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Recurso didactico n.2 5:

A Protec¢do do Ambiente: Modelos de Regulagdo e Instrumentos”

A definicdo e a execucdo da politica de proteccdo do ambiente socorre-se de inUmeros
instrumentos administrativos e normativos, uns especificos para a area do ambiente e outros que sdo
utilizados em diversas dreas de intervencdo publica. A composicdo e a organizacdo desses
instrumentos, em concreto, possibilita a identificacdo de modelos de regulacdo da proteccdo do
ambiente.

Neste texto, comegaremos por identificar e caracterizar os principais modelos de regulacdo da

politica ambiental para, em seguida, analisarmos o tipo de instrumentos que neles sdo utilizados.

1. Modelos de regulacdo da politica ambiental

E possivel identificar trés modelos possiveis para a regulacio do ambiente: o modelo de
«comando e controlo», o modelo de «mercado» ou «livre» e 0 modelo «misto».

i) O modelo de comando e controlo é o modelo tradicional de aplicacdo do direito e, como
decorre da sua prdpria designacao, traduz-se na emissdo de comandos, como a aprova¢dao de normas
juridicas ou a tomada de decisdes pela Administracdo Publica, através das quais sdo estabelecidos os
padrées de comportamento obrigatdorios que os destinatdrios deverdo seguir. Para que esses
comandos sejam efectivos, é necessario realizacdo acc¢Ges de controlo, como as ac¢des de fiscalizacdo,
e sdo aplicadas san¢Ges aos comportamentos desconformes.

A principal vantagem apontada ao modelo de comando e controlo é que ele possibilita o
prosseguimento de uma politica uniforme e coerente, definida centralmente e em articulacdo com os
objectivos que o Estado pretende alcancar. Ao mesmo tempo permite que os agentes saibam com
exactiddo como devem agir e quais as consequéncias que sofrerdo se nao o fizerem.

Quanto as desvantagens do modelo de comando e controlo, é apontado o facto de este poder
conduzir a uma burocratizacdo da intervencdao, com uma Administracdo Publica sem capacidade de
reaccao e frequentemente afastada ou desligada dos problemas concretos. Para além disso, como sdao
definidos padrdes gerais de conduta, estes ndo tém flexibilidade para atender as especificidades de
cada situacdo. Por outro lado, por estar orientado pela ideia de imposi¢cdo de regras de condutas e de
repressao da actuacdo dos particulares e das organizacoes, este modelo ndo facilita a cooperacdo dos

destinatdrios na procura das melhores solucées para os problemas, nem premeia os comportamentos

* Este texto é uma vers3o draft, ndo revista, pelo que pode conter algumas gralhas. A sua disponibilizacdo destina-se apenas
a servir de instrumento de apoio ao estudo pelas/os estudantes da unidade curricular de Introdugdo ao Direito do Ambiente.
Ndo é permitida a sua utilizagdo ou citagdo fora deste ambito restrito.
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positivos ou a inovacdo de procedimentos. Por fim, as sancdes a aplicar em caso de violacdo dos
comandos poderdo nao ser eficazes se, por exemplo, ndo conseguirem eliminar os comportamentos
desconformes, o que podera suceder quando os prejuizos resultantes das sanc¢des sejam inferiores
aos beneficios da continuacdo da actividade lesiva, ou, se o sistema de fiscalizacdo e de aplicacdo de
sang¢bes ndo funcionar correctamente, permitindo a impunidade porque as infrac¢des ndo sao
detectadas ou porque é ultrapassado o prazo legal para a aplicacdo da punicdo (prescricdo).

ii) O modelo de mercado ou livre baseia-se na ideia de auto-regulacdo por parte dos
individuos e das organizacOes, ou seja, na crenca de que estes sdo seres racionais que prosseguem
actividades racionais com vista a satisfacdo dos seus interesses. Como eles procuram satisfazer os
seus interesses num espaco em que também intervém outros actores, os quais sdo igualmente
orientados pelo desejo de satisfacdo dos seus interesses, e como, em principio, nenhum deles tem o
poder suficiente para determinar o modo como esses interesses deverdo ser satisfeitos, eles precisam
de cooperar e concertar entre si o melhor e mais adequado equilibrio na distribuicdo dos beneficios,
dos prejuizos e dos constrangimentos para todos.

Deste modo, a luz deste modelo, serd aceitavel, por exemplo, que ndo se estabelecam normas
que imponham limites a emissdo de poluentes pelas empresas, pois estando os consumidores
sensibilizados para a protec¢do do ambiente, no momento da compra do bem ou do servico terdo em
conta o comportamento das empresas e as condicdes em que os produtos sdo produzidos ou os
servicos oferecidos, preferindo as empresas “amigas” do ambiente. Como tal, e por isso, as empresas
tenderdo a adoptar praticas de protec¢do do ambiente como forma de se diferenciarem e de
chegarem aos consumidores, o que obrigarad as restantes empresas, para conseguirem competirem
em igualdade no mercado, a introduzirem igualmente mudancas nos produtos ou nos processos
produtivos, o que se ird refletir positivamente na proteccdo do ambiente.

No entanto, como nem sempre os agentes econdmicos terdo a iniciativa de adoptar medidas
gue conduzam a proteccao do ambiente, a intervencdo publica ndo é completamente afastada neste
modelo, mas ela é sobretudo supletiva e as medidas adoptadas procuram promover a adesdo
voluntdria e a colabora¢do dos individuos e das organizagGes. Assim, por exemplo, poderdo ser
atribuidos incentivos (como isen¢des ou beneficios fiscais, ou a concessdo de subsidios) com vista a
apoiar e a orientar o comportamento dos agentes. De igual modo, podem ser aplicadas taxas ou
impostos, os quais, por onerarem os custos de producdo, irdo reduzir as margens de lucro das
empresas ou terdo que ser repercutidos no preco final, tornado os produtos/servicos mais caros e
menos atractivos para os consumidores, induzindo assim as empresas a adoptarem praticas
alternativas e mais verdes, reduzindo o impacto da sua actividade sobre o ambiente.

Esta linha de actuagdo publica enquadra-se numa nova forma de racionalizagdo do direito que

Teubner designa por «direito reflexivo» (reflexive law), em que a lei aparece como um sistema de
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coordenacdo da accdo, o que significa que ndo se procura uma regulacdo substantiva das questdes,
através da aplicacdo de um determinado programa e da decisdo de conflitos entre objectivos
conflituantes, mas antes estabelecer as bases estruturais de procedimento e de organizacdo que
incentivem os destinatarios a chegar a acordo (Teubner, 1983, pp. 240, 242). Como tal, segundo
Fiorino, o objectivo é criar incentivos e procedimentos que induzam as pessoas a avaliarem
continuamente as suas acc¢des e a ajustarem-nas aos objectivos sociais, em lugar de lhes ser dito
directamente o que devem fazer em todos os casos; deste modo, facilita-se a adaptacdo da resposta
dos particulares a novas informacdes e a novas tecnologias, bem como as mudangas de expectativas
gue entretanto possam ocorrer (Fiorino, 2006, pp. 159, 161).

Se este processo de auto-regulacdo social apresentar deficiéncias, Teubner defende que
nesse caso serd necessaria uma intervencdo autoritdria da lei para as corrigir, por exemplo,
através do estabelecimento de objectivos que devem ser alcancados pelos destinatarios, ou pela
imposicdo de deveres ou de regras de comportamento no mercado (Teubner, 1983, pp. 277-278).

A principal vantagem apontada ao modelo de mercado reside na liberdade que atribui aos
individuos e as organizacGes para a resolucdo dos problemas, pois estando eles mais préximos dos
problemas conseguem identificar mais facilmente as medidas necessarias para os corrigir, o que
garante alguma flexibilidade e inovacdo na procura de solucdes.

Quanto as desvantagens que lhe podem ser assinaladas, elas residem, em larga medida,
também nessa liberdade e na crenca que o mercado é capaz de se auto-regular num sentido
socialmente relevante. Na realidade, o prosseguimento de interesses proprios ndo é necessariamente
coincidente com o bem comum e embora aqueles possam permitir alcangar fins socialmente
importantes para a comunidade, isso ndo significa que estes devam prevalecer sobre outros fins tao
ou mais importantes. A hierarquizacdo de interesses sociais supde uma ponderacdo e uma decisao
politica, pois nem todos os valores e principios tém uma mesma importancia para a comunidade.

Por outro lado, em determinados mercados ndo existe concorréncia (ou esta é diminuta), pelo
gue ndo funciona a competicdo entre empresas, nem os consumidores tém poder suficiente para
influenciarem as estratégias comerciais das empresas dominantes. Para além disso, a inovacdao tem
custos significativos para as organizacdes, pelo que poderdo ndo existir interesse na mudanca, até
porgue os consumidores poderdo ndo estar disponiveis para pagar o subsequente acréscimo no
preco, continuando a preferir os produtos com impacto negativo no ambiente.

Por fim, este modelo de mercado podera produzir uma percepc¢do publica de ineficacia da
accdo governamental, pois como se baseia em mecanismos colaborativos e de adesdo voluntaria, a
falta de participacdo ou adesdao impede que os objectivos sejam alcancados, pelo que a inexisténcia
de resultados influenciara a avaliagdo que é feita da accdo do Governo e da Administracdo Publica.

iii) O modelo misto, como é sugerido pela prépria designacdo, é aquele que combina
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instrumentos de comando e controlo com instrumentos de mercado, procurando conciliar o caracter
mais directivo dos primeiros, com a maior liberdade e flexibilidade dos segundos. Deste modo, a
articulacdo dos dois tipos de instrumentos permitirda potenciar as vantagens e atenuar as
desvantagens que sao atribuidas a cada um deles.

Neste tipo de modelo, a Administracdo Publica ndo abdica inteiramente dos seus poderes de
autoridade, mas essa intervengdo é complementado com outros instrumentos que potenciam o
envolvimento da sociedade civil e das entidades privadas. Um exemplo tipico destes instrumentos é a
celebracdo de contratos administrativos com os particulares, através do quais, como refere Macas,
temos «a Administracdo a poder concertar e negociar com os particulares, através de contrato, a
producdo de efeitos juridicos que tradicionalmente |he era exigido que alcancasse pela via
administrativa» (Macas, 2000, p. 38).

Esta opgdo permite enfrentar algumas das criticas que tém sido dirigidas ao modelo de
comando e controlo, como é o caso do seu custo elevado ou do nivel de conflito que promove e da
desconfianga que gera entre a administracao publica e as organizagGes (Fiorino, 2006, pp. 2, 4, 7). Por
outro lado, possibilitara integrar os resultados positivos que tém vindo a ser alcangados em algumas
areas nas quais tém sido utilizados, como é o caso da reducdo da poluicdo e da eliminacdo de varios
poluentes particularmente danosos (Fiorino, 2006, pp. 62, 66).

Um inconveniente possivel dos modelos mistos podera residir na incerteza sobre qual a
melhor forma de agir, pois, aparentemente, serd mais facil fazé-lo quando se sabe que a lei determina
0 que podemos ou ndo fazer. Para além disso, em paises como Portugal, caracterizados por uma
diminuta participacdo civica e uma escassa consciéncia social das empresas, podera faltar a cultura
politica necessaria para implementar mecanismos voluntarios e participativos, existindo o risco destes
serem ineficazes ou meramente formais.

Em Portugal, o modelo da politica de ambiente é tendencialmente de comando e controlo,

embora com uma limitada aceitacdo de alguns instrumentos de mercado.

2. Instrumentos da politica de ambiente

Na definicdo e na execucdo da politica de proteccdo do ambiente sdo utilizados diversos
instrumentos, os quais podem ser agrupados nas seguintes categorias: planeamento; licenciamento,
autorizacdo e concessdao; areas de proteccdo ambiental; avaliacdo ambiental; instrumentos
econdmico-financeiros e fiscais; certificacdes; informacdo ambiental; fiscalizacdo e controlo; e,

emergéncia ambiental. Vejamos em seguida cada um deles.

2.1. Planeamento

O planeamento é um procedimento que permite a definicdo, a execucdo, o controlo e a
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avaliacdo de uma actividade ou de uma politica. Nesse sentido, é necessario observar varios passos:

- a definicdo dos objectivos que deverdo orientar a ac¢ao;

- 0 estabelecimento das metas a atingir;

- a escolha das medidas para as alcancar;

- a calendarizacdo da sua implementacao;

- a instituicdo de mecanismos de controlo e fiscalizacdo das ac¢des a desenvolver; e,

- a avaliacdo dos resultados alcancados.

O planeamento é ndo apenas uma metodologia de trabalho, mas também um instrumento
politico-administrativo previsto na lei.

A Constituicdo Portuguesa prevé os planos, em especial, nos artigos 90.2 e 91.2, com o
primeiro a versar sobre os objectivos e o segundo a incidir sobre a elaboracdo e a execugcdo dos
planos. Entre os objectivos que os planos de desenvolvimento econdmico e social deverdao observar,
incluem-se a preservacdo do equilibrio ecoldgico e a defesa do ambiente. Quanto a hierarquizagdo
dos instrumentos juridicos de planeamento, a prevaléncia é dada as leis da grandes op¢des, em
segundo lugar aparecem os planos nacionais, os quais terdo de estar em harmonia com as grandes
opgcdes, e, por fim, surgem os programas especificos de &mbito territorial e de natureza sectorial’.

