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Direitos Humanos,
Ambiente e Sustentabilidade

A preocupacgao com a protec¢ao dos direitos humanos e a preo-
cupacgao com a protec¢dao do ambiente reforcam-se mutuamente.
Os direitos humanos e o direito do ambiente sdao ambos ne-
cessarios para garantir melhores condicoes de vida.

0 objectivo global deste artigo é mostrar as influéncias dramati-
cas que o principio da sustentabilidade tem nos direitos huma-
nos e no novo pensamento sobre a liberdade individual, a pro-
priedade e as interrelacdes entre direitos e responsabilidades.

Introducao

A doutrina sobre direitos humanos vai respondendo as preocupacdes sobre sustenta-
bilidade desde ha algum tempo. O desenvolvimento mais importante foi o reconhecimento
alargado de um direito humano auténomo a um ambiente protegido e saudavel.

Outros desenvolvimentos incluem a importancia crescente do direito a vida e ao bem-
estar fisico em casos de polui¢ao ao nivel local ou, mais recentemente, 0s processos judi-
ciais sobre alteracdes climaticas um pouco portodo o mundo®.

A interdependéncia entre direitos humanos e proteccao ambiental é cada vez mais re-
conhecida em direito internacional e em direito interno. No entanto, fundamentalmente,
cada area continua a ser orientada pelo seu préprio regime juridico. Os direitos humanos
preocupam-se com a protec¢ao do bem-estar individual e o direito ambiental preocupa-se
com a proteccao do bem-estar colectivo. Actualmente ha pouca interpenetracao entre am-
bos os regimes, mas esta situacao pode mudar com o tempo.

De uma perspectiva ecoldgica, a separacao entre direitos humanos e direito do ambien-
te ndo levanta qualquer problema. O que interessa realmente é a racionalidade subjacente
a cada um. Que tipo de paradigma ou racionalidade se aplica, quando pensamos em direi-
tos humanos ou no ambiente?? Os paradigmas de racionalidade trazem associados siste-
mas de valores. Os sistemas de valores referem-se a importancia relativa atribuida a valores
conflituantes. Se, por exemplo, o bem-estar humano for considerado superior ao bem-estar
ambiental, os conflitos serao resolvidos de forma a favorecerem as necessidades humanas
(em todas as suas dimensdes) relativamente as necessidades ambientais.

Ver, por exemplo, J. Smith and D. Shearman, Climate Change Litigation, Presidian Legal Publications (Adelaide, 2006).
2 Ver ) Hancock, Environmental Human Rights (Ashgate, Aldershot, 2003), 15-33.
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Em consequéncia, o grau de superioridade admitido vai determinar o grau de protec¢ao am-
biental. E se esta superioridade se manifestar em direitos de propriedade ilimitados, cres-
cimento econdmico e utilitarismo desenfreado, entao o ambiente, claramente, vai sofrer.

Uma racionalidade econémica dos direitos humanos favorece os valores individuais e
materiais relativamente aos valores colectivos e imateriais. Uma racionalidade ecolégica
dos direitos humanos, por outro lado, pode nao alterar necessariamente esta ordem, mas
apresentaria o seu utilitarismo subjacente. A racionalidade econ6mica assume a posicao
greco-crista de que tudo na Terra existe apenas para uso da humanidade3. Pretensdes de
atribuir o valor intrinseco a natureza tendem a ser afastadas por serem irracionais e nao
quantificaveis“. Até ao momento, os direitos humanos nao desafiaram a racionalidade eco-
ndmica. Os direitos individuais sao compativeis com o individualismo e o materialismo.
Similarmente, as orientacdes do direito ambiental também nao tém sido inconsistentes
com a racionalidade econémica. Em (ltima instancia, a relacao entre direitos humanos e
ambiente é determinada pela racionalidade prevalecente e nao pela l6gica juridica per se.

Este artigo trata do desenvolvimento dos direitos humanos ambientais® em termos do
seu reconhecimento legal e das filosofias que lhes estao subjacentes. Como veremos, ocor-
reram dois desenvolvimentos diferentes, um seguindo a racionalidade tradicional de pro-
teger as liberdades individuais; o outro seguindo a nova racionalidade de protec¢ao do
ambiente. Apesar de ambos os desenvolvimentos se terem influenciado mutuamente, as
suas racionalidades subjacentes s6 em parte se complementam.

De certo modo, a preocupac¢ado com a protec¢ao dos direitos humanos e a preocupag¢ao
com a protec¢cao do ambiente reforcam-se mutuamente. Os direitos humanos e o direito
do ambiente sao ambos necessarios para garantir melhores condi¢des de vida. Os direitos
de propriedade, concretamente, nao conduziram a alcangar a sustentabilidade ecolégica.
A superior importancia da sustentabilidade exige uma abordagem mais coerente, ou seja,
essencialmente, um regime abrangente e unificador de obrigacdes e direitos humanos. Sa-
ber como deve ser configurado esse regime e 0s progressos reais que ja foram feitos nesse
sentido, sao as principais preocupacdes deste artigo.

Na analise do desenvolvimento internacional dos direitos humanos ambientais nao po-
demos deixar de considerar dois aspectos metodolégicos. Um aspecto diz respeito aos di-
ferentes niveis do direito: direito internacional, nacional e supranacional (Unido Europeia).
Cada um destes niveis segue a sua propria abordagem aos direitos humanos, e ao nivel na-
cional encontramos uma grande variedade de tradi¢des juridicas que exprimem diferentes
conceitos de direitos humanos®. Mas ha também uma certa dimensao comunitaria, espe-
cialmente em relacao as questdoes ambientais. A natureza global das questoes ambientais
induz uma certa similaridade nas respostas em termos de direitos humanos. Isto permite
identificar um conjunto significativo de direitos ambientais contemporaneos.

0 outro aspecto diz respeito as diferentes formas como os direitos humanos sao apli-
cados ao ambiente. Eles podem ser usados para combater indirectamente a degradacao

3 |bid. pag. 22.

4) Gowdy, Coevolutionary Economics: The Economy, Society and the Environment (Kluwer Boston, 1999), K Bossel-
mann, When Two Worlds Collide: Society and Ecology (RSVP, Auckland, 1995).

5 Entendidos aqui num sentido genérico, como direitos humanos com uma dimensao ambiental, seja pelo con-
teddo seja pelo contexto.

¢ Reference to some standard human rights texts (incl Shelton, Birnie/Boyle)
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ambiental (que constituem uma ameaca aos direitos humanos existentes), podem ser usa-
dos para garantir processos de decisdo ambiental mais eficazes (direitos humanos procedi-
mentais) e podem ser usados, de forma mais directa, para garantir a protec¢do do ambiente
(direito humano a um ambiente saudavel). Enquanto cada uma destas abordagens enfatiza
direitos e posicdes subjectivas, uma quarta abordagem pde énfase nas responsabilidades
humanas. Aqui, o que perguntamos é como é que os deveres em relacao ao ambiente po-
dem ser formulados de forma a proteger e preservar a sustentabilidade ecoldgica.

Numa perspectiva de sustentabilidade, os direitos devem ser complementados por
obrigacdes. A mera defesa de direitos ambientais nao alteraria a concepc¢ao antropocén-
trica de direitos humanos. Se, por exemplo, os direitos de propriedade continuarem a ser
compreendidos isolada e separadamente de limitacdes ecolégicas, apenas refor¢arao o
antropocentrismo e encorajarao comportamentos de exploragao. Devemos considerar, por
isso, uma teoria baseada numa ética nao-antropocéntrica. As abordagens ecolégicas dos
direitos humanos nao sao, com efeito, apenas técnicas. Como veremos mais tarde, tém
informado os debates constitucionais e os documentos internacionais.

O objectivo global deste artigo &€ mostrar as influéncias dramaticas que o principio da
sustentabilidade tem nos direitos humanos e no novo pensamento sobre a liberdade indi-
vidual, a propriedade e as interrelagdes entre direitos e responsabilidades.

Reconhecimento Internacional de Direitos Humanos Ambientais

Tal como referimos, o regime internacional de protec¢ao dos direitos humanos desen-
volveu-se de forma diferente da protec¢ao do ambiente. O primeiro emergiu do reconheci-
mento, ap6s a Il Guerra Mundial, de liberdades fundamentais, e, particularmente, da de-
claracao Universal dos Direitos Humanos de 1948. O segundo emergiu do reconhecimento
de uma crise ambiental global, e, particularmente, da Conferéncia de Estocolmo sobre o
Ambiente Humano, em 1972. Ao longo dos dltimos trinta anos, ambos os regimes se tém
vindo a influenciar mutuamente, cada vez mais, mas € importante lembrar a funcao basica
dos direitos humanos no contexto do direito internacional.

Com a adopc¢ao da Declaracao Universal dos Direitos Humanos em 1948, os Estados res-
tringiram, pela primeira vez na histéria, os seus proprios poderes soberanos. Com a adop-
¢ao posterior dos Pactos Internacionais sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais e dos
Direitos Civis e Politicos, em 1966, os Estados reconheceram restricdes a sua governancia
interna’. Efectivamente, isto limitou a soberania Estadual. Nenhum Estado pode eximir-se
da obriga¢ao fundamental de proteger a dignidade e a vida de um individuo. Isto nao pode
ser compreendido como uma auto-restricao voluntaria dos Estados, mas como consequén-
cia da natureza dos direitos Humanos, que estao ancorados no direito natural, reflectindo
principios morais universais®. Na medida em que os direitos humanos reflectem uma regra
de necessidade basica, o mesmo pode dizer-se do ambiente.

Os teorizadores do direito ambiental referem-se com frequéncia a proteccao ambiental,
enquanto necessidade basica?, de forma semelhante ao pensamento do direito natural®.

7 Steiner & Alston, eds., International Human Rights in Context (Oxford: Clarendon Press, 1996) at 148; Robert D.
Sloane, “Outrelativizing Relativism: A Liberal Defense of the Universality of International Human Rights” 34 Vand.
J. Transnat’l L. 527 pag. 532.

8 Sloane, supra na pag. 542-543.

° Sean Coyle e Karen Morrow (2004), Philosophical Foundations of Environmental Law (Hart Publishing, Oxford);
Richard Brooks, Ross Jones e Ross Virginia (2002), Law and Ecology (Ashgate Publishing, Aldershot).

1 Ver, de forma geral, K Bosselmann (1995), When Two Worlds Collide, 231-237.
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Kiss e Shelton, por exemplo, explicam os fundamentos técnicos do direito internacional
do ambiente como um conjunto de consideracdes religiosas, filoso6ficas e cientificas, bem
como econdmicas e sociais, o que exige uma abordagem verdadeiramente interdisciplinar
e integrada®. Apesar de nao ser possivel fazer derivar o direito do ambiente de uma “lei da
natureza” objectiva, a sua propria existéncia reflecte a visao partilhada de que o ambiente
é indispensavel. Neste sentido, a proteccao da vida e da dignidade humana e a protec¢ao
do ambiente resultam da mesma preocupacao basica relativamente a vida.

A reflexao ética e legal a volta desta preocupagao basica esta, claramente, longe de
estar completa. Legalmente os homens contam muito mais do que o ambiente enquanto
objecto de proteccao. Ainda nao ha, por agora, uma visao comummente partilhada quanto
ao facto de que o bem-estar humano depende do bem-estar de toda a vida no planeta. Nao
é surpreendente, porisso, que o desenvolvimento dos direitos humanos ambientais, desde
a década de 80, tenha sido dominado pelo tradicional antropocentrismo.

Apesar desta dominancia, é significativo que tanto o direito internacional dos direitos
humanos, como o direito internacional do ambiente tenham as suas origens nao no direito
dos tratados, mas em conferéncias internacionais e documentos de direito ndo vinculativo.
Tendo ambos os seus respectivos conteldos ancorados mais em preocupag¢oes fundamen-
tais de humanidade do que nos interesses negociados dos Estados, partilham ambos um
certo nivel de partidarismo, que nao se coaduna facilmente com a soberania estadual. A
maior parte dos comentadores véem os direitos humanos e o direito do ambiente mais
como um desafio & ortodoxia do direito internacional do que uma mistura com ele. E por
isso que a proeminéncia de abordagens nao vinculativas ou de soft law é tipica em ambos,
e também caracteristica do novo caminho que tém construido juntos, os direitos humanos
ambientais.

Dano Ambiental e Direitos Humanos

Sempre que ocorre um dano ambiental, potencialmente o gozo de direitos humanos
estd em risco. A situacdo tipica é a exposi¢ao de individuos a polui¢ao atmosférica, a con-
taminacao hidrica ou a poluentes quimicos. Aqui, a abordagem dos direitos humanos é
“antropocéntrica sem quaisquer reservas”’?, mas pode afectar um vasto leque de direitos
humanos reconhecidos. O argumento basico utilizado é o de que o ambiente nao deve ser
deteriorado ao ponto de pdr gravemente em perigo o direito a vida, o direito a sadde e ao
bem-estar, o direito a vida privada e familiar, o direito a propriedade ou outros direitos hu-
manos. Nas palavras do Juiz do Tribunal Internacional de Justica, Weeramantry:

“A proteccdo do ambiente é (...) uma parte vital da doutrina actual dos direitos huma-
nos, na medida em que é um sine qua non para varios direitos humanos, nomeadamente
o direito a salide e o direito a propria vida. Esta & uma ideia que quase nao é necessario
desenvolver, ja que os danos ao ambiente podem pdr em perigo e minar todos os direitos
humanos de que fala a Declaragao Universal e outros instrumentos de direitos humanos”s.

Com base nesta observacao, parece bastante 6bvia a consideracao de que as condigoes
ambientais saudaveis fazem parte do direito a vida. Na medida em que este direito protege

1 A Kiss e D Shelton (2000), International Environmental Law (Transnational Publishers, Ardsley, New York), 27.
2 Kiss e Shelton supra pag. 143.
3 Ver Gabcikovo-Nagymaros Project, 37 I.L.M. at 206, citado por Kiss e Shelton, ibid.
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a vida humana de riscos sérios, a fonte de tais riscos nao deveria interessar. Por isso, ha
uma relacao 6bvia entre a sallde ambiental e a salide humana e o direito internacional dos
direitos humanos nao teve dificuldades em fazer decorrer direitos ambientais dos direitos
humanos existentes, tais como a vida, o bem estar, a vida privada ou a propriedade® No en-
tanto, o que é importante € a dinamica subjacente a este resultado. Uma vez que tomamos
consciéncia das rela¢des entre salde ambiental e salide humana, comeca o problema de
saber como distingui-las. As perspectivas ecoldgicas tendem a enfatizar as conexdes entre
a degradagao ambiental e as viola¢des de direitos humanos. As perspectivas de direitos hu-
manos, por outro lado, tendem a manter as diferencas entre elas, nao porque sejam menos
sensiveis as questdes ambientais, mas por razdes legais. Por que sera assim?

Como veremos na discussao de casos de direitos humanos, nao ha qualquer limiar ra-
zoavel entre os danos ao ambiente, que sdao considerados como meras perturbacdes em
termos de direitos humanos, danos que ultrapassam o limiar da violagao dos direitos hu-
manos e outros danos que causam ameacas em larga escala a dignidade e a vida humanas
sem, no entanto, violar direitos humanos.

Parece evidente que um desastre, como uma explosao de metano num aterro de residu-
0S municipais, viola o direito a vida, a privacidade ou a propriedade na vizinhanga®. Mas
sao menos evidentes 0s casos em que o impacto ndo é tao imediato e individualizado, mas
antes afecta populagdes inteiras a longo prazo e em larga escala. O principal exemplo é o
aquecimento global. Tipicamente, as altera¢des climaticas sao vistas como ameacas a sal-
de ambiental, a saide humana e a propriedade, mas s6 em menor grau como uma ameaca
a dignidade e aos direitos humanos. A litigancia a propdésito das altera¢des climaticas ja
esta a ocorrer em muitos paises e é razoavel esperar um aumento nos préximos anos*. Todavia,
para serem bem sucedidas, as dificuldades sao, muitas vezes, inultrapassaveis.

Para além do estabelecimento do nexo de causalidade, ha tambhém dificuldades em en-
contrar o nivel de actuacao certo e a forma processual certa. Pedir compensag¢ao por danos
causados pelo aquecimento global pode ser possivel, por exemplo a propésito da perda de
habitacdes e gado pelas cheias. Mas os casos de aplicacao de responsabilidade civil sao
raros e mais frequentemente os processos judiciais sao usados para prevenir ou reduzir
os niveis de aquecimento global. Tais casos sao instaurados contra empresas, autorida-
des pablicas, Governos ou Estados, mas o seu sucesso resulta principalmente do seu valor
simbdlico. Eles tém a atenc¢ao do puablico e podem ser bem sucedidas na medida em que
influenciem as politicas dos Governos ou das empresas. No entanto, o @mago individualista
dos direitos humanos nao é préprio para conduzir a este tipo de ac¢ao. Mesmo quando as
organizacdes ambientais e outros grupos de interesse plblico protestam contra viola¢cdes
de direitos humanos de populagdes inteiras, o instrumento legal é o direito individual a
vida ou a propriedade. Isto resulta numa légica reducionista e quase absurda: quanto mais
pessoas sao ameagadas, menos provavel é que sejam violagdes de direitos humanos. Isto
assinala uma clivagem dramatica entre a moralidade e a legalidade das alteracdes climati-
cas e a questao que deve ser discutida & como acabar com essa clivagem.

Uma possibilidade é insistir na superioridade da moralidade. O argumento é o de que
os direitos humanos reflectem, fundamentalmente, a dignidade e a vida humana, enquanto

“ Birnie/ Boyle (22 ed. 2002), 252.

s Oneryildiz v. Turkey, 48939 [2004] ECHR 657 (30 de Novembro de 2004).

6 Ver, por exemplo, J. Smith an D. Sherman (2006), Climate Change Litigation, Presidian Legal Publications, Ad-
elaide.
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os valores mais elevados da civilizacao moderna. Nao seria, por isso, aceitavel rejeitar a
protec¢ao dos direitos humanos com base na sua natureza individual. Ameacas massivas a
vida e a dignidade humana terao que ser consideradas como violagoes dos direitos huma-
nos individuais®.

0 argumento contra este ponto de vista é que ele subestima o poder dos direitos le-
galmente consagrados. Eles nao sao um reflexo directo, mas um reflexo, ideologicamente
fechado, da legalidade. Historica e sistematicamente os direitos humanos emergiam do
liberalismo politico favorecendo a protec¢ao da liberdade individual relativamente a pro-
teccao de grupos ou de populagdes inteiras. Este “conceito reduzido de liberdade”, signi-
fica que os direitos humanos sé protegem uma posic¢ao juridica individualizada em relativo
isolamento em relacao as condicdes sociais e ecolégicas. Mas este isolamento nunca foi
completo e muitos casos de direitos ambientais mostram que os bens colectivos podem ser
protegidos através dos direitos humanos. Mas ha limites. Se se entender que a liberdade
individual esta a ser ameacada por interesses colectivos - ndo interessa quao urgentes eles
possam ser - ela vai prevalecer. Um exemplo sao os direitos individuais de propriedade,
predominando sobre responsabilidades sociais e ecoldgicas. Para acabar com o fosso entre
a moralidade e a legalidade dos direitos, os préprios direitos humanos devem ser redefinidos®.

Para testar a validade destes argumentos vamos olhar mais de perto o desenvolvimento
dos direitos ambientais?°. O meu argumento é, que, de facto, os direitos humanos tém um
papel a desempenhar pelas qualidades cruciais para a melhoria da proteccao ambiental
que possuem, mas sao também limitados no seu ambito e podem ser contraprodutivos
para a sustentabilidade ecoldgica. Para este efeito sao necessarios direitos humanos eco-
logicamente definidos.

Tal como foi mencionado anteriormente, ha trés categorias diferentes de direitos am-
bientais, nomeadamente ameacas a direitos humanos existentes, direitos humanos proce-
dimentais e o direito humano a um ambiente saudavel.

