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Recurso didacticon.2 3

Os principios do Direito do Ambiente”

Os principios expressam uma determinada composicdo de valores e regras que servem de
linhas gerais de orientacdo para a ac¢ao, seja na nossa vida pessoal, seja na edificacdo de uma
determinada politica sectorial. Assim, e embora ndo regulando directamente os problemas, eles
servem de guia para a escolha da via ou das medidas a adoptar em cada situacao concreta.

No campo especifico do Direito, por reflectirem os valores que estruturam uma determinada
area da vida da sociedade, os principios estabelecem directrizes quanto ao tipo de regulacdo
normativa a adoptar pelo legislador e desempenham uma fun¢do de suporte as actividades de
interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas.

Os principios ndo se confundem com politicas. A distingdo, para Dworkin, reside em que as
politicas estabelecem modelos a seguir para se atingir um certo objectivo que esta associado ao
progresso de um determinado aspecto econdmico, politico ou social da comunidade, enquanto os
principios sugerem modelos que ndo estdo vinculados a necessidade de fazer avangar ou assegurar
uma situacdo em concreto, mas decorrem antes de consideragdes que tém uma determinada
dimensdo moral ou ética associada, como a defesa da justica ou da equidade (Dworkin, 1978, p. 22).

Os principios também nao se confundem com as normas juridicas. Como nota Paradell-Trius,
se é verdade que os principios tém um determinado significado legal e uma certa autoridade norma-
tiva, eles ndo prescrevem directamente uma certa conduta, actuando antes como «razdes» ou «consi-
deracdes» a ter em conta (Paradell-Trius, 2000, p. 96). Deste modo, eles sugerem uma determinada
direccao, mas nao cuidam de regular em concreto a situacao.

Para Dworkin, as regras legais aplicam-se segundo a férmula “tudo ou nada”, ou seja, face a um
facto, se a norma é valida, a sua solucdo deve ser aceite, se a norma nao é vdlida, entdo em nada nao
contribui para a decisdo (Dworkin, 1978, p. 24), o que ndo sucede com 0s principios pois estes ndo
associam automaticamente consequéncias juridicas a verificacdo de uma dada situacdo (Dworkin, 1978,
p. 25). Para além disso, Dworkin esclarece que os principios tém uma dimensdo que ndo é partilhada
pelas normas juridicas - a dimensdo do “peso ou importancia” -, a qual possibilita que face a uma
situacdo concreta possa ser ponderada a aplicacdo de varios principios, mesmo que eles ndo sejam

facilmente concilidveis, sendo as situacbes de conflito resolvidas através da apreciacdo da importancia

* Este texto é uma versdo 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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de cada um deles, enquanto se existir um conflito de normas, o modo de resolucdo do conflito passa
por uma das normas ser declarada como nao aplicavel (Dworkin, 1978, pp. 26-27).

Quanto ao seu conteudo, e por serem linhas de orientacdo geral, os principios ndo tém um
conteddo muito pormenorizado, nem rigido, o que possibilita que o entendimento sobre as
exigéncias impostas por cada um deles possa evoluir e adaptar-se as altera¢des que se verifiquem,
guer no conhecimento cientifico, quer no tipo de situacdes que se pretende regular. Naturalmente,
esta caracteristica podera gerar alguma incerteza ou controvérsia quanto ao conteudo de cada
principio, o que em si mesmo nado é negativo, uma vez que isso possibilita a discussdo publica e, pelo
menos em abstracto, facilita a procura das melhores solucdes para os problemas da comunidade, as
guais ndo repousam necessariamente em entendimentos dogmaticos e inflexiveis. No entanto, no
campo especifico do Direito, a importancia da certeza e da seguranca juridicas aconselham alguma
cautela na delimitacdo do conteldo e na aplicagdo dos principios.

A identificacdo dos principios que estruturam um determinado ramo do direito podera
resultar do trabalho desenvolvido pela doutrina, que através do estudo tedrico do Direito identifica
as ideias fundamentais que estdo na base de uma determinada regulacdo normativa. Ou entdo,
podera resultar da actividade desenvolvida pelos tribunais, cuja fundamentacdo das decisGes e a
regularidade das solugGes para os casos concretos, permite a construcdo de determinados padrdes
de entendimento sobre como uma determinada area se devera estruturar. Também o proéprio
legislador podera revelar os principios que estiveram na base da orientacdo escolhida para a
construcido de um dado quadro normativo’.

Em termos praticos, a utilizacdo dos principios de Direito pelo intérprete ou aplicador das
normas juridicas é, em grande medida, condicionada pela densidade e qualidade de regulagdo que é
proporcionado pelas normas escritas. Assim, se a situacdo estd claramente prevista e é regulada
directamente por uma norma juridica, cuja aplicacdo nado suscita nenhum problema, o recurso aos
principios de Direito podera ser dispensado?, mas ja n3o sera assim se o conteddo da norma juridica
ndo for claro ou se nenhuma norma regular expressamente uma determinada questao, situa¢cdes em
que a utilizacdo dos principios de direito podera ser fundamental para encontrar uma solugdo para o
caso concreto.

Em seguida, iremos analisar os principios mais importantes do Direito do Ambiente. Na sua

apresentacdo, vamos dividi-los em dois tipos®: os principios de direito e os principios de politica publica.

!'Isso sucede com a Lei de Bases da Politica de Ambiente, aprovada pela Lei n.2 19/2014, de 14 de Abril, a qual estabeleceu
uma distingdo entre principios materiais de ambiente e principios das politicas publicas ambientais e identificou varios
desses principios (cfr. Artigos 3.2 e 4.92).

2 Embora se possa revestir de grande complexidade a quest3o da contradi¢io entre uma norma escrita e principios de
Direito consolidados.

3 Seguindo a tipologia sugerida por Maes (2007, p. 190).
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Os principios de Direito, em sentido restrito, sdo aqueles que indicam linhas de orientacao
qgue servem de base para identificar as solu¢cdes que deverdo ser aplicadas a uma determinada
situacdo em concreto. Por sua vez, os principios de politica publica sdo aqueles que estabelecem
directrizes de tipo procedimental que deverdo ser tidas em consideracdo quando se pretende
elaborar ou aplicar uma determinada forma de regulacdo juridica. Deste modo, e ao contrario dos
principios de direito em sentido restrito, os principios de politica publica ndo servem para regular
directamente uma dada situacdo, prevendo antes a adopc¢do de um conjunto de praticas ou medidas
com as quais se pretende assegurar, por exemplo, a ponderacdo de diferentes interesses ou a
participacao de varios intervenientes, de modo a garantir que as solugdes substantivas a obter serdao

as mais adequadas.

3.1. Principios de Direito
Em seguida, iremos abordar oito principios de Direito: a prevencdo, a precaugao, a correc¢ao
na fonte, a reposicdo da situacdo anterior, o poluidor-pagador e o utilizador-pagador, o

desenvolvimento sustentdvel e a responsabilidade.

3.1.1. Principio da prevengdo

A prevencdo é um principio basilar no Direito do Ambiente, pois é a melhor via para
assegurar a proteccdo do ambiente, uma vez que expressa a ideia de que face a hipotética ocorréncia
de um dano ambiental se deve actuar antecipadamente de modo a evitar que esse dano se produza.
Como se compreende, sendo o ambiente um bem fundamental a proteger, é essencial evitar que se
produzam accgdes lesivas sobre ele, uma vez que estas tém custos que podem ser irreversiveis ou
irreparaveis, mesmo quando ndo tém consequéncias directas para os seres humanos. Esse serd o
caso, por exemplo, da eliminacdo de uma espécie de flora ou fauna, ou as situacdes de poluicao
resultantes de acidentes graves na industria petrolifera.

Como tal, o campo de aplicacdo por exceléncia do principio da prevencdo é aquele em que se
identifica a aptidao de uma certa accdo ou omissdo para produzir um determinado dano ambiental, o
qual se quer evitar, e, por isso, se faz recair sobre o agente o dever de adoptar um comportamento que
possibilite eliminar ou atenuar as causas que poderdo conduzir a esse dano, ndo lhe sendo permitido
gue inicie ou continue uma pratica que se sabe terd uma incidéncia negativa sobre o ambiente.

E a ideia de prevencdo que esta na base, por exemplo, da delimitacdo de areas do protecgdo
ambiental, porque se entende que a riqueza da biodiversidade de uma certa zona e os riscos ou a
instabilidade que a podem afectar justificam restricdes quanto aos usos ou a utilizacdo que dela se

podera fazer. Assim, a Reserva Ecoldgica Nacional estabelece um conjunto de restricdes quanto a
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ocupacao, uso e transformacdo dos solos de dreas que revelem um importante valor ecoldgico. De igual
forma, a Reserva Agricola Nacional estabelece um conjunto de condicionantes quanto a utilizacdo nao-
agricola de solos que revelem uma grande aptiddo agricola. Por fim, podera indicar-se o exemplo da
proteccdo conferida a habitats naturais, em que a conservacdo ou o restabelecimento da flora e da
fauna selvagens justificam a apreciacdo e a autorizacdo prévias pelas autoridades administrativas de um
conjunto de actividades que nelas se pretendam realizar, como a pratica desportiva, a reintroducdo de
espécies ou as alteracées de morfologia do solo associadas a explorac¢do agricola ou florestal.

Outro tipo de medidas que se pode enquadrar no ambito do principio da prevencado é aquele
que se traduz na imposicdo de custos acrescidos para os consumidores ou os utilizadores, com o
objectivo de alterar determinados comportamentos, seja induzido a reducdo do consumo ou
promovendo um uso mais eficiente dos bens naturais, seja adoptando medidas de seguranca que
limitem os efeitos negativos de determinados comportamentos sobre o ambiente. Como exemplo,
podemos indicar a aplicacdo de taxas ou o aumento do pre¢o sobre o consumo de certos bens, como a
dgua. Ou entdo, as medidas que procuram incentivar a utilizacdo dos transportes publicos em
detrimento de transporte préprio e que se podem traduzir na cobranca de portagens no acesso as
grandes cidades, no pagamento do estacionamento, em restricGes de circulacdo (em determinadas
zonas ou dias) ou na imposicdo de determinados requisitos técnicos aos automéveis (como a utilizagdo
de catalisadores).

Um outro exemplo de prevencdo é o recurso a avaliacdo de impacte ambiental. Como nem
sempre é possivel saber antecipadamente qual o impacto que uma actividade podera ter sobre o
ambiente, este procedimento é desenvolvido para conhecer os impactos previsiveis que ela podera
ter, antes de se iniciar e como condi¢do para o seu licenciamento, ao mesmo tempo que permite
identificar as medidas que devem ser desenvolvidas para eliminar ou minorar esses impactos.

Dada a importancia do principio da prevencdo para a proteccdo do ambiente, é possivel
identificar varias referéncias a este principio nos instrumentos normativos mais importantes.

Assim, o artigo 66.2 da Constituicdo Portuguesa estabelece como uma das incumbéncias do
Estado a prevencdo da poluicdo (artigo 66.2, n.2 2, al. a)), enquanto o direito de ac¢do popular é
conferido aos cidaddos com o objectivo de «promover a prevencao...[da] preservacdo do ambiente»
(artigo 52.2, n.2 3, al. a)).

Por sua vez, o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia refere que a politica
ambiental europeia se deverd basear no principio da «acgdo preventiva» (artigo 191.2, n.2 2).

Na andlise dos casos que lhe tém sido submetidos, o Tribunal de Justica da Unido Europeia
defendeu que o principio da prevencdo pode conduzir a adopc¢do de determinadas medidas se se

verificar o risco de ocorréncia de um dano sobre o ambiente. Para o efeito, o risco de dano ndo pode
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ser excluido a partir da ponderacao de elementos objectivos, pelo que, em caso de duvida sobre esse
risco, se deve proceder a uma avaliacdo dos riscos (Acérddo Comissdo/Alemanha, n.” 40 e 41). Deste
modo, se o agente ndo tomou as medidas destinadas a prevenir um acontecimento danoso (mesmo
ndo sendo ele quem em concreto viria a poluir), podera vir a ser responsabilizado nos termos do
principio do poluidor-pagador, na medida em que tenha contribuido para a producdo do dano e para
o risco de polui¢do dai resultante (Acordao Total, n.”* 69, 71, 72, 77, 78 e 82).