Deste modo, o instrumento fundamental do planeamento nacional é a Lei das Grandes
Opcodes do Plano, a qual é aprovada pela Assembleia da Republica, nos termos do artigo 161.9, al.
g)/CRP, mediante proposta do Governo. A atribuicdo desta iniciativa legislativa e politica ao governo,
resulta do facto deste ser o 6rgdo de soberania ao qual compete a «condugdo da politica geral do pais»
e por ser o «6rgdo superior da Administracdo Publica» (artigo 182.2/CRP). Por ser um érgdo executivo, o
Governo tem de apresentar e ver aprovado o seu programa de governo na Assembleia da Republica, no
qual constam «as principais orientacdes politicas e medidas a adoptar ou a propor nos diversos
dominios da actividade governamental» (artigo 188.2/CRP), acompanhadas pelas leis das grandes
opcdes do plano, as quais deverdo reflectir e concretizar as orientagdes politicas que resultam do
programa de Governo. Se a definicdo das objectivos politicos cabe ao Governo, a Administracdo
Publica é a responsdvel pela execucdo dessas orientacdes politicas gerais, sob a direccdo, a
superintendéncia e a tutela do governo (artigo 199.9, al. d)/CRP).

Em termos especificos, o planeamento ambiental é o conjunto de actividades desenvolvidas
com vista a organizar e implementar uma intervencdo publica que permita minimizar ou eliminar os
impactos negativos da actividade humana sobre o ambiente e assegurar uma gestao sustentdvel dos
recursos naturais.

No ambito dessa actividade, sdo utilizados instrumentos de planeamento como «as

1 A organizagdo e o funcionamento do sistema de planeamento portugués é regulado pela Lei n.2 43/91, de 27
de Julho.
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estratégias, os programas e os planos de ambito nacional, regional, local ou sectorial» (artigo 16.2, n.2
1/LBPA), os quais fixam as orientacdes, os objectivos, as medidas e as acc¢bes, as metas e os
indicadores, e as entidades responsaveis pela sua execucdo e financiamento (artigo 16.2, n.2 1/LBPA).

A estratégia é um instrumento de cariz predominantemente politico, utilizado para
estabelecer as principais linhas de intervencdo para uma determinada politica publica. Por sua vez, os
programas tém, em geral, um ambito de aplicacdo mais delimitado e combinam a definicdo de
orientacGes politicas com outras de cariz mais administrativo e técnico. Por fim, os planos tém um
conteudo mais concreto, estabelecendo directrizes mais especificas quanto a forma de actuar numa
determinada politica publica.

Como exemplo de uma estratégia nacional, podemos indicar a «Estratégia Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel», aprovada pelo Resolu¢do do Conselho de Ministros n.2 109/2007, de
20 de Agosto, para vigorar até 2015, e que pretende «nortear o processo de desenvolvimento do Pais,
numa perspectiva de sustentabilidade, em articulacdo coerente com os demais instrumentos, planos
e programas de ac¢do», tendo como «designio» fundamental «retomar uma trajectéria de crescimento
sustentado que torne Portugal, no horizonte de 2015, num dos paises mais competitivos e atractivos da
Unido Europeia, num quadro de elevado nivel de desenvolvimento econdmico, social e ambiental e de
responsabilizacdo social».

Um outro exemplo de uma estratégia é a «Estratégia Nacional de Adaptacdo as Alteragdes
Climaticas», a qual foi aprovada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 24/2010, de 1 de Abril.
Esta pretende promover «a identificacdo de um conjunto de linhas de ac¢do e de medidas de
adaptacdo a aplicar, designadamente através de instrumentos de caracter sectorial, tendo em conta
gue a adaptacdo as alteracdes climaticas é um desafio eminentemente transversal, que requer o
envolvimento de um vasto conjunto de sectores e uma abordagem integrada» (predmbulo). Para isso,
sao identificados nove dominios sobre os quais se deverd procurar identificar os impactos das
alteracGes climaticas e definir as medidas de adaptacdo necessarias: o ordenamento do territério e
das cidades; os recursos hidricos; a seguranca de pessoas e bens; a saude; a energia e a industria; a
biodiversidade; a agricultura, florestas e pescas; o turismo; e, a zona costeira.

A implementacdo da Estratégia para as Altera¢des Climaticas permite exemplificar como sdo
mobilizados vdérios instrumentos de planeamento para alcancar os objectivos pretendidos, com cada
um deles a ter um ambito de aplicacdo mais delimitado e especifico. Efectivamente, a politica para a
adaptacdo as alteragbes climaticas é prosseguida através do recurso ao:

- Programa Nacional para as Alteracdes Climaticas, o qual estabelece as politicas, medidas e
instrumentos a adoptar nos sectores ndo abrangidos pelo Comércio Europeu de Licengas de Emissao,
de modo a alcangar as metas do Protocolo de Quioto quanto as emissGes de gases com efeito de

estufa;



| Paulo Manuel Costa Recurso Didactico n.2 5: A Proteccdo do Ambiente: Modelos de Regulacdo e Instrumentos

- Plano Nacional de Atribuicdo de Licencas de Emissdo, o qual procede, nomeadamente, a
definicdo do montante de licencas de emissdo de gases com efeito estufa a atribuir por sector de
actividade;

- Plano Nacional de Acg¢do para as Energias Renovaveis?, o qual estabelece as metas a alcancar
na utilizacdo de energia proveniente de fontes renovaveis e as medidas a adoptar para incorporar esta
energia nos varios sectores de actividade;

- 0s Planos sectoriais de baixo carbono?, a serem elaborados por cada ministério para a area
da sua competéncia.

A importancia do planeamento ambiental foi reconhecida por alguns dos principais
instrumentos normativos internacionais, em especial apds a Conferéncia das Nag¢des Unidas do Rio e
a aprovacdo da Agenda 21, nas quais se definiu uma estratégia para o desenvolvimento e a
cooperagdo ambiental entre os Estados. Para a respectiva concretizagdo, consideraram-se como
cruciais «as estratégias, os planos, as politicas e os processos nacionais», pelo que os Estados-Parte
eram incentivados a dotarem-se deste tipo de instrumentos. Para garantir a obten¢do dos melhores
resultados, esse planeamento deveria ser flexivel e integrador, de modo a ter em conta as multiplas
metas e a sua adaptacdo a novas necessidades (ponto 8.5.c)).

No mesmo sentido, a Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica, aberta a assinatura pelos
Estados na mesma altura da realizacdo da Conferéncia do Rio*, prevé que as partes contratantes
deverdo «desenvolver estratégias, planos e programas nacionais para a conservacao e a utilizagdo
sustentavel da diversidade bioldgica» e integrar «a conservagdo e a utilizacdo sustentdvel da
diversidade bioldgica nos planos, programas e politicas sectoriais ou intersectoriais» (artigo 6.2).

A importancia do planeamento ambiental foi reforcada pelo papel que a Unido Europeia
assumiu na configuracao das politicas ambientais dos Estados-Membros, o que justifica a adopc¢ao de
varios documentos oficiais com as principais linhas orientadoras da politica ambiental europeia,
nomeadamente, 0s programas gerais de ac¢do em matéria de ambiente® ou os varios programas
sectoriais®. Estes tipo de instrumentos é fundamental para que os Estados-Membros possam definir
as respectivas politicas nacionais de acordo com as prioridades e os objectivos estabelecidos para
todo o espago europeu.

Tendo em conta os vdrios instrumentos de planeamento existentes, é pertinente colocar a

2 Aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 20/2013, de 10 de Abril.

3 Cfr. o ponto 3 da Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 93/2010, de 26 de Novembro.

4 Aprovada por Portugal através do Decreto n.2 21/93, de 21 de Junho.

5 Cfr.,, por exemplo, o Sétimo Programa de Ac¢do em Matéria de Ambiente, aprovado pela Decisdo n.2
1386/2013/UE, de 20 de Novembro de 2013, J.0. n.2 L 354, de 28 de Dezembro de 2013, p. 171.

6 Cfr.,, por exemplo, a politica energética para a Europa: Comunicagdo da Comissdao sobre Energia 2020:
Estratégia para uma energia competitiva, sustentavel e segura - COM(2010), 639 final, de 10 de Novembro de
2010; as alteragbes climaticas: Comunicacdo da Comissdo sobre a Politica Climatica Internacional Pds-
Copenhaga — COM(2010), 86 final, de 9 de Margo de 2010; ou, a protecgdo dos solos: Comunica¢do da Comissdo
sobre a Estratégia tematica de proteccdo do solo: COM(2006) 231 final, de 22 de Setembro de 2006.
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questdo do seu valor juridico. Ou seja, eles criam obrigaces e atribuem direitos aos cidaddos e as
organizacoes? Os particulares poderdo intentar uma accdo contra o Estado quando um objectivo ou
uma meta nao é atingida ou quando uma medida ndo é implementada?

O planeamento ambiental define um quadro geral orientador que possibilita perceber como é
gue uma determinada politica estd a ser pensada e serd desenvolvida. Deste modo, o seu propdsito
principal é de informacdo, quer para a Administracdo Publica, a quem caberd executar os planos e os
programas, quer para os particulares, que ficam a saber como é que uma determinada politica serd
implementada. Por isso, este instrumentos prosseguem um importante fim de publicidade e de trans-
paréncia da vida publica, ao mesmo tempo que permitem avaliar as op¢des politicas do Governo ou o
nivel de execucdo de uma politica. Assim, eles ndo sdo mais do que um conjunto de previsdes e de
opcoes politicas, pelo que os objectivos, as metas e as medidas previstas podem servir de orientacdo
para a implementacdo de uma certa politica, mas ndo possuem a certeza e a precisdo necessarias
para criarem expectativas legitimas junto dos particulares que devam merecer protecgao juridica.

Também se pode colocar o problema de saber se o Estado esta juridicamente vinculado aos
instrumentos de planeamento que tenha aprovado.

Em sentido positivo pronuncia-se Vaz, para quem «o plano vincula juridicamente o Estado no
sentido de que este tem o dever juridico, e ndo sé moral, de executar o Plano, ficando, pois, juridica-
mente vinculado a tomar as medidas necessarias» para a sua implementac¢do (Vaz, 1990, p. 275).
Segundo o autor, a auséncia de san¢do, em caso de incumprimento do plano, ndo é uma objeccdo a
este caracter juridico, dado que se assim fosse também teriamos de colocar em causa, por exemplo,
o caracter juridico do Direito Internacional. De igual modo, a flexibilidade do Plano, se permite que
este possa ser modificado a todo o tempo, ndo afasta a obrigacdo do seu cumprimento enquanto ele
estiver em vigor. Na sua argumentacao, Vaz invoca ainda os principios da «boa fé» e da «realizacdo
do interesse geral» como fundamentos adicionais para a juridicidade do plano, embora admita que
esta possa ser uma juridicidade com «caracteristicas especificas», pois os planos ndo revelam
normas perceptivas que possam ser directa e imediatamente aplicaveis (Vaz, 1990, p. 276). No
entanto, as entidades estaduais estdo obrigadas a prosseguir os objectivos estabelecidos e a dar
execucdo aos planos, o que revela o alcance da sua imperatividade (Vaz, 1990, p. 277).

Por sua vez, Leitdo sustenta que a normatividade do plano se traduz na sua obrigatoriedade
nao so para a Administracdo Publica, mas também para os particulares (Leitdo, 1996, p. 258), mesmo
guando os meios e os fins concretos do planeamento ndo possam ser fixados de antemao pela lei e a
Administracdo Publica s6 esteja vinculada por «objectivos muito amplos» (Leitdo, 1996, p. 265). Em
qgualquer caso, segundo a autora, a Administracdo Publica ndo goza de uma discricionariedade
ilimitada quanto as medidas a adoptar, embora reconheca que esta possa ser maior do que a

existente noutras dreas da actuacdo administrativa (Leitdo, 1996, p. 265), porque existem varios
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limites ao planeamento, «resultantes quer das préprias normas procedimentais que o regulam, quer
dos planos hierarquicamente superiores, quer das garantias dos particulares que decorrem da
Constituicdo ou da lei, quer ainda dos principios constitucionais da actividade administrativa» (Leitdo,
1996, p. 265).

Por vezes, os préprios planos ou programas dao-nos indicacdes sobre o seu caracter vincu-
lante, como sucede, por exemplo, com o Programa Nacional para o Uso Eficiente da Agua (PNUEA),
aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 113/2005, de 30 de Junho, cujo n.2 2 esta-
belece que o PNUEA é um «instrumento programatico», que devera «orientar a accao dos agentes
publicos na sua actividade de planeamento e gestdo, incluindo a actividade de licenciamento» e
deverd procurar o comprometimento dos agentes publicos e privados através de «compromissos
especificos do dominio da promogdo do uso eficiente da dgua». Deste modo, o PNUEA ndo permite
que a administragdo publica actue livremente, pelo que se os seus agentes o fizerem poderdo ser
submetidos, por exemplo, a medidas de tipo disciplinar em caso de incumprimento do plano e a
administracdo publica podera ser responsabilidade pelas eventuais consequéncias.

Outro aspecto que importa considerar, e tendo em conta a transversalidade das questdes
ambientais, é saber em que medida deverdo os varios planos sectoriais seguir as orientacdes gerais
existentes para a politica ambiental.