Direitos Ambientais Procedimentais

De todos os direitos, os procedimentais sao 0os menos problematicos. Estando essen-
cialmente relacionados com democracia e participacao, este tipo de direito visa a transpa-
réncia, a responsabilizacao e a participacao nos procedimentos decisérios. Na medida em
que permitem um envolvimento do plblico nas decisdes ambientais, eles parecem reforgar
as preocupacdes com a sustentabilidade ecoldgica. No entanto, certas limitacdes devem
ser apontadas.

A exigéncia de direitos ambientais procedimentais tem uma histéria longa. O Principio
23 da Carta Mundial da Natureza, por exemplo, afirma que “todas as pessoas em confor-
midade com a sua legislacao nacional, devem ter a oportunidade de participar, individu-

7 Don Brown (2008), The Case for Understanding Inadequate National Responses to Climate Change and Human
Rights Violations, in L Westra, K.Bosselmann e R. Westra (eds.), Reconciling Human Existence and Ecological Integ-
rity, Earthscan, London.

18 K Bosselmann, When Two Worlds Collide, 226.

9 P Taylor (2008), Ecological Integrity and Human Rights, in L Westra, K.Bosselmann and R. Westra (eds.), Reconci-
ling Human Existence and Ecological Integrity, Earthscan, London.

2o \Ver também L.Collins (2007), “Are We There Yet? The Right to Environment in International and European Law” 3
McGill International Journal of Sustainable Development Law & Policy, 119.
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almente ou em conjunto, na formulacao de decisoes que digam directamente respeito ao
seu ambiente e devem ter acesso a meios de reparacao, quando o seu ambiente sofreu
danos ou degradagao”?. O Principio 13 da Carta da Terra exige “reforcar as instituicdes de-
mocraticas a todos os niveis, e assegurar a transparéncia e a responsabilizacao da gover-
nacao, incluindo a participacao nas tomadas de decisao e o acesso a justica”??. A Agenda
21 reconhece que “um dos pré-requisitos fundamentais para alcancar o desenvolvimento
sustentavel € uma ampla participacao plblica nas tomadas de decisao”. O Principio 10 da
Declaracao do Rio estabelece aspectos especificos dos direitos ambientais procedimentais.

0 instrumento internacional mais avancado é a Convencao de Aarhus sobre o acesso a
informacao, participacao do plblico e 0 acesso a justica em matéria ambiental?4. Enquanto
convencao regional iniciada pela Comissao de Nacdes Unidas para a Europa, ela esteve
inicialmente confinada aos Estudos Europeus. No entanto, nos finais de 2007, ela tinha
sido assinada e ratificada por 40 Estados Europeus e da Asia Central e pela Unido Europeia.
Embora continue a ser regional quanto ao seu ambito, o significado da Convencao de Aa-
rhus é global® e representa o Tratado mais elaborado sobre o Principio 10 da Declaracao
do Rio. Tal como sugere o proprio titulo, esta edificado em torno de trés temas: o acesso
a informacao, a participacao do puiblico e 0 acesso a justica. No entanto, também contém
algumas caracteristicas gerais importantes. Entre elas esta o Principio 1 relativo ao “direito
de cada pessoa das geracdes presentes e futuras viver num ambiente adequado a sua sad-
de e bem-estar”, como um objectivo geral. A questao é saber em que medida este objectivo
pode realmente ser alcancado através da Convencao.

O Principio 9 (“Acesso a Justi¢ga”) trata de um processo de revisdo perante um tribunal
para “apreciar a legalidade substantiva e procedimental” (paragrafo 2) das decisdes am-
bientais. A prépria Unido Europeia introduziu legislagao para dinamizar o acesso do p(blico
a informacao ambiental?® e a participacao do piblico na elaboragao de certos planos e
programas®. Também ha uma proposta de directiva sobre acesso a justica em questdes am-
bientais®. A legislacdo europeia foi aplicada na maior parte dos Estados Membros embora
haja problemas com a extensao do direito de revisao judicial.

A Alemanha, por exemplo, tem abundante legislacao sobre acesso a justica que permite
que grupos ambientais e grupos de defesa de outros interesses piblicos solicitem a revisao
judicial. Quando o grupo de trabalho das Partes para a Convencao de Aarhus recentemente
reviu o processo de execucao, identificou algumas falhas e produzir um “Plano Estratégico
a Longo Prazo”>. Apds este processo, tornou-se claro que os grupos ambientais raramente
conseguem obter a revisao judicial em matéria ambiental. No caso da Alemanha, a anali-
se do processo nacional de aplicagao mostrou que as ONG sé podiam invocar violagdes

2 World Charter for Nature, G.A. Res. 37/7, U.N. GAOR, 37th Sess., Supp. No. 51, pmbl., para. 3(@), 17, U.N. Doc.
A/37/51 (1982) 18.

22 http://www.earthcharter.org

2 Agenda 21, para. 23.2.

24 \er http://www.unece.org/env/eia/convratif.html.

5 A Convencao esta aberta a adesao por Estados nao Europeus, mediante a aprovacao da Conferéncia das Partes.
26 Directiva 2003/4/EEC sobre acesso do public a informagdo ambiental.

27 Directiva 2003/35/EEC sobre Participagdo Plbica na elaboragdo de certos planos e programas relativos ao ambiente.
28 COM/2003/0624 final - COD 2003/0246

Directiva 2003/35/EEC sobre Participacdo Plbica na elaboragdo de certos planos e programas relativos ao ambiente.
29 www.unece.org/env/documents/2007/pp/ece_mp_pp_wg_1_2007_L_12_e.pdf COM/2003/0624 final - COD
2003/0246
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de direitos procedimentais e individuais. Efectivamente, isto excluia quaisquer questdes
ambientais como “dguas subterrdneas, proteccao da natureza e outras areas de protec¢ao
ambiental que sao reguladas em fun¢do do interesse piblico e ndo do interesse privado”°.
Isto significa que a sustentabilidade ecoldgica s6 seria objecto de revisdo judicial na me-
dida em que os direitos individuais fossem afectados. A separagdo - implicita ou explicita -
entre interesses plblicos e direitos individuais (privados) subjaz a todos os regimes actuais
de governanga ambiental. Tipicamente as ONG ndo sao vistas como representando apenas
interesses ambientais mas também interesses piblicos. Ambos se sobrepdem parcialmen-
te e, como s6 os interesses plblicos é que podem ser suportados quando o acesso a in-
formacdo e a tomada de decisdo esta em causa, qualquer revisao judicial que se lhe siga
esta limitada a violagdes de direitos procedimentais (das ONG’s) ou de direitos ambientais
individuais (salide, propriedade). A salide ambiental e a sustentabilidade ecolégica nao
sao abrangidas pelo sistema.

Se a aplicagao da convencdo de Aarhus é um indicador dos direitos ambientais proce-
dimentais em geral, entdao as expectativas de uma protec¢ao ambiental efectiva devem ser
evitadas. Os direitos procedimentais sdo direitos democraticos e daf resulta a sua impor-
tancia. No entanto, eles sao apenas um pré-requisito para uma melhor tomada de decisao
e ndo sao, eles mesmos, uma garantia da sustentabilidade ecolégica.

Ameacas a Direitos Humanos

Desde que, em 1972, a Declara¢ao de Estocolmo estabeleceu a relagao entre a degrada-
¢ao ambiental e o0 gozo de direitos humanos, a dimensao ambiental dos direitos humanos
foi reconhecida pelo direito internacional e por muitas jurisdi¢des nacionais. Apesar de nao
haver um reconhecimento constante através de standards ambientais, hoje € comummente
aceite que o dano ambiental pode causar uma violagao de direitos humanos3'.

Varios tribunais de direitos humanos notaram que a incapacidade das autoridades pa-
blicas, para proteger os cidadaos do dano ambiental, pode levantar questdes de protec¢ao
de direitos humanos. O Comité das Na¢des Unidas defendeu, por exemplo, que a arma-
zenagem de residuos nucleares junto a uma comunidade pode constituir uma ameaca ao
direito individual a vida32. Noutro caso, a comissado Inter-Americana dos Direitos Humanos
considerou que o Governo Brasileiro tinha violado o direito do povo Yanomani (povo indi-
gena) avida, a liberdade e seguranca pessoal ao ndo conseguir evitar os danos ambientais
graves causados pelas empresas mineiras3. Estes e outros casos sugerem uma aceita¢cao
geral de que o dano ambiental pode causar violagdes de direitos humanos de populagoes
inteiras.

Contudo, ha limites. No caso Ominayak V. Canada3#, o lider do grupo indio Cree do lago
Lubicon, em Alberta alegou que as terras do grupo tinham sido expropriadas e destruidas
devido a exploragdo de petréleo e de gas. Ele invocou viola¢des, pelo governo do Canada,

3° Working Group of the Parties to the Aarhus Convention (2007), Compilation of Responses to the Draft Strategic
Plan, p. 15 (Christian Schrader)
http://www.unece.org/env/pp/LTSP/Compilation_public_comments_2007_06_o1.pdf

31Ver a declaragdo de Weeramantry’s supra.

32 EHPv. Canada; Communication No. 67/1980, in UNITED NATIONS, 2 SELECTED DECISIONS OF THE HUMAN RIGHTS
COMMITTEE UNDER THE OPTIONAL PROTOCOL, at 20, U.N. Doc. CCPR/C/OP/2 (1990).

33 Yanomami Indians v. Brazil Inter-Am. C.H.R. 7615, OEA/Ser.LV/II/66 doc. 10 rev. 1 (1985).

3 Omniayak and the Lubicon Lake Band v. Canada, UN Human Rights Committee, comunicagdo n2. 167 (1984) in-
cluida no 3 IELR, Human Rights and Environment (Cairo A. R. Robb et al. ed) pp. 27.
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do direito do grupo a auto-determinacao e livre disposicao da sua riqueza natural e recur-
s0s naturais e a nao ser privado dos deus préprios meios de subsisténcia, contrariamente
ao que dispdem os artigos 1 a 3 do Pacto Internacional de 1996 sobre direitos civis, culturais
e politicos. Para os Cree a preservacao ambiental era a base fundacional da sua cultura e
fazia parte integrante da sua auto-determinacao. O Canada argumentou que o Pacto nao
poderia ser invocado porque trata de direitos individuais, mas o Comité considerou que
podia examinar o caso a luz de outros artigos do Pacto, incluindo o artigo 27. O Comité disse
que “os direitos protegidos pelo artigo 27 inclui o direito de as pessoas, em conjunto com
outras, se envolverem em actividades econédmicas e sociais que formam parte da cultura
da comunidade a qual elas pertencem”3s. No entanto, o Comité separou tais direitos das
preocupacodes subjacentes ao direito a soberania sobre os recursos naturais. Ele rejeitou
o argumento dos Cree de que o seu direito residia na ecologia do territdério mais do que
em direitos de propriedade ou direitos ao desenvolvimento. Numa opiniao separada o Sr.
Ando discordou relativamente a violagao do artigo 27, defendendo que: “nao é impossivel
que uma certa cultura esteja fortemente ligada a um certo estilo de vida e que a exploracao
industrial de recursos naturais possa afectar o estilo de vida do grupo...”3¢. Este caso, jun-
tamente com outros, ilustra a dificuldade em encaixar o contexto cultural e ambiental das
pessoas nos seus direitos humanos individuais. Ha tensdes entre o ambiente enquanto
preocupacao colectiva e a protec¢ao dos direitos humanos. Como os povos indigenas sao
0s primeiros a sofrer com a degradacao ambiental, a sua importancia é comparavel a dos
“canarios”como nota Bradford Morse?. Ele sublinha também que os povos indigenas sao
mestres em como viver sustentavelmente, titulares de direitos Gnicos, incluindo a protec-
¢cao ambiental, e activistas e lideres da mudanca social. Na sua pesquisa recente de casos
nacionais internacionais, Morse encontrou evidéncias de um reconhecimento crescente
dos direitos dos povos indigenas. No entanto, o uso dos instrumentos legais disponiveis
tem as suas limita¢des. Eles podem aumentar as sensibilidades ambientais mas nao vao
conduzir, eles mesmos, a tao necessaria elevacao da sustentabilidade ecolégica.

O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem tem reconhecido, em alguns casos, o im-
pacte que o dano ambiental pode ter nos direitos protegidos pela Convencao Europeia dos
Direitos do Homem. No caso Onerylidz v. Turquia3® os recorrentes defenderam que o direito
avida (artigo 2), o direito a vida privada e familiar (artigo 8) e o direito a fruicdo pacifica dos
nossos bens (artigo 1 do Protocolo n.21) tinham sido violados por uma explosao de metano
num aterro de residuos municipais préximo. O Tribunal concordou e defendeu que o artigo
2 impoe “aos Estados uma obrigacado positiva de tornar as medidas necessarias para salva-
guardar as vidas de quem esteja sob a sua jurisdi¢ao”. Esta obrigacao “envolve acima de
tudo um dever primario de o Estado adoptar um quadro legislativo e administrativo previsto
para evitar efectivamente ameacas ao direito a vida...”“°.

Potencialmente, este raciocinio poderia incluir uma obrigacao estadual de proteger o
ambiente, que fosse atributiva de direitos e executavel. A jurisprudéncia neste sentido, no
entanto, limitou-se a formas graves de polui¢ao ambiental que tenham um impacto directo

3 |bid. p. 59 para. 32.2.

3 |bid. p. 60 (Opinido separada do Sr. Ando).

37 B. Morse (2008), Indigenous Rights as a Mechanism to Promote Environmental Sustainability, in L Westra,
K.Bosselmann e R. Westra (eds.), Reconciling Human Existence and Ecological Integrity, Earthscan, London.

3% 48939/99 [2004] ECHR 657 (30 November 2004).

39 Id. para. 71.

4 |d. paras. 89-90.

4 Taskin and Others v. Turkey, 46117/99 [2004] ECHR 621 (10 November 2004) para. 113, citando Lopez Ostra v.
Spain, judgment of 9 December 1994, Series A no. 303-C, § 51.
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nos direitos dos individuos. No caso Taskin e outros v. Turquia®, por exemplo, o Tribunal
entendeu que o “artigo 8 se aplica a poluicao ambiental grave que possa afectar o bem-
estar dos individuos e impedi-los de gozarem a sua habitacao de tal modo que afecte de
forma negativa a sua vida privada e familiar...”%2, Para ja ndo ha qualquer indicacao para ir
mais longe e declarar um dever geral de proteccao do ambiente com vista a satisfazer a pro-
teccao dos direitos humanos. O facto de s6 efeitos ambientais imediatos sobre a salide e
0 bem-estar humano terem sido considerados, como violacao de direitos humanos, sugere
uma interpretacao restritiva. A degradag¢ao ambiental sé é relevante e judicialmente exe-
cutavel, na medida em que cause uma violagao directa e grave de direitos dos individuos.

Infelizmente, a crise ambiental “silenciosa”, com origem em ocorréncias isoladas e em
locais delimitados, mas que se alastra para as regides, 0s ecossistemas e, em (ltima instan-
cia, todo o Planeta, nao é tratado ao nivel dos direitos humanos existentes. Relativamente
aos direitos humanos, a “tragédia dos comuns” reside no facto de a maior parte das formas
de degradagao ambiental serem perfeitamente legais. Individualmente, direitos humanos
como o direito de propriedade representam direitos de uso do ambiente. Colectivamente, o
exercicio de direitos conduz a degradacao ambiental sistemética e em larga escala. E este
fendmeno mal esta a ser abordado ao confiar apenas nos direitos humanos existentes.

O Direito Humano a um Ambiente Saudavel

Uma consequéncia légica desta fraqueza é a defesa de um novo direito humano. Um
direito humano auténomo a um ambiente saudavel foi formulado no Principio 1 da Declara-
¢ao de Estocolmo de 1972: “O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade
e a condicdes adequadas de vida num ambiente de qualidade que permita uma vida com
dignidade e bem-estar, e tem a responsabilidade solene de proteger e melhorar o ambiente
para as geracoes presentes e futuras”. De forma notavel, o novo direito foi associado a uma
nova responsabilidade “solene”. O nexo estabelecido em Estocolmo entre o direito ao am-
biente e a responsabilidade pelo ambiente provavelmente reflecte o clima politico daquele
tempo. A experiéncia da crise ambiental nascente estava ainda fresca na mente do publico
e dos delegados a conferéncia, o que conduziu a uma declara¢ao de direitos e responsabi-
lidades em forma de Pacto“. Desde Estocolmo, o direito humano a um ambiente saudavel
foi reconhecido em varios documentos nao vinculativos e em instrumentos juridicos, bem
como nas constituicdes nacionais e em decisodes de tribunais internos. Pelo contrario, a res-
ponsabilidade de proteger e melhorar o ambiente nao foi considerada como relevante para
este novo direito humano ou para qualquer direito humano existente. O conceito liberal de
direitos humanos ndo conduz a aceitar responsabilidades juridicas, deixando-as as leis de
protec¢ao do ambiente. Leis de proteccao do ambiente existem agora em muitos paises. E
embora os c6digos“4 gerais do ambiente, incluindo os varios tipos de impactes humanos no

42Taskin and Others v. Turkey, 46117/99 [2004] ECHR 621 (10 November 2004) para. 113, citando Lépez Ostra v.
Spain, judgment of 9 December 1994, Series A no. 303-C, § 51. Ver também Powell and Rayner v. United Kingdom,
172 Eur. Ct. H.R. (ser. A), (1990); Arrondelle v. United Kingdom, App. No. 7889/77, 5 Eur. H.R. Rep. 118, 119 (1982)
(Eur. Comm. on H.R.) (acordo amigavel).

43 A Declaragdo contém responsabilidades relativamente a conservagdo dos recursos naturais (Principios 2 a 7),
disposi¢des especificas sobre a implementagdo da protecgdo ambiental (Principios 8 a 25) e os fundamentos para
o desenvolvimento ulterior do Direito internacional (Principios 21 a 26). Juntamente com um abrangente Plano de
Accao para o ambiente humano”, a Declaragao teve imensa importancia para o desenvolvimento e evolu¢ao do
Direito Ambiental. Ver Kiss e Shelton (2000), pp.60-64.

44 Ex. A Lei Nacional de Protec¢@o do Ambiente Norte Americana ou a Lei de Gestdo de Recursos da Nova Zelandia.
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ambiente, ainda sejam raros, as leis ambientais tém vindo a alargar a sua abrangéncia ao
longo do tempo e continuam a fazé-lo%. O problema que fica por resolver é o isolamento do
direito do ambiente em relacao ao seu contexto legal e ético mais vasto. A lei geralmente
ainda gira a volta da propriedade“® e nao existe um conceito fundamental de responsa-
bilidade ambiental. Nao ha, actualmente, nenhum enquadramento geral para resolver o
problema de valores e objectivos conflituantes.

Na falta de um quadro legal coerente, as responsabilidades ambientais, mesmo quando
existem na lei, nao podem ser ponderadas com o direito a usar o ambiente. A questao &,
portanto, saber se a existéncia de um direito humano a um ambiente saudavel faz diferenga
e se elevaria consideravelmente o nivel de protec¢ao ambiental.

Nos quinze anos que decorreram entre a Conferéncia de Estocolmo e o aparecimento do
relatério Brundtland em 1987, ndao houve progressos significativos em direc¢ao a um direi-
to humano ao ambiente. O préprio relatério Brundtland nao estabeleceu qualquer relagao
entre a nova ideia de desenvolvimento sustentavel e esse direito. Houve, no entanto, uma
referéncia na proposta de Principios Juridicos para a Proteccao Ambiental e o Desenvolvi-
mento Sustentavel que acompanhava esse relatorio®”.

Em contraste com o Principio 1 da Declara¢ao de Estocolmo, o Principio 1 da Declara-
¢ao do Rio afirma que “os seres humanos estao no centro das preocupacoes relativamente
ao desenvolvimento sustentavel. Eles tém o direito a uma vida saudavel e produtiva em
harmonia com a natureza”. Apesar de uma Resolucao das Nacdes Unidas, adoptada em
1990, a favor de um direito humano ao ambiente*, a Declaracao do Rio evitou usar uma
linguagem inequivoca. O Principio 1 da Declara¢ao do Rio foi aceite sem reservas em varias
conferéncias das Nacdes Unidas subsequentes.