A Declaragdo de Estocolmo sobre o Ambiente Humano (1972) contém varias referéncias ao
principio da prevenc¢do, como o principio 7, que encoraja os Estados a adoptarem as medidas neces-
sarias para prevenir a poluicdo do mares com substancias que causem danos ao recursos marinhos.

De igual forma, o Principio 15 da Declara¢do do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento
(1992) encorajou os Estados a adoptarem «medidas preventivas» para proteger o ambiente.

Quanto a Lei de Bases da Politica de Ambiente, estabelece que a actuagdo publica em matéria
de ambiente obriga «a ado¢do de medidas antecipatdrias com o objetivo de obviar ou minorar,
prioritariamente na fonte, os impactes adversos no ambiente, com origem natural ou humana [...] em
face de perigos imediatos e concretos» (artigo 3.9, al. ¢)). Para além disso, contém outras mencgdes a
prevencdo no artigo 7.2, n.2 2, al. b), em que se reconhece que um dos direitos processuais atribuidos
aos cidadaos é o de prevenir a violacdo de bens e valores ambientais, e no artigo 11.9, als. b) e ¢), nas
quais a prevencdo é indicado como um dos principios que devera orientar a gestdo dos residuos e a
reducdo da exposicdo da populagdo ao ruido.

A relevancia da prevengdo para a ordem juridica portuguesa pode ainda ser exemplificada
com o artigo 20.2, n.2 2 da Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais (Lei n.2 50/2006, de 29 de
Agosto), o qual estabelece que na determinagdo em concreto da sanc¢do a aplicar pela pratica de uma
contra-ordenacdo se deverdo ponderar «as exigéncias de prevencdo», o que também deverd suceder
na aplicacdo de san¢Ges acessdrias (artigo 30.2, n.2 1, al. j)) ou na determinacdo de medidas cautelares
pelas autoridades administrativas (artigo 41.2, n.2 1, al. g)).

O principio da prevencdo foi também acolhido expressamente pela Lei n.2 58/2005, de 29 de
Dezembro (Lei da Agua), na qual se prevé que «as ac¢des com efeitos negativos no ambiente devem
ser consideradas de forma antecipada por forma a eliminar as prdprias causas de alteracdao do ambi-
ente ou reduzir os seus impactes quando tal ndo seja possivel» (artigo 2.2, n.2 1, al. f)), servindo ainda
como critério de orientacdo para a atribuicdo de titulos de utilizacdo dos recursos hidricos (artigo
56.9) e para a accdo a desenvolver pela Administragdo Publica nas suas acg¢oes de fiscalizacdo (artigos

89.2¢92.2,n.2 1).



| Paulo Manuel Costa Recurso Didactico n.2 3: Os principios do Direito do Ambiente

3.1.2. Principio da precaucéio

O principio da precaucdo é particularmente relevante para a proteccdao do ambiente, embora
a sua aplicacdo seja polémica. Segundo este principio, em caso de incerteza cientifica sobre a aptidao
de um dada ac¢do para produzir um determinado dano no ambiente, essa duvida deverd resultar em
beneficio da proteccdo do ambiente e aquela ac¢do ndo devera ser permitida.

Embora tenha uma vertente preventiva muito clara, o principio da precaucao deve distinguir-
se do principio da prevencao, pois este ultimo impde que seja adoptado um determinado comporta-
mento porque se conhece cientificamente a aptiddo de uma certa ac¢do para produzir um dano
sobre o ambiente; por sua vez, no principio da precaucao, a imposicdao de um dado comportamento
tem como ponto de partida a incerteza cientifica sobre se uma determinada ac¢do poderd produzir
ou ndo um dano, mas, por cautela, tendo em conta a possibilidade de que isso possa ocorrer e que os
danos possam ser irrepardveis ou imprevisiveis para o ambiente, a accdo ndo deverd ser permitida
(pelo menos até ao momento em que fique estabelecida a sua inidoneidade para produzir um dano).

E importante sublinhar que o principio da precaucdo sé é aplicdvel quando existe uma
determinada evidéncia cientifica da possivel ligacdo entre uma actividade e um dano para o
ambiente, ainda que ela ndo seja conclusiva. Ou seja, ndo é suficiente a mera opinido pessoal ou a
preferéncia por uma determinada opc¢ado, é necessario que essa duvida esteja sustentada em estudos
cientificos. Por outro lado, sem essa incerteza cientifica, ndo se justifica o recurso ao principio da
precaucdo, uma vez que isso resultaria na imposicdo excessiva de obrigacGes aos individuos e as
pessoas colectivas, sem que estivesse suficientemente sustentada a sua necessidade para assegurar a
proteccdo do ambiente, pelo que poderia configurar uma intervengdo injustificada sobre a esfera
privada dos cidad3os.

Um aspecto particularmente relevante do principio da precaucdo é a inversdo do 6nus da
prova. Ou seja, tendo em conta que a duvida resultante da incerteza cientifica deverd resultar em
beneficio da proteccdo do ambiente, cabe ao agente eliminar a incerteza que possa existir através da
demonstragao cientifica da inocuidade da sua acgao.

A mais evidente exemplificacdo da aplicacdo do principio da precaucdo é a proibicdo ou a
restricdo a producdo ou a comercializacdo de organismos geneticamente modificados (OGM) ou de
transgénicos’, uma vez que ndo existe uma certeza cientifica sobre se as alteracdes genéticas
introduzidas em organismos vivos para realcar uma determinada caracteristica, serdo ou ndo indcuas
para o ambiente ou para a saude humana. Outro exemplo, podera ser a limitacdo da liberta¢do para a
atmosfera de determinadas substancias poluentes, por ndo se ter a certeza sobre o contributo que elas

poderado ter na destruicdo da camada de ozono, no aquecimento global ou nas alteracdes climaticas.

* Nos OGM, a aquisi¢3o de uma determinada caracteristica por uma planta ou por um animal é conseguida sem a inclus3o
de material genético de um organismo vivo externo, ao contrario do que sucede no caso dos transgénicos, em que é
utilizado material genético de outro organismo.
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O principal argumento contra a aplicacdo do principio da precaucdo é que ndo se consegue
identificar, em concreto, um dano que seja necessdrio evitar, nem existe a certeza de que algum dano
se venha alguma vez a produzir. Por isso, sugere-se que ndo existe uma real e efectiva razdo para
estabelecer restricbes que tém um forte impacto sobre a liberdade individual e que conferem
preponderancia a uma duvida face a outros interesses e valores que sdo igualmente importantes para
a comunidade. Assim, por exemplo, as vantagens que as alteracGes genéticas na sementes utilizadas
na agricultura tém sdo evidentes, pois podem combater as pragas que afectam as culturas ou
aumentar a respectiva producdo, pelo que podem assegurar rendimentos acrescidos para os
produtores e a existéncia de alimentos em quantidade suficiente para suprir as necessidades
alimentares da populacdo; todas estas vantagens seriam afastadas pela existéncia de uma duvida
vaga sobre se essas alteragdes genéticas teriam algum tipo de impacto no ambiente e na saude.

Para além disso, ndo existe um critério para identificar o nivel minimo de certeza e evidéncia
cientifica (Sands, 2007, p. 273) que é necessario e suficiente para justificar a imposi¢cdo de deveres de
cautela na aprovacdo de determinadas actividades. Ao mesmo tempo, a inversdo do onus da prova
dispensa aquele que alega o perigo para o ambiente de o demonstrar, transferindo essa obrigacdo
para aqueles que ja desenvolvem investigacdo para identificar os eventuais perigos ou impactos,
ainda que ndo tenham conseguido eliminar de um modo definitivo todas as duividas existentes.

Por outro lado, face as diversas formulagdes utilizadas para definir o principio da precaucao,
também se coloca a duvida sobre qual o critério que devera ser utilizado para apurar o nivel de risco
que justifica a adopg¢do de medidas de precaucdo: devera ser a incerteza sobre o risco, a seriedade do
risco ou a irreversibilidade do risco (Wiener, 2008, p. 603)?

Outro problema que se coloca na aplicacao deste principio é determinar o que deve ser feito
(Wiener, 2008, p. 603), pois embora se estabeleca a necessidade de uma ac¢do por antecipagdo, ndo
sdo indicadas as medidas que devem ser adoptadas. No entanto, Beyerlin sublinha que apesar de
uma certa indeterminacao substantiva, esta ndo afecta a base do dever de accdo que o principio cria,
uma vez que a indeterminacdo incide apenas sobre a escolha das medidas que devem ser tomadas
(Beyerlin, 2008, p. 440).

Estas objeccbes que se colocam a aplicacdo do principio da precaucdao parecem relevantes.
Apesar disso, elas ndo parecem suficientes para afastar a sua aplicacdo. Na realidade, parece que as
vantagens que poderdo advir a curto prazo de certas actividades ndo sao suficientes para compensar
os eventuais efeitos catastréficos que elas poderdo produzir a longo prazo. Para além disso, se
realmente essas actividades ndo representam um perigo, a sua inocuidade deverd poder ser
minimamente demonstrada. Se assim ndo for, parece que a atitude mais previdente serd nao

permitir que elas sejam prosseguidas. Naturalmente, esta opcao resulta de uma escolha, a qual em
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ultima analise é politica, mas que, por isso mesmo, resulta da apreciacdao e ponderacdo de diferentes
interesses e valores existentes na comunidade. E, nessa medida, reflecte a importancia conferida a
vida, a saude e a seguranca dos seres humanos.

Por outro lado, se pode ser correcto argumentar que a aplicacdo do principio da precaucao
poderd limitar o progresso cientifico, é preciso ter em conta que isso também pode funcionar como
um estimulo para a procura de outras solu¢des e inovagles técnicas e para o desenvolvimento de
tecnologias “limpas” (COMEST, 2005, p. 15).

Em qualquer caso, a consideracdo de vdrios pontos de vista e a ponderacdao dos diversos
interesses existentes, tem levado a que se procure estabelecer um quadro mais rigoroso que clarifi-
gue o ambito de aplicacdo do principio da precaucdo. Um exemplo desse esforco foi a elaboracdo de
um documento pela Comissdo Europeia® com o objectivo de informar como esta aplica ou tenciona
aplicar o principio da precaucdo, procurando assim evitar a sua utilizacdo abusiva, nomeadamente
gue os Estados-membros o utilizassem para adoptar medidas proteccionistas dos agentes econémi-
cos nacionais (Comissdo, 2000, p. 9) ou fizessem um uso arbitrario ou discriminatdrio (Comissao,
2000, p. 23).

Nesta comunicagdo sobre o principio da precaugdo, a Comissdo Europeia defende que este
principio deve ser invocado na tomada de uma decisdo quando a informagao cientifica é insuficiente,
inconclusiva ou incerta, mas exista a indicacdo de que se podem produzir efeitos potencialmente
perigosos e incompativeis com o nivel de protec¢do que se pretende para o ambiente, a saude das
pessoas ou dos animais, ou a proteccao vegetal (Comissdo, 2000, p. 8). Deste modo, o principio da
precaucdo obriga a tomar medidas que permitam fazer face a uma situacao de risco potencial, que
deverado ser considerados os principios gerais de uma boa gestdo de riscos, ou seja, devera ter-se em
conta (Comissdo, 2000, pp. 18-21):

- a proporcionalidade das medidas face ao grau de proteccao pretendido;

- a ndo discriminacdo, de modo a que as situacdes iguais sejam tratadas da mesma forma e as
situagOes diferentes ndo sejam tratadas do mesmo modo;

- a coeréncia das medidas adoptadas com aquelas ja tomadas para situacées semelhantes;

- a analise das vantagens e dos encargos resultantes da actuacdo ou da auséncia de actuacao,
de modo a comparar as consequéncias positivas ou negativas mais provaveis e a verificar o beneficio
global que trazem face a reducdo dos riscos;

- a analise da evolucdo cientifica, uma vez que as medidas s6 se devem manter enquanto os
dados cientificos permanecerem insuficientes, imprecisos ou inconclusivos e, eventualmente, alteradas

ou supridas quando surgirem novos dados cientificos.