No sistema de planeamento portugués ndo existe nenhuma norma que atribua um valor
reforcado ou superior aos planos ambientais. Apesar disso, o artigo 90.2/CRP prevé que os planos
deverdo preservar o equilibrio ecolégico e a defesa do ambiente, o que significa que estes sdo valores
gue ndo podem ser ignorados e que devem ser tidos em conta pelos varios planos sectoriais, os quais,
por isso, ndo poderdo estar em contradicdo com a estratégia de proteccdo do ambiente. Se se
verificar a existéncia de incompatibilidades entre os varios planos, o artigo 90.2/CRP e outras
disposicbes constitucionais, como o artigo 66.2/CRP, fornecem-nos critérios legais que nos ajudam a
resolver os eventuais conflitos que possam surgir entre interesses contraditérios.

Para além disso, existem outras disposicdes legais que procuram garantir a compatibilidade
entre o planeamento sectorial e a politica do ambiente, como sucede, por exemplo, com o Regime
Juridico dos Instrumentos de Gestdo Territorial’, no qual se defende que instrumentos como o
programa nacional da politica de ordenamento do territério, os planos regionais e os planos
intermunicipais de ordenamento do territério terdo de concretizar «as orientacdes politicas relativas
as areas de proteccdo e valorizacdo ambiental que garantem a salvaguarda dos ecossistemas e a
intensificacdo dos processos biofisicos» (artigo 14.2 do Decreto-Lei n.2 380/99). Isto estd em linha

com a previsdo do artigo 22.2/LBPA, no qual se estabelece que os instrumentos de planeamento

7 Aprovado pelo Decreto-Lei n.2 380/99, de 11 de Agosto; com vdrias alteragdes subsquentes, a Ultima das quais
pelo Decreto-Lei n.2 2/2011, de 6 de Janeiro.
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ambiental previstos na lei ndo excluem os demais instrumentos, como os do ordenamento do
territério; deste modo, todos eles terdo de estar articulados e conjugados, ao mesmo tempo que, em
consequéncia do principio da integracdo, todas as politicas globais e sectoriais deverdo integrar as

exigéncias de proteccdo do ambiente (artigo 4.2, al. a)/LBPA).

2.2. Licenciamento, autoriza¢cao e concessao

As licencas e as autorizacdes integram o tipo de actos administrativos permissivos. Sdo actos
administrativos porque se traduzem em actos juridicos unilaterais tomados por um drgdo da
Administracdo Publico, no exercicio de poderes de autoridade, que visam produzir efeitos juridicos
sobre uma situacdo individual, num caso concreto (Amaral, 1989, p. 66) e sdo actos permissivos
porque possibilitam que alguém adopte uma conduta ou omita um comportamento que de outro
modo nado lhe seria permitido (Amaral, 1989, p. 128).

Segundo Freitas do Amaral, a autorizacdo é o acto administrativo pelo qual se «permite a
alguém o exercicio de um direito» (Amaral, 1989, p. 129), ou seja, alguém é titular de um direito, mas
para que o possa exercer precisa de uma decisdo favoravel da Administragdo Publica. Por sua vez, a
licenca é um acto que permite a alguém o exercicio de uma actividade que «é por lei relativamente
proibida» (Amaral, 1989, p. 130).

Assim, a principal diferenca entre estes dois tipos de actos administrativos estd em que na
autorizacdo, o particular é titular de um direito, embora careca de uma decisdo de permissao
administrativa para o seu exercicio, enquanto na licenga, o particular ndo pode invocar a titularidade
de nenhum direito, mas como a lei possibilita em alguns casos excepcionais que uma determinada
actividade possa ser desenvolvida, é necessdrio que a Administracao Publica reconheca juridicamente
essa possibilidade ao particular (Amaral, 1989, p. 130).

A exemplificagdo das diferengas entre ambos os actos administrativo podera ser feita com o
processo de licenciamento prévio para as actividades potencial ou efectivamente poluidoras. Uma
vez que a actividade poluidora é negativa para o ambiente, ela devera ser proibida, mas esta é uma
proibicdo relativa, pois, em concreto, podera chegar-se a conclusdo que a emissdo de gases poluentes
¢ justificada pela necessidade de desenvolver determinada actividade econdmica (embora esta seja
poluidora). Deste modo, a possibilidade de desenvolver certas actividade e de emitir gases poluentes
estd sujeita a licenciamento; se a licenca for atribuida, o particular passara a ser titular de um direito;
e, a luz deste direito, o particular deverd pedir autorizacao para que possa iniciar a actividade.

Um outro exemplo da diferenca entre uma licenca e uma autorizacdo pode ser retirado da Lei

da Agua®, a qual instituiu o principio da necessidade de titulo de utilizacdo para as actividades que

8 Aprovada pela Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro; de acordo com a Declaragdo de Rectificagdo n.2 11-
-A/2006, de 23 de Fevereiro. e com as altera¢es introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 245/2009, de 22 de
Setembro, pelo Decreto-Lei n.2 60/2012, de 14 de Marco, e pelo Decreto-Lei n.2 130/2012, de 22 de Junho.
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tenham um impacto significativo sobre o estado das aguas (cfr. artigo 56.2). Assim, enquanto o direito
a utilizacdo privativa dos recursos hidricos do dominio publico (por exemplo, através da captacdo de
aguas) precisa de ser reconhecido através de uma licenga, se essa utilizacdo incidir sobre recursos
hidricos particulares esta sujeita a autorizacdo prévia (cfr. artigos 60.2 e 62.2, n.2 1). A explicacdo para
esta diferenca é que no primeiro caso ndo existe um direito de propriedade sobre os recursos
hidricos, ao contrdrio do que sucede no segundo; mas como certos tipos de utilizacdo dos recursos
hidricos privados terdo impacto sobre as aguas, os leitos e as margens, é necessario apurar em que
termos a sua exploracdo pode ser aceite e desenvolvida, pelo que ficam sujeita a uma autorizacao.
Nos casos em que se estima que essa utilizacdo dos recursos hidricos privados, em abstracto, tera
sempre um impacto potencial forte, também eles estardo sujeitos a licenciamento e ndo a
autorizagado (cfr. artigo 62.92, n.2 2).

A LBPA refere estes actos permissivos no artigo 19.2, prevendo que todas as actividades
publicas ou privadas que sejam potencial ou efectivamente poluidoras, ou susceptiveis de afectarem
significativamente o ambiente e a salde humana, estardo sujeitas a licenciamento ou autorizag3o.

O regime juridico da licenca ambiental estd previsto no Decreto-Lei n.2 173/2008, de 26 de
Agosto’. A licenca ambiental é definida no artigo 2.2, al. i) como a «decis3o escrita que visa garantir a
prevencdo e o controlo integrados da poluicdo proveniente das instalagGes [...], estabelecendo as
medidas destinadas a evitar, ou se tal ndo for possivel, a reduzir as emissdes para o ar, a agua e o solo,
a producdo de residuos e a poluicdo sonora, constituido condi¢cdo necessdria da exploracao dessas
instalacoes».

Como tal, ndo pode ser iniciada uma actividade, ou serem integradas alteragdes substanciais
nas instalacdes existentes, sem que a licenca ambiental tenha sido concedida. Uma vez que o licencia-
mento de uma actividade, como a industrial, envolve varios outros procedimentos de licenciamento,
é possivel que o pedido geral de autorizacdo da instalacdo esteja concluindo antes da decisdo final
sobre a licenga ambiental; no entanto, a exploracdo da instalacdo sé pode ter inicio apds a concessao
da licenca ambiental, pelo que qualquer decisdo que autorize a actividade antes da emissdo da
licenca ambiental é considerada como nula (cfr. artigo 9.2, n.* 3 e 4 do Decreto-Lei n.2 173/2008).

Como a licenca ambiental tem uma validade limitada, dado que ndo pode ultrapassar os 10
anos, ela necessita de ser renovada antes do final do prazo nela fixado ou sempre que ocorra algum
facto que represente uma mudanca nos pressupostos que conduziram a atribuicdo da licenca, como a
revisdo dos valores limite de emissdes ou mudancas nas melhores técnicas disponiveis para a reducao

das emissdes poluidoras (cfr. artigos 18.2 e 20.2 do Decreto-Lei n.2 173/2008).

9 Conforme a Declaragdo de Rectificacdo n.2 64/2008, de 24 de Outubro e as alteragbes introduzidas pelo
Decreto-Lei n.2 60/2012, de 14 de Margo.
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O terceiro tipo de acto administrativo permissivo que aqui sera referido é a concessdo. Nesta, a
Administracdo Publica «transfere para uma entidade privada o exercicio de uma actividade publica, que
o concessionario desempenhara por sua conta e risco, mas no interesse geral» (Amaral, 1989, p. 130).

Deste modo, segundo Freitas do Amaral, a principal diferenca entre a licenca e a concessao
reside no facto da primeira permitir que o particular possa exercer uma actividade privada (que de
outra forma seria proibida), enquanto na concessdo o particular é autorizado a prosseguir uma
actividade publica, que em principio deveria caber a Administragdo Publica (Amaral, 1989, p. 131). A
diferenca entre estes dois actos administrativos pode ser exemplificada com os titulos de utilizacdo
previstos na Lei da Agua: quando a captacdo de 4guas de recursos hidricos do dominio publico se
destinar a uma utilizacdo privada, o interessado deverd obter uma licenga (artigo 60.2, n.2 1), mas
guando a captacdo de dgua desses mesmos recursos hidricos publicos se destinar ao abastecimento
publico, ela sé podera ser feita mediante prévia concessao (artigo 61.9, a)).

A utilizacdo de actos administrativos deste tipo, em lugar de uma determinag¢do normativa de
proibicdo absoluta ou de utilizacdo livre dos recursos naturais, tem a vantagem de permitir a
Administracdo Publica assegurar a proteccdo do ambiente tendo em conta as circunstancias em
concreto de cada caso, ao mesmo tempo que a pode conciliar com a necessidade de defender outros
interesses publicos ou privados igualmente importantes para a comunidade, como a saude, o bem-
-estar ou a economia. Para além disso, a Administracdo Publica podera ainda determinar, por
exemplo, como é que as actividades poderdo ser desenvolvidas, quais os meios técnicos que poderdo
ser utilizados e quais os limites de utilizacdo que deverdo ser observados.

Como factores negativos potenciais da utilizacdo deste tipo de instrumentos, podera apontar-
-se a excessiva burocratizacdo, com muitas exigéncias em termos de documentos a apresentar e a

obter, os custos associados aos processos administrativos ou a duracdo da apreciacdo dos pedidos.

2.3. Areas de proteccido ambiental

A necessidade de assegurar a proteccdo de determinadas espécies de fauna e flora ou o
equilibrio de um ecossistema, pode obrigar a delimitacdo de certas areas geograficas para se
estabelecerem medidas preventivas de proibicdo ou de condicionamento do tipo de actividades que
nelas podem ser desenvolvidas. Por isso, as areas de proteccdo ambiental sdo um instrumento muito
util para garantir a conservacao da natureza e assegurar a biodiversidade.

Na realidade, as areas de proteccao ambiental permitem, por exemplo, restringir o acesso e a
circulagdo pedestre ou rodoviaria, limitar as actividades de recolha de exemplares de fauna ou flora
gue possam afectar a conservacdo de uma espécie ou o equilibrio existente no ecossistema entre
espécies diferentes, ou definir o tipo de utilizacdo que podera ser feita dos recursos naturais (como

por exemplo, a afectacdo exclusiva das terras para a pratica da agricultura, impedido ou limitando a
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sua urbanizag¢do ou industrializagdo).

O artigo 66.2, n.2 2, al. ¢) da Constituicdo Portuguesa prevé a criacdo de reservas e de parques
naturais, bem como a classificacdo e a proteccdo de paisagens e sitios, como uma via para assegurar o
direito ao ambiente, o desenvolvimento sustentdvel e a conservacdo da natureza. Também a Lei de
Bases da Politica de Ambiente, no artigo 10.9, als. ¢) a e), defende o recurso as areas protegidas e ao
condicionamento das actividades desenvolvidas em certas areas, como uma forma de proteger e
valorizar os componentes ambientais humanos.

Ao longo dos ultimos anos temos assistido a proliferacdo de classificacbes de dreas de
proteccao ambiental, o que podendo ser positivo, enquanto reflexo de uma maior preocupag¢ao com a
proteccdo dos recursos naturais, gera ao mesmo tempo alguma confusdo quanto ao conhecimento
das designac¢des, dos regimes de proteccdo e das limitagdes de utilizacdo que repousam sobre os
cidaddos e sobre a administracdo publica, com reflexos negativos directos sobre a implementacdo das
medidas de proteccdo e a sua fiscalizagao.

Actualmente, o regime de conservagdo da natureza e da biodiversidade esta previsto no
Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho™, que criou a Rede Fundamental de Conservacdo da
Natureza (RFCN). Esta rede esta dividida em dois grandes tipos de areas de proteccdo ambiental:

1) o Sistema Nacional de Areas Classificadas, o qual integra:

a) a Rede Nacional de Areas Protegidas;

b) a Rede Natura 2000;

c) as Areas protegidas transfronteiricas; e,

d) Outras areas classificadas ao abrigo de compromissos internacionais (por exemplo,
através de convengdes internacionais celebradas pelo Estado portugués).