O relatério mais abrangente das Nacdes Unidas foi escrito em 1994 por Fatma
Ksentini, o Relator Especial sobre Direitos Humanos e Ambiente. O relatérios® sublinha a
relacao reciproca entre direitos e deveres relativamente ao ambiente. Também defende que
a existéncia de um direito humano ao ambiente, embora seja importante, nao deve servisto
como um substituto do dever de proteger o ambiente. Em apéndice ao Relatério, o Projecto
de Declaracao de Principios sobre Direitos Humanos de 1994 e o Ambiente reflecte esta
dualidade. O principio 2 afirma que “todas as pessoas tém direito a um ambiente seguro,
saudavel e ecologicamente sao” e classifica-o especificamente enquanto direito humano.
O principio 21 afirma que: “todas as pessoas, individualmente ou em associa¢ao com ou-
tras, tém o dever de proteger e preservar o ambiente”.

4 Em termos gerais, enquanto as leis, na maior parte dos paises da OCDE abrangem bastante bem o uso do solo, a
agua e a qualidade do ar, os residuos, as substancias quimicas e certos aspectos da vida selvagem , outras areas
como a fertilidade do solo, a biodiversidade, o clima e a energia renovavel estao muito menos legislados, ja para
nao mencionar as relacoes entre as actividades sociais e econémicas e a integridade ecolégica.

4 Bosselmann (1995), 51-62.

47 Experts Group on Environmental Law of the World Commission on Environment and Development (1988), Envi-
ronmental Protection and Sustainable Development, Legal Principles and Recommendations, 14, Martinus Nijhoff.
48 United Nations (1990), Forty-Fifth Session, General Assembly, Resolution 45/94 Document A/RES/45/94, Need
to Ensure a healthy Environment for the Well-Being of Individuals.

491994 UN Conference on Population and Development, the 1995 World Summit for Social Development, the Sec-
ond UN Conference on Human Settlements, and the OAS 1997 Hemispheric Summit on Sustainable Development,
citado por . Lee (2000), “The Underlying Legal Theory to Support a Well-Defined Human Right to a Healthy Environ-
ment as a Principle of Customary International Law”, 25 Colum. J. Env. L. 283.

s Review of Further Developments in Fields with Which the Sub-Commission Has Been Concerned, Human Rights
and the Environment: Final Report Prepared by Mrs. Fatma Zohra Ksentini, Special Rapporteur, U.N. ESCOR Com-
mission on Human Rights, Sub-Commission on Prevention of Discrimination and Protection of Minorities, U.N. Doc.
E/CN.4/Sub.2/1994/9 (1994).
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Baseando-se no Relat6rio Ksentini, a Declaragao de Biscaia de 1999 reconhece, no ar-
tigo 1, que “todos tém direito, individualmente ou em associa¢ao com outros, a gozar um
ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado [0 qual] pode ser invocado perante ins-
tituicdes pulblicas e entidades privadas...”. O Predmbulo desta declara¢ao refere ndao sé o
principio 1 da Declarac¢do de Estocolmo, como o reconhecimento, pela Declara¢ao do Rio,
de direitos ambientais, Tratados regionais, a Resolucdo n.245/94 da Assembleia Geral das
Nagoes Unidas e outros documentos internacionais, tal como provas de um direito humano
emergente.

Uma declaracao recentemente adoptada pelas Na¢oes Unidas sobre os Direitos dos Po-
vos Indigenas>* adopta uma abordagem diferente ao direito ao ambiente, colocando-o num
contexto mais vasto. O direito dos povos indigenas a um ambiente luxuriante, seguro e
sustentavel é definido como fazendo parte da integridade cultural e do direito a auto-de-
terminacao. No seu livro mais recente sobre os direitos dos povos indigenas, Laura Westra
mostra a importancia da integridade ecoldgica neste contexto. Ela combina os elementos
de integridade cultural e auto-determina¢dao enquanto bases para direitos e deveres em
relacao ao ambiente,

Também em 2007, o chefe de Estado francés e representantes das Na¢oes Unidas adop-
taram o Apelo de Paris, apelando a adopg¢ao de uma “Declaracao Universal de Direitos e De-
veres Ambientais”s. As motiva¢des subjacentes a este apelo foram preocupacdes de ética
ambiental conducentes ao reconhecimento de deveres complementares de quaisquer direitos.

Ao nivel regional, alguns Tratados reconheceram formalmente o direito ao ambiente. O
artigo 24 da Carta Africana de Direitos Humanos e dos Povos afirma que “todas as pessoas
tém o direito a um ambiente geral satisfatorio, que seja favoravel ao seu desenvolvimento”.
Nas Américas, o Protocolo Adicional a Convencao Americana sobre Direitos Humanos no
ambito dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais (o Protocolo de Sdo Salvador) reconhe-
ce o direito a um ambiente saudavel no artigo 11. O Artigo 2 exige que os Estados promovam
a proteccao, preservacao e melhoria de ambientes.

No que respeita a Unidao Europeia, nem a Carta dos Direitos Fundamentais do Ano 2000,
nem a (rejeitada) Constituicao Europeia de 2004 prevéem um direito ao ambiente. No en-
tanto, a Seccao 37 da Carta® e a Seccao 97 da Constituicao>® reconhecem, de forma similar,
a importancia da protec¢dao ambiental: “um nivel elevado de protec¢ao ambiental e a me-
lhoria da qualidade do ambiente devem ser integrados nas politicas da Uniao e garantidos
de acordo com o principio do desenvolvimento sustentavel”. Pelo contrario, o Projecto de
Constituicao de 19945 reconhecia um direito individuals®.

st Declaracao das Nagdes Unidas sobre Direitos dos Povos Indigenas, adoptada no dia 17 de Setembro de 2007.
http://www.iwgia.org/graphics/Synkron-Library/Documents/InternationalProcesses/DraftDeclaration/07-09-
13ResolutiontextDeclaration.pdf

52 \Westra, L., 2007, Environmental Justice and the Rights of Indigenous Peoples, London, UK, Earthscan.

53 Paris Appeal, http://partnershipssplanet.ch/en/environmental-rights.php

s41d. (“2. Os Estados Partes devem promover a protecgao, preservacao, e melhoria do ambiente”). Esta obrigacao
dos Estados adoptarem as medidas necessarias para promover os direitos listados no Protocolo é limitado pela
provisdao do Artigo 1, que estabelece que os recursos disponiveis dos Estados e o seu grau de desenvolvimento
devem ser tidos em consideracao.

552000/C 364/01 http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_en.pdf

¢ Doc.2004/C310/01 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/en/0j/2004/c_310/c_31020041216€n00410054.pdf
57 Resolugao sobre um Projecto de Tratado de Constituicdo da Unido Europeia de 9.11.1994.

58 Titulo VIII (21): “Todos tém o Direito a protec¢ao e conservacao do seu ambiente natural”.
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Em 2003, a Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa adoptou um relatério so-
bre ambiente e direitos humanos* e recomendou a adop¢ao de um projecto de protocolo
adicional a Convencao Europeia dos Direitos Humanos, no qual o direito a um ambiente
saudavel fosse claramente definido. O relatério levanta algumas questdes interessantes.
Primeiro, ele justifica a necessidade de existéncia de um direito humano ao ambiente inter-
nacionalmente reconhecido com base nos “defeitos do direito internacional do ambiente”
descritos em trés dimensdes: o conflito entre economia e ecologia, a fragmentacao do direi-
to ambiental e o incumprimento constante®. O objectivo de um novo direito humano &, por-
tanto, melhorar o direito e a governanga, mais do que garantir melhor protec¢ao individual.
Em segundo lugar, para ultrapassar os defeitos é necessario uma abordagem radicalmente
nova: «numa perspectiva econémica, o conceito de sustentabilidade deve agora ser alarga-
do para incluir a nova ideia de “ sustentabilidade forte” que se baseia no pressuposto de
que ha um stock limitado de capital natural que nao pode ser substituido e que, por isso,
deve ser mantido constante ao longo do tempo»®'. Ao relacionar a sustentabilidade (forte)
com os direitos humanos, o Relatério oferece consideracdes mais vastas do que as que
habitualmente sao produzidas a propdsito dos direitos ambientais. Por exemplo, ele reco-
nhece “as dificuldades dbvias relativas a definicao exacta do conteldido e ambito de um di-
reito individual ao ambiente”®? a luz da importancia fundamental dos sistemas ecolégicos.
A este prop0sito, o Relatdrio identifica um conjunto de factores limitativos da existéncia de
um direito humano, tal como a discrepancia entre riscos individuais e riscos colectivos®3;
o conceito redutor de soberania Estadual, e as restricdes resultantes da “individualizacao”
do ambiente, incluindo a concorréncia entre direitos individuais, e a dificuldade de abarcar
0 ecocentrismo com base em direitos antropocéntricos®4. Todos estes factores tornam mais
atractivas as abordagens alternativas, incluindo as obrigac6es constitucionais dos Estados,
ou direitos separados para animais e plantas, embora o Relat6rio afaste esta (ltima opcao
pela sua impraticabilidade®. As obrigacdes estaduais de proteger o ambiente sao, de facto,
favorecidas em alguns Estados Europeus®®, enquanto um nimero igual de Estados Euro-
peus adoptou um direito individual ao ambiente®’.

Em suma, o Relatério recomenda um direito a um ambiente saudavel enquanto “uma
extensao légica da jurisprudéncia actual [do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos]”, mas
acrescenta que “isso nao vai poder resolver todos os problemas do direito ambiental”¢®.

Passando em revista, em geral, a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos Huma-
nos, verificamos que o direito a um ambiente saudavel foi, em certa medida, reconhecido.
No caso Taskin e outros vs Turquia, mencionado anteriormente, o Tribunal refere-se ao arti-
go 8 da Constituicao Turca e nota que um tribunal interno tinha afastado a licenca de funcio-

59 Doc 9791 16 de Abril de 2003 Environment and human rights Report, Cristina Agudo, Committee on the Envi-
ronment, Agriculture and Local and Regional Affairs, http://assembly.coe.int/Documents/WorkingDocs/doco3/
EDOC9791.htm

% |bid., Explanatory Memorandum, 1.2.

¢ bid.

%2 |bid. 2.4.

% |bid, 2.5.3.

% 1bid. 2.5.4.

o |bid.

¢ Incluindo as Constutuicdes da Austria (Art. 10-12), Finlandia (Art. 20), Alemanha (Art. 20, a), Grécia (Art. 24),
Paises Baixos (Art. 21), Suécia (Art. 2-2) e Suica (Art. 24-7).

7 Nas Constitui¢des da Bélgica, (Art. 23-4), Hungria (Ch.l, Sec. 18), Noruega (Art. 110, b), Polénia (Art. 71), Portugal
(Art. 66-2), Eslovaquia (Art. 44 & 45), Eslovénia (Art. 72 & 73), Espanha (Art. 45-1) e Turquia (Art.56).

% Relatorio, 2.5.
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namento “baseando-se... no gozo efectivo, pelos recorrentes, do direito a vida e do direito a
um ambiente saudavel... em face desta conclusao, ndao é necessario examinar os aspectos
materiais do caso no que diz respeito a margem de apreciacao”®. Esta referéncia, e outras
similares, sao indicadores de valida¢ao, pelo Tribunal, de um “direito de viver num am-
biente saudavel e equilibrado”7°. Relativamente aos “textos relevantes sobre o direito a um
ambiente saudavel””*, o Tribunal considera, em seguida, os direitos ambientais contidos na
Declaracao do Rio?? e na Convencao de Aarhus’3, bem como a recomendacao da Assembleia
Parlamentar do Conselho da Europa, ja mencionada. Embora o Tribunal se tenha limitado a
fazer breves comentarios sobre o estatuto juridico actual do direito ao ambiente, as suas re-
flexdes sao significativas, na medida em que elas nem sequer eram necessarias, em virtude
da remissao feita pelo Tribunal, em dltima instancia, para o direito interno. Globalmente, o
Tribunal Europeu foi sensivel a ideia de um direito humano ao ambiente.

A Imagem Actual

Considerando os desenvolvimentos jurisprudenciais e o direito europeu, bem como as
constituicdes de treze Estados Membros da Uniao Europeia” e mais seis Estados Europeus?,
podemos concluir que a Europa e, particularmente a Unidao Europeia, tem apoiado, ampla-
mente, a ideia de um direito humano a um ambiente saudavel”. Este amplo reconhecimen-
to, juntamente com o desenvolvimento de normas de direito internacional nao vinculativo,
sugerem que o direito a um ambiente saudavel é um direito humano in statu nascendi.

Por outro lado, 97 constituicdes foram no sentido contrario, pelo menos para ja. Elas
incluem disposicdes que criam o dever de os governos nacionais prevenirem danos ao am-
biente””. As razdes para favorecer as obriga¢des estaduais em relagao a uma abordagem a
partir dos direitos podem variar entre os paises. No entanto, € significativo que nao existe
uma resposta uniforme a conceptualizacao de direitos e responsabilidades ambientais. Al-
guns preferem direitos dos cidadaos, outros preferem obrigacdes do Governo e alguns pa-
ises consagram combinagdes de ambos?8. Acresce que 56 constituicdes reconhecem ainda
a responsabilidade dos cidadaos ou dos residentes na protec¢ao do ambiente?s.

Mesmo dentro do sistema de direitos ambientais ha uma conformidade limitada. E claro
que os direitos ambientais processuais estao estabelecidos com firmeza no direito vincu-
lante e nao vinculante. A maior parte dos paises tem disposi¢cdes para permitir, de uma
forma ou de outra, o acesso a informacao ambiental, as decisdes ambientais e a justica.

% Supra nota 41, paragrafo 117.

7° |bid. paras. 131-132.

7 d., Partll, B., paras. 98 et seq.

2 |d. para. 98

3/d. para. 99.

7+ Além das Constituicdes da Bélgica, Bulgaria, Repiblica Checa, Finlandia, Hungria, Leténia, Noruega, Polénia,
Portugal, eslovaquia, Eslovénia e Espanha, a Franga adoptou recentemente a “Carta do Ambiente” (“Charte de
’environnement”) declarando o “direito a viver num ambiente equilibrado e que respeite a satide” (“Chacun a le
droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé.”); http://www.ecologie.gouv.fr/IMG/
pdf/affiche_charte_environnement.pdf .

75 Croacia, Macedénia, Rissia, Ucrania, Moldavia e Turquia.

76 \ler M. Mollo, et al. (2005), Environmental Human Rights Report: Human Rights and the Environment — Materials
for the 61st Session of the United Nations Commission on Human Rights, Geneva, March 14-April 22, 2005 (Oak-
land, California: Earthjustice Legal Defense Fund). p.37, n. 172,

77 |bid. at 37.

78 0 Relatério Mollo ndo da o ndmero exacto de sistemas combinados, mas pode-se estimar em cerca de 30.

7 |bid., 38.
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Relativamente aos direitos substanciais, ha o reconhecimento, por um lado, da dimensao
ambiental dos direitos humanos existentes e, por outro lado, de um direito humano aut6-
nomo a um ambiente saudavel.

Se, em termos de resultados, um direito humano auténomo vai realmente mais longe,
no entanto ha alguma incerteza quanto ao seu contelido. Dinah Shelton defendeu que o
direito ao ambiente inclui elementos de afinidade intergeracional e proteccao estética®.
Lynda Collins defendeu recentemente que deveria entender-se como incluindo o principio
da precaucao®. Estes, e talvez outros aspectos de sustentabilidade ecolégica, poderiam
fazer parte do seu contelido. Mas farao? Ha poucas provas de os tribunais terem ido muito
para além daquilo que ja é garantido pelos direitos a vida, ao bem-estar, a privacidade, a
propriedade, etc.. Parece que a natureza antropocéntrica dos direitos humanos nao permi-
te o ecocentrismo e, portanto, o reconhecimento da sustentabilidade ecoldgica enquanto
conteldo distintivo do direito ao ambiente.

Em conclusao, os direitos humanos e o ambiente estao intrinsecamente ligados. Sem
os direitos humanos, a proteccao ambiental nao poderia ser realmente executada. E, vice-
versa: sem a inclusao do ambiente, os direitos humanos estariam em perigo de perder a
sua fun¢ao essencial, que é a proteccao da vida humana, do hem-estar e da integridade.

Uma perspectiva geral do direito internacional e europeu, relativamente aos direitos hu-
manos, revela algumas orientacdes tendenciais. H4 um reconhecimento legal crescente da
ideia de que a degradacao ambiental pode dar origem a privacdes de direitos humanos
existentes. Também ha uma consciéncia crescente de que o mero reconhecimento de tais
privacdes nao é suficiente para promover e garantir um ambiente saudavel. Para alcangar
este resultado, foram seguidas duas abordagens: uma é o reforco dos aspectos processu-
ais dos direitos humanos e a outra é o reconhecimento de um direito humano auténomo
ao ambiente. Claramente, tanto o direito internacional como o direito interno abracaram a
ideia de que os conceitos tradicionais de direitos humanos sao insuficientes para acomo-
dar preocupacgdes com a proteccao ambiental e a sustentabilidade.

No entanto, sera suficiente a adicao de direitos procedimentais e de um direito ao am-
biente do catalogo de direitos humanos? Ou sera necessario revisitar a ideia central de di-
reitos humanos entendidos como a proteccao contra a arbitrariedade e o desvio de poder?
Sera que os seres humanos precisam de protec¢dao “contra eles proprios”? Se ha alguma
verdade na noc¢ao de que os “seres humanos sao 0s animais mais perigosos da Terra”,
entao a questdao dos deveres ambientais para complementar os direitos ambientais ganha
pertinéncia. Esta questao foi amplamente discutida no debate sobre direitos ambientais.
Ainda nao ha, até a data, nenhuma teoria sobre como relacionar os direitos ambientais e os
deveres ambientais. Enquanto os primeiros aparecem como estatutos juridicos, os dltimos
sao, quando muito, referidos enquanto obrigagdes morais. Numa perspectiva ecolégica,
este desequilibrio revela utilitarismo e antropocentrismo. A imposicao, a nds proprios, de me-
ros deveres morais é claramente insuficiente para reconhecer a sustentabilidade ecoldgica
de toda a vida, em sentido juridico. A abordagem ecolégica aos direitos humanos defende
gue nado apenas os seres humanos, mas também os seres nao humanos, tém o direito a pro-
teccao davida, do bem-estar e da integridade, embora nao necessariamente da mesma for-
ma. Os direitos humanos actuam nao apenas num contexto social, mas também ecolégico.
Mas esta realidade ainda tem que ter reflexo na teoria e na pratica dos direitos humanos.

8o D. Shelton (1991), “Human Rights, Environmental Rights, and the Right to Environment”, 28 Stan.L.]. 103,
133/134.

8 .Collins (2007), “Are We There Yet? The Right to Environment in International and European Law” 3 McGill Inter-
national Journal of Sustainable Development Law & Policy, 119.
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A Etica da Sustentabilidade e os Direitos Humanos

Ha um consenso entre os comentadores, relativamente a antropocentricidade inerente
aos direitos humanos ambientais. Na 6ptica de alguns, a sua mera existéncia reforca a
ideia de que 0o ambiente existe apenas para beneficio do Homem e nao tem valor intrinseco.
Por outro lado, o resultado é a criacdo de uma hierarquia segundo a qual a humanidade
tem uma posicdo superior e uma importancia mais elevada e separada de outros membros
da comunidade natural®2. Mais especificamente, os objectivos e os standards aplicados
centram-se no Homem. A sobrevivéncia da humanidade, os niveis de vida, e 0 acesso con-
tinuado aos recursos sao os objectivos. O estado do ambiente é determinado pelas neces-
sidades da humanidade e nao pelas necessidades das outras espécies.

