacdo de
forma ilegitima, em relatério fundamentado.

37 A directiva foi aqui — como noutros pontos — directamente conformada pela Convencdo de
Aarhus, naquilo que E. PELOSI considera uma “interessantissima inovacdo” — Rafforzamento..., cit., p. 29.

38 Muito embora, conforme ressalta o Juiz Conselheiro Mdrio Torres na sua Declaracdo de Voto (§4°),
tal auséncia ndo tenha impressionado, nem os fribunais administrativos, nem o Tribunal Constitucional (em
decisdes anteriores) que, apelando a um principio de equilibrio perante a colisdo de direitos, obtempe-
raram no sentido de que "A afericdo da confidencialidade dos documentos a que o particular pretende
aceder deve ser feita em relacdo a cada tipo de documento em concreto e ndo, em geral, a todos os
documentos que acompanham o processo (...)".

39 Vide supra, nota 5. O artigo 11° da Lei 19/2006 (cuja epigrafe é “Indeferimento do pedido de
acesso d informacdo”), dispde que sempre que o pedido de informacdo incida sobre emissdes para o
ambiente, esse interesse se sobrepde a confidencialidade: da informacdo detida por entidades publicas;
das informacdes comerciais ou industriais, da confidencialidade estatistica e do sigilo fiscal; dos interesses
de quem tenha fornecido voluntariamente a informacdo; e da proteccdo de espécies protegidas (nestes
dois Ultimos pontos, o legislador portugués foi mais longe que a Convencdo de Aarhus) — n° 7. No n° 8
consagra o principio da interpretacdo restritiva dos fundamentos de recusa e no artigo 12° afirma o princi-
pio do indeferimento parcial sempre que possivel.

40 G. MONEDIAIRE, Les droits..., cit., p. 151.
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lei/costume; depois de sopesado o interesse geral na sua publicitacdo), aponta para
uma avaliacdo in concreto dos termos da recusa. Ora, a LADA furta-se subtimente a
esta norma, subtraindo os documentos preparatdrios de cardcter ndo exclusivamente
administrativo ao lote de documentacdo passivel de acesso publico. Ou seja, previne
qualquer ponderacdo por forca da desqualificacdo do documento.

Finalmente, o artigo 10°/1 da LADA, numa interpretacdo conforme d Convengdo, hd-
de significar que os documentos abrangidos pelo segredo sé podem ser considerados
absolutamente confidenciais apds uma ponderacdo casuistica da efectiva necessi-
dade do segredo para a salvaguarda de um interesse econdmico legitimo — o que
aponta para um imperativo de divulgacdo parcial, em tudo o que ndo ponha em
causa tal segredo. E mais: a Convencdo determina, sem margem para duvidas, que
toda a informacdo relativa a emissdes poluentes — ainda que isenta da revelacdo de
processos de fabrico — é de divulgacdo obrigatdria [cfr. a alinea d) do n°® 4 do artigo
4°]. Esta disposicdo dita uma inquestiondvel prevaléncia do valor da proteccdo da
saude (e do ambiente) em face dos segredos industrial e comercial*'.

5. Por tudo o que antecede e que acresce as certeiras consideracoes do Juiz Consel-
heiro Mdrio Torres na sua Declaracdo de Voto, julgamos que o Tribunal Constitucional
prestou um mau servico d causa do ambiente e ao desejdvel desenvolvimento de uma
ecocidadania, que no nosso pais fica, salvo raras e meritérias excepcodes, “delegada”
nas Organizacdes ndo governamentais do ambiente e no Ministério PUblico*. E nem
se pretenda entrever nestas palavras uma qualguer afrmacdo de fundamentalismo
ecolégico, uma vez que a desadequacdo da decisdo do Tribunal Constitucional — na
medida em que recusa a aplicacdo do método da proporcionalidade e independen-
temente do resultado concreto (hnomeadamente, para as pretensdes da Quercus) que
uma eventual seleccdo de documentos pudesse surtir — fica bem patente:

i.) no afastamento do critério do arfigo 18°/2 e 3 da CRP, que o vinculava em primeira
linha, no que representa uma subtraccdo inexplicdvel O metodologia de ponderacdo
qgue o conflito de interesses demandava;

ii.) naindiferenca perante o efeito conformativo da Convencdo de Aarhus, cuja pre-
cisdo regulativa (do artigo 4°) obrigaria a uma interpretacdo das normas de direito
nacional conforme ao seu conteldo, de acordo com os artigos 8°/2 da CRP e 70°/1/i)
da LOTC#;

4] A redaccdo da alinea d) foi muito contestada nas negociacdes da Convencdo. Entre os oposi-
tores a esta restricdo do segredo industrial esteve Portugal — KATY BRADY, New Convention..., cit., p. 70 e
nota 9 (p. 74).

42 Chamando a atencdo para este défice de envolvimento nas questdes da proteccdo ambiental
em Portugal e para o relevo da actuacdo das ONGAs, V. PEREIRA DA SILVA, The Aarhus Convention: A
“bridge” to a better environment, in RJUA, n°s 18/19, 2002, pp. 133 segs, 138.

43 A leitura conjugada destas disposicdes permite concluir, ndo sé pela adstricdo de Portugal aos
compromissos internacionais que assume, como também pela necessidade de interpretar a legislacdo
nacional de acordo com as disposicoes de insfrumentos internacionais, desde que a sua densidade regu-
lativa tanto consinta — a “contrariedade” a que se refere a alinea i) citada parece-nos suportar esta leitura
(apesar de a LOTC apenas admitir a intervencdo do Tribunal Constitucional em caso de desaplicacdo da
norma nacional, criando uma situagcdo de desarmonia contextual quicd explicada pela atipicidade do
tipo de confrolo exercido. Como explica C. BLANCO DE MORAIS, estamos perante “uma questdo de apli-
cacdo preferencial entre normas ndo necessariamente invdlidas”, e ndo jd no dmbito do apuramento da
validade de uma norma — Justica Constitucional, II, Coimbra, 2005, p. 647).
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ii.) no desrespeito do principio da interpretacdo conforme as directivas (homeada-
mente, a directiva 2003/4/CE, de 28 de Janeiro) enquanto expressdo do principio da
uniformidade de aplicacdo do Direito Comunitdrio, afirmado pelo Tribunal de Justica
das Comunidades Europeias no acérddo Marleasing*, e suportado pelos artigos 7°/6 e
8°/3 da CRP.

Quer se encare na sua dimensd@o substantiva, quer se acentue a sua dimensdo ad-
jectiva, o direito & informacdo ambiental reforca a abordagem preventiva e soliddria
gue nos deve merecer a problemdtica da preservacdo e promoc¢do da qualidade dos
bens ecologicos. Se o direito a informagdo, em geral, € uma vitéria dos administrados
frente ao secretismo administrativo, o direito d informacdo ambiental afigura-se ainda
como um longo caminho a percorrer no sentido da interiorizacdo da sua componente
de (eco) cidadania. E esta decisdo do Tribunal Constitucional deixa-lhe uma pedra no
sapato.

44 Acérddo do TJCE de 13 de Novembro de 1990, Caso C-106/89, Col. 1990, 1-4135 segs.