2) as Areas de continuidade, as quais incluem:

a) a Reserva Ecoldgica Nacional (REN);
b) a Reserva Agricola Nacional (RAN); e,
¢) o Dominio Publico Hidrico (DPH).

De acordo com o Decreto-Lei n.2 142/2008, as areas protegidas sdo as «dreas terrestres e
aquaticas interiores e as areas marinhas em que a biodiversidade ou outras ocorréncias naturais
apresentem, pela sua raridade, valor cientifico, ecolégico, social ou cénico, uma relevancia especial
gue exija medidas especificas de conservacdo e gestdo, em ordem a promover a gestao racional dos
recursos naturais e a valorizacdo do patrimdnio natural e cultural, regulamentando as intervencdes
artificiais susceptiveis de as degradar» (artigo 10.2, n.2 2). Para isso, é atribuido «um estatuto legal de
proteccdo adequado a manutencdo da biodiversidade e dos servicos dos ecossistemas e do

patrimonio geoldgico, bem como a valorizacdo da paisagem» (artigo 12.9).

10 De acordo com a redac¢do da Declaragdo de Rectificagdo n.2 53-4/2008, de 22 de Setembro.
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De acordo com os artigos 11.2 e ss. do Decreto-Lei n.2 142/2008, as areas protegidas podem
ser classificadas em:

i) Parque nacional (drea com amostras representativas de regides naturais caracteristicas, com
paisagens naturais e humanizadas ou com elementos de biodiversidade e de geossitios com valor
cientifico, ecoldgico ou educativo);

ii) Parque natural (drea com ecossistemas naturais ou seminaturais cuja preservacdo da
biodiversidade possa estar dependente de actividade humana);

iii) Reserva natural (drea com caracteristicas ecoldgicas, geoldgicas e fisiograficas com valor
cientifico, ecoldgico ou educativo e que ndo se encontre habitada de forma permanente ou significativa);

iv) Paisagem protegida (drea com paisagem resultante da interaccdo harmoniosa entre os
seres humanos e a natureza, e que evidencie um grande valor estético, ecolégico ou cultural);

v) Monumento natural (ocorréncia natural que contenha aspectos singulares, raros ou
representativos em termos ecoldgicos, estéticos, cientificos ou culturais);

vi) Area protegida privada (terreno privado que n3o esteja incluido em dareas classificadas,
mas cuja biodiversidade, ecossistema, patrimdénio geoldgico ou paisagem, justificam um estatuto de
protecgao).

Quanto a Rede Natura 2000, é uma rede ecoldgica europeia, cujo regime juridico comunitario
foi transposto para a ordem nacional através do Decreto-Lei n.2 140/99, de 24 de Abril", e visa
«assegurar a biodiversidade, através da conservacao ou do restabelecimento dos habitats naturais e
da flora e da fauna selvagens num estado de conservagao favoravel, da proteccdo, gestdo e controlo
das espécies, bem como da regulamentacdo da sua exploracdo» (artigo 1.2, n.2 2).

A Rede Natura 2000 compreende dois tipos de dreas classificadas: a zona especial de
conservacdo (ZEC) e a zona de protecc¢do especial (ZPE).

A ZEC incide sobre um sitio do territério nacional, com importancia comunitdria, na qual serdo
aplicadas medidas para a conservacao ou o restabelecimento do estado de conservacao dos habitats
naturais ou das espécies nele existentes. Por sua vez, a ZPE aplica-se ao sitio do territério nacional,
com importancia comunitdria, em que serdo adoptadas medidas para a conservacdo ou o
restabelecimento do estado de conservacdo das populacdes de aves selvagens e dos seus habitats e
das espécies de aves migratdrias cuja ocorréncia nessa zona seja regular.

A Reserva Ecoldgica Nacional (REN) é actualmente regulada pelo Decreto-Lei n.2 166/2008, de
22 de Agosto®. E constituida por um conjunto de areas que pelo seu valor e sensibilidade ecoldgica
ou pela exposicao e susceptibilidade perante riscos naturais, é objecto de proteccao especial através

de um regime territorial que estabelece um conjunto de condicionamentos a ocupacdo, ao uso e a

11 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de Fevereiro e pelo Decreto-Lei n.2 156-
-A/2013, de 8 de Novembro.
12 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 239/2012, de 2 de Novembro.
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transformacdo do solo (artigo 2.2, n.”* 1 e 2), tais como a interdicdo de operacgdes de loteamento, de
obras de urbanizacdo, construcdo e ampliacdo, de construcdo de vias de comunicacao, da realizacao
de escavacoes e aterros ou de operacbes de destruicdo do revestimento vegetal (artigo 20.9).

As areas que se integram na REN podem ser de trés tipos (artigo 4.9):

i) Areas de proteccdo do litoral (faixa maritima de proteccdo costeira; praias; barreiras
detriticas; tdmbolos; sapais; ilhéus e rochedos emersos no mar; dunas costeiras e dunas fdsseis;
arribas e respectivas faixas de proteccao; faixa terrestre de proteccdo costeira; dguas de transicdo e
respectivos leitos, margens e faixas de protec¢do).

ii) Areas relevantes para a sustentabilidade do ciclo hidroldgico terrestre (cursos de agua e
respectivos leitos e margens; lagoas, lagos e albufeiras e respectivos leitos, margens e faixas de
proteccdo; areas estratégicas de proteccdo e recarga de aquiferos).

iii) Areas de prevengdo de riscos naturais (zonas adjacentes; zonas ameagadas pelo mar; zonas
ameacadas pelas cheias; dreas de elevado risco de erosdo hidrica do solo; areas de instabilidade de
vertentes).

A Reserva Agricola Nacional (RAN) é regulada actualmente pelo Decreto-Lei n.2 73/2009, de
31 de Margo. E constituida pelas «dreas que em termos agro-climaticos, geomorfolégicos e
pedolégicos apresentam maior aptiddo para a actividade agricola», motivo pelo qual sdo
estabelecidos «condicionamentos a utilizagdo ndo agricola do solo» (artigo 2.2).

Para isso, é efectuada uma classificacdo dos solos conforme a sua aptiddo agricola, integrando-
-se na RAN apenas aqueles que tém uma aptidado elevada ou moderada para um uso agricola genérico.
Nesses solos, ndo sdo permitidas operacdes de loteamento e obras de urbaniza¢do, o lancamento ou o
depdsito de residuos, a aplicacdo de volumes excessivos de lamas, as intervengdes ou utilizagdes que
provoquem a degradacdo do solo e a utilizacdo indevida de técnicas ou produtos fertilizantes e fitofar-
macéuticos (artigo 21.9).

Ficam excluidas da integracdo na RAN, «as terras ou solos que integrem o perimetro urbano
identificado em plano municipal de ordenamento do territério como solo urbanizado, solos cuja
urbanizacao seja possivel programar ou solo afecto a estrutura ecoldgica necessdria ao equilibrio do
sistema urbano» (artigo 10.9).

Por fim, o Dominio Publico Hidrico, regulado pela Lei n.2 54/2005, de 15 de Novembro®, é
constituido pelo:

- dominio publico maritimo, que integra, por exemplo, as dguas costeiras e territoriais, as
aguas interiores sujeitas a influéncia das marés ou os fundos maritimos contiguos da plataforma

continental; a sua titularidade estd atribuida ao Estado;

13 Com as alteragdes introduzidas pela Declaragdo de Rectificagdo n.2 4/2006, de 11 de Janeiro, pela Lei n.2
78/2013, de 21 de Novembro e pela Lei n.2 34/2014, de 19 de Junho.
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- dominio publico lacustre e fluvial, que compreende, por exemplo, os cursos de dgua, os
lagos e as lagoas navegaveis, as albufeiras criadas para fins de interesse publico ou os canais e valas
navegaveis ou flutuaveis abertos por entes publicos; a sua titularidade pode caber ao Estado, as
regides autdbnomas, aos municipios ou as freguesias;

- dominio publico das restantes aguas, como, por exemplo, as aguas nascidas e as aguas
subterraneas existentes em terrenos ou prédios publicos, as aguas pluviais que caiam em terrenos
publicos ou abandonados, ou as aguas das fontes publicas e dos pocos e reservatorios publicos; a sua
titularidade é do Estado, das regides autdbnomas, dos municipios ou das freguesias.

A gestdo dos recursos hidricos integrados no dominio publico pode ser atribuida, por lei, a
entidades de direito publico, sendo que a sua administracdo por particulares sé é possivel mediante a
posse de um titulo de utilizagdo. Para além disso, podem ser aplicadas restricdes quanto a utilizacdo
das zonas adjacentes, como a proibicdo ou o condicionamento da ocupacdo edificada (com a
interdicdo de construcdo de edificios ou da execucdo de obras susceptiveis de constituir obstrucdo a
livre passagem de aguas), a proibicdo da destruicdo do revestimento vegetal ou de alteracdo do relevo
natural, assim como a sujeicdo da instalacdo de equipamentos de lazer a autoriza¢do de utilizacdo.

A definicdo de areas de proteccdo ambiental tem a vantagem de limitar o impacto que as
accées humanas poderdo ter sobre a preservagdo do ambiente, assegurando ainda que este seja
protegido em fungdo do seu valor intrinseco e ndo necessariamente em razao da utilidade que podera
revestir para os humanos. Por isso, permite proteger os recursos naturais face aos interesses que
poderdo existir sobre eles, nomeadamente de cariz econémico, e influir positivamente sobre a sua
conservagao.

No entanto, as desvantagens das dreas de proteccdo ambiental também podem ser
significativas, uma vez que elas limitam o direito de propriedade privada, restringindo o uso, a fruicao
e a disposicdo de coisas que foram legitimamente adquiridas. Em simultaneo, podem ter um efeito
negativo sobre as condicdes de vida das popula¢des afectadas pelas medidas de proteccao, pois ao
condicionarem o tipo de actividades econdmicas que ai podem ser desenvolvidas, influem sobre o
tipo e o volume de emprego gerado e o nivel de rendimentos que podem ser obtidos. Deste modo,
enguanto as vantagens da conservacdo da natureza podem ser atribuidas a comunidade em geral, as
consequéncias negativas incidem especialmente sobre os grupos de pessoas que detém ou residem

nesses espacgos.

2.4. Avaliagao ambiental
A avaliacdo ambiental é essencial na definicdo da politica de ambiente, uma vez que é ela que
nos permite aferir o valor e a importancia dos recursos naturais a utilizar e a preservar, a ponderacgado

desse valor face as actividades humanas a desenvolver, em especial aquelas que terdo um maior
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impacto sobre o ambiente, a definicdo das medidas preventivas a adoptar para limitar ou eliminar
esse impacto, bem como, permite acompanhar o impacte dessas actividades sobre o ambiente, o
modo como as medidas preventivas sdo implementadas e os reflexos que elas tém sobre a proteccao
do ambiente. Deste modo, a avaliacdo pode incidir sobre trés momentos distintos: antes do inicio da
actividade humana, durante a sua realizacdo e depois de concluida.

Um importante instrumento juridico especifico do Direito do Ambiente é a avaliacdo de
impacte ambiental (AIA), a qual é regulada actualmente pelo Decreto-Lei n.2 151-B/2013, de 31 de
Outubro™.

O objectivo da avaliacdo de impacte ambiental é proceder preventivamente a ponderacdo do
impacto que um determinado projecto podera ter sobre o ambiente, através da realizacdo de estudos
e consultas que possibilitem «a recolha de informacdo, [a] identificacdo e [a] previsdo dos efeitos
ambientais de determinados projectos, bem como a identificacdo e [a] proposta de medidas que
evitem, minimizem ou compensem esses efeitos» (artigo 2.9, al. d)).

Quanto ao conceito de impacte ambiental, entende-se que este designa o «conjunto das
alteracOes favoraveis e desfavordveis produzidas no ambiente, sobre determinados fatores, num
determinado periodo de tempo e numa determinada area, resultantes da realizacdo de um projecto,
comparadas com a situagdo que ocorreria, nesse periodo de tempo e nessa area, se esse projecto nao
viesse a ter lugar» (artigo 2.9, al. k)).

Naturalmente, todos os projectos terdo sempre um certo impacto sobre o ambiente, no
entanto, este podera ser maior ou menor, pelo que a realizacdo do procedimento de avaliacdo de
impacte ambiental pretende apurar se as alteragdes sobre o ambiente que irdo ser provocadas pelo
projecto deverao impedir ou ndo a sua aprovacao e, mesmo quando a decisdo n3do seja desfavordvel,
se se justificara a adopcao de medidas de minimizacdo desse impacto.

A avaliacdo de impacte ambiental ndo incide sobre qualquer accdo humana, mas apenas
sobre projectos, ou seja, sobre a «realizacdo de obras de construcdo ou de outras instalacdes, obras
ou interveng¢des no meio natural ou na paisagem, incluindo as intervencdes destinadas a exploracao
de recursos naturais» (artigo 2.2, al. 0)). Por isso, o termo “projecto” visa os trabalhos ou as
intervencGes fisicas (cfr. Acorddo Abraham e. A., 2008, §23).

No entanto, nem todos os projectos terdo que efectuar este procedimento de avaliacdo.