O caracter, centrado no Homem, de um direito humano ambiental conduz a uma ten-
sao filoséfica entre os ecologistas superficiais e profundos. Como resultado desta tensao,
alguns comentadores rejeitam as propostas dos direitos humanos®3, enquanto outros ofe-
recem uma posicao de compromissod4,

Aqueles, que condenam a abordagem baseada nos direitos humanos, levantam as se-
guintes preocupacgdes: primeiro, as abordagens antropocéntricas a protec¢ao ambiental
perpetuam os valores e atitudes que estao na origem da degradacdao ambiental. Segundo,
as abordagens antropocéntricas privam o ambiente de uma proteccao directa e abrangen-
te. Por exemplo, é provavel que os fins da proteccao ambiental sejam a vida, a salide e os
niveis de vida “humanos”. Logo, o ambiente sé é protegido como consequéncia da protec-
¢do do bem-estar humano e na medida necessaria a proteccao do bem-estar humano. Um
direito ambiental subjuga, portanto, todas as outras necessidades, interesses e valores da
natureza aos da humanidade. A degradacdo ambiental enquanto tal ndo é causa suficiente
para apresentar queixa, ela deve estar legada ao bem-estar humano. Terceiro, 0s humanos
sdo os beneficiarios de todas as compensacdes atribuidas por violacao de direitos. Nao ha
garantia da sua utilizacdao em beneficio do ambiente. Nem sequer ha qualquer reconheci-
mento da natureza enquanto vitima da degradacdo. Quanto a protec¢ao ambiental depen-
de da queixa humana.

Por outro lado, ha um conjunto de argumentos que sao avancados e que podem, em
certa medida, mitigar estas preocupacgdes. Primeiro, sugere-se que um certo grau de an-
tropocentrismo é necessario a proteccao ambiental. Nao no sentido de a humanidade ser
o centro da biosfera, mas porque a humanidade é a (nica espécie, pelo menos que nés
saibamos, que tem consciéncia necessaria para reconhecer e respeitar a moralidade dos
direitos e porque os seres humanos fazem, eles mesmos, parte integrante da natureza. Em
suma, os interesses e os deveres da humanidade sdo inseparaveis da proteccao ambiental.

Até aqui, Shelton concorda®, mas vai mais longe e defende que um direito humano
ambiental pode ndo ser complementar de uma proteccao mais ampla da biosfera, que re-
conheca os valores intrinsecos da natureza, independentemente das necessidades huma-
nas. Birnie e Boyle, por outro lado, salientam que “olhando para o problema [dos direitos
humanos antropocéntricos] de forma moralmente isolada em relagdao as outras espécies,

8 Patricia Birnie e Alan Boyle, International Law an the Environment, 2" ed. ( Oxford University Press 2002) , 257-258.
8 N.Gibson, The Right to a Clean Environment, 54 Saskatchewan Law Review (1990), 5, and C. Giagnocavo and
H.Goldstein, Law Reform or World Re-form, 35 McGill Law Journal(1990), 346.

84\/er, de forma geral, Shelton, supra nota 11, and ] W Nickel, The Human Right to a Safe Environment: Philosophical
Perspectives on Its Scope and Justification” 18 Yale Journal of International Law (1993), 281.

8 Shelton, supra n 15, 110.
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um tal direito pode reforgar o pressuposto de que o ambiente e 0s seus recursos naturais s6
existem para beneficio humano e nao tém qualquer valor intrinseco em si proprios”e. Eles
véem as implicacdes da questao como amplamente estruturais, exigindo a integra¢ao das
pretensdes baseadas nos direitos humanos num quadro decisério mais amplo e capaz de
ter em consideracao, entre outros factores, os valores intrinsecos, as necessidades das ge-
racOes futuras e os interesses concorrentes dos Estados. Na sua perspectiva, as instituicdes
de direitos humanos estao actualmente demasiado limitadas no seu escopo para poderem
ponderar estes factores®”.

Rolston também advoga uma posi¢ao de compromisso. Ele aceita o paradigma dos direi-
tos humanos para a proteccao das necessidades humanas de integridade ambiental, mas
complementarmente sugere a elaboracao de responsabilidades humanas pela natureza®.
De acordo com Nickel, os direitos humanos jogam “um papel Gtil e justificavel na protec-
¢ao dos interesses humanos num ambiente seguro e no estabelecimento de um ponto de
encontro entre 0s movimentos ambientais e de direitos humanos”®s. Ele rotula a sua abor-
dagem de “acomodacionista”, defendendo que o antropocentrismo nao é uma objeccao
importante “se puder ser complementado por outras normas que tratam de outras ques-
tdes™o°. Por outras palavras, o antropocentrismo pode ser visto como uma parte Gtil do
“repertorio normativo do ambientalismo”9*.

A curto prazo, estas abordagens poderiam ser (teis para auxiliar o direito ambiental a
transformar-se de uma perspectiva essencialmente antropocéntrica para uma perspectiva
ecocénctrica. No entanto, a longo prazo a existéncia de um direito humano ambiental pode-
ria ser considerada contraditéria em si mesma. Uma op¢ao melhor é o desenvolvimento de
todos os direitos humanos de forma a demonstrar que a humanidade faz parte integrante
da biosfera, que a natureza tem um valor intrinseco e que a humanidade tem obriga¢des
para com a natureza. Em suma, as limita¢0es ecoldgicas juntamente com obrigacdes como
corolario, deveriam fazer parte do discurso sobre direitos.

As tentativas de ultrapassar a abordagem antropocéntrica sao muitas. Entre elas, o con-
ceito de direitos da natureza estd bem documentado desde o seu surgimento em 1972, na
sequéncia da publicacdo, por Christopher Stone, do artigo “Devem as Arvores ter Legitimi-
dade Processual?”92 Durante mais de trinta anos o conceito foi debatido entre juristas, fil6-
sofos, tedlogos e socidlogos. Este debate levou a defesa de uma variedade de abordagens
baseadas em direitos, incluindo: direitos justicidveis atribuidos & prépria natureza (como
idealizado por Stone); os denominados “direitos biéticos” (enquanto imperativos morais
ndo justiciaveis); “responsabilidades” morais; e “justeza” (uma norma que prescreve a ne-
cessidade de uma relacdo adequada e saudavel entre a humanidade e a natureza). O que
é comum a todos é a tentativa de dar um reconhecimento concreto e um reconhecimento
significativo ao valor intrinseco da natureza. Eles diferem é no modo de alcancar este ob-
jectivo. Alguns comentadores defendem que isso deveria ser feito no contexto de direitos
judicialmente executaveis, outros defendem o reconhecimento através do antincio de va-

86 Birnie e Boyle, supra nota 82, pag. 257.

& Ibid.

8 H.Rolston Ill, Rights and Responsibilities on the Home Planet, 18 Yale Journal of International Law (1993) 251,
259-262.

89 Nickel, supra nota 84, 282.

% |bid., pag. 283.

91 |bid.

92 45 Southern California Law Review (1972), 450. Ver também C Stone Earth and Other Ethics: The Case for Moral
Pluralism , New York 1987 e Should Trees Have Standing? Marking the 25th Anniversary, Los Angeles 1997.
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lores ou estatutos, o que exige que a humanidade tenha em considera¢do os interesses da
natureza e atribua a estes interesses uma prioridade que, de outra forma, nao teriam.

Gianocavo e Goldstein defenderam que o conceito de direito da natureza é equivalente a
uma “reparacao legal rapida” que, tal como em muitas outras solucdes legais, preclude as
questdes mais profundas necessarias a uma mudanca genuina do mundo®. Particularmen-
te, eles defenderam a teoria de que os “direitos” sao um método adequado de reforma so-
cial, que nos conduz a mudar as nossas atitudes e entidades dotadas de valor (neste caso,
a natureza) as quais sao atribuidos “direitos”. Gianocavo e Goldstein rejeitam esta teoria,
considerando-a como uma “falsa pretensao”. Na sua opiniao, os “direitos” dao ao titular
algumas vantagens (no sentido discutido por Stone) mas isto apenas tem como efeito a
valorizagao pelas instituicdes juridicas, nao pela sociedade globalmente.

O préprio Stone reconhece as limitacdes da sua teoria dos “direitos” e nas paginas fi-
nais do seu artigo discute a importancia de uma modificacao da consciéncia ambiental.
Ele afirma que a reforma juridica, juntamente com a reforma social serdo insuficientes sem
“uma mudanca radical nos nossos sentimentos relativamente ao «nosso» lugar na Nature-
za”%. Stone nunca considerou os “direitos” como um fim em si mesmo, mas antes como um
meio para alcancar um fim2®,

Ainda passara algum tempo antes de vermos um Tratado internacional importante, que
reflicta uma posi¢ao juridica que va para além do antropocentrismo. O destino da “Carta
da Terra” das Na¢des Unidas talvez seja o que melhor ilustra isto. A “Carta da Terra” estava
destinada a ser uma “expressao breve, animadora, inspirada e intemporal de uma ética
global completamente nova”?”. No entanto, @a medida que o processo negocial se arrastava
acabou por ser chamado a “Declaracao do Rio”, o que muitos criticam por ser pouco mais
do que uma declara¢ao sobre os conflitos sociais e politicos que perpassaram todas as ne-
gociacdes da CNUAD. As ONG’s assumiram o desafio, quando se viu que a CNUAD ia falhar
no seu objectivo, e prepararam a sua propria “Carta da Terra”. A Carta da Terra das ONG’s
nao se afasta do objectivo de aceitar responsabilidades pela natureza e define-o em termos
ecocéntricos?®. O Predmbulo diz: “Nds aceitamos uma responsabilidade partilhada por pro-
teger e restaurar a Terra e por permitir um uso inteligente e equitativo dos recursos, com vis-
ta a alcancar um equilibrio ecoldgico e novos valores sociais, econdmicos e espirituais”.

Na auséncia de uma afirmacao clara de uma nova ética, num documento internacional
como a proposta “Carta da Terra” das Na¢des Unidas, os desenvolvimentos na area dos
direitos humanos ambientais podem ter alguma influéncia na criacao dos direitos da natu-
reza. Ao considerar o enquadramento constitucional de um direito ambiental, os Estados
mais preocupados em evitar o antropocentrismo de tais direitos é provavel que explorem,

93 Giagnocavo and Goldstein, supra nota 83.

% |bid., 357.

9 Stone, supra nota 92, 495. Ver, de forma geral, 489-501.

% Ver também K.Bosselmann, Introduction to C.Stone, Umwelt vor Gericht (German trans. of Should Trees have
Standing?), 2nd ed. Miinchen 1993.

97 M Grubb (et al) The Earth Summit Agreements: A Guide and Assessment (London 1993) 83.

98 Enquanto negociador da Carta da Terra das ONG fiquei surpreendido por ver um comprometimento incontestado
para com um ecocentrismo ético entre as cerca de cem NGO representadas nas negocia¢des do Rio.

99 0 projecto de Carta da Terra esta publicado no Instituto de Gestao de Recursos do Pacifico (ed.), Commitment for
the Future: The Earth Charter and Treaties agreed to by the International NGOs and Social Movements, Wellington
1992. O primeiro principio diz: “Nés aceitamos respeitar, encorajar, proteger e restaurar os ecossistemas da Terra
e assegurar a diversidade biolégica e cultural”.
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com algum pormenor, a nocao de direitos da natureza'*®. Complementarmente, os desen-
volvimentos municipais que tém em consideracao as diferentes tradicdes morais e legais
dos povos indigenas, na medida em que estas tradi¢oes se aplicam a natureza, também
podem ter alguma influéncia no sistema juridico internacional. O sistema juridico interna-
cional, tal como os sistemas municipais, esta a reconhecer cada vez mais a sabedoria das
culturas indigenas.

Quer o conceito de direitos da natureza seja ou nao implementado, alguma vez, pelo
direito internacional municipal, pelo menos a existéncia do debate contribui para o desen-
volvimento de direitos ecoldgicos. Ele ajuda a desenvolver uma consciéncia para la da ética
antropocéntrica prevalecente, ao sugerir o que antes era “impensavel”°*, A aceita¢ao gra-
dual de responsabilidade moral pela natureza pode levar-nos a um ponto em que comeca-
mos a aceitar a ideia de limitacdes ecoldgicas do exercicio dos nossos direitos ou, de forma
mais directa, o acordo quanto a redefinicdo do contelido de certos direitos (ex.:direito de
propriedade)™2. Por outro lado, as limitagcdes do debate sobre direitos da natureza devem
também estar em mente. Devemos evitar uma extensao excessiva. O que pode ser conse-
guido olhando para os direitos da natureza num contexto adequado. Porisso, quando estao
envolvidos processos juridicos, devemos reconhecer as limitagoes destes processos. No
entanto, estas limitacdes nao provam necessariamente os direitos da sua utilidade enquan-
to instrumento no processo de transicao. O seu uso, juntamente com outras mudancas na
sociedade, pode conduzir a criagao de certas ressonancias em todos os sistemas sociais, 0
que leva a que suportem melhor a mudanca. Este contexto também inclui o reconhecimen-
to de que outras mudancas paralelas importantes também devem ocorrer, como por exem-
plo uma mudanca na consciencializagao. O direito e a luta por uma nova moralidade nao
podem existir e nao existem no vacuo, nem podemos confiar nelas para fornecer solugdes
para 0s nossos problemas mais profundos e mais complexos.

A Aproximacao Ecoldgica aos Direitos Humanos

Muitos juristas ambientais questionaram o caracter fundamentalmente antropocéntri-
co do direito ambiental. E pedem uma inflexao ecocéntrica. Alguns defenderam, portanto,
que nao deveriamos ver as questdes ambientais através do foco dos direitos humanos,
conduzindo a uma certa forma de “chauvinismo de espécie” (Giinter Handl). Inversamente
deveriamos pensar ou em direitos da natureza ou em limitacdes dos direitos humanos rela-
tivamente aos “valores intrinsecos” do ambiente.

A primeira ideia de direitos da natureza tem sido descrita como “aproximacao forte ba-
seada em direitos” e a segunda ideia de valores intrinsecos como “aproximacao fraca base-
ada em direitos”%, que é o que se advoga aqui. Ha poucas razdes para acreditar que uma
viagem ecocéntrica possa ser alcancada simplesmente adicionando direitos da natureza ao
catalogo dos direitos dos homens. Como vimos anteriormente, ha um conjunto de dificul-

10 \/er a discussdo de Stone sobre Seehunde v. Bundesrepublik Deutschland ( no qual foi inciada uma ac¢do em
nome das focas sofrendo de poluicdo quimica no Mar Baltico, em K.Bosselmann, /Im Namen der Natur, Munich
1992, 181-189 and C.Stone, The Gnat is Older than Man: Global Environment and Human Agenda, (Princeton 1993,
85-86.

01 Stone, supra nota 187, 453-57.

2] A. Nash, The Case for Biotic Rights, 18 Yale Journal of International Law (1993), 249.

103 Catherine Redgwell, “Life, the Universe and Everything: A Critique of Anthropocentric Rights, in: Alan Boyle and
Michael Anderson (eds.), Human Rights Approaches to Environmental Protection (Claredon Press, Oxford, 1996),
71, at73.
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dades, no pensamento baseado em “direitos” e a mais importante é que s6 estariamos a
promover a tradicdo antropocéntrica e individualista de direitos, que representa o proprio
quadro mental que esteve na origem da crise ambiental global desde o inicio.

O projecto de direitos humanos ecolégicos'®tenta reconciliar as fundagoes filoséficas
dos direitos humanos com principios ecolégicos. Como resultado, os direitos humanos
(como a dignidade humana, a liberdade, a propriedade, o desenvolvimento) precisam de
responder ao facto de que os individuos nao s6 operam num ambiente social mas também
num ambiente natural. Tal como o individuo deve respeitar o valor intrinseco de outros
seres humanos, também deve respeitar o valor intrinseco de outros seres (animais, plan-
tas, ecossistemas). A referéncia ao “respeito” dos outros, enquanto factor determinante
da liberdade individual, ndao é incidental. Em ambos, a literatura sobre ética ambiental e
a literatura sobre direitos humanos, tem um certo fundo comum. As considera¢des éticas
sobre a nossa relagao com o ambiente usam frequentemente a categoria do respeito, como
faz, por exemplo, Paul Taylor no seu influente trabalho Respeito pela Natureza (1986) e Tom
Regan na sua discussao sobre obrigac6es morais e obrigacoes legais*®s. O debate ético con-
temporaneo esta amplamente focado nos valores intrinsecos com base na relevancia moral
e no respeito, como base para obrigacoes pessoaisi®®. Muito do impulso relativamente ao
respeito provavelmente vem de Kant, cuja insisténcia em que as pessoas devem ser trata-
das como fins e nao apenas como meios se tornou a pedra de toque do humanismo dos
tempos modernos. Apesar de o foco de Kant ser no respeito pelas pessoas, mais do que no
respeito pela vida, isto ndo exclui necessariamente a vida enquanto objecto de respeito;
a extensao do conceito de persona para incluir entidades nao humanas foi defendida por
advogados ligados ao direito ambiental como Christopher Stone e Tom Regan. Contudo,
numa perspectiva Kantiana, tal extensao é proibida na medida em que esta intimamente
relacionada com a percepcao das pessoas como escolhedores'®” ou centros de consciéncia
racional e a “vida” nao se presta tao facilmente a tais atributos. Mas isto nao significa que
a discussdo sobre o respeito (do valor intrinseco) da vida ndo faca sentido. O respeito no
sentido de reconhecimento e referentia (mais do que a observantia de Kant) ndo esta limi-
tado a consciéncia racional®s,

Na teoria dos direitos humanos encontramos com frequéncia o conceito de “respeito”
na base dos direitos humanos. Mais uma vez, a categoria do respeito, de Kant, teve influén-
cia e as limitacdes desta categoria, na sua aplicagao a um conceito nao antropocéntrico de
direitos humanos, deveriam aplicar-se. No entanto, a inclusao de entidades nao humanas
é possivel.

4 Bosselmann, supra nota 13. Para mais desenvolvimentos, K. Bosselmann, Un Approcio Ecologico Ai Diritti Umani
(An Ecological Approach to Human Rights), in: M.Greco (ed.), Diritti Umani E Ambiente (Human Rights and the
Environment), Edizioni Cultura della Pace, Fiesole, 2000, 67-87; K. Bosselmann, “Human Rights and the Environ-
ment: the search for common ground”, Revista de Direito Ambiental, 23, July-September, 12-28; Para mais desen-
volvimentos, K. Bosselmann (1992), Im Namen der Natur, Scherz, Munich, pp. 181-249; K. Bosselmann (1995),
When Two Worlds Collide: Society and Ecology RSVP, Auckland, pp. 222-263; K. Bosselmann (2001), Okologische
Grundrechter,, Nomos, Baden-Baden; Klaus Bosselmann and Schréter (2001), Umwelt und Gerechtigkeit, Nomos
Baden-Baden; P. Taylor (1998), An Ecological Approach to International Law, Routledge, London, pp. 196-257; P.
Taylor, “From Environmental to Ecological Rights: A New Dynamic in International Law?” Georgetown International
Environmental Law Review Vol.X/2 (1998), 309-397; P. Taylor, “Ecological Integrity and Human Rights”, in: LWestra,
K.Bosselmann and R.Westra (eds.) (forthcoming 2008), Reconciling Human Existence with Ecological Integrity,
Earthscan, London.

105 T Regan, Does Environmental Ethics Rest on a Mistake?, Monist 75 (1992), 161-182.

106 Ver R.Elliot (ed.), Environmental Ethics, Oxford 1996, 15.

107 “Choosers” (nota de traducao).

18 | Kleinig, Valueing Life, (Princeton 1991), 18.
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McDougal, Lanswell e Chen, no seu principal texto sobre direitos humanos (1980), por
exemplo, sugerem que utilizar o respeito como um principio universal permitiria incluir to-
dos os aspectos da vida na proteccao dos direitos fundamentais. Mas a Teoria da Justica de
John Rawls, ao p6r a énfase no principio universal que deve ser aceite por todos para criar
uma sociedade justa'®?, esta longe disto. O respeito pelo valor intrinseco da vida poderia
guiar tanto a relacao entre o individuo e a sociedade, por um lado, como a relacao entre o
Homem e o Ambiente, por outro.