5 Comunicagio da Comiss3o Europeia relativa ao principio da precauco, COM(2000) 1 final, de 2 de Fevereiro de 2000.
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No essencial, tem sido este o entendimento adoptado pelo Tribunal de Justigca para a apli-
cacdo do principio da precaucdo (cfr., por exemplo, o Acorddo Afton e o Acérddo Comissdo vs.
Franca, processo n.2 C-333/08). Segundo o Tribunal, a probabilidade de um prejuizo real justifica a
adopcao de medidas restritivas, sem esperar que a realidade e a gravidade desses riscos seja
plenamente demonstrada, embora estas medidas devam ser objectivas e ndo discriminatérias e ndo
se possam basear em consideracdes puramente hipotéticas (A. Afton, n.”* 61 e 62; A.
Comissdo/Franca, n.” 91 e 93). Deste modo, a analise de risco que devera ser efectuada ndo podera
revestir um caracter geral, pelo que devera apresentar indicios susceptiveis de indicar a existéncia de
um risco especifico, mesmo que ndo consiga afastar a incerteza cientifica sobre esse risco (Acérddo
Monsanto, n.” 107, 109 e 113).

Como tal, a nivel europeu, as medidas que venham a ser adoptadas ndo devem ser despro-
porcionadas em relacdo ao nivel de proteccdo que se pretende garantir, sendo que se deve ter em
atencdo que, em geral, ndo é possivel alcancar um nivel zero de risco (Comissao, 2000, p. 19). Para
além disso, ndo devem ser adoptadas, para as mesmas situacdes, medidas diferenciadas segundo a
origem geografica ou a natureza da producdo (Comissdo, 2000, pp. 19-20). Na ponderagao das vanta-
gens e dos encargos da actuagdo, quando adequado e vidvel, devera fazer-se uma analise econémica
de custo/beneficio, mas esta, s6 por si, ndo é suficiente, pelo que devera integrar elementos ndo-
econdmicos, como, por exemplo, a aceitacdo pela populagdo, sendo que, em termos de importancia,
as exigéncias relativas a proteccdo da saude publica deverdo ter preponderancia sobre as conside-
racOes de caracter econémico (Comissao, 2000, p. 20).

Na ordem juridica portuguesa, o principio da precaucdo estd consagrado na al. ¢) do artigo
3.2 da Lei de Bases da Politica de Ambiente, que refere em conjunto os principios da prevencdo e da
precaucdo. O ambito de actuacdo da precaugdo sdo os «riscos futuros e incertos», tendo a «incerteza
cientifica» como consequéncia «que o énus da prova recaia sobre a parte que alegue a auséncia de
perigos ou riscos».

A Lei n.2 58/2005, 29 de Dezembro, que estabelece o enquadramento juridico para a gestdo
das dguas superficiais, prevé que as acc¢bes desenvolvidas deverdo observar o principio da
precaucdo, pelo que as medidas destinadas a evitar os impactos negativos «devem ser adoptadas
mesmo na auséncia de certeza cientifica da existéncia de uma relagdo causa-efeito entre eles» (artigo
3.9, n.2 1. al. e)). A mesma formulagdo do principio é utilizada no artigo 4.9, al. f) do Decreto-Lei n.2
142/2008, de 24 de Julho, sobre a conservacdo da natureza e da biodiversidade. A Lei da Agua inclui
ainda referéncias ao principio da precaucao nos artigos 56.2, 89.2 e 92.2, n.2 1.

Um outro exemplo da aceitacdo expressa do principio da precaucdo pode ser encontrado no

Decreto-Lei n.2 226-A/2007, de 31 de Maio, sobre a utilizacdo de recursos hidricos, no qual se prevé
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gue a rejeicdo das aguas residuais deve ser realizada «em respeito dos principios da prevencao, da
precaucdo e da correccdo» (artigo 48.2, n.2 6).

De igual forma, o Decreto-Lei n.2 178/2006, de 5 de Setembro, que estabelece o regime
juridico relativo a prevencao, producdo e gestdo de residuos, depois da transposicdo da Directiva n.2
2008/98/CE efectuada pelo Decreto-Lei n.2 73/2011, de 17 de Junho, passou a prever que na
hierarquizacao das prioridades de gestdo de residuos se devera ter em consideracdo o principio da
precaucdo (artigo 7.2, n.2 3).

A nivel internacional, o Protocolo de Cartagena sobre a Seguranca da Biotecnologia, de 29 de
Janeiro de 2000, relativo a transferéncia, manipulacdo e utilizacdo de organismos geneti-camente
transformados, esta estruturado com base no principio da precaucdo (artigo 1.2), cujo conteldo tem
como referéncia o conceito adoptado na Declaragdo do Rio (principio 15).

O principio da precaucdo é referido ainda no Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia, que o elege como um dos principios orientadores da politica ambiental europeia (artigo
191.9, n.2 2).

Em matéria jurisprudencial, o Tribunal de Justi¢ca da Unido Europeia (TJUE) aplicou o principio
da precauc¢do em varios processos que lhe foram submetidos para apreciacao.

Assim, no Acérddao Waddenvereniging e Vogelbeschermingsvereniging, o TIUE apreciou uma
situacdo relativa a concessdo de uma licenga, pelo Estado holandés, para que uma cooperativa
pudesse pescar berbigdo no mar de Wadden, numa zona de proteccdo especial para habitats de aves
selvagens, na qual estas se alimentam, nidificam e repousam. Segundo a informacdo do tribunal
nacional de reenvio, ndo existiam estudos cientificos que revelassem de forma inequivoca a
existéncia de repercussdes negativas importantes no ecossistema em resultado da pesca mecanica de
berbigdo (§10). O entendimento do TJUE, em aplicacdo do principio da precaucdo, foi que a
autorizacdo para um plano ou um projecto para um sitio abrangido pela directiva das aves s6 poderia
«ser concedida na condicdo de as autoridades nacionais competentes terem a certeza de que é
desprovido de efeitos prejudiciais» (§56), pelo que «quando subsista uma incerteza quanto aos
efeitos prejudiciais [...] a autoridade competente devera recusar a sua autorizagcdo» (§57). Porque de
outra forma ndo se conseguiria «garantir de forma igualmente eficaz a realizacdo do objectivo de
proteccdo dos sitios» (§58), pelo que a actividade s6 poderd ser autorizada quando ndo subsista
«nenhuma duvida razoavel do ponto de vista cientifico quanto a inexisténcia de tais efeitos» (§61).

No Acdordao Nationale Raad van Dierenkwekers en Liefhebbers VZW e Andibel VZW, o TJUE
foi chamado a pronunciar-se sobre a aplicacdo do Regulamento n.2 338/97, relativo ao controlo do
comércio de espécies de fauna e flora selvagens. As demandantes alegavam que o regulamento, em

conjugacao com a lei belga do bem-estar animal, gerava uma proibicdao absoluta de importar, deter e
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comercializar mamiferos de uma espécie que ndo constasse da lista positiva (ou seja, a lista com as
espécies que poderiam ser detidas e comercializadas); por sua vez, o governo belga alegou que a
regulamentacdo nacional tinha em vista assegurar o bem-estar dos animais detidos em cativeiro e a
lista tinha sido elaborada com base em contribuicdes de cientistas e especialistas, sendo que em caso
de duvida sobre a aptiddo das espécies para serem detidas, a duvida deveria beneficiar os animais,
pelo que estes ndo deveriam integrar a lista positiva (§26). Na sua decisdo, o tribunal considerou que
a existéncia de uma lista negativa, em que a proibicdo incidia apenas sobre as espécies que nela
constassem, poderia ndo ser suficiente para alcancar o objectivo de protec¢cdo, uma vez que a nao
inscricdo de uma espécie de mamiferos na lista teria como consequéncia que ela poderia ser
livremente detida, sem que tivesse havido «nenhuma avaliacdo cientifica adequada a garantir que
essa detenc¢do ndo comporta risco algum» (§32). Embora aceitando a existéncia de uma lista positiva,
o tribunal defendeu que a sua elaboracdo e revisdo deveria assentar em critérios objectivos e ndao
discriminatdrios (§34). Por fim, o tribunal defendeu que «quando for impossivel determinar com
certeza a existéncia ou o alcance do risco previsivel, devido a natureza insuficiente, ndo conclusiva ou
imprecisa dos resultados dos estudos efectuados, mas persista a probabilidade de um prejuizo real
para a saude das pessoas ou dos animais ou para o ambiente na hipdtese de o risco se realizar, o
principio da precaucdo justifica a adopgao de medidas restritivas» (§38).

No Acérddo Monsanto Agricoltura Italia SpA, cujo processo opunha vdrias empresas de bio-
tecnologia ao Estado italiano, o TIUE defendeu que as medidas de protec¢do «ndo podem ser valida-
mente fundamentadas numa abordagem puramente hipotética do risco, assente em meras suposi-
¢Oes ainda ndo cientificamente verificadas» (§106). Assim, as medidas de proteccdo, «apesar do seu
cardcter provisoério e ainda que se revistam de caracter preventivo, sé podem ser adoptadas se base-
adas numa avaliagdo dos riscos tdo completa quanto possivel» (§107), o que significa que as razdes
invocadas «ndo se podem revestir de caracter geral» (§109), pelo que a avaliacdo de risco devera
revelar «indicios especificos que, sem afastar a incerteza cientifica, permitam razoavelmente concluir,
com base em dados cientificos disponiveis mais fidveis e nos resultados mais recentes da investigacao

internacional» (§113) que a aplicacdo de medidas se justifica a fim de evitar «riscos potenciais».

3.1.3. Principio da correcgcdo na fonte

O principio da correccdo na fonte estabelece que no caso de se produzirem danos sobre o
ambiente, a intervencdo devera ser direccionada prioritariamente para a origem dos danos e ndo
para o resultado final. Esta forma de actuacdo sublinha a importancia da prevencdo na proteccdo do
ambiente, uma vez que por seu intermédio se pretende evitar ou atenuar o impacto de accbes que

tém uma incidéncia negativa no ambiente, mesmo quando é possivel uma intervencdo posterior que
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reponha a situacdo e corrija o resultado final negativo. Deste modo, a melhor intervencdo nado é
aquela que incide sobre o dano produzido, mesmo quando consiga eliminar todas as consequéncias
negativas, mas aquela que evita a producdo do dano ambiental, mediante a identificacdo da sua
fonte e a adopcdo de medidas correctoras que evitem a sua producdo ou continuacgao.

Assim, por exemplo, se pensarmos numa situacdo em que uma fabrica lanca residuos
poluentes para um rio, a intervencao protectora do ambiente poderd fazer-se com o tratamento das
aguas do rio, evitando-se assim o impacto da poluicdo sobre o ecossistema. No entanto, a actuacdo
mais adequada parece ser aquela que impde a fdbrica a obrigacdo de alterar o seu processo de
producdo, a utilizacdo de tecnologias menos poluentes ou o tratamento prévio das descargas no rio.
Ou seja, melhor do que evitar as consequéncias negativas de um dano ambiental, é impedir que o
dano se produza.

O principio da correcgdo na fonte nao é referido expressamente no artigo 3.2 da Lei de Bases
da Politica de Ambiente. No entanto, na descricdo dos principios da prevencdo e da precaucdo é
referido que as medidas a adoptar para obviar ou minorar os impactes adversos no ambiente
deverdo ser adoptados «prioritariamente na fonte».

O principio da correccdo da fonte foi acolhido pela Lei da Agua (Lei n.2 58/2005, de 29 de
Dezembro), constando do artigo 3.2, n.2 1, al. g). O mesmo sucede com o artigo 48.2, n.2 6 do
Decreto-Lei n.2 226-A/2007, de 31 de Maio, sobre a utilizacdo dos recursos hidricos.

Quanto ao Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, o principio da correccdo na

fonte integra o elenco de principios referidos no artigo 191.2, n.2 2.

3.1.4. Principio da reposicdo da situacdo anterior

O principio da recuperacdo ou da reposicdo da situacdo anterior estabelece que naquelas
situacOes em que ndo se consegue evitar antecipadamente a ocorréncia de danos sobre o ambiente,
a obrigacdo punitiva preferencial que deverd ser imposta ao responsavel é a de reconstituicdo da
situacdo ambiental que existia antes da actividade lesiva.