Em relacdo aqueles que estdo obrigatoriamente sujeitos a sua realizacdo, a lei apresenta um
extenso conjunto de actividades em que se presume que esse impacto existe como, por exemplo, os
projectos relativos as refinarias de petréleo bruto, as pedreiras e as minas a céu aberto, a construcao
de vias para o trafego ferrovidrio e de auto-estradas, as instala¢cdes de pecudria e piscicultura intensi-

va ou aos projectos de loteamento, parques industriais e plataformas logisticas.

14 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 47/2014, de 24 de Marco.
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Para além dos projectos que constam das listas anexas a lei (anexos | e Il), devem ser
submetidos a este procedimento de avaliacdo todos os outros projectos que sejam susceptiveis de ter
um impacto significativo no ambiente, o que poderd ocorrer quando se verificarem preenchidos os
trés seguintes critérios (artigo 1.2, n.2 3, al. ¢) e anexo lll):

— a localizacdo, em que se atenderd a sensibilidade ambiental das zonas geograficas que
serdo afectadas pelo projecto e, nomeadamente, se terd em conta a qualidade e a capa-
cidade de regeneracdao dos recursos naturais e a capacidade de absorcdo do ambiente
natural.

— a dimensdo, em que se considerara a extensdo da drea geografica e da populacido
afectada, bem como, por exemplo, o grau de utilizacdo de recursos naturais ou o nivel de
producdo de residuos ou de poluicdo.

— anatureza, em que se terd em conta, por exemplo, o género de actividade a realizar ou o
risco de ocorrerem acidentes e, consequentemente, a probabilidade de ocorrer um
impacte negativo sobre os recursos naturais existentes.

Deste modo, e conforme resulta da jurisprudéncia comunitdria, deve entender-se que o
ambito de aplicacdo da avaliagdo de impacte ambiental é muito vasto e o seu objectivo lato (cfr. Acér-
dao Kraaijeveld e 0., 1996, §31; Acérddao WWF e 0., 1999. §40; Acérdao Abraham e. A., 2008, §§32 e
42; Acérddo CODA, 2008, §28; Acérddo Djurgarden-Lilla, 2009, §29). Por outro lado, os Estados-
Membros ndo podem utilizar as listas anexas para excluir projectos que possam causar impacto sobre
0 ambiente, uma vez que a sua margem de apreciacdo esta limitada pela natureza, dimensdo e
localizacdo dos projectos, pelo que deverdo ter em conta estes trés critérios na determinacdo do
impacte ambiental dos projectos (cfr. Acérddo Kraaijeveld e O., 1996, §50; Acdrddo Comissdo vs.
Irlanda, 1999, §64 e §§65-67; Acdrddo Abraham e. A., 2008, §37; Acorddo CODA, 2008, §38).

No entanto, em algumas circunstancias especificas, os projectos podem serem dispensados
do procedimento de avaliacdo ambiental. Isso sucede, desde logo, com os projectos destinados a
defesa nacional ou a proteccéo civil (artigo 1.2, n.2 7), sempre que os respectivos ministros entendam
gue esse procedimento pode ser prejudicial as necessidades de defesa nacional ou de proteccao civil,
0 que ocorrerd, por exemplo, quando se verificar a sua incompatibilidade com a publicidade inerente
a avaliacdo de impacte ambiental.

Para além disso, a avaliacdao de impacte ambiental também pode ser dispensada, total ou par-
cialmente, em circunstancias excepcionais, pelo ministro do ambiente e da tutela da drea em que se
insere o projecto (artigo 4.2, n.2 1). Neste caso, a lei ndo indica critérios que delimitem o entendi-
mento sobre o que poderdo ser «circunstancias excepcionais», o que introduz um determinado nivel
de discricionariedade na decisdo. Apesar disso, a necessidade de fundamentacdo permite o seu

controlo e, na realidade, o decisor ndo é inteiramente livre e estd sujeito a alguns limites.
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Assim, e desde logo, tendo com conta a razdo de ser da avaliacdo ambiental, parece que a
interpretacdo da possibilidade de dispensa do procedimento devera ser restringida, sob pena do seu
esvaziamento, pois, se assim nao fosse, ela poderia facilmente ser utilizada para permitir a aprovacao
de projectos com um impacto negativo muito grande sobre o ambiente, o que contraria a sua
finalidade. Para além disso, a realizacdo do projecto s6 é impedida quando se verifique que o seu
impacto negativo é significativo, o que s podera ser apurado conveniente com o decorrer de um
procedimento deste tipo. Deste modo, parece que a possibilidade de dispensa deve limitar-se aos
projectos urgentes e inadidveis que se revistam de especial importancia para a comunidade e que
tenham poucas hipéteses de serem substituidos por outros projectos com o mesmo grau de eficacia.

Este €, alids, o entendimento da Comissdao Europeia que, em 2006, produziu um documento
no qual clarificou o &mbito de aplicacdo do artigo 2.2, n.2 3 da Directiva n.2 85/337/CEE, do Conselho,
de 27 de Junho™, no qual estava prevista esta possibilidade de dispensar um projecto da AlA. Apesar
deste documento ndo ter natureza obrigatéria, expressando apenas o ponto de vista da Comissdo
Europeia, ele da-nos algumas indicagdes sobre o modo como se pretende que esta disposicdo seja
interpretada a nivel europeu. Assim, o projecto deverd responder a uma necessidade urgente e
substancial, ndo podera ser desenvolvido mais tarde e ndo deverda conseguir cumprir todos os
requisitos exigidos pela Directiva (European Commission, 2006, p. 6). Deste modo, para a Comissao
Europeia, consideram-se abrangidos por esta previsdo os projectos cuja ndo realizacdo represente
uma grave ameaca para:

— avida, a saude ou o bem-estar humano;

— o0 ambiente (como a ocorréncia de cheias ou a contaminacdo da terra, ar ou agua);

— aestabilidade politica, administrativa ou econémica; ou,

— aseguranga;

No entanto, é necessdrio que a situacdo de emergéncia ndo pudesse ter sido prevista ou, se
tivesse sido prevista, o projecto ndo pudesse ter sido desenvolvido anteriormente (European
Commission, 2006, p. 7). Como exemplificacdo, a Comissdo Europeia apresenta a hipotese de uma
cheia: ndo é aplicavel a excepcdo de dispensa se no mesmo local ocorreram anteriormente outras
cheias (o que significa que era possivel a previsdo de uma nova ocorréncia) e se o projecto se destinar
a prevenir uma nova cheia no futuro (pois ja poderia ter sido efectuado antes). Por outro lado, podem
incluir-se na previsao da excepcao, os desastres naturais que embora pudessem ter sido antecipados,
ndo fosse possivel serem prevenidos e que, por isso, obriguem a realizacdo de projectos de
reconstrucdo ou de prevencdo de mais danos (European Commission, 2006, p. 7).

Quanto ao cumprimento dos requisitos da Directiva, ele deverd ser impossivel ou

15 Entretanto revogada pela Directiva 2011/92/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Dezembro
de 2011 (tendo esta sido alterada pela Directiva n.2 2014/52/UE, de 25 de Abril), a qual foi transposta para a
ordem juridica nacional pelo Decreto-Lei n.2 151-B/2013, de 31 de Outubro.
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impraticavel, como acontecerd quando a necessidade do projecto for tal que ndo exista tempo para
reunir toda a informacdo necessaria ao procedimento ou para realizar a consulta publica, ou quando
seja necessario proteger informacado confidencial (European Commission, 2006, p. 7).

No final do procedimento de avaliacdo é emitida uma declaracdo de impacte ambiental, na
qgual é tomada uma decisdo sobre a viabilidade da execucdo do projecto, e que ser «favoravel»,
«favordvel condicionada» e «desfavoravel» (artigo 18.2, n.2 1). Em consequéncia, s6 poderdo ser
licenciados ou autorizados os projectos que tenham obtido uma declara¢cdo de impacte ambiental
favordvel ou favoravel condicionada (artigo 22.9).

No caso de ndo ser tomada uma decisdo, a lei atribui consequéncias juridicas ao siléncio da
Administracdo Publica. Ou seja, se decorrido o prazo para que seja tomada uma decisdo sobre a
avaliacdo do impacte ambiental (o qual, conforme o projecto, pode variar entre os 60 e os 100 dias) e
a Administracdo Publica ndo se pronunciar, ocorre o deferimento tacito (artigo 19.2, n.2 2) e, por
conseguinte, a declaracdo de impacte ambiental do projecto é considerada como tendo sido
favordvel pelo que o projecto pode ser licenciado ou autorizado.

Como se compreende, é fundamental que os particulares estejam protegidos face a eventual
inaccdo ou desinteresse da Administracdo Publica, pois se a lei condiciona o exercicio de um direito a
uma decisdo da administracdo e esta ndo toma uma decisado sobre a validade da pretensdo em tempo
atil, o particular ndo pode ficar impotente e destituido de mecanismos de defesa dos seus direitos.
Deste modo, a lei tanto pode considerar que esse siléncio deve ser entendido como favoravel a
pretensdo do particular, o que sucede no deferimento tacito, ou como desfavoravel ao particular, o
gue ocorre no indeferimento tacito (e permite que o particular recorra, a partir desse momento, aos
meios legais existentes para impugnar a decisdo administrativa).

Por isso, o que sera mais discutivel no procedimento de avaliacdo de impacte ambiental ndo é
a aceitacdo de actos tacitos, mas a opcao pelo deferimento tacito, que ndo parece estar em linha com
a importancia que é atribuida a protec¢cdo do ambiente e justifica a existéncia deste procedimento. Na
realidade, o resultado da aplicacdo do deferimento tacito é a prevaléncia dos interesses dos
particulares perante o interesse colectivo de proteccdo do ambiente (e que podera ser colocado em
causa pelo tipo de projecto que se pretende desenvolver). Assim, pode dar-se o caso de um projecto
gue previsivelmente pudesse vir a ser submetido a uma declaracdo desfavordvel, seja aprovado sé
porgue a Administracdo Publica, ainda que negligentemente, ndo agiu e ndo tomou uma decisao.

Tendo em conta a relevancia desta problemadtica, é importante abordar o problema da
natureza juridica do acto tacito. Na realidade, é possivel defender que o acto tdcito é um acto
administrativo, um mero pressuposto para o recurso contencioso, ou, como defende Freitas do
Amaral, que estamos perante uma ficcdo legal de acto administrativo, pois embora ele ndo seja um

verdadeiro acto administrativo, é tratado para todos os efeitos como o fosse (Amaral, 1989, p. 274). A
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consequéncia é que se entendermos o acto tacito como sendo um acto administrativo ou como uma
ficcdo de acto administrativo, entdo ele «pode ser revogado, suspenso, confirmado, interpretado»
(Amaral, 1989, p. 273) por um acto administrativo posterior. Isto ja ndo seria possivel se o acto tacito
for encarado como um mero pressusposto para o recurso contencioso, pelo que tendo ocorrido o
deferimento tacito, jd ndo seria possivel obstar a execucdo do projecto, uma vez que a Administracao
Publica ndo teria legitimidade processual para recorrer do acto e o particular ndo teria interesse nisso,
uma vez que a sua pretensao tinha sido tacitamente aceite.

Como a definicdo e a aprovacdo de planos e de programas de accdo reflectem as opcoes
guanto ao modelo de desenvolvimento e isso pode condicionar o tipo de projectos que podem ser
aprovados e reflectir-se na avaliacdo de impacte ambiental, comecgou a entender-se que os planos e
os programas de accdo deveriam também ser submetidos a um procedimento de avaliagdo ambiental
gue apurasse em que medida eles integravam os valores ambientais na sua concepcao.

Na transposicdo para a ordem juridica nacional da Directiva n.2 2001/42/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 27 de Junho, o Decreto-Lei n.2 232/2007, de 15 de Junho®, introduziu em
Portugal a avaliacdo dos efeitos de planos e programas no ambiente. Deste modo, é instituido um
procedimento preventivo destinado a identificar, a descrever e a avaliar os efeitos significativos que
poderdo ser produzidos no ambiente pela aprovacdo de um plano ou programa, devendo os
resultados desse procedimento ser ponderados na respectiva decisdo de aprovacdo. Na declaracao
ambiental a ser emitida devera constar a forma como as considera¢gdes ambientais foram tidas em
consideragdo no plano ou programa, as medidas destinadas a eliminar os efeitos significativos que
possam ter sido apurados, assim como as alternativas razoaveis existentes.

Ficam excluidos da exigéncia de avaliacdo ambiental, os planos e os programas que respeitem
unicamente a defesa nacional ou a proteccdo civil, ou que revistam natureza financeira ou
orcamental; para além disso, também podem ser dispensados da sua realizacdo os planos e
programas que incidam sobre pequenas areas a nivel local e pequenas alteracdes a planos ou a
programas existentes, desde que eles ndo sejam susceptiveis de produzir efeitos significativos no

ambiente.

2.5. Instrumentos econdmico-financeiros e fiscais

A proteccao ambiental pode ser alcancada com instrumentos de adesao voluntaria, em que se
procura induzir a adopc¢do de determinados comportamentos pelos destinatdrios, em lugar de os
compelir a agir de uma certa forma. Deste modo, os destinatadrios sdo livres de fazerem o que
qguiserem, embora se procure influenciar a sua escolha através da associacao de certos beneficios ou

custos as diferentes op¢des que eles podem tomar.