A Dimensao Social Dos Direitos Humanos

Estruturalmente, os direitos humanos podem ser limitados por considera¢des ecolégi-
cas da mesma forma que sao actualmente limitados, nomeadamente por considera¢oes
sociais e democraticas. Os direitos humanos nao sao absolutos, mas estao sujeitos a um
conjunto de factores limitativos. Ha limitag0es gerais e especificas aos direitos individuais.
Existe uma grande variedade de limitacdes no catalogo dos direitos humanos da Constitui-
cao Alema, como os seguintes excertos ilustram:

Artigo 1 — Proteccdo da Dignidade Humana:

1) A dignidade do ser humano é inviolavel (...)

2) 0 povo alemao reconhece direitos humanos inviolaveis e inaliendveis enquanto
base de cada comunidade, da paz e da justica do mundo.

3) Os direitos fundamentais que se seguem sao vinculativos para o legislador,o po-
der executivo e judiciario como normas directamente aplicaveis.

Artigo 2 - Direito a Liberdade:

1) Todos tém o direito ao livre desenvolvimento da sua personalidade na medida em
gue nao violem direitos de outrém nem ofendam a ordem constitucional e o c6digo
moral (...)

Artigo 5 - Liberdade de Expressdo:

(..)

3) A arte e a ciéncia, a investigacdo e o ensino sdo livres. A liberdade de ensino ndo
dispensa a lealdade a Constituicao.

Artigo 14 - Propriedade:

1) A propriedade e o direito de transmissao hereditaria sdo garantidos. O seu conte-
Gdo e limites serao determinados pela lei.

2) A propriedade impde deveres. O seu uso deve servir o bem-estar piblico.

Uma referéncia geral frequentemente usada na legisla¢cdo é a posta pelos “limites razo-
aveis previstos na lei, na medida em que possam ser comprovadamente justificados numa
sociedade livre e democratica”. Esta frase aparece, por exemplo, na Convenc¢ao Europeia
para a Proteccdo dos Direitos Humanos e Liberdades Fundamentais, na Carta Canadiana de
Direitos e Liberdades, ou na Lei de Direitos Fundamentais da Nova Zelandia.

9 A abordagem individualista através do liberalism de Rawlsé uma questao diferente; para uma critica geral ver
por exemplo, Costas Douzinas e R.Warrington, Justice miscarried, (Harvester Wheatsheaf 1994); Klaus. Bossel-
mann, Justice and Environment: Building Blocks for a Theory of Ecological Justice, in: Klaus Bosselmann and Ben-
jamin. Richardson (eds.), Environmental Justice and Market Mechanisms, (London, Kluwer, 1998), 30-57; Klaus
Bosselmann, Ecological Justice and Law, in: Benjamin Richardson and Stepan Wood (eds.), Environmental Law for
Sustainability: A Critical Reader, (Hart Publ. Oxford, 2006), 129-163.
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Tipicamente, qualquer limitagdo a um direito individual deve passar um teste de propor-
cionalidade quanto a necessidade, menor perturbagao possivel e ponderagao de direitos
conflituantes.

Ha uma grande variabilidade quanto a forma como a ponderacgao é efectivamente alcan-
cada. Por exemplo, os paises onde vigora o direito civil e nos Estados Unidos seguem uma
“abordagem absolutista”, de acordo com a qual é posta uma grande énfase na supremacia
da lei, e particularmente da Constituicao, e na tentativa de evitar questdes substanciais. Por
outro lado, paises como a Gra-Bretanha, a Australia ou a Nova Zelandia seguem uma abor-
dagem de “ponderacao de interesses” que tenta sopesar os varios interesses. No entanto,
o nivel minimo é o mesmo em todos estes sistemas juridicos. E sempre a preocupacao com
os direitos de todos os membros da sociedade que, em dltima instancia, determina em que
medida os direitos do individuo podem ser limitados.

Este nivel minimo pode ser referido como a “dimensao social dos direitos humanos”*.

Sendo assim, isto permitiria uma analise cuidada da esséncia dos direitos humanos e
liberdades fundamentais. A esséncia parece ser a tentativa de definir a liberdade do indi-
viduo em interaccao com outros individuos. Portanto, é com a esfera social da existéncia
humana que os direitos humanos estdo preocupados e ndo com a biosfera. A biosfera (am-
biente) actualmente é vista como um dado adquirido e ndo tem qualidade juridica. Os direi-
tos humanos foram criados histérica e sistematicamente para proteger os cidadaos contra
o Estado, ou, por outras palavras, para proteger os seres humanos uns dos outros. Nao tém
nenhuma disposicao para evitar que 0s seres humanos explorem os nao humanos e de
mudar fundamentalmente as condi¢des de vida. Enquanto os direitos humanos nao forem
prejudicados, somos livres de destruir o ambiente e toda a vida que nos rodeia.

A (nica restri¢ao existente, a este propésito, € a nossa moralidade antropocéntrica que
pode exigir que nao se torturem animais, que nao se transforme uma bela paisagem numa
paisagem lunar, ou que se limite a engenharia genética aquelas areas que sao benéficas
para o homem. Os limites sao sempre definidos pela nossa preocupagao com o bem-estar
humano e excluindo o bem-estar de outras formas de vida. O dilema, claro, é que nds nao
podemos sobreviver sem preocupacao pelo bem-estar da vida como um todo. Esta é a dura
realidade que descobrimos através da ecologia.

As limitagdes antropocéntricas a tradi¢ao ocidental tém uma longa histéria e sao, talvez,
sistémicas. No entanto, o que as torna hoje tao perigosas, e até uma ameaca a vida é o facto
de elas reforcarem a arrogancia humana, mesmo na mais avancada legislacao ambiental.
A lei consolida a ideia de que s6 os seres humanos é que interessam e que o ambiente
tem apenas um valor instrumental — uma perspectiva que padece de uma grave cegueira
ecologica.

Para ultrapassar esta cegueira ha duas op¢des: ou gerimos a mudanca do paradigma
ético da sociedade e nao nos preocupamos com direitos humanos e assumimos simples-
mente que a visao humana vai prevalecer, ou entao promovemos a mudanc¢a do paradigma
ético em todos os niveis sociais, incluindo o direito.

1° Que € o termo comum usado nas teorias alemas sobre direitos fundamentais. Identicamente, pode ser postu-
lada uma dimensao ecolégica dos direitos humanos; ver Bosselmann, supra nota 13, 132-134.
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Sem discutir se o direito pode fazer alguma diferenca no comportamento social, am-
bas as visdes classicas parecem estar erradas. Nem é verdadeira a visao tradicional liberal,
que defende que ha uma profunda diferenca entre as normas legais e a realidade social,
nem é apropriada a visao marxista, que nega qualquer diferenca entre as normas legais e
a realidade social. O direito reflecte claramente e influencia activamente a forma como a
sociedade opera. E é por isso que interessa saber se ha reflexos ecolégicos nas normas
legais ou nao.

A Dimensao Ecologica dos Direitos Humanos

Para defender um conceito tao revolucionario como o conceito de direitos humanos nao
antropocéntricos, o 6nus da prova impende, obviamente, sobre quem o defende. Qual é
entao a vantagem dos direitos humanos ecoldgicos? Fariam eles alguma diferenca, quanto
aos resultados reais do processo decisério? Um exemplo serve para ilustrar isto. Ele vai
demonstrar porque é que nao seria suficiente confiar puramente na dimensao social dos
direitos humanos.

0 exemplo é o direito sobre a biotecnologia. Ao nivel internacional, a biotecnologia tor-
nou-se um tema de direito internacional do ambiente desde a Convenc¢ado de 1992 sobre
a Diversidade Bioldgica''. Em consonancia com a tendéncia geral do direito internacional
do ambiente mais recente, a Convencao sobre a Biodiversidade adopta a abordagem da
proteccao dos ecossistemas, isto é, proteger globalmente os habitats em vez de protegerin-
dividualmente as espécies enquanto tais*2. Faz isso introduzindo no Preambulo, um “valor
intrinseco da diversidade bhioldgica”, como complemento aos “valores ecoldgico, genético,
social, econémico, cientifico, educativo, cultural, recreativo e estético da diversidade biol6-
gica e dos seus componentes”. Isto & o reconhecimento da distin¢cao entre valore intrinse-
cos (ecocéntricos) e instrumentais (antropocénticos) do ambiente.

De facto, ha um conjunto auténomo de acordos ambientais com um enfoque ecocén-
tricos. Os exemplos incluem o Protocolo de 1991 sobre protec¢ao ambiental, que altera
o Tratado da Antartida de 1959, a Carta Mundial da Natureza e os 32 designados Tratados
Alternativos, que varias centenas de organiza¢cdes ndao governamentais negociaram na Ci-
meira da Terra em 1992, no Rio. O artigo 4.2 do Projecto de Tratado Internacional sobre
Ambiente e Desenvolvimento estabelece o principio do respeito portodas as formas de vida
e o Principio 1 da Carta da Terra de 2000, fixa 0 “respeito pela Terra e pela vida em toda a
sua diversidade”. O artigo 19.2 da Convencao sobre Biodiversidade apela a que os Estados
contraentes adoptem medidas legislativas com vista ao controlo das actividades de inves-
tigacao biotecnolégicas. O problema é que a Convencao, tal como a maioria dos Tratados,
deixa completamente a discricao dos Estados as formas de implementacao.

Ao nivel municipal, varios Estados introduziram uma legislacao de controlo semelhante,
e entre eles esta a Alemanha com a sua Gentechnikgesetz (Lei de Tecnologia Genética) de
1990. Esta legislacao regula pormenores de notificacao e de licenciamento de produtos ge-
neticamente modificados (como, por exemplo, a libertacdo destes produtos no ambiente),
mas faz isso baseando-se, antes de mais, em que ha um direito fundamental a desenvolver

1 J.N. Doc. 6.10. 31 |.L.; 818 (1992).

12 Alexander Kiss e Dinah Shelton, International Environmental Law, 2nd ed. (Transnational, New York, 2000) , at
17, 299-288.

3 Redgwell, supra nota 198.
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engenharia genética. O principio da livre producao e venda é a regra, quaisquer restri¢oes
sdo a excepcao. O 6nus da prova, portanto, ndo é do produtor, que introduz um novo risco
potencial, mas do piblico em geral (representado, por exemplo, por comissdes de peritos,
como Autoridade de Gestao de Riscos Ambientais na Nova Zeldndia ou diversas comissoes
no Reino Unido). Saber se as actividades de engenharia genética sdo aceitaveis ou nao, é
determinado pela ponderacao de custos e beneficios sociais. O problema é que tais custos
e beneficios sociais sao exclusivamente determinados pelo valor da utilidade humana. Nao
ha que considerar valores intrinsecos dos ecossistemas e dos seus componentes.

Obviamente, ha uma clivagem entre a abordagem ecocéntrica da Convencao sobre bio-
diversidade e a sua implementagao através da abordagem antropocéntrica de legislacao
municipal. Para acabar com esta clivagem poderiamos imaginar uma simples lei que impu-
sesse 0 6nus da prova ao produtor (ou importador) com a consequéncia de que as ddvidas
remanescentes prejudicariam o requerente. No entanto, uma interpretacao tao radical dos
principios do poluidor-pagador e da precaucao nao foi desenvolvida em lado nenhum e é
improvavel ou mesmo impossivel que seja feita com base no nosso conceito antropocéntri-
co de direitos humanos.

A investigacao, o desenvolvimento e a aplicacao comercial de engenharia genética sao
considerados livres até ao ponto em que os direitos de terceiros possam ser afectados. Tais
direitos podem incluir direitos dos consumidores (com o direito a fazer escolhas informa-
das), direito a proteccdo da sadde (isto &, contra riscos para a satide humana associados
a produtos geneticamente modificados), e talvez a dignidade humana ou o direito a iden-
tidade pessoal e auto-determinagao. No entanto, desde que estas preocupacdes estejam
salvaguardadas, nada pode impedir a engenharia genética de alterar de forma fundamental
a estrutura genética de que é feita a natureza. E porisso que, por exemplo, podemos consi-
derar que a clonagem de seres humanos esta limitada pelo principio da dignidade humana
ou pelo direito a identidade pessoal e auto-determinacao, mas a clonagem de animais e
plantas, ndo. Isto seria simplesmente uma questao de considerag¢des utilitarias. Se as ex-
periéncias com a ovelha Doly parecerem (teis aos seres humanos e as suas necessidades
imediatas, serao consideradas legais'4. As ovelhas, tal como todos os animais e plantas,
sao receptores da nossa moralidade antropocéntrica®.

Claro que pode acontecer que a nossa moralidade mude com o tempo e que, um dia,
0s comités de ética tenham a sabedoria e o poder de evitar que a engenharia genética en-
louquega. Até ao momento, os comités de ética sao orientados pela liberdade absoluta de
investigacao, por um lado, e por analises utilitarias de custo beneficio, por outro. Conside-
rando que estes dois principios estdo firmemente enraizados no nosso conceito de direitos
humanos, as implicacdes ecoldgicas e a longo prazo da engenharia genética nao contam.

Uma analise mais profunda da jurisprudéncia actual revela que os direitos humanos
ecoldgicos teriam alterado o resultado. Por exemplo, no que respeita ao direito de proprie-
dade, os tribunais alemaes vém crescentemente reconhecendo que o uso do solo e dos
recursos esta limitado por exigéncias de bem-estar pdblico (artigo 14.9). Isto conduziu, por
exemplo, ao estabelecimento de restri¢des ao uso de fertilizantes quimicos e pesticidas
nos terrenos agricolas, a proteccao contra a sobre-pastagem causada por excesso de gado,
ou a proibicao de certas substancias perigosas. No entanto, em todos 0s casos as restri¢oes
foram determinadas em dltima instancia por standards de protec¢cdao de salde humana e
nao por preocupacdes ecoldgicas. Como afirmou o Tribunal Constitucional Federal Alemao
Wmoéevidente, € o que sao actualmente.

5 Para uma critica ver, por exemplo, M.-L. Lowry, Of Mice and Genes, Ethics and European Law on Biotechnological,
European University Institute, 1996.
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(num caso de 1982, relativo aos niveis dos lencdis freaticos): “o uso privado de solo esta li-
mitado pelo direito e interesse do pdblico em geral de ter acesso a certos activos essenciais
para o bem-estar humano, tal como a agua”*¢. O respeito do valor intrinseco da vida (e ndo s6
a vida humana) teria levado a restricdes muito maiores do que assegurar os fornecimentos de
agua para as pessoas. No entanto, citando outra decisao, desta vez do Tribunal Federal Admi-
nistrativo Alemao (1987): “a lei ndo pode garantir a salide dos ecossistemas per se, mas so
na medida em que isso seja exigido para protec¢ao dos direitos das pessoas afectadas”.

Uma excepgdo notavel a este reducionismo antropocéntrico (e que é a regra) é a protec-
¢ao dos animais. Varios Estados Europeus alteraram, nos Gltimos anos, o estatuto legal dos
animais. Eles ja nao sao vistos como “casas” que podem ser apropriadas e usadas como os
carros, mas enquanto “criaturas” por direito proprio. Como consequéncia, ha agora alguns
casos de penalizacdo do tratamento “desumano” dos animais (por exemplo, a proibicao
de certas formas de abate ou exigindo um tamanho minimo para as capoeiras das aves).
Portanto, o reconhecimento de uma forma, pelo menos rudimentar, de valor intrinseco dos
animais fez uma grande diferenca. Aparentemente o Movimento pelos Direitos dos Animais
dos anos 70 e 80 esta a dar frutos.

Alguma doutrina juridica fala agora do notavel efeito de “spill-over” resultante da ten-
déncia internacional em direccao a um ambiente decente e ao reconhecimento de direitos
dos animais. Apesar de terem ambos, claramente, natureza antropocéntrica, o efeito de
“spill-over” esta claramente ai. Citando Catherine Redgwell, “a maldi¢ao do antropocentris-
mo foi claramente quebrada. Considerando a consciéncia crescente da interconexao entre
0s seres humanos e o ambiente e do valor intrinseco deste, (...) € pouco provavel que a
natureza seja simplesmente ignorada; o problema é mais de conciliar as diferentes ajudas,
ambiental e de direitos humanos”8,

0 Debate Constitucional na Alemanha desde 1985

A reconciliacao destas duas agendas pode ser conseguida integrando o ambiente no
conceito de direitos humanos. Os direitos humanos podem ser conformados por limitagoes
que decorrem tanto do seu contexto social como ecolégico. Na Alemanha, tais considera-
¢oes fizeram parte de um debate mais alargado em torno dos valores centrais da Grundgesetz.
Um destes valores centrais diz respeito a inflexdo para uma abordagem antropocéntrica.

0 desenvolvimento constitucional na Alemanha reflecte tanto apoio como oposicao a
esta ideia. Nos meados dos anos 80, o poder de penetracao do ecologismo era suficiente-
mente forte para instigar um debate publico alargado sobre os méritos deste novo objecto
estadual. Os objectivos dos Estados (“Staatsziele”) sdo direito constitucional vinculativo
exigindo que o governo vise realizar determinadas tarefas. A incorpora¢ao de um objectivo
estadual de proteccao do ambiente rapidamente encontrou aceitacdao, mas o seu funda-
mento, propdsito e extensdo eram muito controversos revelando, eventualmente, dois blo-
cos. Um bloco exigia que o Estado protegesse o ambiente em si préprio (“um ihrer selbest
willen™), o outro insistia no ambiente enquanto meros recursos naturais dos seres humanos
(“natiirliche lebensgrundlagen des Menschen”)™9,

16 Bosselmann, supra nota 13, 94-7.

7 |bid.

18 Redgwell, supra nota198, at 73.

19 Ver Bosselmann, supra nota 10, 195-202.
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O primeiro bloco consiste em grupos ambientais, em advogados defensores do ambien-
te, igrejas e a oposicao politica de entdao, de Social Democratas e Verdes, e o outro bloco
era constituido por advogados de direito constitucional e o Governo. A Comissao Consti-
tucional Adjunta do Parlamento Federal (“Bundestag”) e do Senado Federal (“Bunderat”)
consideraram que a questdo do antropocentrismo ou ndao antropocentrismo era demasiado
importante para ser decidido desde ja e apelaram para mais debate piblico. A Comissao
conclufu, no entanto, que o ambiente como tal ndo poderia transportar um valor constitu-
cional intrinseco similar ou comparavel dos seres humanos'°,

A introducdo de um novo artigo 20 a), em 1994, representou um compromisso politico
entre ambos os blocos: “o Estado, em fun¢do da sua responsabilidade pelas geracoes futuras,
deve proteger os fundamentos naturais da vida no quadro da ordem constitucional, através
da legislacao e, através do direito e da justica, através do poder executivo e dos tribunais”.

Aintroducado do conceito de “fundamentos naturais de vida” (mais do que vida humana)
marcou o afastamento do simples antropocentrismo. Mas o debate nao acabou em 1994.
Agora o movimento dos direitos dos animais fez lobby por um objectivo especifico do Es-
tado, de proteger os animais. Em 2002, a no¢ao de “e os animais” foi acrescentada aos
fundamentos naturais da vida. Saber se este acrescentamento reforcou ou enfraqueceu a
abordagem nao antropocéntrica da constituicao € uma questao de interpretacao. Prova, no
entanto, que o discurso ético fez uma inclusao no discurso legal.

As mudancas constitucionais tiveram ainda mais sucesso na Suica. Uma alteracao a
Constituicao Federal, de 1992, exigiu que o Estado tivesse em consideracao a Wiirde der
Kreatur'®. Esta nocao poderia ser traduzida como “dignidade da criagdao”??, o que lembra
o termo alemao Schopfung (reflectindo a terminologia Cristd). A outra lingua oficial, Fran-
cés, capta muito melhor a ideia de Wiirde der Kreatur (em italiano: dignitd de la creatura):
integrité des organismes vivants. Esta “integridade dos organismos vivos” estaria perto
daintegridade ecolégica, tal como expressa, por exemplo, na Carta da Terra. No entanto, ha
uma discussao pendente sobre o verdadeiro significado de Wiirde der Kreatur.