Deste modo, pretende-se eliminar os impactos negativos do dano e repor o estado ambiental
existente no momento anterior a violagdo do ambiente. Ou seja, mais do que obter uma
compensacdo pelos prejuizos causados, o que se pretende é que os recursos naturais continuem a
existir. Por isso, a luz deste principio, a obrigacdo de repdr a situacdo anterior deverad ter prioridade
sobre outras sancées, embora ndo as exclua, como o pagamento de uma indemnizagao, a sujeicao ao

pagamento de coimas ou a aplicacdo de uma pena de privacao da liberdade.
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Este principio esta previsto no artigo 3.9, al. g) da Lei de Bases da Politica de Ambiente, em
gue se prevé que o causador do dano ambiental estd obrigado a restauracdo «do estado do ambiente
tal como se encontrava anteriormente a ocorréncia do facto danoso».

O principio da reposicdo da situacdo anterior foi adoptado também por varios regimes juridi-
cos especificos, como é o caso do Decreto-Lei n.2 140/99, de 24 de Abril®, relativo a conservacdo das
aves selvagens, o qual prevé no artigo 25.2 que, para além da aplicacdo de coimas e sancdes acesso-
rias, as autoridades competentes podem «intimar o infractor a proceder a reposicao da situacdo an-
terior a infraccdo, fixando as condicGes necessdrias para o efeito e o respectivo prazo de execucdo».

Por sua vez, o Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho, que estabelece o regime juridico da
conservacao da natureza e da biodiversidade, preve no artigo 48.2 que o «infractor estd obrigado a
remover as causas da infraccdo e a reconstituir a situacdo anterior a pratica da mesma» (n.2 1) e, caso
esse dever ndo seja voluntariamente cumprido, as autoridades deverdo tomar as medidas
necessarias para a reposicdo da situacdo, ficando os custos a cargo do infractor (n.2 2). A mesma
previsdo consta do artigo 44.2 do Decreto-Lei n.2 73/2009, de 31 de Margo, relativo ao regime

juridico da Reserva Agricola Nacional.

3.1.5. Principio do poluidor-pagador e do utilizador-pagador

A ideia nuclear do principio do poluidor-pagador é que o agente poluidor devera ser obrigado
a suportar um custo econdmico pelo impacto que a sua ac¢ao tem sobre o ambiente. Como os danos
produzidos sdo negativos e se pretendem evitar, o objectivo é que o poluidor altere o seu
comportamento através da imposicdo de um custo dissuasor. Deste modo, o agente devera ser
confrontado com duas hipéteses possiveis: continuar a ac¢do poluente e suportar um custo elevado
por isso; ou, alterar a seu comportamento, evitando a provocacdo de danos, por exemplo, através da
adopcao de tecnologias limpas e mais amigas do ambiente.

Como tal, a prevencdo é um importante objectivo que estd subjacente ao principio do
poluidor-pagador, de tal modo que isso o permite distinguir, por exemplo, da responsabilidade civil,
em que o agente também estd obrigado a reparar pecuniariamente os danos causados.

Na realidade, com o principio do poluidor-pagador ndo se pretende obter uma simples
compensacdo monetaria pela poluicdo, pois quer-se convencer o agente a alterar as suas praticas, de
modo a evitar a producdo de novos danos sobre o ambiente. Por isso, o valor a pagar, para ser eficaz,
terd de reduzir ou eliminar os beneficios econdmicos que o agente poderia obter com o seu compor-
tamento, uma vez que ele tera de integrar esse custo nos custos produtivos da actividade econdmica,
o que se ira reflectir no preco dos bens ou dos servicos fornecidos. Deste modo, quanto mais elevado

for esse custo, menos lucrativa sera a actividade para o agente, porque menos atractivo serd o preco

® Com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.2 49/2005, de 24 de Fevereiro.
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final para os consumidores. Este fendmeno de fazer reflectir os prejuizos causados sobre terceiros’
nos custos de producdo é vulgarmente conhecido como a «internalizacdo das externalidades ambi-
entais negativas».

Nos dltimos anos, comecaram a aparecer referéncias normativas ao principio do utilizador-
pagador. Este determina que quem consume bens ou utiliza servicos que podem ter um impacto
potencialmente negativo sobre o ambiente, deverd suportar um custo por isso, o qual ndo poderd
corresponder apenas ao valor dos bens consumidos ou dos servicos utilizados, uma vez que se
pretende incentivar os consumidores a mudar as suas praticas de consumo. Deste modo, o seu
conteudo e os seus objectivos sdo muito semelhantes aos do principio do poluidor-pagador, pois
ambos atribuem um valor a degradacdo do ambiente, defendem que esse custo deverd ser suportado
pelos responsaveis por essa degradacdo e procuram incentivar uma mudancga nas praticas habituais
dos agentes econdmicos (produtores/consumidores).

A aplicacdo do principio do utilizador-pagador pode ser exemplificada com a obriga¢do dos
consumidores pagarem os sacos de pldstico que utilizam para levar as compras do supermercado.
Como a producdo de sacos de pldstico tém custos elevados em termos de consumo de matérias-
primas e o fim da sua utilizacdo gera um problema de poluicdo grave, uma vez que ndo sdo
facilmente bio-degradaveis, a reducdo do consumo de sacos de pldstico é uma necessidade. Para
conseguir isso, os sacos de plastico comegam a ser vendidos e ndo oferecidos nos supermercados, de
modo a incentivar a reducdo da sua utilizacdo e a sua substituicdo por sacos reutilizaveis.

Embora apresentem bastantes semelhancas, a diferenca fundamental entre o principio do
poluidor-pagador e o principio do utilizador-pagador reside nos respectivos destinatdrios: enquanto o
poluidor-pagador se dirige aos produtores de bens e aos prestadores de servigos, o utilizador-
pagador orienta-se para os consumidores.

Quando confrontamos estes principios do poluidor-pagador e do utilizador-pagador com o
principio da correcgao na fonte, verificamos que existe uma zona de intersecgdo entre os trés, pois
todos pretendem a eliminacdo ou a reducdo dos danos provocados por uma fonte de poluicdo. A
principal diferenca entre eles é que no principio da correccdo na fonte é imposta uma obrigacao
directa ao agente de actuar sobre a origem da poluicdo, ndo lhe restando outra hipdtese que nao seja
a sua eliminag¢do ou a sua reducdo (com o custo a ser uma consequéncia indirecta para o agente); por
sua vez, os principios do poluidor-pagador e do utilizador-pagador “aceitam” que o agente mantenha
0 mesmo comportamento mas impde-lhe um custo para o fazer, sendo que o objectivo é induzi-lo a
“voluntariamente” alterar as suas praticas, através da reducdo dos beneficios que poderia retirar da

actividade poluidora.

7 Neste caso, em concreto, sobre o ambiente e sobre os cidad3os.
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Uma questdo importante quando se analisa o principio do poluidor-pagador é saber se ele
deve funcionar como uma mera reparacdao de danos, seja por via da responsabilidade civil ou da
responsabilidade contra-ordenacional, ou se devera também prosseguir outros fins, nomeadamente
redistributivos dos custos da politica publica de proteccdo ambiental (Silva, 2003, p. 106). Esta
guestdo é muito relevante e ja foi parcialmente respondida anteriormente. No fundo, ela coloca o
problema de saber quem deverd suportar os custos da politica ambiental: deverdo ser os cidadaos
através do pagamento de impostos? Ou, deverdo ser os poluidores através da aplicacdo de
instrumentos fiscais como as taxas e os impostos ou a aplicacdo de coimas e multas? A melhor
resposta parece ser aquela que determina que deverdo ser preferencialmente os poluidores a
suportar os custos da politica ambiental, ndo sé por razdes de justica equitativa (quem é o autor deve
ser responsabilizado), mas também porque assim se garante o objectivo geral de prevencdo e evita-
se uma situacdo em que poluir ou ndo poluir é indiferente para os cidaddos e para as empresas, uma
vez que a respectiva situacdo particular ndo seria afectada e ndo variaria, pelo que ndo existiriam
incentivos para alterar as praticas seguidas.

Uma objeccdo que pode ser colocada ao principio do poluidor-pagador é que ele pode
conduzir a uma mercantilizagdo do ambiente, em que quem paga pode poluir (Dias, 1997, p. 55). Se
pode ser efectivamente assim, ndo podemos ignorar que o objectivo deste principio ndo é
exclusivamente a reparacdo de danos, uma vez que ele tem também uma vertente preventiva, pois a
obrigacdo imposta ao poluidor pretende que este ndo retire beneficios do acto de poluir, mas
igualmente que ndo continue a actividade poluidora.

O principio do poluidor-pagador é referido no artigo 3.9, al. d) da Lei de Bases da Politica de
Ambiente e determina que o responsavel pela poluicdo deve assumir «os custos tanto da atividade
poluente como da introducdo de medidas internas de prevencdo e controlo necessarias para
combater as ameagas e agressées ao ambiente». Por sua vez, a alinea e) do mesmo artigo refere o
principio do utilizador-pagador, o qual «obriga o utente de servigos publicos a suportar os custos da
utilizacdo dos recursos, assim como da recuperacdo proporcional dos custos associados a sua
disponibilizacdo, visando a respetiva utilizacdo racional».

A definicdo do principio do utilizador-pagador incluida na LBPA coloca dois problemas: nem
todas as utilizacdes de servicos publicos tém um impacto de tal forma negativo sobre o ambiente que
obrigue a estabelecer custos adicionais sobre os utilizadores para impor uma racionalizacdo do seu
consumo; e, sobretudo, deixa de fora a utilizacdo de servicos ndo publicos, cujo impacto podera ser
também significativo sobre o ambiente, como o problema referido anteriormente dos sacos de
plastico distribuidos gratuitamente pelos estabelecimentos comerciais. Embora se perceba que esta

opcao pretende evitar a imposicdo de uma obrigacdo genérica aos agentes econdmicos de aumentar
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0s precos, até porque estes ndo tém sequer a possibilidade de estabelecer taxas ou impostos, ao
mesmo tempo que se pretende, em certa medida, respeitar a autonomia privada (pode parecer
absurda a imposicao pelo Estado da obrigacdo dos estabelecimentos comerciais cobrarem um preco
pelos sacos plasticos), a melhor interpretacdo deste principio parece ser aquela em que a politica
publica de proteccdo do ambiente devera impor custos adicionais aos utilizadores de servicos que
tenham um impacto significativo sobre a preservacdo dos recursos naturais. Deste modo, o que
parece, sobretudo, relevante para o principio do poluidor-pagador é o impacto de um certo
comportamento sobre o ambiente e ndo a titularidade publica ou privada dos servicos prestados,
pelo que se aquele impacto for elevado, ndo pode ser ignorado pela politica ambiental.

O principio do poluidor-pagador e do utilizador-pagador integram varios diplomas legais
portugueses, normalmente na sequéncia da transposicao de directivas europeias.

Isso sucede, por exemplo, com o Decreto-Lei n.2 147/2008, de 29 de Julho, que aprovou o
regime da responsabilidade por danos ambientais e que esta estruturado a partir do principio do
poluidor-pagador (artigo 1.9).

Por sua vez, a Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro (Lei da Agua), prevé que a gestdo da dgua
se faca segundo o principio do valor econdmico da dgua, o qual terd «por base os principios do
poluidor-pagador e do utilizador-pagador» (artigo 3.2, n.2 1, al. ¢)), os quais sdo uma forma de
promover a utilizacdo sustentavel dos recursos hidricos através da «internalizacdo dos custos
decorrentes de actividades susceptiveis de causar impacte negativo no estado e na qualidade da
agua» (artigo 77.2, n.2 1, al. a)). Neste diploma, é ainda feita uma referéncia ao principio do poluidor-
pagador no artigo 81.2, n.2 1, al. d).