16 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 58/2011, de 4 de Maio.
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Com este tipo de instrumentos pretende-se ultrapassar algumas criticas que sdo apontadas aos
instrumentos de comando e controlo, como o custo da fiscalizacdo da implementacdo dessas medidas
ou os constrangimentos que eles colocam a inovacdo de técnicas e de processos produtivos alternativos
que possam ser mais eficazes e adequados para responder as mudancas que entretanto ocorram.

Os impostos e as taxas sao dois exemplos de instrumentos fiscais. Através deles oneram-se os
custos de producdo ou de consumo de um bem ou servico, procurando influenciar o nivel de procura,
ao mesmo tempo que se recolhem recursos financeiros necessarios para financiar o desenvolvimento
de politicas publicas que limitem ou compensem o impacto ambiental da producdo ou do consumo
desse bem ou servigo.

Em abstracto, a distingdo entre um imposto e uma taxa é relativamente facil de estabelecer.

O imposto corresponde ao valor pecunidrio que alguém tem de pagar ao Estado, sem caracter
sancionatodrio, independentemente de uma contrapartida ou obrigacdo do Estado, e destinando-se ao
seu financiamento (Franco, 1980, pp. 163-164; Xavier, 1981, p. 35). Como exemplo, podemos referir o
imposto sobre o rendimento (IRS ou IRC), o qual é pago em funcdo do rendimento auferido e serve
para financiar genericamente a despesa publica do Estado (na qual se incluem, naturalmente, as
politicas ambientais). Outro exemplo é o imposto Unico de circulacdo (IUC), aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 22-A/2007, de 29 de Junho, que incide sobre a propriedade de um veiculo automével e que onera
o respectivo proprietario na medida do custo ambiental e vidrio que o veiculo representa, devendo
ser pago anualmente e independentemente do veiculo circular ou nao.

Por sua vez, a taxa corresponde ao valor que alguém paga como contrapartida pela prestacao
de um servico publico ou pela utilizagdo de bens do dominio publico (Xavier, 1981, pp. 42-43). Um
exemplo é a taxa sobre os recursos hidricos, aprovada pelo Decreto-Lei n.2 97/2008, de 11 de Junho,
que é aplicavel a utilizacdo privada de recursos do dominio publico hidrico, visando compensar o
custo ambiental que esse consumo acarreta para este bem publico.

A taxa ndo se deve confundir com o preco. Segundo Xavier, a distin¢do reside no facto da taxa
ser uma obrigacao legal que incide sobre bens ou servicos que sdo, por esséncia, da titularidade do
Estado e cujo valor é fixado com base em critérios como a justa distribuicdo dos encargos publicos ou
a opcao politica de facilitar ou dificultar a utilizacdo de um determinado bem ou servico (Xavier, 1981,
p. 54). Por sua vez, o preco incide sobre bens ou servicos que ndo sdo, por esséncia, da titularidade do
Estado (embora possam ser fornecidos ou prestados por ele), sendo o seu valor determinado com
base no critério da oferta e da procura do bem ou do servico no mercado (Xavier, 1981, pp. 54-55).

Embora por vezes seja utilizada correntemente para designar uma taxa ou um preco,
podemos ainda falar em tarifa. Esta é o preco fixado pelo Estado para a venda de um produto ou a
prestacdo de um servico publico, normalmente concessionado a outras entidades (normalmente

privadas), e que, por essa razao, ndo pode ser livremente modificado, nem esta sujeito a flutuacdo da
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oferta e da procura.

A clareza da distincdo entre o imposto e a taxa é por vezes obscurecida pelo legislador quando
este aprova impostos denominando-os de taxas. Isso sucede, por exemplo, com a contribuicdo para o
audiovisual, que é um imposto utilizado para financiar o sistema publico de televisdo e radiodifusao,
mas que é pago na factura do consumo de electricidade (o que poderia sugerir ser uma taxa) e incide
sobre todos os consumidores independentemente da utilizacdo ou ndo do sistema publico audiovisual
e do nivel de consumo de electricidade (com excep¢do dos consumidores que ndo ultrapassam os 400
kWh de consumo por ano, os quais estdo isentos).

A fixacdo de taxas pela utilizacdo dos recursos naturais é um dos instrumentos da politica de
ambiente referidos no artigo 17.2, n.2 2, al. ¢) da LBPA, e tanto as taxas como os impostos ambientais
sdo a forma privilegiada para fazer a denominada internalizagcdo dos externalidades negativas.

As externalidades sdo os efeitos que resultam de uma actividade e que se podem traduzir em
beneficios ou prejuizos para terceiros, independentemente da vontade deles. Portanto, as externali-
dades tanto podem ser positivas como negativas. Os danos provocados sobre o ambiente sdo um
exemplo de uma externalidade negativa. Por isso, a internalizacdo significa fazer reflectir os custos
sobre o ambiente (e sobre a sociedade), uma externalidade negativa, nos custos totais de producado
dos bens ou servicos oferecidos e que produzem impacto sobre o ambiente.

Um outro instrumento fiscal que pode ser utilizado na protecgdo do ambiente é a atribuicdo de
beneficios fiscais. Nesta situagdo, face a obrigacdo de pagamento de um imposto, os destinatarios
beneficiam de uma reducdo no valor a pagar, uma vez preenchidas as condi¢Ges previstas na lei,
podendo isso resultar de deducbGes a matéria colectavel, de reducdes na taxa do imposto ou de
deducdes a colecta (Xavier, 1981, pp. 291-293). Como exemplo de um beneficio fiscal pode indicar-se
a possibilidade de deducdo a colecta, em sede de IRS, de parte do custo de equipamentos novos para
utilizacdo de energias renovaveis, ou a aplicacdo de uma taxa de IVA menor para a aquisicao de equi-
pamentos de captacdo e aproveitamento de energia solar.

Enquanto os instrumentos fiscais estdo mais direccionados para fazer a internalizacdo das
externalidades ambientais, os instrumentos econdmico-financeiros procuram, sobretudo, promover a
adopcao pelos particulares de solugcdes que permitam cumprir certos objectivos ambientais. Isso
podem traduzir-se, por exemplo, no apoio ou no estimulo aos processos de reconversdao ou de
modernizacdo da producao.

No artigo 17.2, n.2 2, a LBPA faz uma extensa listagem exemplificativa de instrumentos econo-
micos e financeiros para a politica de ambiente. Sao eles:

i) os instrumentos de apoio financeiro, que visam afectar recursos financeiros a projectos e a
investimentos na drea do ambiente, como sucede com os fundos publicos ambientais. Também se

pode integrar nesta categoria a atribuicdo de subsidios, os quais tanto podem revestir a forma de
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transferéncia de verbas monetarias a fundo perdido, como a criacdo de condi¢des de financiamento
mais favoraveis (por exemplo, com taxas de juros mais reduzidas); uma outra possibilidade de
subsidiacdo da actividade pode consistir na aquisicdo pelo Estado de uma parte ou do total da
producdo, com o objectivo de garantir as condicdes minimas de rentabilidade de uma actividade cuja
existéncia se pretende estimular, como sucede com a tarifa subsidiada a producdo de energias
renovaveis ou a comparticipacao do Estado no custo da instalacdo de painéis solares.

Em relacdo aos fundos publicos ambientais, um exemplo é o Fundo de Interven¢cdo Ambiental,
criado pelos artigos 69.2 e 70 da Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto, e regulamentado pelo Decreto-Lei
n.2 150/2008, de 30 de Julho". Este fundo destina-se a prevenir e a reparar danos ambientais, quer
estes sejam provocados pela acgdo humana, quer pela natureza, e sempre que exijam uma
intervencao rapida.

Outro exemplo, é o Fundo Portugués de Carbono, criado pelo Decreto-Lei n.2 71/2006, de 24
de Margo, para facilitar o controlo sobre as emissdes de gases com efeito estufa, para o que pode
proceder a obtencdo de créditos de emissdo desses gases ou apoiar projectos que produzam uma
reducdo das emissGes de gases com efeito estufa.

Também o Fundo para a Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade é um instrumento de
apoio financeiro, que visa financiar iniciativas de gestdo da rede de conservacdo da natureza, nomea-
damente o seu alargamento e o apoio a projectos de conservacdo de espécies ameacadas. Foi criado
pelo artigo 37.2 do Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho, e regulamentado pelo Decreto-Lei n.2
171/2009, de 3 de Agosto, e pela Portaria n.2 487/2010, de 13 de Julho.

ii) os instrumentos de compensacdo ambiental, os quais pretendem contrabalangar o dano
ambiental produzido por uma determinada actividade com a realizacdo de projectos ou ac¢des que
tragam um beneficio ambiental equivalente.

O regime juridico de Avaliacdo de Impacte Ambiental prevé que a Declaracdo de Impacte
Ambiental fixe «as medidas de minimizacdo e compensacdo dos impactes ambientais negativos»
(artigo 18.2, n.2 4 do Decreto-Lei n.2 151-A/2013, de 31 de Outubro).

No ambito da conservacdo da natureza e da biodiversidade, o artigo 36.2 do Decreto-Lei n.2
142/2008, de 24 de Julho, prevé que a compensacdo ambiental possa ser feita directamente pelo
interessado ou entdo pelas autoridades nacionais, mediante financiamento do interessado. Os pro-
jectos e as ac¢bes que servirdo de compensacao tém de ser previamente aprovadas.

Também o Decreto-Lei n.2 140/99, de 24 de Abril®, relativo a conservacdo dos habitats

naturais e da fauna e flora selvagem, prevé que quando uma acc¢do, plano ou projecto tenha

17 Com as alteragdes introduzidas pelo artigo 85.2 do Decreto-Lei n.2 72-A/2010, de 18 de Junho.
18 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de Fevereiro e pelo Decreto-Lei n.2 156-
-A/2013, de 8 de Novembro.
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incidéncias ambientais negativas, a sua aprovacdo excepcional sé podera ocorrer se forem aprovadas

medidas compensatdrias que garantam a coeréncia geral da Rede Natura 2000 (artigo 10.2, n.2 12).

iii) os instrumentos contratuais, através dos quais se procura promover a participacdo da
sociedade civil e das entidades privadas e publicas na realizacdo de ac¢des de proteccdo do ambiente
ou no seu financiamento.

Esse é o caso dos contratos-programa previstos no artigo 24.2 e ss. do Decreto-Lei n.2
97/2008, 11 de Junho, com os quais se pretende promover uma utilizacdo sustentavel dos recursos
hidricos. Para isso, visam a introducdo de novas tecnologias, a construcdo de infra-estruturas ou a
realizacdo de trabalhos de manutencdo. Estes contratos podem ser celebrados com as autarquias
locais, empresas concessionarias, entidades privadas, cooperativas e associa¢Ges de utilizadores, e a
administracdo central pode dar apoio financeiro e técnico.

Também em matéria de conservacdo da natureza e da biodiversidade, o artigo 35.2 do
Decreto- -Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho, admite a possibilidade de recurso a instrumentos
ambientais como «parcerias, acordos, contratos de gestdo e de concessdo ou [..] outros» para
assegurar a participacdo das autarquias locais, de outras entidades publicas, do sector privado e das
organizagOes representa-tivas da sociedade civil, em ac¢bes de conservacdo da natureza e da

biodiversidade, e de suporte e financiamento do Sistema Nacional de Areas Classificadas.

iv) as prestacGes e garantias financeiras, as quais visam assegurar o cumprimento das
obrigacOes financeiras dos responsaveis por danos ambientais.

Um exemplo deste tipo de instrumentos é-nos dado pelo artigo 22.2 do Decreto-Lei n.2
147/2008, de 29 de Julho, que obriga os operadores de determinadas actividades a constituirem
garantias financeiras que lhes permitam assumir a responsabilidade ambiental pelas actividades que
desenvolvem. Estas garantias podem se constituidas através de apdlices de seguro, garantias banca-
rias, participacdo em fundos ambientais ou pela constituicao de fundos prdprios com esse objectivo.

Também o Decreto-Lei n.2 60/2012, de 14 de Margo, relativo ao armazenamento geoldgico de
didxido de carbono, no seu artigo 21.2, prevé que os operadores de locais de armazenamento
deverdo assegurar através de garantia financeira ou instrumento equivalente que tém os meios

financeiros necessarios para o cumprimento de todas as suas obrigacdes.

v) os instrumentos de mercado, os quais sdo associados pela LBPA, em particular, a emissédo

de poluentes e aos mecanismos de troca de direitos de emissao de poluentes.

19 Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 245/2009, de 22 de Setembro, pelo artigo 86.2 do
Decreto-Lei n.2 29-A/2011, de 1 de Marco e pelo artigo 49.2 do Decreto-Lei n.2 60/2012, de 14 de Margo.
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Neste caso, sdo criados limites maximos de poluicdo que sdo permitidos a cada operador
econdmico, através da atribuicdo de licencas de emissdes; se os operadores ultrapassarem os valores
de emissGes que lhes sdo permitidos, serdo sujeitos a penalizacGes pelas emissGes excedentarias (cfr.
artigo 25.2 do Decreto-Lei n.2 233/2004, de 14 de Dezembro®), ou, em alternativa, no ambito do
mercado de carbono, poderdo comprar a outros operadores econdmicos os direitos de poluicdo que
necessitam para continuarem a actividade (cfr. artigo 17.2, n.2 2). Na atribuicdo das licencas de
emissdo de gases com efeito de estufa, o Estado pode adoptar o modelo de concessao gratuita ou em
alternativa promover a realizacao de leildes publicos de licencas, os quais tém a vantagem adicional
de permitirem arrecadar receitas para o desenvolvimento das politicas publicas de combate a
poluicdo. Deste modo, ao mesmo tempo que o Estado controla o valor maximo das emissdes
poluentes do pais, os operadores tém a possibilidade de desenvolver uma estratégia econdmica

auténoma, sem com isso comprometerem a prioridade politica definida pelo Estado.