De acordo com Peter Saladin, a expressao Wiirde der Kreatur tem um nicleo essencial
que nao deve ser violado e que nao pode ser posto de lado no processo de ponderacao.
No seu relatério de 1994, elaborado para a Agéncia Suica para a Proteccao do Ambiente
(EPA) ele enfatizou que Wiirde des Menschen e Wiirde der Kreatur ndo apontam para algo
substancialmente diferente®?3. Ambos reflectem o valor e a dignidade intrinsecos. De forma
nao surpreendente, a EPA encomendou uma segunda opinido. Veio da Universidade de
Ziirich e do seu grupo de ética, a defesa de que a expressao Wiirde der Kreatur ambiciona
ser vista como um nivel diferente de dignidade humana. O relatério de 1997 do grupo
apela a interpretacao mais estrita da dignidade, que protege os individuos da degradacao.

20 Bericht der gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drucksache 12/6000, S. 66l. Bericht der Sachverstdndi-
genkommission “Staatszielbestimmungen / Gesetzgebungsauftrage”, Rdnr. 144.

2t A nova Constituicao Suica de 2000 incorpora o artigo equivalente de 1992 enquanto artigo 120 (‘tecnologia
genética na area nao humana):

1 As pessoas e 0 seu ambiente devem ser protegidos contra o abuso da tecnologia genética.

2 A Confederagdo legislara sobre o uso de material genético e reprodutivo de animais, plantas, e outros organ-
ismos. Ao fazé-lo, tomard em consideracao a dignidade da cria¢do e a seguran¢a do homem, dos animais e do
ambiente e protegera a multiplicidade genética das espécies animais e vegetais.

22 Traducgdo facultada pelo Governo Suico.

23 P Saladin Die Wiirde der Kreatur, Schriftenreihe Umwelt Nr. 260 (1994), S. 121. Ver também the standard com-
mentary on the Swiss constitution Peter Saladin et al., Kommentar zur Bundesverfassung, 1995, Art. 24 novies Abs. 3
24 pyblicado em ingles como P Balzer, KP Rippe e P Schaber “Two Concepts of Dignity for Humans and Non-Human
Organisms in the Context of Genetic Engineering” (2000) 13 Journal of Agricultural and Environmental Ethics 7.
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O pleno reconhecimento de integridade ecoldgica continua na agenda e s6 o tempo dira se
as constitui¢cdes incorporardao o ecocentrismo.

Relativamente aos direitos humanos, a reforma constitucional na Alemanha sentiu va-
rias tentativas de formular limites ecolégicos. Uma proposta do Estado de Bremen incluiu
a obrigacdo estadual de proteger o mundo natural (“natiirliche Mitwelt”) no seu préprio
interesse (“um ihrer selbst willen”) e uma restricao ecoldgica as liberdades individuais, por
exemplo nos artigos 22 (Direito da Liberdade) e 142 (Propriedade). Na Cadmara Alta (Bundes-
rat) dez Estados votaram a favor desta proposta e seis abstiveram-se??.

Apés a unificacao da Alemanha, em 1990, uma ampla alianca de cientistas politicos,
advogados constitucionais e partidos politicos redigiram a nova constituicao (“Verfassung”
a substituir “Grundgesetz”). Este projecto de constituicdo — o Gnico até a data — elevou a
ecologia a principio fundamental, ao lado da democracia, da liberdade individual e da justi-
¢a?%, Aresponsabilidade ecoldgica é vista como um “tecido verde que prepara toda a cons-
tituicao”*?” afectando igualmente o Estado e as pessoas individuais. O projecto de consti-
tuicao rejeita um direito humano ao ambiente saudavel, na medida em que isso reflectiria
“um ponto de vista problematicamente antropocéntrico relativamente a natureza”?%, No
entanto, varios direitos humanos contém limitagoes para reflectir as responsabilidades
ecoldgicas. O conceito de propriedade do artigo 142, por exemplo, inclui a preservacao das
condicbes naturais da vida (“Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen”) como barreira
ao uso da propriedade®. De forma similar, a liberdade cientifica e de investigacao é tam-
bém restrita. O artigo 5b(2) exige a notificacdo pdblica de qualquer investigacdo que envol-
va riscos especiais (“besondere Risiken”) e permite restricdes se tal investigacao causar
uma ameaca a dignidade humana ou as condi¢Ges naturais de vida®™°.

0 reconhecimento do valor intrinseco da vida é simultaneamente a justificacao ética e
legal para as limitagoes ecoldgicas. Alguns exemplos! - usando os mesmos direitos funda-
mentais na Alemanha que foram mencionados acima — podem ilustrar o uso deste conceito®2.

Artigo 1 - Proteccdo da dignidade humana:

1) A dignidade da pessoa humana é inviolavel (...)

2) O povo alemao reconhece os direitos humanos inviolaveis e o respeito pelo valor
intrinseco da vida enquanto base de cada comunidade, de paz e de justica no mundo.
3) Os direitos fundamentais que se seguem sdo vinculativos e directamente aplica-
veis para os poderes legislativo, executivo e judicial.

Artigo 2 - Direito a liberdade:

1) Todos tém o direito a um livre desenvolvimento da sua personalidade na medida
em que nao viole os direitos dos outros ou a sustentabilidade das condi¢cdes naturais
davida.

(.)

25 K Bosselmann, supra nota 10, 200-202.

126 Kuratorium fiir einen demokratisch verfaiten Bund deutscher Lander, Vom Grundgesetz zur deutschen Verfas-
sung. Denkschrift und Verfassungsentwurf (Nomos Baden-Baden 1991), 21-23.

27 |bid, at 39.

28 |bid., at 4o0.

29 |bid., at 40 and 86.

30 |bid., at 73.

31 See K Bosselmann, supra note 10, 80-126.

32 Proposed amendments in italics.
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Artigo 5 - Liberdade de Expressdo:

(..)

3) A arte e a ciéncia, a investigacdo e o ensino sao livres. Eles respeitam a dignidade
do ser humano e o valor intrinseco da vida.

Artigo 14 - Propriedade:

1) A propriedade e os direitos sucessérios sdo garantidos. O seu contedido e limites
serdo determinados pela lei.

2) A propriedade impde deveres. O seu exercicio também deve servir o bem-estar
plblico e a sustentabilidade das condicbes naturais da vida.

A importancia ndo esta tanto na letra®3, mas na intencdo ou, mais precisamente, na
dindmica associada a interpretacao ecolégica dos direitos humanos.

A Aproximacao Ecologica aos Direitos Humanos na Carta da Terra

Um exemplo internacional pode ser encontrado na Carta da Terra34. Enquanto enquadra-
mento ético para um mundo futuro justo, sustentavel e pacifico, a Carta da Terra estabelece
principios e valores relevantes, incluindo a sua interconectividade.

A Carta da Terra considera os direitos humanos como a base de, e a0 mesmo tempo,
uma limitacdo ao bem-estar e existéncia humanos. E baseada na unidade da vida humana e
nao humana. Para este fim, os direitos humanos processuais e certos direitos substanciais
sao reforcados, enquanto outros direitos humanos substanciais sao limitados. Isto é uma
novidade no direito internacional de direitos humanos.

Alguns excertos podem ilustrar isto:

Predmbulo

(...) Temos que juntar-nos para dar origem a uma sociedade global sustentdvel, fun-
dada no respeito pela natureza, em direitos humanos universais, na justica econémi-
ca e numa cultura de Paz.

(...) O espirito da solidariedade humana e da afinidade com toda a vida é reforcado
quando vivemos com reveréncia pelo mistério do ser, gratitude pelo dom da vida, e
humildade relativamente ao lugar do homem na natureza.

(...) N6s afirmamos os seguintes principios independentes para uma forma de vida
sustentavel enquanto padrao comum.

A Carta, com os seus dezasseis principios, contém referéncia tanto aos aspectos de
reforco dos direitos humanos como limitagdes aos mesmos.

(1) Refor¢o de Direitos Humanos na Carta:

Principio 3 (a)
Assegurar que as comunidades garantem, a todos os niveis, direitos humanos e liber-
dades fundamentais e ddo a todos uma oportunidade de realizar todo o seu potencial.

33 For a proposal with respect to the Austrian constitution see P.Pernthaler, Reform der Bundesverfassung, in:
P.Pernthaler/KWimmer/N.Wimmer, Umweltpolitik durch Recht, (Wien 1992), 10; with respect to the Swiss constitu-
tion see Bundesamt fiir Umwelt, Wald und Landschaft (ed.), Die Wiirde der Kreatur, (Gutachten 1995).

34 Adopted in June 2000 in The Hague; www.earthcharter.org
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Principio 7
Adoptar padroes de producdo, consumo e reproducao que salvaguardem as capa-
cidades regenerativas da Terra, os direitos humanos, e o bem-estar da comunidade.

Principio 8 (a)
Garantir que a informagdo de importancia vital para a protec¢ao da saiide humana e do
ambiente, incluindo informacao genética, permanece disponivel, no dominio ptblico.

Principio 9 (a)
Garantir o direito d dgua potdvel, ou limpa, seguranca alimentar, solos ndo contami-
nados e saneamento bdsico.

(..)

Principio 11

Afirmar a igualdade de género e a equidade, enquanto pré-requisitos para o desen-
volvimento sustentdvel e assegurar o acesso universal a educacao, cuidados de sal-
de e oportunidades econémicas.

Principio 12

Defender o direito de todos, sem discriminacdo, a um ambiente natural e social que
apoie a dignidade humana a salde fisica e o bem-estar espiritual, com especial
atencdo para os direitos dos povos indigenas e das minorias.

Principio 13

Reforgar as instituicdes democréaticas, a todos os niveis, e assegurar a transparéncia
e a imputabilidade™ da governacao, incluindo a participacdo nos processos de to-
mada de decisdo e o acesso a justica.

(2) Deveres com Limita¢des a Direitos Humanos na Carta da Terra:

Principio 1 (a)
Reconhecer que todos os seres sao independentes, que fodas as formas de vida tém
valor, independentemente da sua utilidade para os seres humanos.

Principio 2 (a)
Aceitar que com o direito de possuir, gerir e usar os recursos naturais vem o dever de
prevenir danos ambientais, e de proteger os direitos das pessoas.

Principio 6 (a)

Colocar o 6nus da prova sobre quem invoca que uma determinada actividade pro-
posta ndo causard dano significativo, e tornar as partes em causa responsdveis pelos
danos ambientais.

Historicamente, a ideia de direitos humanos foi conformada por duas tradi¢des politicas
principais: o pensamento liberal e social. Primeiro, o liberalismo do séc. XVIII estabeleceu
a ideia de liberdades individuais (em francés, liberté). Segundo, os principios democrati-
cos e sociais dos séculos XIX e XX adicionaram as ideias de igualdade e solidariedade (em
francés, égalité et fraternite).

35 Accountability (nota de tradugao).
"Woe
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0 conceito do ser humano como individuo numa sociedade livre, democratica e social
foi a realizacao da Modernidade.

Mas o tempo ndo parou. Enquanto os seres humanos continuaram a ser uma ameaca
para si proprios, eles estao a ameacar crescentemente as condi¢des naturais de que depen-
dem. Isto apela para um alargamento do conceito de solidariedade. As gerag¢des futuras e o
ambiente natural deveriam estar no amago da solidariedade.

Conclusao

A abordagem ecolégica aos direitos humanos reconhece a interdependéncia de direitos
e deveres. Os seres humanos precisam de usar recursos naturais, mas também dependem
completamente do ambiente natural. Isto torna as auto-restricdes essenciais, nao apenas
em termos praticos, mas também em termos normativos. As posi¢oes juridicas subjectivas,
relativamente aos recursos naturais e a um ambiente saudavel, convenientemente expres-
sas como direitos, nao podem ser compreendidas em termos puramente antropocéntricos.

Os direitos humanos, tal como todos os instrumentos juridicos, devem respeitar limites
ecoldgicos. Estes limites podem ser expressos em termos éticos e legais, na medida em que
definem o conteldo e os limites dos direitos humanos.

Serdo as instituicoes adaptaveis a estes novos direitos humanos ecolégicos? No inte-
resse da coeréncia e da eficiéncia do direito, deveriam ser. No interesse da sobrevivéncia
humana, sao-no obrigatoriamente!

Klaus Bosselmann
Universidade de Auckland
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0 principio da conciliagdo : rumo a um
controlo da “sustentabilidade”?”

0 juiz administrativo encontra-se, no contexto actual e nos lim-
ites da sua competéncia, confrontado com uma nova desafio:
serjuiz da “sustentabilidade” do planeta.

A conciliagdo entre os trés pilares do desenvolvimento sus-
tentavel constitui o grau mais baixo de protec¢ao do ambiente
que imaginamos desde o seu aparecimento na esfera das
politicas publicas.

0 principio da conciliagdo é um novo principio de valor consti-
tucional enunciado pelo Conselho Constitucional francés en-
quanto de principio “metodoldgico” e oferece um contelido um
pouco mais tangivel ao conceito de “desenvolvimento susten-
tavel”. O principio da conciliagdao confere um valor constitucio-
nal a salvaguarda do ambiente e corresponde a uma tradugao
juridica do objectivo do desenvolvimento sustentavel.

“Nos termos do artigo 6.2 da Carta do Ambiente* de 20042, cabe ao legislador determi-
nar, no respeito do principio da conciliacao consagrado por estas disposi¢oes, as modali-
dades da sua execucdo”. E desta forma que o Conselho Constitucional enuncia um novo
principio de valor constitucional. O que detém aqui a nossa atencdo é o facto de o fazer,
pela primeira vez, no dominio do ambiente.

O lugar do direito do ambiente na Constituicao antes da adop¢ao da “Carta de 2004”, e
aquele que o Conselho Constitucional lhe concedeu na sua jurisprudéncia, ilustram-se pelo
seu caracter extremamente restringido. Neste sentido, a decisdao de 28 de Abril de 2005,
intervindo algumas semanas apenas apds a publicagao da lei constitucional de 1 de Mar¢o
de 20054, parecia marcar um interesse completamente novo da Alta Assembleia para este
dominio. Pode surpreender-nos portanto que os comentarios que seguiram esta decisao®
tenham concedido tao pouca importancia a este novo principio.

" Tradugdo do texto “Le Principe de Conciliation: vers un Contrdle de la «Durabilité»” por Méarcio Albuquerque Nobre.

* A Carta do Ambiente é um diploma com valor constitucional que atribui aos principios juridico-ambientais o mes-
mo valor que o dos direitos do homem e do cidadado de 1789 (N.T).

20 artigo 6.2 da Carta do Ambiente dispde que “as politicas piblicas devem promover um desenvolvimento sus-
tentavel. Para este efeito, elas conciliam a protecc¢ao e valorizacao do ambiente, o desenvolvimento econémico e
0 progresso social”.

3 Conselho Constitucional, Decisdo n.2 2005-514 DC, de 28 de Abril de 2005, lei relativa a criagao do registo inter-
nacional francés.

4 Lei Constitucional n.2 2005-205, de 1 de Marco de 2005, relativa a Carta do Ambiente (Journal Officiel de la Repu-
blique Frangaise, 2 de Margo de 2005)

5 E. Bruce, « Chronique annuelle de jurisprudence », Annuaire International de Justice Constitutionnelle, 2005, p.
48; P. Chaumette, « Le marin entre le navire et sa résidence ». Le registre international frangais des navires (RIF), Re-
vue Critique de Droit International Privé, 2006, p. 276 ; A. Capitani, « Jurisprudence du Conseil constitutionnel» (1
de Abril — 30 de Junho de 2005), Revue Francaise de Droit Constitutionnel, 2005, p. 751 ; P. Bonassies, Conseil cons-
titutionnel Décision n. 2 2005-514 DC du 28 avril 2005, Droit maritime frangais, Recueil du Conseil Constitutionnel,
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Nenhum manual de direito constitucional — e nenhum artigo da doutrina, apenas al-
gumas noticias breves — lhe consagra uma dnica linha: é frequente o reconhecimento de
principios “substanciais” como, por exemplo, a decisao de 16 de Julho de 1971%através da
qual o Conselho tinha consagrado o principio da liberdade de associacao, ser objecto de
numerosos comentarios. Mas é também o caso por vezes de principios “metodolégicos”,
como o principio da acessibilidade e da inteligibilidade da lei na decisao de 16 de Dezem-
bro de 19997. O principio da conciliagao, que podemos incluir nesta categoria, interessou
apenas a um reduzido nimero de comentadores.

Trata-se apesar de tudo da primeira decisao que parece oferecer finalmente um con-
teddo um pouco tangivel ao conceito de “desenvolvimento sustentavel” e, desta forma,
um valor constitucional a salvaguarda do ambiente, mesmo que o faga, como veremos, de
forma negativa.

Antes de 2005, teriamos em vao procurado na Constituicao de 1958 uma qualquer refe-
réncia ao ambiente. O préprio termo nao existia a data da redacg¢ao e s6 la ingressou com
a Carta do Ambiente, através de um mindsculo reenvio inserido no preambulo de 1958 e,
acessoriamente, por uma alteragcdo do artigo 34.2 que alarga as competéncias do legislador
aos “principios fundamentais da preservacao do ambiente”. Notaremos incidentalmente que
se trata da primeira e, por agora, da (inica alteracao do Preambulo de 1958 desde a sua origem.

Contudo, os constitucionalistas nao ignoravam totalmente o ambiente®. O Conselho
Constitucional nunca havia tido a oportunidade de se pronunciar directamente sobre este
dominio. Assim, na decisdao de 27 de Junho de 2001, ele considerou que o principio da
precaucao, principio eminentemente ambiental, ndo constituia um objectivo de valor cons-
titucional, o que nao poderia ser afirmado actualmente. Todavia, numerosas oportunidades
se apresentaram a Alta jurisdi¢ao para reconhecer um certo valor constitucional a protec¢ao
do ambiente. Na decisao de 21 de Fevereiro de 1994, que trata da urbaniza¢cao na monta-
nha, o Conselho pronunciou-se no sentido favoravel a proteccao do ambiente, mesmo que
seja por motivos de estrito procedimento parlamentar.

Uma decisao de 22 de Julho de 1980™, relativa a lei sobre a protec¢do e o controlo das
matérias nucleares, tinha todavia chamado aten¢ao na medida em que fazia referéncia a
protec¢ao da salde e a seguranca das pessoas. S bem mais tarde pudemos encontrar con-
siderandos e uma motivacao comparaveis nas decisoes do Tribunal Europeu dos Direitos do

p. 514 ; P.Jacob, « Jurisprudence frangaise en matiére de droit international public » (Conselho constitucional, Deci-
saon.22005-514 DC, de 28 de Abril de 2005, lei relativa a criagao do registo internacional francés), Revue Générale
de Droit International Public, 2005, p. 739 ; J.-E. Schoettl, « Le registre international francais est-il constitutionnel ?
», Les Petites Affiches (LPA), 19 de Julho de 2005, n.2 142 ; « Premiére intégration de la Charte de ’environnement
dans le bloc de constitutionnalité », Actualité Juridique, Droit Administratif (AJDA), 2005, p. 975 (noticia breve).

¢ Conselho Constitucional, Decisao n.2 71-44 DC, de 16 de Julho de 1971, lei que completa as disposi¢oes dos arti-
g0s 5.2 e 7.2 da Lei de 1 de Julho de 1901 relativa ao contrato de associagao.

7 Conselho Constitucional, Decisdo n.2 99-421 DC, de 16 de Dezembro de 1999, lei que habilita o Governo a proce-
der, por decretos, a adopgao da parte legislativa de certos cédigos.

8 Ver F. Mélin-Soucramanien, « L’émergence d’un droit constitutionnel de I’environnement», 1993 e fasciculo
«Constitution et droit de ’environnement », Juris-classeur Environnement., n.2 152.

9 Conselho constitucional, Decisdo n.2 2001-446 DC, de 27 de Junho de 2001, lei relativa a interrup¢do voluntaria
da gravidez e a contracepgao.

1 Conselho Constitucional, Decisao n.2 94-335 OC, de 21 de Fevereiro de 1994, relativa a lei que contém diversas
disposicdes em matéria de urbanismo e de construcao.