Para além disso, o principio do poluidor-pagador é referido nos predmbulos do Decreto-Lei
n.2 97/2008, de 11 de Junho (regime econdmico e financeiro dos recursos hidricos) e do Decreto-Lei
n.2 178/2006, de 5 de Setembro (regime juridico da gestdo de residuos). O Decreto-Lei n.2 97/2008
serve de boa ilustracdo para o principio do utilizador-pagador, uma vez que estabelece uma taxa pela
utilizacdo privativa de recursos hidricos publicos para compensar o respectivo custo ambiental (cfr.
artigos 2.2 a 5.9).

Em termos internacionais, e na sequéncia da Recomendacdo n.2 C(72)128, pode mencionar-
se a Recomendagdo n.2 C(74)223, da OCDE, de 14 de Novembro de 1974, cuja proposta n.2 1.1.
considerava o principio do poluidor-pagador como fundamental para a distribuicdo dos custos das
medidas de prevencao e controlo da poluicdo pelos paises-membros.

Por sua vez, o principio n.2 16 da Declaracdo do Rio preconizou que se promovesse «a

internalizacdo dos custos ambientais e a utilizagdo de instrumentos econémicos, tendo em conta o

16



| Paulo Manuel Costa Recurso Didactico n.2 3: Os principios do Direito do Ambiente

principio de que o poluidor devera, em principio, suportar o custo da poluicdo, com o devido respeito
pelo interesse publico e sem distorcer o comércio e investimento internacionais».

O artigo 191.9, n.2 2 do TFUE inclui o principio do poluidor-pagador no leque de principios
estruturantes da politica ambiental europeia. Este principio ndo é sequer afastado pela previsao do
artigo 192.9, n.2 5 do TJUE, o qual embora admita a possibilidade de serem adoptadas derrogacdes
ou apoios financeiros para um Estado-membro sempre que as medidas ambientais aprovadas pela
Unido Europeia tenham custos considerados desproporcionados para esse Estado, exclui que esta
possibilidade possa afectar a aplicacdao do principio do poluidor-pagador.

Quanto a jurisprudéncia do Tribunal de Justica com interesse para uma melhor compreensao
da aplicacdo do principio do poluidor-pagador, pode indicar-se o Acérdao Raffinerie Mediterranee
Spa e outros, em que se pretendia saber se, face a Directiva 2004/35/CE, as autoridades nacionais
poderiam aprovar legislagdo que permitisse obrigar as empresas privadas a reparar danos,
independentemente da realizacdo de uma investigacdo que possibilitasse determinar o responsavel
pela poluicdo. Segundo o tribunal, aquela directiva ndo obriga as autoridades nacionais «a
demonstrar a existéncia de dolo, de negligéncia ou de uma intencdo de provocar dano» pelos
agentes. Para além disso, as autoridades nacionais poderdo presumir a existéncia de um nexo de
causalidade, embora, face ao principio do poluidor-pagador, necessitem de ter «indicios plausiveis
em que possa[m] basear a sua presung¢ao, como a proximidade da instalacdo do concessionario com a
poluicdo constatada e a correspondéncia entre as substdncias poluentes encontradas e as
substancias utilizadas pelo concessionario no quadro das suas actividades».

No Acdrddo Total, o TIUE teve de se pronunciar sobre quem deveriam recair as obrigacdes
financeiras recorrentes de um acto de poluicdo. Em causa estavam os danos provocados pelos
residuos derramados a sudoeste do cabo de Penmarch'h — Finisterra, na Commune de Mesquer
(Franga), pelo naufragio do petroleiro Erika e pretendia-se saber se o produtor do fueldleo, o
vendedor e o fretador do navio deveriam ser responsabilizados, uma vez que o derrame tinha
ocorrido por ac¢do de um terceiro — o transportador maritimo. Para o TJUE, a aplicacdo do principio
do poluidor-pagador estaria em causa se as «entidades que estiveram implicadas na producdo de
residuos pudessem escapar as suas obrigacdes financeiras [...] quando esta claramente demonstrada
a origem dos hidrocarbonetos derramados no mar, embora involuntariamente, que estiveram na
origem da polui¢do do territério costeiro de um Estado-Membro» (§72). Como tal, a responsabilidade
do produtor e dos detentores resultara de «terem contribuido para a producdo dos referidos
residuos e, eventualmente, para o risco de poluicdo dai resultante» (§77), especialmente se ndo
tomaram as «medidas destinadas a prevenir esse acontecimento, como as relativas a escolha do

navio» (§78).
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3.1.6. Principio do desenvolvimento sustentdvel

A ideia fundamental subjacente ao principio do desenvolvimento sustentdvel é que as ac¢des
das geracdes actuais ndo deverdao comprometer as condicoes de vida das geragdes futuras.

Esta ideia tem varias implicacdes, nomeadamente, o desenvolvimento de uma sociedade nao
poderd basear-se exclusivamente no crescimento econdmico, necessitando de considerar outros
factores, como a defesa de um ambiente sadio e equilibrado ou a garantia de condi¢cdes minimas de
existéncia para os seus membros; nem poderd ter uma janela temporal imediata, de curto prazo,
devendo ponderar as consequéncias que dele poderdo resultar a médio e a longo prazo. Como tal, o
desenvolvimento de uma sociedade ndo podera ignorar as consequéncias e os impactos que o cresci-
mento econdmico tera na gestdo dos recursos naturais fundamentais para a vida humana, como é o
caso da dgua ou do ar.

A construcao de barragens para a producdo de electricidade podera servir para ilustrar o
impacto que o crescimento econdmico tem nas condi¢des de vida das pessoas e no meio ambiente.
Na realidade, fundadas na necessidade de aumentar a producdo de electricidade para fazer face ao
consumo, e embora apresentadas como uma forma “limpa” de produzir electricidade, a construgao
de barragens tem um forte impacto local, afectado o equilibrio natural da fauna e da flora, inclusiva-
mente podendo eliminar espécies, produz um impacto visual na paisagem natural e as populagbes
locais sdo obrigadas a deslocarem-se para outras dreas, o que conduz ao seu desenraizamento e a
privacdo dos seus bens (ou, pelo menos, das ligacGes afectivas associadas a esses bens como, por
exemplo, um terreno ou uma casa de familia). Por isso, a construcdo de barragens ndo apresenta
apenas vantagens e devem ser ponderadas alternativas que, sem afectarem o desenvolvimento, se
possam traduzir num maior respeito pelo ambiente e pela vida humana.

Naturalmente, o desenvolvimento sustentdvel ndo se opbe ao crescimento econdmico,
apenas considera que este ndo é um indicador suficiente para apurar o nivel de desenvolvimento de
uma sociedade e que ele ndo devera hipotecar as oportunidades e as condices de vida das geracbes
futuras. Na realidade, como as geragdes actuais tém uma existéncia fisica limitada e transitéria sobre
a terra, ndo podem invocar um direito de propriedade absoluto sobre os recursos naturais, nem se
podem abstrair das condi¢cdes de vida concretas que deixam as geracGes futuras (até pelo dever
moral, ético e bioldgico de assegurar a continuacdo da espécie humana).

Assim, a luz do principio do desenvolvimento sustentavel, ndo deverdo ser permitidas, ou
deverdo ser limitadas, as actividades que possam influir negativamente sobre o modo de vida das
geracoes futuras. Como se sabe, os clorofluorocarbonetos (CFC) foram essenciais para os aparelhos
de refrigeracdo, como os frigorificos ou os aparelhos de ar condicionado, no entanto, verificou-se que

eles estavam a reduzir a camada de ozono, a qual absorve e reduz a exposicdo a radiacdo ultravioleta
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do Sol, a qual pode afectar a vida dos organismos vivos na terra. Face a isto, uma opc¢ao possivel seria
continuar a utilizar os CFC, cujo custo é reduzido, pois os efeitos que eles provocam ndo sdo ime-
diatos, nem muito intensos para as geracoes actuais, passando-se o problema para o futuro; a alter-
nativa, seria ndo utilizar os CFC, suportando os custos associados a investigacdo e a procura de novas
solucdes, garantindo que os efeitos dos CFC serdo limitados no futuro. O mesmo tipo de problemas
se coloca, por exemplo, sobre o controlo das emissées poluentes com efeito de estufa, uma vez que
elas influenciam a temperatura e tém impacto sobre o nivel de gelo nos pdlos e nas aguas dos
oceanos, o que terd reflexos directos a médio e longo prazo na habitabilidade de zonas costeiras.

A qualificagdo do desenvolvimento sustentdvel como um principio do Direito de Ambiente
ndo é objecto de consenso na doutrina. Efectivamente, sdo apresentadas diversas objeccdes a isso,
como é o caso da:

- formulagdo vaga e imprecisa do seu conteldo;

- dificuldade do direito em lidar com os denominados “direitos futuros”;

- inexisténcia de uma prética jurisprudencial consolidada.

Vejamos, em seguida, cada uma destas objec¢Ges mais em pormenor.

A primeira formulagdo sobre o principio do desenvolvimento sustentavel remonta a Decla-
racdo da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Ambiente, realizada em 1972, em Estocolmo. Assim,
nos considerandos iniciais da declaragdo, o n.2 6 proclamava como um objectivo imperativo para a
humanidade, a defesa e a melhoria do ambiente para as geragGes presentes e futuras, e o primeiro
principio da declaracdo enunciava que a responsabilidade por atingir este objectivo cabia ao Homem.

A Convencdo sobre Conservacdo das Espécies Migratdrias Pertencentes a Fauna Selvagem,
assinada em Bona, em 23 de Junho de 1979, sem referir o principio do desenvolvimento sustentavel,
nos dois considerados iniciais referia que a fauna selvagem, constituindo um elemento insubstituivel
do sistema natural da Terra, deveria ser conservada para «bem da humanidade» e que cada geracao,
sendo detentora dos recursos para as geracoes futuras, deveria agir de modo a preservar esse legado
e fazer dele uma utilizacdo «prudente».

Esta mesma ideia de heranca e da necessidade de preservar e transmitir as geracdes futuras
0s recursos naturais, constava do preambulo da Convencdo do Conselho da Europa sobre a Conser-
vacao da Vida Selvagem e dos Habitats Naturais, assinada em Berna, em 19 de Setembro de 1979.

O Relatério da Comissdo Brundtland, Our Commom Future, de 1987, viria mais tarde a
clarificar um pouco mais o conteudo deste principio ao enunciar que o desenvolvimento sustentavel
é aquele que permite a satisfacdo das necessidades das geracdes presentes, sem comprometer a

capacidade das geracgdes futuras em satisfazerem as suas préprias necessidades.
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Em 1992, a Declaracdo do Rio sobre Ambiente e Desenvolvimento proclamou que o direito ao
desenvolvimento deve considerar equitativamente as necessidades das geracdes presentes e futuras
em matéria de desenvolvimento e de ambiente (principio n.2 3). Para conseguir isso, a protec¢do do
ambiente tem de ser considerada como parte integrante (e ndo independente) do processo de
desenvolvimento (principio n.2 4) e os Estados deverdo, nomeadamente, reduzir ou eliminar padrdes
insustentaveis de produgdo ou de consumo (principio n.2 8). No entanto, a Declara¢do do Rio ndo
refere apenas a justica intergeracional, indicando também a erradicacdo da pobreza e a satisfacdo
das necessidades especiais dos paises menos desenvolvidos (ou seja, a justica intrageracional) como
uma condigdo indispensavel ao desenvolvimento sustentavel (principios n.** 5 e 6).

No plano europeu, o Tratado da Unido Europeia prevé que a Unido estd empenhada «no
desenvolvimento sustentavel da Europa, assente num crescimento econdmico equilibrado e na
estabilidade dos pregos [...] e num elevado nivel de proteccdo e de melhoramento da qualidade do
ambiente» (artigo 3.2, n.2 3). E, no ambito da accdo externa, a Unido pretende contribuir para «o
desenvolvimento sustentdvel do planeta» (artigo 3.2, n.2 5), promovendo «um elevado grau de
cooperacdo» a fim de «apoiar o desenvolvimento sustentavel nos planos econdmico, social e
ambiental dos paises em desenvolvimento» (artigo 21.2, n.2 2, al. d)) e uma «gestdo sustentdvel dos
recursos naturais a escala mundial» (artigo 21.2, n.2 2, al. f)). Quanto ao Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, prevé que a proteccdo do ambiente devera integrar a definicdo e
a execugdo de todas as politicas e acgdes da Unido, de modo a «promover um desenvolvimento
sustentavel» (artigo 11.2).