2.6. CertificacGes

Uma outra forma possivel de promover a proteccdo do ambiente é através da definicdao de
requisitos técnicos, de exigéncias de seguranca ou de padrdes de eficiéncia ambiental, os quais sdo
utilizados para estabelecer as boas praticas ambientais que devem ser observados pelas organizac¢oes.
Estas boas praticas podem incidir tantos os produtos ou servicos prestados, como sobre os processos
internos de gestdo das organizagoes.

O cumprimento destas praticas ambientais tanto podera ser uma exigéncia obrigatéria para
gue os produtos ou os servicos sejam autorizados a serem disponibilizados no mercado, como uma
forma de reconhecimento oficial de que a organizacdo cumpre com as melhores praticas ambientais
(o que pode ser relevante, por exemplo, para a sua diferenciacdo face aos concorrentes e para a
aquisicdo de uma vantagem comercial).

Os sistemas de certificacdo foram integrados pela LBPA na categoria dos instrumentos de
desempenho ambiental (cfr. artigo 20.9).

Como exemplo de um sistema de certificacdo, pode indicar-se a criacdo, a nivel europeu, do
Sistema Comunitario de Ecogestdo e Auditoria (EMAS), o qual é actualmente regulado pelo Regula-
mento (CE) n.2 1221/2009, de 25 de Novembro de 2009,

Este sistema, cuja participacdo é voluntaria, tem como objectivo avaliar e melhorar a gestao
ambiental das organizacbes. Aquelas que se registem no sistema e instituam um sistema de gestao

certificado podem utilizar o logétipo EMAS.

20 Este diploma legal ja foi objecto de sete alteragGes; a Ultima alteragdo foi efectuada pelo Decreto-Lei n.2
252/2012, de 26 de Novembro.

21 A execucdo deste regulamento na ordem juridica portuguesa é efectuada pelo Decreto-Lei n.2 95/2012, de
20 de Abril.
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Para isso, as organizacdes devem submeter-se a auditorias ambientais periddicas, através das
guais se procede a uma apreciacdo dos sistemas de gestdo e a sua conformidade com as disposicoes
regulamentares ambientais.

Os requisitos exigidos para esta certificacdo europeia seguem aqueles que constam da Norma
EN ISO 14001:2004, para a certificacdo da gestdao ambiental das empresas, criada pela International
Organization for Standardization (1SO). A norma I1SO 14000 incide ainda sobre outras matérias como a
rotulagem ambiental ou a avaliacdo de desempenho ambiental.

Para além disso, na Unido Europeia, foi também instituido um sistema comunitario de
atribuicdo de um rétulo ecoldgico (o Ecolabel) aos produtos que durante o seu ciclo de vida tenham
um impacto ambiental reduzido, avaliado em conformidade com critérios especificos para cada tipo
de produto. A atribuicdo do Ecolabel é actualmente regulada pelo Regulamento (CE) n.2 66/2010, de
25 de Novembro de 2009. O sistema instituido é de adesdo voluntaria e possibilita a utilizacdo de um
logdtipo no produto ou na embalagem.

Um exemplo de certificagdo obrigatéria é aquele que resulta da Directiva n.2 2009/125/CE, de
21 de Outubro de 2009%, a qual definiu os requisitos comunitarios para a concepcdo ecoldgica de
produtos de consumo de energia e cujo cumprimento é atestado pela utilizagdo de uma marcacao
«CE». Através deste sistema, é condicionada a livre circulagdo de produtos de consumo de energia no
mercado interno europeu ao cumprimento de um conjunto de requisitos para a sua concepg¢ao
ecolégica, o qual visa melhorar o respectivo desempenho ambiental. Estes requisitos incidem, por
exemplo, sobre a selec¢do e a utilizacdo de matérias-primas, a embalagem, o transporte e a distri-
buicdo dos produtos ou o estado dos mesmo no fim de vida.

As principais objec¢des que sdo dirigidas a utilizacdo destes instrumentos de certificacdo
ambiental, em particular aqueles que se baseiam na adesdo voluntdria, apontam para o facto do seu
sucesso estar muito condicionado pelo nivel de competicdo comercial existente no mercado ou pelo
grau de sensibilizacdo dos consumidores para as questdes ambientais. Com efeito, se uma empresa
tiver uma posicdo dominante no mercado, com fraca concorréncia comercial, poderd ndo se sentir
incentivada a mudar as suas praticas e a suportar os custos associados aos processos de certificacao,
pois os ganhos a obter poderdao ser minimos e ndo terem um impacto relevante sobre a sua estratégia
comercial. De igual modo, se os consumidores ndo estiverem suficientemente sensibilizados para as
guestdes ambientais, de modo a fazerem orientarem o seu consumo pela preocupacdo em utilizarem
produtos ou servicos com o menor impacto ambiental, a certificacdo ndo sé ndo traz vantagens para

os operadores econdmicos, como ndo produz efeitos sobre os indicadores ambientais a cumprir.

22 Transposta para a ordem juridica nacional pelo Decreto-Lei n.2 12/2011, de 24 de Janeiro.
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2.7. Informagao ambiental

A difusdo pelo Estado de informacdo sobre a situacdo do ambiente, as opc¢bes politicas
estratégicas adoptadas, o impacto das medidas aprovadas ou a divulgacdo de boas praticas de
proteccdao ambiental, possibilita a sensibilizacdo e a mobilizacdo dos individuos e das organizacdes
para a adopcdo de comportamentos mais favordveis ao ambiente, pelo que sdo um importante
instrumento para o desenvolvimento da politica ambiental.

O fornecimento de informacdo ambiental pela Administracdo Publica tanto pode estar
orientada por um sentido positivo, em que prevalecem sobretudo fins preventivos, visando a adopc¢ao
ou a modificacdo de comportamentos, como por um sentido negativo, com a prevaléncia de fins
repressivos, como sucederd, por exemplo, com a divulgacdo publica de informacdo sobre acidentes
ambientais, a identificacdo dos seus responsaveis ou a obrigacdo imposta aqueles que sdo condena-
dos pela violacdo do ambiente de tornarem publicas as decisdes condenatérias de que foram alvo®.

A divulgacdo publica de informagdo ambiental ndo é sempre voluntdria, uma vez que em
determinados casos ela resulta de uma obrigacdo que recai sobre o Estado para, por exemplo,
possibilitar a efectivacdo do principio da participacdo dos cidaddos e das organizagGes. Assim, por
exemplo, o regime juridico de avaliacdo de impacte ambiental obriga as autoridades publicas a
publicitarem os procedimentos de avaliacdo que realizem, bem como a facilitarem o acesso do
publico a todos os documentos que integram os respectivos processos (cfr. os artigos 15.2, 28.2 e 29.2
do Decreto-Lei n.2 151-B/2013).

Esta obrigacdo de divulgacdo de informacdo é particularmente reforcada pela LBPA, cujo
artigo 15.9, n.2 3, indica que todas as entidades publicas e privadas devem cumprir os seus deveres
activos de informacao e, se isso ndo suceder, estabelece uma presuncao de culpa. Em termos gerais, o
principio da culpa indica-nos a responsabilidade do agente por uma acc¢do ou omissao praticada com
dolo ou com negligéncia. Neste caso, o dolo significaria que o agente teve a intencdo de omitir a
divulgacdo de informacdo, ou que configurou essa omissdo como uma consequéncia necessaria ou
possivel da sua conduta. Por sua vez, a negligéncia existiria se o agente ndo tivesse tido o cuidado
necessario para evitar que esse resultado se tivesse produzido. Deste modo, a presuncao de culpa
estabelecida pela LBPA faz recair sobre as entidades publicas e privadas o 6nus de demonstrar que a
omissao de divulgacdo de informacdo nao resultou de dolo ou de negligéncia.

O acesso a informacdo sobre o ambiente é regulado pela Lei n.2 19/2006, de 12 de Junho, que
procedeu a transposicdo da Directiva n.2 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de
Janeiro. Por informacdo sobre o ambiente, a lei considera «quaisquer informacgdes, sob forma escrita,

visual, sonora, electrénica ou qualquer outra forma material», as quais podem ser relativas, por

23 Cfr., por exemplo, o artigo 90.2-M do Cédigo Penal ou artigo 30.2, n.2 1, al. /) da Lei n.2 50/2006, de 29 de
Agosto (regime juridico das contra-ordenag¢des ambientais).
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exemplo: a medidas politicas, legislativas e administrativas; ao estado dos elementos do ambiente,
como o ar, a agua e o solo; ou ao estado da salide e a seguranca das pessoas (artigo 3.9, al. b)).

As autoridades publicas tém o dever de organizar a informacdo sobre o ambiente e de a
divulgar de forma activa e sistematica, sendo que em caso de ameaca iminente para a saude humana
ou para o ambiente tém ainda a obrigacdo de divulgar imediatamente todas as informacdes na sua
posse, de modo a permitir as populacdes em risco tomar medidas para evitar ou reduzir os danos que
poderdo resultar dessa ameaca (artigo 5.2, n.” 1 e 5).

Este dever de divulgacdo de informacdo pelas autoridades publicas pode ser exemplificado,
por exemplo, com o Decreto-Lei n.2 102/2010, de 23 de Setembro, relativo a avaliacdo e a gestdo da
qualidade do ar. Assim, é estabelecida a obrigacdo de realizar regularmente medi¢des dos poluentes
existentes no ar, através de uma rede de monitorizacdo da qualidade do ar, constituida por esta¢des
de medicdo distribuidas geograficamente pelo pais; sempre que os valores observados sejam
superiores aos valores limite estabelecidos, devem ser emitidos alertas para que a populacdo adopte
medidas preventivas de protec¢do da sua saude, como a reducdo da exposicdo a essas substancias.
Por isso, para além da recolha da informacao, as entidades publicas devem assegurar-se que o publico
consegue aceder a informacdo existente.

Em qualquer caso, e independentemente dos deveres a que as autoridades publicas estao
sujeitas, é garantida aos particulares a possibilidade de solicitarem informacdo ambiental, sem que
estejam obrigados a justificar o seu interesse nessa informacao (artigo 6.2, n.2 1 da Lei n.2 19/2006).
Este direito de acesso a informacdo é particularmente relevante porque reflecte uma concepgao do
ambiente como um bem colectivo, pelo que cada particular fica dispensando da necessidade de
invocar um qualquer interesse subjectivo.

Por outro lado, a informac3o solicitada devera ser disponibilizada na forma requerida®, o que
impede que a Administracdo Publica recorra a mecanismos formais de apresentacdo e
disponibilizacdo da informacdo que dificultem o acesso ou ocultem e manipulem o seu conteldo e,
desse modo, inviabilizem na pratica o direito de acesso a informagao ambiental.

Em termos gerais, o direito de acesso a informacdo detida pelas autoridades publicas é
garantido pelo artigo 268.2, n.2 1, da Constituicdo Portuguesa e pelo artigo 61.2 do Cédigo de
Procedimento Administrativo, os quais possibilitam aos particulares requererem informacao sobre «o
andamento dos procedimentos em que sejam directamente interessados» ou consultar o respectivo
processo. Este direito é extensivel a qualquer pessoa que prove ter «um interesse legitimo» no acesso
a essa informacdo (artigo 63.2/CPA). Para além disso, vigora um principio de administracdo aberta,
pelo que «todas as pessoas tém o direito de acesso aos arquivos e registos administrativos» (artigo

268.2, n.2 2/CRP e artigo 65.2/CPA).

24 Embora, em certas circunstancias, o possa ser de outra forma — cfr. artigo 10.2 da Lei n.2 19/2006.
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Tendo em conta o reconhecimento legal deste direito, em caso de indeferimento de um
pedido de informacdo, da falta de decisdo da administracdo publica ou de uma resposta inadequada
(nomeadamente quando ela limite o direito de acesso), para além dos meios legais gerais de im-
pugnacdo das decisdes da administracdo publica, nomeadamente junto dos tribunais administrativos,
os interessados podem apresentar queixa a Comissdo de Acesso ao Documentos Administrativos
(CADA). A CADA é uma entidade publica independente que funciona junto da Assembleia da Repu-
blica, estando os agentes da Administracdo Publica sujeitos a um dever de cooperacdo, sob pena de
responsabilidade disciplinar.

No entanto, nem toda a informacdo é de acesso livre, uma vez que podem existir razées
legitimas que justifiquem o seu condicionamento, como sucede, por exemplo, com os processos que
estdo em segredo de justica, quando a divulgacdo da informacdo possa prejudicar a seguranca publica
ou a defesa nacional, para assegurar a proteccao da confidencialidade de alguns segredos comerciais
e industriais ou para proteccdo de certos dados pessoais. Em qualquer caso, a orienta¢do que resulta
da Lei n.2 19/2006 é que os fundamentos que poderdo justificar o indeferimento do acesso a
informacdo sejam interpretados restritivamente pela Administragdo Publica, devendo a respectiva
decisdo ponderar o interesse publico na divulgacdo da informagdo e os interesses protegidos que
justifiquem o eventual indeferimento do pedido.