“ Conselho Constitucional, Decisdo n.2 8o-117 DC, de 22 de Julho de 1980, lei sobre a protec¢do e o controlo das
matérias nucleares.
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Homem (TEDH), tais como os casos Lopez Ostra*?, Guerra®, Hatton*, Oneryildiz's, que consa-
gravam um direito ao ambiente sadio, através dum raciocinio subtil, ou ainda o caso Taskin
contra a Turquia®®, talvez ainda mais ilustrativo, visto que alargava o ambito de aplicacao
do artigo 8.2 da Convencao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) aos riscos de polui¢ao
“avaliados” por um estudo de impacto ambiental, enquanto as decisoes anteriores se limi-
tavam a constatacao de riscos “verificados”?.

De longa data, certas decisdes do Conselho Constitucional legitimaram ofensas ao direito
de propriedade por leis com fundamento na protec¢ao do ambiente. Assim aconteceu nas
decisdes de 26 de Janeiro de 1967 e de 28 de Novembro de 1973, ou a de 20 de Fevereiro
de 1973%° que definiam perimetros sensiveis que importavam restricdes a este direito, etc?.

E também no momento do exame da natureza juridica de disposicdes relativas a pro-
teccao dos monumentos naturais e das paisagens?? que o Conselho Constitucional consa-
grou a regra segundo a qual um principio geral de direito?? s6 pode ser derrubado por uma
disposicao legislativa. O Conselho procurou assim obstar a uma regulamentacao que tinha
tendéncia a multiplicar as autoriza¢des tacitas em matéria de exploragao de espagos e mo-
numentos naturais, em detrimento da preservacao do ambiente?s.

Deste modo, os juizes da rua Montpensier? nunca reconheceram um valor constitucio-
nal ao direito “ao” ambiente. Eles poderiam facilmente fazé-lo, nomeadamente combinan-
do varias disposicoes do predmbulo de 1958, por exemplo o artigo 4.2 da Declaracao dos
Direitos do Homem e do Cidadao, que considera que a degradag¢ao do ambiente é nociva
a outrem, e o nimero 10 do Predmbulo de 1946, na medida em que um ambiente sadio e
equilibrado pode ser considerado como uma condi¢ao necessaria ao desenvolvimento do
individuo e da familia, o nimero 11 nas suas diferentes componentes (“a protec¢ao da sad-
de” e “a seguranca material”, que justificam a prevencao de polui¢des, de danos e de riscos

2 TEDH, 9 de Dezembro de 1994, Lopez Ostra, Jurisclasseur Périodique (JCP), 1995. . 3823, crénica, F. Sudre, n.2 33;
La Gazette du Palais, 1995. I. p. 527, nota, Clément.

BTEDH, 19 de Fevereiro de 1998, Anna Maria Guerra c. Itdlia, processo n.2116/1996/735/932, Recueil CEDH 1998-I,
n.2116; JCP 1999. I. p. 105, n.2 43, crénica, F. Sudre ; Revue Européenne de Droit de |'Environnement, 1998. p. 315,
nota, Marguénaud.

“TEDH, 8 de Julho de 2003, Hatton c. Reino Unido, Revue Frangaise de Droit Administratif (RFDA), 2004, p. 986.

5 TEDH, 18 de Junho de 2002, Oneryildiz c. Turquia, processo n.2 48939/99.

6 TEDH, 10 de Novembro de 2004, Taskin c. Turquia, processo n.2 46117/99, AJDA, 2005. p. 548, nota, Flauss ;
Environnement , Janeiro 2005, p. 24, nota, Benoit.

7 Sobre esta decisao, ver J.-F. Flauss, « Actualité de la Convention européenne des droits de ’lhomme (ao(it 2004-
janv. 2005) », AJDA, 2005. p. 548 s. Ver também, Manuel sur les droits del’homme et I’environnement, Principes
tirés de la jurisprudence de la CEDH, Conseil de ’Europe, 2007.

8 Conselho Constitucional, Decisdo n.2 67-43 L, de 26 de Janeiro de 1967, natureza juridica das disposi¢des da
segunda alinea, primeira frase, do artigo 108.2 do Cédigo Mineiro, no que visa ao departamento do Seine.

» Conselho Constitucional, Decisao n.2 73-80 L, de 28 de Novembro de 1973, natureza juridica de certas disposi-
¢oes do Codigo Rural, da lei de 5 de Agosto de 1960 de orientagdo agricola, da lei de 8 de Agosto de 1962 relativa
aos agrupamentos agricolas de exploracdo em comum, e da lei de 17 de Dezembro de 1963 relativa ao arrenda-
mento de terras nos departamentos ultramarinos de Guadalupe, Guiana, Martinica, e Reunido.

20 Conselho Constitucional, Decisao n.2 73-76 L, de 20 de Fevereiro de 1973, natureza juridica de diversas disposi-
¢oes relativas ao urbanismo.

21 Sobre estes aspectos, ver M. Prieur, « le conseil constitutionnel, la jurisprudence et ’environnement», in Droit de
I’environnement, 52 ed., Dalloz, collection « Précis », 2004, p. 21.

22 Conselho Constitucional, Decisdo n.2 69-55 L, de 26 de Junho de 1969, natureza juridica de certas disposi¢does
alteradas, dos artigos 4.2, 9.2 e 12.2 da lei de 2 de Maio de 1930 relativa a protec¢do dos monumentos naturais e
dos locais de relevo histérico, cientifico, lendario ou pitoresco, dos artigos 2.2 e 13.2 bis da lei de 31 de Dezembro
de 1913 sobre os monumentos histéricos e do artigo 98-1 do Cédigo do Urbanismo e da Habitagao.

3 Principio segundo o qual “o siléncio da administracao equivale a decisao de rejeicao”.

24 Sobre a competéncia do Parlamento em matéria de protec¢do do ambiente, Juris-Classeur Environnement, fas-
ciculo n.2 152 supracitado.

5 Rua em que se encontra sediado o Conselho Constitucional (N.T).
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difusos, ou ainda a garantia de “repouso” e de “lazer”, que “supde a auséncia de ruidos
ou odores susceptiveis de os comprometer e a existéncia de lugares nos quais a natureza é
particularmente protegida para os lazeres”29). A falta de reconhecimento jurisprudencial do
direito ao ambiente p6de ser considerada como um apelo ao poder constituinte: apesar de
ter sido tao depreciada?, esta “intrusao” na Constitui¢ao parecia a (nica via possivel para
que o ambiente fosse tido em conta no quadro do controlo da constitucionalidade da lei.

Um ndmero importante de decisdes interveio igualmente sobre questdes relativas a
reparticao das competéncias entre Parlamento e o Governo, ou respeitando a problemas
de designacao da autoridade competente para tomar as decisdes, ou enfim de consulta
de comissoes consultivas, sem especificidade ambiental. Nesta perspectiva, a distribuicao
também mudou, porque o artigo 3.2 da lei constitucional n.2 2005-205, de 1 de Marco de
2005, modifica o artigo 34.2 da Constituicdo e reparte mais claramente os papéis entre o
Parlamento e o Governo no dominio do ambiente. De resto, foi com este fundamento que
uma parte da lei relativa aos organismos geneticamente modificados foi censurada pela
decisdo n.2 2008-564 DC?®: embora o artigo 6.2 seja aqui invocado, o juiz constitucional ndo
retira no fundo nenhuma consequéncia particular. A decisao diz apenas respeito a questao
do enquadramento constitucional do exercicio da competéncia legislativa. E alias na linha
desta decisao que devemos situar o acérdao emitido pela Assembleia do Conselho de Es-
tado, a 3 de Outubro de 20082.

0 comentario da decisdo n.2 2005-514 DC, de 28 de Abril de 2005, publicado nos Cahiers
du Conseil sublinha bem a propdsito que “Se o Conselho constitucional tinha sido levado
a julgar que o tratado que estabelece uma Constituicao para a Europa nao era contrario a
Carta do Ambiente de 2004 no seu conjunto (decisdo de 24 de Marco de 2005 sobre os pe-
didos apresentados por Hauchemaille e Meyet, e dirigidos contra o decreto de 9 de Mar¢o
de 2005 que decidia submeter um projecto de lei a referendo3°), era a primeira vez que ele
se referia a esta (ltima no quadro do seu controlo de constitucionalidade das leis”3'. Assim
parecem opor-se a lendaria reticéncia ao Conselho acerca da proteccao do ambiente e esta
s(bita — ainda que fugaz — apari¢ao do “principio da conciliacao”, que o Conselho constitu-
cional deduz da definicao de “desenvolvimento sustentavel”, no ambito do controlo duma
lei relativamente afastada das preocupac¢des ambientais. Fa-lo de resto num sentido nega-
tivo, visto que assim afirmado, este principio é “rejeitado” no caso, “ndao como inoperante,
mas como nao fundamentado32.

Podemos entao interrogar-nos sobre a “consisténcia” deste principio e sobre a questao
de saber se ele é susceptivel de fundamentar a inconstitucionalidade de uma disposicao le-
gislativa (I). Por outro lado, poderé ser interessante encarar a aplicagao do principio da con-
ciliacao pelo proprio juizadministrativo: esta aplicacao pelo juiz administrativo ndao podera
conduzira um afastamento da técnica da ponderacao, na qual é necessario ter em conta os

26 Ph, Billet, « La constitutionnalisation du droitde ’homme a ’environnement », Revue Juridique de |"Environnement
(RIE), 2003, n.2 especial, supracitado, p. 39 ; contra : F. Mélin-Soucramanien e . Pini, fasciculo n.2 152 supracitado.
7 \ler nomeadamente G. Carcassonne, La Constitution, 72 ed., Editions du Seuil, collection « Points essais », 2005,
p. 434.

28 Conselho Constitucional, Decisao n.2 2008-564 DC, de 19 de Junho de 2008, lei relativa aos organismos geneti-
camente modificados.

29 Conselho de Estado, Assembleia de 3 de Outubro de 2008, Cne Annecy, req. n.2 297 931, Droit de | 'Environnement,
2008, n.2 162, p. 19, conclusdes, Aguila; Environnement, Novembro, 2008, Focus n.2 66, nota, Février e comenta-
rio, n.2 153, Trouilly.

3° Conselho Constitucional, Decisdao de 24 de Marco de 2005 sobre os pedidos apresentados por S. Hauchemaille,
por A. Meyet, Recueil du Conseil Constitutionnel, 56, Journal Officiel de la Republique Frangaise, 31 de Margo de
2005, p. 5834.

3t Cahiers du Conseil Constitutionnel, 2005, n.2 19.

32 |bid.
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contributos do ponto de vista ambiental? O principio da conciliacao poderia conduzir por si
s6 o Conselho de Estado a tornar-se no juiz da “sustentabilidade”? (Il)

I - Consisténcia e valor do Principio da Conciliacao

Num primeiro sentido, a “conciliagao” é sem ddvida propria do direito, visto que con-
siste em “conciliar pessoas com opinides ou interesses distintos” e, para o juiz, de “encon-
trar um acordo entre pessoas em litigio”. Ela pode ser também a “resolu¢cao amigavel dum
conflito colectivo”, por exemplo no dominio do direito do trabalho, mas também matéria de
divércio. Este sentido duma “ac¢ao que visa aproximar as pessoas em desacordo” nao é
aquele que aqui se expde.

Sob uma outra perspectiva, a conciliacao é a operac¢ado pela qual as partes contratantes
se comprometem e que da origem ao seu acordo, fase correspondente a forma¢ao dum
acto juridico (conclusdo de um tratado, dum acordo)3. Este sentido supde a busca de um
acordo fora de todo o contexto conflitual. Como o recorda Jean-Marc Le Gars34, a conciliacao
é um procedimento a disposi¢ao dos tribunais administrativos, pouco utilizado, mas cuja
recusa de exercicio pela administracdo pode ser contestada®. Ela pertence portanto ao que
é conveniente chamar de “modos alternativos de resolucao de conflitos”. Mas também nao
podemos reduzir o principio constitucional da conciliagao a conciliagcao-procedimento.

Existiria, finalmente, tanta diferenca entre a “conciliagao” e “principio da conciliagao”
quanto a que existe entre “precau¢ao” e “principio da precaucao°.

Ao revelar um novo “principio”, o Conselho Constitucional poderia ter fixado o que en-
tendia: a conciliagao de interesses divergentes e, mais precisamente ainda, a conciliagao
de politicas publicas divergentes, artificialmente congregadas no vocabulo “desenvolvi-
mento sustentavel”, como o convidava o artigo 6.2 da Carta. Pelo menos, ndo o reduz a um
simples “compromisso”.

A. Uma traducao juridica do desenvolvimento sustentavel

Segundo o professor Jacqueline Morand-Deviller, as duas primeiras referéncia contidas
no preambulo da Constituicao de 1958, ou seja, a Declaragao de 1789 e o reenvio para 0s
principios de 1946, reatariam a Constituicdo ao passado, enquanto a referéncia a Carta “a
conduziria em direc¢do ao futuro como uma terceira e nova etapa do pacto republicano, de
acordo com a orgulhosa proclamacao da exposicdo de motivos”¥. E, obviamente, sob con-
dicao de as jurisdicdes competentes o aplicarem. Seria preciso para este efeito considerar
um contributo matuo e reciproco. Porque esta integracao constitui provavelmente a carga
mais emblematica dum texto de natureza constitucional.

O principio da conciliacao é assim “denominado” na decisao do Conselho constitucio-
nal de 28 de Abril de 2005, e nunca mais foi invocado tdo claramente desde ai. E preciso
entao examinar se o conteido que ele supde, sem definir, nao foi aplicado, apesar de tudo,
de seguida.

1. A formulagao explicita do principio na decisdao n.2 2005-514 DC de 28 de Abril de 2005

33 Ver, a este propésito, G. Cornu, Vocabulaire juridique, 62 ed., PUF, 2004.

34).-M. Le Gars, « La conciliation par le juge administratif », AJDA, 2008. p. 1468.

35 Tribunal Administrativo de Toulouse, 3 de Dezembro de 2007, M. Varenne c. Comité national olympique et sportif
frangais, AJDA, 2008, p. 153, conclusdes, J.-C. Truilhe.

3¢ Ver, A. Rouyeére, « L’exigence de précaution saisie par le juge (réflexions inspirées par quelques arréts récents du
Conseil d’Etat) », RFDA, 2000. p. 266 ; C. Cans, « Le principe de précaution, nouvel élément du contrdle de légalité
», RFDA 1999, p. 750.

37 ). Morand-Deviller, « La Constitution et ’environnement », Cahiers du Conseil Constitutionnel, 2005, n.2 15, p. 120.
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No caso concreto, a lei deferida era relativa a criacao do registo internacional francés.
Os requerentes (deputados e senadores) invocavam a violagdo do artigo 6.2 da Carta do
Ambiente. A apelacao fundamentava-se na constatacao de que “a contratacao de nume-
rosos marinheiros nas condicdes sociais mais baixas nao pode conduzir a outro resultado
que a constituicao de tripulagdes mal formadas e onde as ordens correm o risco de ser
mal compreendidas nomeadamente em caso de urgéncia. O minimo garantido em matéria
de formacao sé pode levar ao minimo garantido em matéria de seguranca maritima. A lei
consagra contrariamente as normas constitucionais uma espécie de desenvolvimento sus-
tentavel fantasma, como estes navios desaparecidos entregues a equipas perigosas [...]”.
Notaremos que se os requerentes se familiarizam com o conceito de desenvolvimento sus-
tentavel, a ponto de invocar a Carta do Ambiente, eles apenas o fazem aqui sob os seus
aspectos econémicos e sociais, e nao do ponto de vista do terceiro pilar: a protec¢ao do am-
biente. Eles recordam oportunamente que “ Este objectivo de valor constitucional aplica-se
ao conjunto de politicas pablicas e nomeadamente aquelas definidas pela lei com um fim
econdmico. Esta obrigacao de agir e de prever as garantias sem deixar de limitar os efeitos
negativos para o ambiente enquanto patriménio comum da humanidade para as gera¢des
presentes e vindouras encontra aplicacdo no caso concreto”; mas s6 a titulo subsidiario, ao
fim duma defesa que se reporta exclusivamente ao tratamento de certos individuos, con-
siderando que estas diferencas de tratamento social podem conduzir, por via de acidentes
tais como as marés negras que se seguiriam inelutavelmente segundo eles, se chegou a
“considerar que o objectivo de preservacao do ambiente teria sido sacrificado”.

0 Governo respondera a este argumento de forma um tanto lapidar: “O objecto do artigo
6.2 ndo é reger directamente o direito do trabalho, o direito sindical ou a protec¢do social,
e podemos considerar que a ligagao entre tais disposicdes e as finalidades de ordem am-
biental perseguidas pelo poder constituinte € demasiado indirecta para opor os termos do
artigo 6.2 da Carta as disposi¢des examinadas da lei deferida”. O artigo 6.2 s6 seria entdo
operante quando interesses ambientais estivessem directamente em jogo, e a sua relacao
com as considerac¢des sociais seria demasiado ténue para que pudesse ser utilmente invo-
cada no caso? O Conselho Constitucional, seguindo o Governo praticamente palavra por pa-
lavra, realga, ao fim dum controlo minimo que consistia em visar o artigo 4.2 da lei deferida
segundo o qual “Os navios matriculados no registo internacional francés estao submetidos
ao conjunto de regras de seguranca e de proteccao maritimas, de formacao de navega-
dores, de salde e de seguranca no trabalho e de proteccao do ambiente aplicaveis em
virtude da lei francesa, da regulamentacao comunitaria e dos compromissos internacionais
da Franc¢a”; e deduz dai que “o legislador tomou assim medidas de natureza a promover a
seguranca maritima e a protec¢ao do ambiente”, e que assim este Gltimo “nao desprezou,
desde logo, as exigéncias do artigo 6.2 da Carta do Ambiente”.

E preciso admitir que, assim formulado, o principio da conciliacdo ndo tem qualquer
consisténcia ambiental. Com efeito, a luz de que critério pode o Conselho Constitucional
avaliar as garantias ambientais ligadas unicamente a igualdade de tratamento entre mari-
nheiros de nacionalidades diferentes?

Se consultarmos novamente o comunicado de imprensa do Conselho que afere a deci-
sao de 28 de Abril de 2009, podemos ler que “a lei deferida, que tende a salvaguardar a
existéncia duma frota comercial francesa submetida a um conjunto de normas em matéria
de segurang¢a maritima e de protec¢ao do ambiente, ndao despreza o principio do desenvol-

38 Lei n.2 2005-412, de 3 de Maio de 2005, relativa a criacdo do registo internacional francés, Journal Officiel de la
Republique Francaise, 4 de Maio de 2005.
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vimento sustentavel enunciado pelo artigo 6.2 da Carta do Ambiente”. Nao mais do que o
artigo 6.2 da Carta, este texto ndo invoca o “principio da conciliacdo”, como o faz a decisao;
mas ele afirma que os juizes reconheceram um “principio de desenvolvimento sustenta-
vel”. Ora, como se sabe, o conceito, ou o0 objectivo, de desenvolvimento sustentavel nao
tem nada dum “principio”?9, e nao é nada oportunamente qualificado como tal pelo Conse-
lho Constitucional.

Em definitivo, parece que a simples referéncia, na lei submetida ao controlo de cons-
titucionalidade, as “regras de seguranca [...], de salide e de seguranca no trabalho e de
proteccao do ambiente aplicaveis em virtude da lei francesa” é suficiente para dar corpo
ao “principio da conciliacdo” assim revelado. E necessario e é suficiente... férmula mate-
matica tradicionalmente traduzida pela no¢ao de “condicao necessaria e suficiente”. Do
ponto de vista constitucional, Eva Bruce considera que a Alta Assembleia fortalece “assim a
vontade dos redactores de definir as exigéncias contidas na Carta (a excep¢do do principio
da precaug¢do) como objectivos, direitos de crédito, cuja execu¢do necessita uma prestagao
positiva da parte do Estado, e em particular do legislador”4°. Dum ponto de vista ambienta-
lista, a demonstragao nao é nada satisfatéria. Ela mereceria pelo menos de ser completada
e afinada.