O conjunto de referéncias ao desenvolvimento sustentavel tem aumentado largamente nos
ultimos anos, com um numero significativo de acordos e convengdes internacionais a incluir mengdes
no preambulo ou no respectivo articulado.

Isso sucedeu, por exemplo, com a Convenc¢ao das Nac¢des Unidas sobre Diversidade Bioldgica,
assinada no Rio de Janeiro, em 5 de Junho de 1992, e que estabelece como um dos seus objectivos a
utilizacdo sustentavel das componentes da diversidade bioldgica (artigo 1.2), o que devera ser feito
de um modo e a um ritmo que ndo conduza a diminuicdo a longo prazo dessa diversidade bioldgica,
de forma a que possa continuar a satisfazer as necessidades e as aspiracdes das geracoes actuais e
futuras (artigo 2.2). Para o efeito, a Convengdo estabelece um conjunto de medidas que os Estados
Parte deverdo adoptar, como a criacdo de areas protegidas, a reabilitacdo de ecossistemas
degradados, o controlo dos riscos associados aos organismos geneticamente modificados, o controlo
de espécies exdticas que ameacem os ecossistemas, etc.

O Protocolo de Cartagena sobre Seguranca da Biotecnologia, assinado em Montreal, em 21

de Janeiro de 2000, nos seus considerandos iniciais, refere que os acordos sobre comércio e meio
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ambiente devem apoiar-se mutuamente de modo a alcancar o desenvolvimento sustentavel e, para
isso, adopta um conjunto de procedimentos que deverao regular a movimentacao transfronteirica de
organismos geneticamente modificados, de modo a evitar os efeitos adversos que os mesmos
poderdo ter para a conservacgdo e a utilizagcdo sustentavel da diversidade bioldgica (cfr. artigo 4.2).

O Protocolo de Kyoto, de 11 de Dezembro de 1997, relativo a Convencado das Nag¢des Unidas
sobre as Alteracdes Climaticas, no seu artigo 2.2, prevé que a promoc¢do do desenvolvimento susten-
tavel sé sera possivel se os Estados limitarem ou reduzirem as suas emissdes poluentes. De igual mo-
do, o Acordo de Copenhaga, alcancado em 18 de Dezembro de 2009, na conferéncia das Na¢des Uni-
das sobre as Alteracoes Climaticas, estabelece que o desenvolvimento sustentdvel sé é possivel num
guadro de combate as alteragdes climaticas e de controlo das emissdes poluentes (cfr. pontos 1 e 2).

Os considerandos iniciais da Convencdo de Aarhus sobre o Acesso a Informacao, Participacdo
Publica no Processo de Tomada de Decisdo e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais, assinada em
25 de Junho de 1998, incluem vdrias menc¢des ao desenvolvimento sustentavel e o artigo 1.2 estabe-
lece que as Partes devem garantir os direitos de acesso a informacao, participacdo publica e acesso a
justica, de modo a contribuir para a proteccdo do direito a um ambiente adequado a salde e bem-
estar de qualquer pessoa das geragdes presentes e futuras.

A Convencgdo do Conselho da Europa sobre a Paisagem, aprovada em Florenca, em 20 de
Outubro de 2000, no preambulo, sustenta que o desenvolvimento sustentdvel devera basear-se
numa relacdo harmoniosa entre as necessidades sociais, a actividade econdmica e o ambiente, pelo
gue a gestdo da paisagem devera ter em consideracdo estes trés aspectos.

O incremento das referéncias a este principio, tem levado ao aparecimento de vdrias
definicGes e entendimentos sobre o que é o desenvolvimento sustentavel, o que pode gerar alguma
imprecisdo. Por isso, e tomando como base a conceptualizacdo inicialmente produzida pelo Relatdrio
Brundtland e as declara¢cdes de conferéncias intergovernamentais realizadas posteriormente,
Magraw e Hawke identificaram quatro elementos-chave no conceito de desenvolvimento sustentavel
(Magraw e Hawke, 2008, p. 619):

i) a equidade intergeracional, a qual imp&e que as necessidades das geracdes presentes e das

geracoOes futuras sejam tidas em consideracdo no momento da decisao;

ii) a equidade intrageracional, que da prioridade as necessidades dos mais pobres das

geragoes actuais;

iii) a preservagdo do ambiente;

iv) a integragdo das politicas econdmica, social e ambiental.

No entanto, como salientam Magraw e Hawke, a identificacdo destes elementos-chave ndo

elimina o desacordo que existe sobre o que eles implicam ou o que requerem (Magraw e Hawke,
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2008, p. 620). Para esta incerteza sobre o contelido do desenvolvimento sustentdvel, contribui o ele-
vado nivel de politizacdo das questdes do desenvolvimento e da pobreza, os custos econdmicos das
medidas a adoptar, o desacordo politico e a necessidade de realizar longos processos negociais,
nomeadamente, entre os Estados desenvolvidos e os menos desenvolvidos, nos quais sé é possivel
alcancar um consenso alargado se as obrigacdes a que os Estados ficam sujeitos tiverem um con-
teudo vago e se ndo forem imperativas, o que cria dificuldades para a sua implementacao e avaliacdo.

Uma questao que normalmente é colocada quando se pretende concretizar o conteldo do
principio do desenvolvimento sustentavel, é a de saber quais as obrigacdes legais que dele podem
resultar. Naturalmente que esta questdo também se coloca, por exemplo, para os principios da
prevencdao ou do poluidor-pagador, pelo que ndo é propriamente uma especificidade do
desenvolvimento sustentavel, embora a maior aceitacdo destes principios facilite o trabalho da sua
densificacdo. O facto de poder existir alguma indeterminacdo do seu contelddo podera ndo ser uma
objeccdo significativa, uma vez que os principios nos fornecem orienta¢des gerais, as quais terdo
sempre de ter um certo grau de abstracgdo, generalidade e indeterminacdo que possibilite a sua
aplicacdo, em abstracto, a um conjunto muito variado de situa¢des. No entanto, como a par da
incerteza e da discordancia sobre o contetdo do principio do desenvolvimento sustentavel, ainda se
verifica uma utilizacdo jurisprudencial muito limitada, acaba por existir alguma resisténcia de certos
sectores a sua aplicacdo. Segundo Bell e McGillivray, a elaborag¢do do principio do desenvolvimento
sustentdvel é ainda pouco exacta para ser desenvolvida pelos tribunais, nomeadamente porque é
dificil definir quais serdo as «necessidades» das geragGes futuras, o que serd justo para as mesmas e
qual o consenso de valores necessario para fundamentar essa proteccao (Bell e McGillivray, 2008, pp.
60-63). No entanto, estes autores ndo entendem que aquelas limitacdes signifiquem que o conceito
de desenvolvimento sustentdvel ndo tem um campo operativo préprio, pois ele pode exercer um
determinado nivel de influéncia na elaboracdo das politicas e no processo de tomada de decisdes
(Bell e McGillivray, 2008, p. 60). Como notam Magraw e Hawke, a comunidade internacional
adoptou o desenvolvimento sustentdvel como paradigma e ndo como norma legal (Magraw e
Hawke, 2008, p. 620).

De qualquer modo, parece-nos que a aceitacao progressiva que a noc¢do de desenvolvimento
sustentavel tem vindo a obter na comunidade internacional, conduzird inevitavelmente a sua
integracdo no Direito. Até porque é possivel identificar uma linha geral de orientacdo e,
subsequentemente, determinar as implicacdes prdticas que a sua adopc¢do terda em matéria de
proteccdo ambiental. Isto pode ser exemplificado com a Convencdao das Nacdes Unidas sobre
Diversidade Bioldgica, a qual prevé um conjunto de medidas concretas que os Estados deverdao

adoptar para proteger a biodiversidade; de igual modo, diversos acordos internacionais relativos a
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proteccdo de espécies ameacadas (por exemplo, no campo das pescas) preveem limitacOes a
utilizacdo dos recursos naturais, com o objectivo de assegurar a existéncia de determinados niveis
minimos de stocks, os quais ndo servem apenas para garantir a sobrevivéncia dessas espécies, mas
também para assegurar a sua disponibilidade no futuro (e a sua subsequente exploragdo econdmica),
o que implica necessariamente o estabelecimento de limites ao gozo de direitos pelas geracdes
presentes, sem que isso coloque um problema juridico.

O elemento fundamental do principio do desenvolvimento sustentdvel é a ideia de proteccao
das geracdes futuras. Este facto cria algumas dificuldades operativas no campo do Direito.

Na realidade, uma vez que as geracdes futuras ndo podem ser titulares de direitos, pois essa
titularidade implica, em regra, a capacidade actual ou potencial para os exercer, Dias defende que a
solidariedade intergeracional ndo se pode traduzir em direitos paras as geracdes futuras, mas apenas
em deveres para as geragdes presentes, as quais devem preservar 0s recursos necessarios para as
geracdes futuras (Dias, 2008, p. 29). Deste modo, o principio do desenvolvimento sustentavel
traduzir-se-ia na sujeicdo dos individuos das geracGes presentes a um conjunto de obrigacGes e,
como tal, a uma limitagdo da sua capacidade de gozo de direitos, sem que esses constrangimentos
sejam contrabalancados pela existéncia de interesses e direitos de outros sujeitos, pois estes nem
sequer existem.

Evidentemente, que a analise desta questdo é influenciada, em larga medida, pelo modo
como concebemos a Justica, a Comunidade e o Individuo. Se entendermos que o individuo goza de
uma ampla liberdade e que as limitacGes a sua esfera privada sé serdo justificdveis se forem
necessarias para garantir um mesmo nivel de liberdade para os outros, é dificil conceber que essa
liberdade seja limitada por algo que ndo se sabe se serd necessario ou se se ira verificar.

No entanto, o Direito ndo existe apenas para garantir um espaco de liberdade aos individuos,
mas também para assegurar a organizacdo e a sobrevivéncia da comunidade politica, a qual é, pelo
menos potencialmente, intemporal. Por isso, o destino da comunidade e dos seus descendentes ndo
pode ser indiferente as geracdes presentes, mesmo que isso implique sacrificios ou limites a sua
liberdade. Veja-se, por exemplo, a situacdo-limite da guerra em que os individuos dispdem do seu
bem mais precioso, a vida, para defesa da comunidade e da sua independéncia, mesmo ignorando
gual sera o destino da comunidade e a posicao das geracdes futuras sobre isso.

O dever de proteccdao do ambiente é a todos imposto pela Constituicdo, o que significa que
os individuos se deverdo abster de determinadas praticas que o possam colocar em causa. Nao
parece existir nenhuma razdo em especial para que este dever seja entendido numa perspectiva
estdtica, como aplicando-se apenas ao momento presente, nem ao futuro imediato da geracao

presente, pois a existéncia de condicdes minimas de qualidade de vida poderd ser essencial para
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garantir que a comunidade, na qual se estd integrado, possa existir e subsistir no futuro. E esta
preocupacdo com o futuro da comunidade ndo pode estar ausente da Justica, nem do Direito, nem
podera ser indiferente aos membros da comunidade politica.

Claro que isto coloca um outro problema: como é possivel responsabilizar aqueles que
adoptam uma determinada conduta que prejudica as geracdes futuras, quando a efectiva ocorréncia
do dano e o seu impacto sé se poderdo apurar no futuro e o préprio agente poderd ja ndo ser vivo?
Como nota Dias, a proteccao juridica das geracOes futuras pode tornar necessaria a uma substituicao
do actual paradigma do Direito, cujo modelo de responsabilidade aparece fundado na norma e na
accdo individual, para um outro tipo de responsabilidade que esteja mais orientado para as
consequéncias e inclua formas de responsabilidade colectiva (Dias, 2008, pp. 30-31).