A importancia do acesso a informacdo ambiental era reconhecida pela Declaracdo do Rio
(1992), cujo principio 10.2 estabelecia que «os Estados deverdo facilitar e incentivar a sensibilizacdo e
participacdo do publico, disponibilizando amplamente as informagGes» relativas ao ambiente detidas
pelas autoridades.

Mas foi com a adopgdo da Convencdo de Aarhus (1998)%

gue se estabeleceram internacio-
nalmente as directrizes fundamentais para assegurar este direito. De acordo com o artigo 1.2 da Con-
vencao, o acesso a informacdo, assim como a participacdo nos processos de tomada de decisdo e o
acesso a justica, sdo necessarios para «a proteccao do direito que qualquer individuo, das geracdes
actuais ou futuras, tem de viver num ambiente adequado a sua saude e bem-estar». Para além disso,
a Convengdo de Aarhus ndo se limita a instar os Estados-Parte a reconhecer este direito a nivel nacio-
nal, pois estabelece que os principios que dela resultam devem ser tidos em consideracdo pelas orga-
nizagdes internacionais e nos processos internacionais de tomada de decisdao em matéria ambiental.
No dmbito da Convencdo de Aarhus foi aprovado, por exemplo, em Kiev (2003), um protocolo

relativo a manutencdo e acesso publico a um registo das emissdes e transferéncias de substancias

poluentes®. Nele sdo estabelecidas vérias orienta¢cdes quanto a concepg¢do e a estruturacdo dos

25 Aprovada, por Portugal, através da Resolucido da Assembleia da Republica n.2 11/2003 e do Decreto do Presidente da
Republica n.2 9/2003, ambos de 25 de Fevereiro.

26 Aprovado, por Portugal, através da Resolucio da Assembleia da Republica n.2 87/2009 e do Decreto do Presidente da
Republica n.2 90/2009, ambos de 15 de Setembro.
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sistemas de registo e de disponibilizacdo da informacdo. Para além disso, as partes devem ainda
promover a sensibilizacdo do publico para a existéncia destes registos e garantir a prestacdo de
assisténcia no acesso, compreensao e utilizacdo das informacdes existentes no registo.

O acesso a informacdo é um importante mecanismo para controlar a actividade da Admi-
nistracdo Publica e as opcdes politicas que determinam a politica ambiental, ao mesmo tempo que
possibilita a obtencdo de dados fundamentais para perceber o estado do ambiente e para estruturar a
apresentacao de propostas e medidas alternativas aquelas que estejam a ser implementadas. Apesar
disso, a elevada complexidade técnica e cientifica de certos problemas ambientais e da informacao
existente sobre eles, poderd ndo facilitar a sua utilizacdo pelo cidaddao comum e dificultar o seu uso
mais generalizado; mas esse facto, em si mesmo, ndo diminui a relevancia da disponibilizacdo e do

acesso a informacgdo ambiental.

2.8. Fiscalizacdo e controlo

Para garantir a proteccdo do ambiente, podera ndo ser suficiente a adop¢do de normas
juridicas prevendo regras de comportamento ou a imposicdo de boas praticas. Na realidade, por
muito boas e eficazes que sejam as medidas tomadas e por muito claro que fique quais os
comportamentos que deverdo ser adoptados, o seu efeito sera reduzido ou nulo se os destinatarios
nao os observarem, pelo que é necessdrio apurar se os comandos normativos e administrativos estdo
a ser cumpridos. Para isso, podem ser desenvolvidas varias actividades de fiscalizacdo e inspeccdo
pelas autoridades publicas, como a realizagdo de vistorias, inspec¢des ou auditorias. Estas actividades
estdo previstas no artigo 21.2 da LBPA.

Embora frequentemente os termos vistoria, inspeccdo e auditoria sejam utilizados como sindni-
mos para designar uma mesma actividade, iremos procurar tracar algumas diferencas para os distinguir.

A vistoria tém por finalidade verificar se foram cumpridas as regras e os requisitos técnicos
impostos para as instalacGes ou para os equipamentos necessarios ao desenvolvimento de uma certa
actividade. Deste modo, em regra, a vistoria é realizada em momento anterior ao inicio da actividade,
uma vez que o seu resultado se ird reflectir na decisdo de aprovar ou de licenciar um projecto. Por
isso, em regra, a iniciativa de solicitar a vistoria cabe aos interessados, uma vez que sao eles quem sa-
be o momento em que as obras terminaram e quando estdao em condi¢des de dar inicio a actividade.

Assim, por exemplo, o Decreto-Lei n.2 178/2006, de 5 de Setembro®, relativo a prevencio,
producdo e gestdo de residuos, no artigo 30.2, prevé que a realizacdo de operacdes de gestdo de
residuos sé podem ter inicio depois da realizacdo de uma vistoria, que devera ser solicitada com uma
antecedéncia de 40 dias, na qual se ird verificar a conformidade ou a desconformidade da instalacdao

ou dos equipamentos com o projecto aprovado, assim como o cumprimento das condicGes que

27 Com as alteragdes introduzidas, nomeadamente, pelo Decreto-Lei n.2 73/2011, de 17 de Junho.
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tenham sido estabelecidas como necessdrias para o seu desenvolvimento. De igual modo, a renova-
¢do da licenca s6 pode ser autorizada depois da realizacdo de uma vistoria (artigo 35.2), tal como o
pedido de renuncia da licenca esta dependente da realizacdo de uma ou mais vistorias (artigo 40.9).
No caso do regime de licenciamento simplificado, as actividades estdo sujeitas a vistorias de controlo,
as quais devem ser realizadas no prazo maximo de seis meses apos a emissdo do alvara (artigo 32.9).

O Decreto-Lei n.2 10/2010, de 4 de Fevereiro, relativo a gestdo dos residuos das exploracdes
minerais e das massas minerais, também estabelece no artigo 29.2 que a emissdo de uma licenca para
uma instalacdes de residuos estd dependente da realizacdo de uma vistoria, enquanto o artigo 13.2
prevé que a instalacdo de residuos sé poderd ser definitivamente encerrada depois de ter sido
efectuada uma vistoria final ao local, a qual possa comprovar, por exemplo, a reabilitacio dos
terrenos que tenham sido afectados pela instalacdo de residuos.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.2 173/2008, de 26 de Agosto, que regula a prevencdo e o controlo
da poluicdo proveniente de certas actividades, possibilita que os operadores que ndo estejam em
condicGes de utilizar a capacidade diaria de producdo da sua instalacdo possam solicitar a exclusdo da
sujeicdo ao regime de prevencado e controlo e caso isso seja permitido ficam sujeitos a vistorias anuais
para verificagdo da sua capacidade de producdo (artigo 4.9).

A inspecgdo é o procedimento realizado sobre as organizacGes ou as respectivas actividades,
com o objectivo de verificar se estdo ou ndo a ser cumpridas as regras a que estdo sujeitas. Como tal,
nao tem por finalidade apurar a conformidade técnica inicial de novas actividades ou a adequacdo das
alteracdes a implementar, mas incide sobre a actividade em desenvolvimento. Em principio, sera
efectuada na sequéncia de denuncia, por falta de informacdo ou para esclarecimento de duvidas que as
entidades administrativas tenham sobre o cumprimento das exigéncias técnicas e legais em vigor. Por
isso, tendencialmente, a inspeccado incidira sobre aspectos especificos da actividade ou da organizacao.

Por fim, a auditoria ndo implica o prévio conhecimento ou suspeita sobre quaisquer eventuais
desconformidades, estando mais orientada pela vontade de conhecer o modo como a actividade estd a
ser desenvolvida. Por isso, o seu ambito é mais alargado do que a inspeccdo e consistird, normalmente,
numa andlise extensiva da documentacdo da organizacdo e tera como referéncia, para além do cumpri-
mento das normas e das recomendacdes, a observancia dos padrées de qualidade que deverdo orientar
a actividade da organizagao.

A vantagem principal dos procedimentos de fiscalizacdo e controlo é que eles permitem que
os operadores desenvolvam a sua actividade sem uma intervencao ou ingeréncia excessiva das autori-
dades publicas, ao mesmo tempo que estas ndo se desinteressem totalmente sobre o cumprimentos
das exigéncias a que as organizac¢oes estdo submetidas. Como aspecto negativo, pode-se sugerir que a
menor presenca e visibilidade das autoridades publicas faz aumentar a probabilidade dos operadores

econdmicos desrespeitarem as regras a que estdo sujeitos, sem que sejam punidos.
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2.9. Emergéncia ambiental

A ocorréncia de desastres ambientais provocados por interven¢dao humana ou por fenémenos
naturais, podera justificar uma intervencdo publica urgente para atenuar ou a eliminar os seus efeitos.
Para tal, podera ser necessario proceder a uma mobilizacdo de recursos publicos e privados, a dis-
pensa das regras que normalmente deverdo ser observadas (como o cumprimento de prazos ou a rea-
lizacdo de certos passos procedimentais) ou a imposicdo de certos comportamentos aos particulares
e as organizagOes. Para que esta intervencdo nao seja discriciondria, nem seja utilizada para subverter
as regras normais, ela esta sujeita a alguns limites e devera observar alguns passos.

Num estado de direito, a suspensdo do exercicio de direitos fundamentais sé pode ocorrer em
situagBes excepcionais e com uma duragdo limitada, quando tal seja necessario para salvaguardar
valores e interesses importantes para a comunidade. Por isso, a Constituicdo Portuguesa estabelece no
artigo 19.2 que a suspensao de direitos fundamentais sé é possivel depois de ter sido feita uma
declaracdo de estado de emergéncia (ou de estado de sitio), o que pressupe que tenham ocorrido
determinados eventos graves, como uma calamidade publica. Por ser excepcional, e dada a gravidade
da suspensdo, ela deve respeitar o principio da proporcionalidade, pelo que a extensdo, dura¢do e os
meios utilizados deverdo limitar-se ao estritamente necessario para o restabelecimento da normalidade.

A Lei de Bases da Proteccdo Civil (Lei n.2 27/2006, de 3 de Julho®) prevé trés tipos de
declaragbes de excepcionalidade: a situacdo de alerta, a situacdo de contigéncia e a situacdo de
calamidade. Estas declaracGes sao proferidas em funcdo do grau de perigo de um acidente grave ou
catastrofe e podem ter um ambito inframunicipal, municipal, supramunicipal ou nacional (cfr. artigo
8.2). A proclamacdo destas declaragdes tem diversas consequéncias e, nomeadamente, criam uma
obrigacdo de colaboracdo dos cidadaos e das organizacdes com a proteccao civil, quando tal lhes for
pedido (artigo 11.2). Para além disso, a declaragdo de calamidade permite o livre acesso dos agentes
da proteccao civil a propriedades privadas ou a utilizacdo de recursos naturais ou energéticos priva-
dos quando tal for necessario (artigo 23.2), bem como a requisicdo de bens e servicos (artigo 24.2) e
podem determinar a suspensdao de planos municipais ou de planos especiais de ordenamento do
territério (artigo 26.92).

O artigo 44.2 da Lei da Agua também possibilita que seja declarado o estado de emergéncia
ambiental, em caso de catastrofes naturais ou acidente causados pelo homem e que possam colocar
em perigo a saude humana, a seguranca de pessoas e bens e o estado de qualidade das dguas. Esta
declaracdo permite, por exemplo, a suspensdo da execuc¢do dos instrumentos de planeamento, a
definicdo de prioridades de utilizacdo dos recursos hidricos ou a aplicacdo de medidas cautelares de

resposta aos riscos ecoldgicas.

28 De acordo com as alteragBes introduzidas pela Declaragdo de Rectificagdo n.2 46/2006, de 7 de Agosto e pela
Lei Orgénica n.2 1/2011, de 30 de Novembro.
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Como ja foi referido anteriormente, uma situacdo de grave ameaca para a vida das pessoas ou
do ambiente também podera justificar, excepcionalmente, que seja dispensado o procedimento de
avaliacdo de impacte ambiental para os projectos destinados a evitar essas ameacas (cfr. artigo 4.2 do
Decreto-Lei n.2 151-B/2013).

Nem sempre as situacdes de emergéncia conduzirdo a uma limitacdo de direitos ou a
atribuicdo de prerrogativas especiais as autoridades publicas. Assim, por exemplo, a declaracdo de
situacdo de calamidade agricola, a qual é proferida quando ocorra uma quebra de producao agricola
devido a factores climaticos, possibilita aos agricultores beneficiarem do fundo publico de
calamidades e, desse modo, aceder a ajudas como a atribuicdo de crédito, a bonificacdo de juros ou a
concessdo de subsidios (cfr. artigos 7.2 e 8.2 do Decreto-Lei n.2 20/96, de 19 de Mar¢o).

Também as pequenas e médias empresas do sector comercial, industrial ou de servicos, que
estejam localizadas em regides atingidas por condi¢Ges climatéricas excepcionais, e que tenham
sofrido danos significativos na sua actividade, poderdo aceder a linhas de crédito especiais para

atenuarem esses danos (cfr. Decreto-Lei n.2 38-B/2001, de 8 de Fevereiro).
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