O principio do desenvolvimento sustentdvel estd presente na ordem juridica nacional. Desde
logo, o nimero 2 do artigo 66.2 da Constituicdo, ao enunciar um conjunto de tarefas cometidas ao
Estado, estabelece que estas tém por finalidade prosseguir um desenvolvimento sustentdvel. Depois,
a Lei da Bases da Politica de Ambiente considera que a promogao do desenvolvimento sustentavel é a
melhor via para garantir a efectivacdo dos direitos ambientais (artigo 2.2, n.2 1).

O artigo 3.9, al. a)/LBPA da-nos uma definicdo de desenvolvimento sustentavel como sendo
aquele «que obriga a satisfacdo das necessidades do presente sem comprometer as das geragles
futuras» e concretiza os indicadores que possibilitam alcancar esse desenvolvimento sustentavel e
gue deverdo ser tidos em conta na actuacdo publica na protec¢do do ambiente. Esses indicadores sdo
0s seguintes:

- a preservacgao dos recursos naturais e da heranca cultural;

- a capacidade de producgdo dos ecossistemas a longo prazo;

- o ordenamento racional e equilibrado do territério com vista ao combate as assimetrias
regionais;

- a promocao da coesdo territorial;

- a producdo e o consumo sustentaveis de energia;

- a salvaguarda da biodiversidade, do equilibrio bioldgico, do clima e da estabilidade
geoldgica, harmonizando a vida humana e o ambiente.

O desenvolvimento sustentavel é ainda referido como um dos resultados a alcangar com a
aplicacdo dos principios da integracdo (artigo 4.2, al. a)/LBPA) e da cooperacdo internacional (artigo
4.2, al. b)/LBPA) e é referido ainda em varias outras normas da LBPA: artigo 4.2, al. d); artigo 8.2, n.2 1;
artigo 10.9, als. b) e d); artigo 16.2, n.2 1; e, artigo 17.2, n.2 1.

Um interesse particular tem o artigo 3.9, al. b)/LBPA, o qual parece sugerir a autonomizacido

de um outro principio de direito do ambiente - o da responsabilidade intra e intergeracional. A
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responsabilidade intrageracional é aquela que respeita a distribuicdo de recursos entre a geracao
presente e preconiza que os recursos naturais deverdo ser utilizados equitativamente por todos os
individuos, pelo que se deve limitar a desigualdade no acesso e na utilizacdo dos bens. A
responsabilidade intergeracional atende também a distribuicdo de recursos mas, neste caso, entre a
geracdo presente e as geracdes futuras, determinando que a utilizacdo dos recursos naturais no
presente ndo deve impedir a sua preservacao e utilizacao pelas geragdes futuras.

Como se disse anteriormente, a equidade intrageracional e intergeracional sdo duas
componentes fundamentais do desenvolvimento sustentavel pelo que ndo se vé um interesse
particular na sua autonomizacdo enquanto principio, embora isso permita sublinhar a importancia
gue a igualdade entre os seres humanos presentes e futuros tem para a implementacdo de uma
politica de proteccdo ambiental.

Para além da LBPA, a legislagdo ordinaria também refere o desenvolvimento sustentdvel,
como sucede, a titulo de exemplo, com o Decreto-Lei n.2 142/2008, de 24 de Julho, que aprovou o
regime juridico da conservacdo da natureza e da biodiversidade. O preambulo deste diploma
estabelece como seu objectivo essencial a promocdo da conservacdo da natureza e da
biodiversidade, enquanto dimensdo fundamental do desenvolvimento sustentavel, nomeadamente,
através da sua integracdo na politica de ordenamento do territério e nas outras politicas sectoriais,
bem como, através promocdo do reconhecimento pela sociedade do valor patrimonial,

intergeracional, econémico e social da biodiversidade.

3.1.7. Principio da responsabilidade

O principio da responsabilidade determina que quem produz um dano no ambiente, devera
estar sujeito a medidas que o penalizem pelo desvalor social associado ao seu comportamento e as
consequéncias negativas produzidas sobre o ambiente.

A responsabilizacdo dos agentes podera ser efectuada através da imposicdo de uma
obrigacdo de reparacgdo pecuniaria dos direitos de terceiros (responsabilidade civil), da sujeicdo ao
pagamento de coimas (responsabilidade contra-ordenacional) ou da aplicacdo de sangdes penais,
como a multa ou a pena de prisdo (responsabilidade penal). Para além disso, os responsaveis pelos
impactos negativos sobre o ambiente podem ainda ser obrigados a repor a situacdo anterior a
infraccdo ou ficar sujeitos a aplicacdo de sancdes acessdrias, como a interdicdo do exercicio da
actividade que deu origem a violacdo do ambiente.

Na implementacdo de um sistema de responsabilizacdo dos agentes por danos ambientais é
necessario ter em atencao dois problemas: a identificacdo do mecanismo mais eficaz para fazer essa

responsabilizacdo e a determinacdo de quem é que deve ser responsabilizado.
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Em relacdo ao primeiro problema, o objectivo da responsabilizacdo devera ser penalizar o
agente por uma conduta que merece reprovacao social, por ser contraria aos valores fundamentais
da comunidade, ao mesmo tempo que se procura assegurar a prossecucao de fins de prevencao
especial (em relagdo ao comportamento futuro do individuo — evitando a sua repeticdo) e de
prevencdo geral (desincentivando os restantes membros da comunidade de praticarem actos
idénticos). Por isso, a identificacdo do tipo de punicdo a escolher terd de ter em atencdo a sua eficacia
para atingir estas trés finalidades no campo especifico da protec¢cdo ambiental.

Para além disso, a punicdo a aplicar devera ser proporcional a gravidade dos actos praticados, o
gue obriga a que na determinacado e na aplicacdo da sancdo se pondere o valor social, econémico e am-
biental dos recursos naturais que se pretendem proteger, o impacto da ac¢ao do agente sobre esses re-
cursos e o desvalor social que, por isso, devera ser atribuido a conduta do individuo ou da organizagao.

Deste modo, nem sempre a sangao que parece a mais grave, como € o caso da aplicagdo de
uma pena de privacdo da liberdade, sera aquela que melhor protegera o ambiente e censurara a condu-
ta do agente. Pensemos, por exemplo, num desastre ambiental grave, como um derrame de petréleo
no mar: a aplicacdo de uma pena de prisdo aos responsdveis da empresa dona do navio poderd parecer
uma punicdo justa, por representar um forte constrangimento para a liberdade daquelas pessoas, mas
podera ndo serd a medida mais adequada para garantir a proteccdo do ambiente, podendo ser prefe-
rivel, em alternativa, por exemplo, a punicdo dos agentes com uma elevada indemnizacdo que,
nomeadamente, permita suportar os custos das operagdes de limpeza e de recuperacdo da area atin-
gida, ao mesmo tempo que elimina ou reduz os lucros da empresa, o que também funciona como
exemplo para as outras empresas a actuar no mesmo ramo de actividade e as pode incentivar a adoptar
medidas adicionais de seguranca para evitar acidentes idénticos no futuro.

No entanto, nem sempre é possivel identificar facilmente o agente responsavel por um dano
ambiental, o que dificulta ou impossibilita a imputacdo do facto concreto ocorrido a um agente
especifico, seja porque nao se consegue identificar a origem do dano, seja porque ndo se consegue
com um minimo de certeza juridica estabelecer um nexo de causalidade entre o dano ocorrido e o
comportamento do agente.

A dificuldade de efectivar a responsabilidade por um determinado dano pode ser
exemplificada com o denominado «dano ambiental acumulado». Este ocorre quando um dano sobre
o ambiente é provocado pela ac¢do conjunta de varios agentes, cujos comportamentos individuais
ndo seriam, em si mesmos, aptos para o produzirem, pelo que o dano ambiental resulta da sucessao
e da acumulacgdo de varios comportamentos individuais.

Um exemplo de dano ambiental acumulado é aquele que resulta da poluicdo atmosférica

gerada pela circulacdo dos automoveis. Neste caso, o condutor de um automodvel ndo pode ser
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responsabilizado pela poluicdo existente, uma vez que o diéxido de carbono produzido pelo seu
veiculo pode ser absorvido naturalmente pelo ambiente; no entanto, as emissdes poluentes do seu
automoével quando combinadas com aquelas produzidas por milhGes de outros condutores e
automoéveis tém um forte impacto sobre o ambiente. Apesar disso, e uma vez que cada conduta
individual ndo é suficiente, nem bastante, para produzir o dano, ndo é possivel penalizar um condutor
pela poluicdo existente; por isso, em alternativa, parece preferivel a adopc¢do de medidas preventivas
qgue limitem a utilizacdo do automdvel, como a aplicacdo de taxas e impostos sobre a circulacao
automoével ou a poténcia dos automodveis, ou que incentivem a utilizacdo de tecnologias menos
poluidoras, de modo a que a diminuicdo das emissdes individuais possa influenciar o resultado
agregado das emissdes poluentes. Deste modo, embora ndo seja possivel penalizar os agentes pelos
danos provocados, continua a ser possivel adoptar medidas que protejam o ambiente e assegurem
algum tipo de responsabilizacdo dos agentes.

A alinea f) do artigo 3.2 da Lei de Bases da Politica de Ambiente enuncia do principio da
responsabilidade, defendendo que todos aqueles que «com dolo ou negligéncia, provoquem

ameacas ou danos ao ambiente» devem ser responsabilizados.

3.2. Principios de politica publica
Em seguida, iremos analisar um pouco mais em pormenor os seguintes principios de politica

publica: integracdo, cooperagdo internacional e participacao.

3.2.1. Principio da integra¢éo

As questdes ambientais estdo em relagdo directa com varias politicas sectoriais como, por
exemplo, a agricultura, as pescas, a industria, a energia, os transportes ou a ordenamento do
territdrio. Por isso se afirma que a proteccdo do ambiente é transversal a vdrias areas sociais e
econdémicas, o que significa que o ambiente ndo estd encerrado num dominio especifico e delimitado,
mas influencia e é influenciado por varias actividades humanas.

Na realidade, a politica agricola ndo pode ser orientada exclusivamente por preocupacdes
relativas ao aumento da producdo e da produtividade dos solos, mas tera também de prevenir os
efeitos que podera ter sobre o ambiente, como por exemplo, a degradacdo dos solos ou a poluicdo
das dguas pela utilizacdo de adubos e pesticidas. Por outro lado, é importante salvaguardar que os
solos com melhor aptidao agricola sejam utilizados preferencialmente para essa actividade e nao
afectos, por exemplo, a industria, evitando-se assim a utilizacdo de solos com menor aptidao agricola,
0s quais implicam um maior impacto ambiental para obter um idéntico nivel de produtividade, pois

obrigam a uma utilizacdo mais intensiva de dgua ou de adubos. De igual modo, a politica de pescas
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ndo pode ter como preocupacdo exclusiva o rendimento dos pescadores ou a suficiéncia alimentar
nacional, mas deverd também promover a proteccdo das espécies de modo a garantir a existéncia
minima de stocks, por forma a assegurar a biodiversidade e a prevenir a extincdo de espécies por
forca da sua sobre-exploracao.

Assim, e tendo em conta a transversalidade da politica ambiental, é necesséario que as vdrias
areas de actividade ndo sé incluam a proteccdo do ambiente na elaboracdo e na execucdo das
respectivas politicas sectoriais, como estejam em harmonia com os objectivos da politica ambiental.

O principio da integracdo é referido na alinea a) do artigo 4.2 da Lei de Bases da Politica de
Ambiente e é objecto de nova mencao no artigo 13.2

Neste ultimo caso, e embora o n.2 1 ndo acrescente muito para a compreensao do ambito de
aplicagdo do principio, o n.2 2 indica que os bens ambientais deverao ser ponderados com outros
bens e valores, incluindo os intangiveis (ou seja, que ndo se podem tocar) e os estéticos, reforcando
assim a ideia de transversalidade e afastando a ideia de que a pondera¢do dos bens ambientais sé
precisaria de ser feita no ambito da actividade econdmica. Ao mesmo tempo, esta norma indica que a
conciliacdo desses valores devera ser feita com a realizagdo de uma avaliacio de cenarios
alternativos, o que significa que no momento da decisdo deverdo ser ponderadas diversas hipdteses
de articulacdo daqueles bens e valores. Neste sentido, a escolha devera ser efectuada entre o cenario
qgue melhor assegure «a realizacdo do interesse publico no longo prazo». E, embora esta mencdo seja
importante, ndo podemos ignorar a dificuldade em estabelecer o que poderd ser o «interesse
publico», uma vez que este é um conceito um pouco difuso e o entendimento sobre ele é variadvel, o
gue torna ainda mais importante o processo de avaliacdo dos varios cendrios possiveis.

A nivel europeu, o principio da integracdo encontra acolhimento no artigo 11.2 do TFUE, o
qual determina que «as exigéncias em matéria de proteccdo do ambiente devem ser integradas na
definicdo e execucdo das politicas e ac¢des da Unido, em especial com o objectivo de promover um

desenvolvimento sustentavel».

3.2.2. Principio da cooperacdo internacional

A politica de protecgao do ambiente ndo pode ficar encerrada no interior das fronteiras
fisicas nacionais, uma vez que tem de fazer face a problemas que transcendem uma localizacdao
geografica especifica.

Assim, por exemplo, ndo é possivel compartimentar o ar, pelo que a procura de solucdes para
problemas como a poluicdo e o aquecimento global, tem que assumir uma dimensao global, embora
a resposta exigido a cada Estado possa ser diferente, em funcdo do seu contributo para o problema e

da sua capacidade para o resolver. Por outro lado, por vezes, a utilizacdo e a conservacao de recursos
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naturais nacionais, s6 na aparéncia é um problema nacional, uma vez que podera ter um impacto
global, como sucede, por exemplo, com a destruicdo das florestas tropicais, como é o caso da
Amazédnia (Brasil), que coloca delicados problemas que interessam a todos os seres humanos, uma
vez que a destruicdo deste recurso afecta a capacidade natural do planeta para capturar o didxido de
carbono e a biodiversidade mundial.

Deste modo, a globalizacdo dos problemas e a impossibilidade ou a dificuldade em conseguir
prosseguir solucdes individuais eficazes, tornam necessaria a participacdo e o envolvimento dos
Estados e das organizacbes ndo-governamentais na definicdo e na execucdo das medidas de
proteccdo do ambiente, pelo que a cooperacao internacional é fundamental. Por isso, os Estados
deverdo abster-se de desenvolver politicas exclusivamente centradas nos interesses e nas
necessidades nacionais e deverdo procurar concertar as suas politicas nacionais, de modo a alcancar
objectivos satisfatdrios para todos os envolvidos e para a protec¢do dos recursos naturais comuns.

A cooperag¢do internacional enfrenta varias dificuldades, uma vez que os actores mais
relevantes, os Estados nacionais, sdo entidades soberanas, o que significa que eles tém um estatuto
juridico internacional idéntico e ndo reconhecem um poder politico superior ao seu, pelo que as obri-
gacOes decorrentes das medidas de proteccdo ambiental ndo lhes podem ser impostas coactiva-
mente, assumindo antes uma base voluntaria, pelo que o acompanhamento da sua implementacao é
dificil para as instituicOes internacionais. Para além disso, os Estados frequentemente ddo prioridade
a satisfagdo dos seus interesses nacionais, nomeadamente de promoc¢do do desenvolvimento, de
proteccdo das empresas nacionais ou de proteccao do nivel de vida dos seus cidaddos, o que torna
mais complicado conseguir alcangar uma base de consenso para a proteccdo de recursos naturais.
Este problema ocorre, por exemplo, na discussdo sobre o nivel de emissGes poluentes com efeito
estufa que podem ser permitidas, com os Estados menos desenvolvidos a entenderem isso como um
impedimento ao seu desenvolvimento econdmico, sem que tenham contributo para o actual estado
de aquecimento global, ao mesmo tempo que os Estados mais desenvolvidos ndo querem suportar os
custos da transferéncia de tecnologias limpas, porque isso lhes retira uma vantagem competitiva.

Por isso, é frequente que os instrumentos internacionais mais importantes para a proteccao
do ambiente assumam a forma de declara¢cées, com uma mera elencagem de principios vagos, sem
criarem obrigacOes claras para todos os envolvidos.

A cooperacdo internacional pode ser bilateral ou multilateral. Como exemplo da cooperacao
bilateral podemos apontar os acordos celebrados entre Portugal e Espanha para a gestdo de rios
transfronteiricos, como o Tejo ou o Douro, com os quais se procura estabelecer obrigacbes que
garantam caudais minimos de agua, a sua qualidade e o controlo da poluicdo. Quanto a cooperacao

multilateral é aquela que envolvem varias partes e que pode ser prosseguida no ambito de institui-
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¢Oes internacionais, como pode ser exemplificado pelo trabalho que tem vindo a ser desenvolvido em
matéria de alteragdes climaticas no quadro da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU).

A Lei de Bases da Politica de Ambiente reconhece o principio da cooperacdo internacional no
artigo 4.2, al. b). Por sua vez, a Lei n.2 58/2005, de 29 de Dezembro (Lei da Agua), prevé o principio da
cooperacao internacional em matéria de planeamento da agua, prevendo que este deverd «encarar, de
forma concertada, os problemas de gestado dos recursos hidricos» (artigo 25.9, al. g)).

A Convencdo das Nagdes Unidas sobre a Diversidade Bioldgica (1992) prevé no artigo 5.2 que os
Estados Parte deverdo cooperar sempre que estejam em causa zonas ndo sujeitas a jurisdicdo nacional
e nas questdes que sejam de interesse comum para a conservacao e a utilizacdo sustentavel da
diversidade bioldgica.

Quanto ao Tratado da Unido Europeia, determina no artigo 21.2, n.2 2, al. d) que a Unido
devera «assegurar um elevado grau de cooperacdo» em matéria de relagdes internacionais de modo a
apoiar o desenvolvimento sustentdvel. Por sua vez, o artigo 191.2, n.2 4 do TFUE estabelece que, sem
prejudicar a capacidade dos Estados membros para participarem nas instancias internacionais e
celebrarem acordos internacionais, a Unido e os Estados membros deverdao cooperar com os paises

terceiros e com as instancias internacionais no ambito da politica de ambiente.

3.2.3. Principio da participagdo

A colaboracdo e o envolvimento de varios actores na elaboracdo e na implementacdo das
medidas é, por vezes, determinante para o sucesso de uma politica publica. Na realidade, a intervencao
dos cidadaos, dos investigadores, das organizacées ndo-governamentais ou das empresas, facilitard a
identificagdo de problemas, a apresentacdo e a discussdo de diferentes solucdes e a fiscalizacdo da
implementacgdo das medidas adoptadas.

O principio da participagdo é enunciado no artigo 4.9, al. e) da Lei de Bases da Politica de
Ambiente, em simultdaneo com a informacdo. E embora refira apenas os cidaddos, ndo se deve
considerar esta mencdo em termos restritivos, como se referido apenas aos individuos, devendo
entender-se que o envolvimento das organizacdo ndo-governamentais e das empresas é um elemento
fundamental para a definicao e aplicacdo da politica ambiental.

Por outro lado, a intervencdo dos cidadaos e das organizacdes na politica ambiental deve ser
concebida, simultaneamente, como um dever e como um direito, e, nomeadamente, ndo tem que estar
limitada as hipdteses institucionais de participacdo que sdo disponibilizadas pela administracdo publica
e pelo poder politico, uma vez que elas poderdo ndo ser suficientes ou adequadas para garantir a
proteccdo do ambiente e a participacdo dos cidaddos, nomeadamente quando é a prdpria

administracdo publica a provocar danos sobre o ambiente.
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Por fim, a efectivacdo da participacdo ndo se consegue com o mero reconhecimento do assento
de individuos e organizacdes em orgaos consultivos, pois ela tera de implicar necessariamente o acesso
a informagdo que possibilite conhecer as iniciativas e avaliar as medidas adoptadas, assim como tem de
ser garantido o acesso a justica para que se possam fazer valer os interesses e valores que ndao tenham
merecido acolhimento pela administragao publica.

A Convencdo de Aarhus (1998) estabelece um conjunto de medidas que os Estados Parte
deverdo adoptar de modo a permitir o acesso a informacdo ambiental, a recolha e a disseminacdo de
informacdo ambiental, a participacdo publica no processo de definicdo e tomada de decisdo sobre
planos, programas e politicas relativas ao ambiente, assim como o acesso a justica para,
nomeadamente, a defesa do direito a informacdo ou para a apreciacdo da legalidade das decisGes
tomadas pela administracao publica.

Na Lei de Bases da Politica de Ambiente, o principio da participacdo é ainda concretizado,

nomeadamente, nos artigos 2.2, n.2 2; 6.9; 7.2, 16.2,n.2 3; 17.2,n.2 2, al. d); e, 182, n.2 2.

3.2.4. Outros principios

A LBPA no artigo 4.2, sobre os principios de politica publica, refere outros dois principios: o
principio do conhecimento e da ciéncia e o principio da educacdao ambiental.

O principio do conhecimento e da ciéncia determina que o diagndstico e as solu¢des dos
problemas ambientais devem «resultar da convergéncia dos saberes sociais com os conhecimentos
cientificos e tecnolégicos, tendo por base dados rigorosos, emanados de fontes fidedignas e isentas»
(artigo 4.9, al. c)/LBPA).

Em bom rigor, ndo se consegue descortinar facilmente a necessidade de adoptar este principio,
pois embora possamos assistir, por vezes, a algumas involugGes, em geral ndo se nega valor ao
conhecimento cientifico e aceita-se que qualquer decisdo devera ter por base dados rigorosos obtidos
de fontes fidedignas e isentas. Por isso, a politica ambiental ndo pode deixar de ter em conta o
conhecimento e a ciéncia. O problema é que nas questdes mais polémicas, como por exemplo, as
alteracGes climaticas ou os organismos geneticamente modificados, a polarizacdo da discussdo torna
por vezes dificil descortinar quais as fontes fidedignas ou isentas, até porque as duvidas cientificas
existentes ndo facilitam a identificacdo de indicadores de avaliacdo. Para além disso, a definicdo da
LBPA coloca um problema adicional que é o de perceber o que se deve entender por «convergéncia»
entre os saberes sociais e os conhecimentos cientificos e tecnolégicos: esta deverd ser uma
convergéncia unidireccional ou bidireccional? Se for unidireccional, em que sentido? Se for

bidireccional, em caso de conflito, qual devera prevalecer?
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O principio da educacdo ambiental estabelece a obrigacdo de serem adoptadas «politicas
pedagdgicas viradas para a tomada de consciéncia ambiental, apostando na educacdo para o
desenvolvimento sustentdvel e dotando os cidaddos de competéncias ambientais num processo
continuo, que promove a cidadania participativa e apela a responsabilizacdo, designadamente através
do voluntariado e do mecenato ambiental» (artigo 4.2, al. d)/LBPA).

Como resulta desta definicdo, ndo nos parece que estejamos perante um principio de direito,
uma vez que ela apresenta um determinado nivel de concretizagao sobre como deve ser a actuagdo
publica, quais os objectivos a atingir e qual a via para os alcancar. Deste modo, parece-nos preferivel
encarar a educagao ambiental como um instrumento da politica de ambiente e ndo como um principio

de direito.

3.3. Conclusao

A elaboracdo da politica ambiental e a sua implementagdo estdo estruturadas a partir de um
conjunto de principios, que revelam uma determinada composi¢do dos valores e das regras, servindo
de orientacdo geral para que se possa alcancgar o nivel de protec¢do do ambiente pretendido.

No campo especifico do Direito do Ambiente, o contelddo dos principios é ainda por vezes
impreciso e vago, o que permite interpretacdes distintas e por vezes conflituantes, e pode suscitar
alguns problemas quando se procede a sua aplicacdo e a identificacdo da solugdo mais correcta para
um problema, o que ndo se pode ignorar quando se sabe que a certeza e a seguranca juridica sdo
fundamentais para assegurar a protecgdo dos direitos e dos deveres dos cidad3os.

Em qualquer caso, os principios de Direito do Ambiente, mesmo quando ndo seja possivel
determinar com rigor as obrigacdes e os direitos que decorrem da sua aplicagdo, desempenham uma

importante funcdo de auxilio na identificacdo das solu¢des a aplicar aos casos concretos.
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