0 Conselho identifica o principio da conciliacdo na redac¢do do artigo 6.2 da Carta, e
como tendo valor constitucional. O comunicado de imprensa supracitado recorda que “Nao
somente, este principio é ja reconhecido por outros textos de direito positivo, tanto no direi-
tointernacional como no direito comunitario, mas sobretudo, ele resulta claramente da von-
tade do constituinte, tal como ela se exprimiu em 1 de Marco de 2005, que este entendeu
dar um valor juridico aos principios da Carta, 0s quais apresentam uma certa analogia com
0s principios econdmicos e sociais do predmbulo de 1946”. Desta forma, ele atribui-lhe um
valor equivalente ao dos principios politicos, econdmicos e sociais, qualificados de “prin-
cipios particularmente necessarios ao nosso tempo” pelo préprio preambulo. Como o re-
corda Amandine Capitani, “ & admitido em direito constitucional que a conciliagao se opere
normalmente entre normas do mesmo valor”4, Mas entao porqué precisa-lo? Tanto em 1789
ou em 1946, o constituinte nao julgou necessario concretizar que os direitos que enunciava
deviam ser conciliados entre si. Na verdade, cabe desde logo ao legislador determinar as
modalidades de execucao desta conciliacao. Mas isto nao significa que a proteccao do
ambiente deva ter, nas leis, um lugar equivalente ao do desenvolvimento econémico. Do
presente caso resulta apenas uma conclusao: o conjunto de regulamenta¢des em matéria
de seguranca maritima e de proteccao do ambiente serao portanto aplicaveis aos navios
matriculados no registo internacional francés. “Nao é assim despropositado pensar que
um navio sob bandeira francesa, submetido a todos os controlos da legislacao francesa,
sob responsabilidade dum capitao francés, ofere¢a, do ponto de vista do respeito da regu-
lamentagao em matéria de seguran¢a maritima e proteccao do ambiente, muito mais ga-
rantias que um navio sob bandeira de conveniéncia“*”. Por falta de novas decisdes indo no
mesmo sentido, seria provavelmente imprudente realizar uma generalizacao a outros dominios.

39 Sobre a natureza e o ambito do desenvolvimento sustentavel, ver A. Touzet, « Droit et développement durable »,
Revue de Droit Public, 1 de Margo de 2008, n.2 2, p. 453. Vertambém, C. Cans, « Le développement durable en droit
interne : apparence du droit et droit des apparences », A/DA, 2003, p. 210.

4 E. Bruce, supracitado.

4 A. Capitani, supracitado.

42 Cahiers du Conseil Constitutionnel, 2005, n.2 19.
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2. 0 valor constitucional do principio da conciliacao

Se o Conselho constitucional reconheceu o valor constitucional da Carta desde a sua pu-
blicacao“, nenhuma outra decisao posterior a de 28 de Abril de 2005 evoca o “principio da
conciliagdo”, mesmo de maneira tao fugaz4. Este principio nunca foi de resto invocado tao
explicitamente por outros requerentes, até ao momento. E a decisdo n.2 2008-564 DC, de 19
de Junho de 2008, foi a oportunidade para o Conselho recordar que o conjunto dos direitos
e deveres definidos na Carta do Ambiente tém valor constitucional, esse do qual parecia
ainda duvidar uma parte da doutrina. Mas foi, a justo titulo, apenas sobre a competéncia
do legislador que incidiu a maioria dos comentarios desta decisao®.

Estes (ltimos comecaram timidamente a interpelar o juiz constitucional para aferir a
conformidade das leis deferidas seja globalmente com a Carta do Ambiente, seja com al-
gum dos principios por ela erigidos tanto a categoria de principio como de objectivo consti-
tucional. E 0 acontece nos casos do principio da precaucdo“s, do principio da informacao do
plblico ou do principio da prevencao#. Ora se o principio da conciliacao constitui a tradu-
cdo juridica do objectivo do desenvolvimento sustentavel, o que parece no minimo original
e inovador, e sobretudo justificado pela redaccdo do artigo 6.2 da Carta, o facto de ele ser
esquecido tdao rapidamente como apareceu nao augura nada de bom quanto a esperanca
de que o desenvolvimento sustentavel revista uma certa normatividade, a ndo ser pela sua
citacdao permanente e a todo o propésito. Bem se pode dizer que glosar sobre o alcance
normativo do desenvolvimento sustentavel implica sempre prospectiva.

0 Conselho constitucional teria portanto tido a oportunidade de se referir de novo so-
bre o principio da conciliagdo, nem que mais nao seja no momento do exame da lei de
programa fixando as orientacdes da politica energética®. Os parlamentares que estdao na
origem desta decisdo sublinharam que “a discriminacao fiscal operada em detrimento dos
produtores de energias renovaveis, e sem justificacao tirada dum qualquer outro interesse
geral que conviria conciliar, s6 pode conduzir ao tratamento de modo menos favoravel das
energias renovaveis. Ora, ninguém ignora que estas Gltimas sao de natureza a preservar o
nosso ambiente ao mesmo tempo que a favorecer o desenvolvimento de novas fontes de
energia menos poluentes e mais perenes. Mais precisamente, elas entram, como resulta de
todos os compromissos internacionais da Francga, na definicao de desenvolvimento susten-
tavel”. Mas eles nao recorreram ao “principio da conciliagao”, e o Conselho constitucional
nao persistiu na sua inovagao.

0 artigo 6.2 da Carta vem supostamente dar valor constitucional ao objectivo do desen-
volvimento sustentavel, que exige a conciliacao entre trés componentes: proteccdao do am-
biente, desenvolvimento econémico e progresso social. Obviamente, ndo existe nenhuma
hierarquia entre estas exigéncias: cabe somente ao legislador e as autoridades pUblicas de
concilia-las. O conjunto das politicas publicas, e, como bem se compreende, ndo apenas
aquelas que tém por objecto directo a proteccao ou gestao do ambiente, estdo aqui inclui-
das. Esta exigéncia de tomar em conta o ambiente deveria traduzir-se no plano juridico por

4 Ver Hauchemaille e Meyet supracitado.

4 Como recorda E. Bruce, supracitado, “na decisdo n.2 2005-516 DC, de 7 de Julho de 2005, uma ofensa aos ob-
jectivos previstos pelo artigo 6.2 da Carta do Ambiente foi igualmente invocada pelos requerentes, mas as queixas
apresentadas ndo permitiram ao Conselho constitucional explicitar o ambito desta disposi¢ao”.

4 \er A. Levade, « La décision OGM ou les implicites d’une décision a lire dans son environnement », JCP 2008. I.
p.37-42 ; S. Brondel, « Le Conseil constitutionnel module dans le temps les effets de ses censures (bréve) », A|DA,
2008, p. 1232.

46 Conselho Constitucional, Decisdo n.2 2001-446 DC, de 27 de Junho de 2001, supracitado.

47 Conselho Constitucional, Decisdo n.2 2008-564 DC, de 19 de Junho de 2008, supracitado.

48 Conselho Constitucional, Decisao n.2 2005-516 DC, de 7 de Julho de 2005, lei de programa que fixa as orienta-
¢des da politica energética
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um principio bem estabelecido no direito comunitario — o principio da integra¢ao — de que
podemos lamentar a auséncia de consagracao explicita no artigo 6.2 da Carta, ndo obstante
o desejo expressamente formulado nos dois discursos do presidente Chirac4.

De qualquer forma, a Decisdo n.2 2005-514 DC ndo teve consequéncia sobre a jurispru-
déncia seguinte do Conselho constitucional, que nao tirou partido de nenhuma oportunida-
de para desenvolver e afinar o alcance do principio da conciliagao.

B. Uma tradugao minimalista do imperativo de proteccao do ambiente

Pensando bem, o aparecimento deste novo principio, ainda quase desconhecido dos
proprios constitucionalistas, mostra todos os aspectos duma evolucao negativa da priori-
dade ambiental, apesar do discurso circundante. No momento em que até as institui¢oes
administrativas ilustram o espaco limitado que o Estado entende reservar a preserva¢ao do
ambiente, que ja nem aparece na denominacao do principal ministério encarregado da sua
protecg¢ao, isto ndao augura nada de bom.

Esta observagao supde um olhar sobre a evolucado das politicas e dos conceitos que os
sustentam ou que os tenham sustentado. Ja tivemos a oportunidade de nos dedicar a este
exercicio de exegese°. Convém agora sem d(vida sistematiza-lo.

Porque a questao é a do lugar do ambiente na evolucao do direito. Ela traduz-se pela va-
riagao dos vocabulos e do seu conteldo real: a passagem das “politicas publicas relativas
ao ambiente” ao conceito de “desenvolvimento sustentavel” ndo se fez num dia. Podemos
detectar pelo menos trés fases: a objectivacao, a integra¢ao, e a conciliacao a qual conduz
hoje o desenvolvimento sustentavel.

1. A objectivacao

O Direito do ambiente foi concebido, desde a sua origems!, como uma politica pablica
auténoma, de oposicao as outras politicas plblicas: isto tornava a sua efectividade aleat6-
ria, nomeadamente tendo em conta o fraco peso representado pela instituicao nascente no
seio dos sucessivos governos. Mas este “isolamento” tinha o mérito de ser claro: o direito
do ambiente era concebido para estabelecer limites aos efeitos nefastos das outras politi-
cas plblicas. E um direito de proibicdes, de restricdes, de enquadramento de actividades
humanas, nomeadamente econémicas. Isto é tanto mais evidente quando observamos que
as correntes historicas deste ramo do direito se formaram quase exclusivamente sobre uma
concepgao patrimonial, e mesmo cultural, do ambiente — que ainda nao tinha nome. O juiz
administrativo, através duma jurisprudéncia abundante, fez-se por exemplo juiz da beleza®.
Em contrapartida, ele raramente aproveitou a oportunidade de ser o juiz da natureza ou,
para empregar termos mais na moda, da diversidade bioldgica.

4 ]. Chirac, discurso de Orledes, de 3 de Maio de 2001, e discurso de Avranches, de 18 de Mar¢o de 2002. Ver a
este propdsito M. Prieur, « Vers un droit de ’environnement renouvelé », Cahiers du Conseil Constitutionnel, 2005,
n.2 15, p. 130.

s° Ver, C. Cans, « Plaidoyer pour un droit de I’environnement moins anthropocentriste », Droit de "Environnement,
Julho-Agosto 2000, n.2 80, p. 10.

5t Tanto pela criagdo, no dia 20 de Janeiro de 1971, dum ministério auténomo encarregado da sua protec¢ao,
como pelas diversas leis que constituiram pouco a pouco aquilo que se iria tornar no direito do ambiente : sitios
e perspectivas, parques nacionais, distribuicao das aguas... Em seguida, lei relativa a proteccao da natureza ou lei
relativa as instala¢des classificadas para a protec¢ao do ambiente...

52 Conselho de Estado, 4 de Abril de 1914, Gomel, Lebon 488, GAJA 162 ed., n.2 29.
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2. Aintegracao

A emergéncia do principio da integracao no direito comunitario®, através da redac¢ao
do artigo 25.2 do Acto Unico Europeu de 1986%, introduzindo os artigos 130.2-R e seguintes
no Tratado CEE, integrado doravante no artigo 6.2 do Tratado, constituiu o degrau mais aca-
bado da efectividade do direito do ambiente. Assim formulado: “as exigéncias da protec-
cdo do ambiente devem ser integradas na definicdao e na execuc¢ao das politicas e ac¢des
da Comunidade [...], em particular a fim de promover o desenvolvimento sustentavel”, ele
supde uma hierarquizacao das componentes do interesse geral favoravel a tomada em con-
sideracdo dos aspectos ambientais®s. Todas as politicas plblicas, sejam elas quais forem,
deviam entdo integrar a dimensao ambiental. Se isto constituia virtualmente um progresso
real, nenhum efeito convincente dai resultou, pelo menos no direito interno.

Nao é anddino que este principio da integracao, que figurava no nimero das priorida-
des explicitamente anunciadas no discurso do presidente Chirac, tenha sido ignorado pelo
constituinte de 2004. Mais ainda, uma emenda depositada no decurso do debate parla-
mentar propunha que “o desenvolvimento econémico e social deve ser compativel com a
proteccao do ambiente e a sua restauragao”s°. Ele foi obviamente afastado. Encontramos
apenas a ideia de um equilibrio no sexto considerando que quer que “a preservacao do
ambiente deve ser procurada ao mesmo titulo que os outros interesses fundamentais da
Nacdo”: a procura da integracao torna-se aqui a procura do equilibrio, quer dizer de um
grau minimo de efectividade.

Por essa razao, David Deharbe considerou que se poderia retirar do artigo 6.2 da Carta
a consagracao do principio de integracao® no que ele “confronta(ria) os interesses eco-
ndmicos e sociais as consideracdes ecoldgicas”. Esta interpretacao parece-nos pecar por
excesso de optimismo, pois estamos longe, como o sublinha o préprio autor, da “tentativa
(certamente timida) da Unido Europeia conceber a integracdo como meio para reorientar o
proprio desenvolvimento econémico em fun¢ao de parametros ecolégicos para ultrapassar
uma simples aproximacgao correctiva dos seus excessos”.

Se a integracdo pdde parecer constituir um nivel maximo da protec¢ao do ambiente®?, a
sua substituicdao pelo equilibrio de interesses, mais a sua conciliacdo, revela uma regres-
sdo na hierarquia dos valores que o legislador deve ter em consideracao.

3. A concilia¢ao no sentido da Carta do Ambiente

A conciliacao entre os trés pilares do desenvolvimento sustentavel constitui o grau mais
baixo de protec¢ao do ambiente que imaginamos desde o seu aparecimento na esfera das
politicas pablicas. Como o sublinha o professor Guy Carcassonne, “Nao é va a adverténcia
de que, no desenvolvimento sustentavel, subsiste o desenvolvimento. As preocupacgodes
ambientais devem ocupar o seu justo lugar, eminente mas nao Gnico visto que é preciso

53 ApGs a criagdo pelo artigo 4.2 da Declaragdo do Rio, em Junho de 1992, que prevé a integracdo do ambiente no
processo de desenvolvimento.

s+ Jornal Oficial das Comunidades Europeias, L 169, 29 de Junho de 1987.

55 Ver, sobre este aspecto, C. London, « L’émergence du principe d’intégration », Droit de |"Environnement, 2001, p. 139.
¢ Sessdo de 12 de Maio de 2004: “Depois de ter rejeitado as emendas n? 13 e 14 de Y. Cochet que previam respec-
tivamente que o desenvolvimento econdmico e social devia ser compativel com a proteccado e a restauracao do
ambiente e que as politicas piblicas deviam tomar em consideracado a proteccao e a melhoria do ambiente, a Co-
missao adoptou uma emenda do relator, que tinha sido alterada pela iniciativa de C. Goasguen e de ).-P. Soisson,
que incitava as politicas publicas a conciliar o ambiente, o desenvolvimento e o progresso social.

57 D. Deharbe, « Le principe d’intégration ou une méthodologie juridique pour le développement durable », Envi-
ronnement, Abril, 2005, comentario, n.2 34.

58 Ver S. Caudal-Sizaret, La protection intégrée de ’environnement en droit public francais, thése Lyon, 1993.
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concilia-las o melhor possivel com as preocupac¢des econdmicas e sociais”*. Nao conse-
guiriamos dizer melhor que, nesta nova era que se abre na histéria do direito do ambiente,
este (ltimo é reduzido a porcao adequada. Ele nao é nem a prioridade que representava
enquanto politica plblica na sua integra, nem mesmo o condicionamento da validade de
outras politicas nas quais ele era obrigatoriamente inserido a titulo da “integra¢ao”. O autor
sublinha a justamente que o artigo 6.2 da Carta “ndao mais que nenhum outro, ndo da ao
Conselho constitucional o poder geral de apreciacao e de decisao que sé o pode levar a
substituir as suas opgoes as do legislador”. S6 poderia ser controlado, tradicionalmente, o
erro manifesto de aprecia¢ao, desde logo quando que uma das trés componentes tivesse
de sofrer desmesuradamente em nome das outras duas.

O juiz administrativo encontra-se, no contexto actual e nos limites da sua competén-
cia, confrontado com uma nova desafio: ser juiz da “sustentabilidade” do planeta. Mas
o desenvolvimento sustentavel, enquanto se substitui, na linguagem politica, econdmica,
social como na linguagem corrente, a “proteccao do ambiente” no puro sentido do termo,
divide matematicamente por trés as suas hipoteses de tomada em consideracao pela juris-
dicao administrativa.

O legislador deve portanto organizar a forma como sera julgado o equilibrio que fundara
esta conciliacdao. Se assim nao acontecer, seja “sustentavel” ou nao, € mesmo de desenvol-
vimento que se tratara, e nao de proteccao ou de conservacgao.

Il. Execucao do Principio da Conciliagao

0 Conselho constitucional admite portanto o valor constitucional do conjunto de dis-
posicoes da Carta de 2004, como o fez no seu seguimento o Conselho de Estado®°. Mas
ele nao retira consequéncias particularmente favoraveis a proteccao do ambiente: ele con-
tenta-se com indicacdes legislativas que asseguram a sua tomada em consideragao para
confirmar a constitucionalidade de novas politicas piblicas que terao como efeito, apesar
deste enquadramento, prejudicar o ambiente. E aqui o inevitavel resultado da justaposicdo
das trés dimensdes econdmica, social e ambiental do desenvolvimento sustentavel, que
conduz a uma concepc¢ao “contida” da conciliacao.

Desde logo, nao é ilegitimo indagar-se sobre as consequéncias potenciais do novo
“principio da conciliacao”, tal como ele poderia ser aplicado pelo juiz administrativo, e
nomeadamente pelo Conselho de Estado. Esta questao ndao é neutra, mesmo que parega
desadequada. Ainda que, como o sublinha o professor Yves Jegouzo®, uma tal apreciacao
nao seja nova: muito cedo o professor Michel Prieur interessou-se no novo papel concedido
ao juiz administrativo pela emergéncia do direito do ambiente®?, e enquanto Francis Cabal-
lero p6de considerar, ha agora um quarto de século, a Alta assembleia como o “inimigo do
ambiente”®3, Yves Pittard perguntou-se um pouco mais tarde se o juiz administrativo nao se
tinha tornado num juiz “verde”®4. Retira-se destas analises como que uma “linha de condu-
ta jurisprudencial” que condicionaria a emergéncia duma real tomada em considera¢ao do
ambiente nas politicas pablicas”. O novo principio, que supde ele proprio uma ponderagao,
o balanco dos interesses em causa e a possibilidade ou nao de os conciliar, poderia entao

5 G. Carcassonne, La Constitution, 72 ed., Editions du Seuil, 2005, p. 427.

0 Conselho de Estado, Assembleia de 3 de Outubro de 2008, Cne d’Annecy, supracitado.

%t Sobre este aspecto, ver Y. Jegouzo, « Le juge administratif et 'ordonnancement du droit de I’environnement »,
RJE, n.2 especial : « Le juge administratif et I'environnement », 2004, p. 19.

2 M. Prieur, « Les tribunaux administratifs nouveaux défenseurs de l’environnement », RJE, 1977, p. 237.

63 F. Caballero, « Le Conseil d’Etat ennemi de I'environnement », RJE, 1984. n.2 1. p. 3.

64 Y Pittard, « Le juge administratif, juge vert ? », RJE, 1995 n.2 especial.
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aparecer como um gradiente superior da teoria da pondera¢ao “custos-beneficios”. Mas
podera o juiz administrativo tornar-se no juiz da conciliacao? Ele ja o foi no passado, e sem
fazer a exegese das construcdes jurisprudenciais as quais teve de se entregar, podemos
simplesmente recordar que no acérdao Benjamin®, ele recusou-se a renunciar a uma li-
berdade publica em beneficio duma outra. Seja como for, o controlo da “sustentabilidade”
pelo Conselho Constitucional deveria incidir sobre as ofensas desproporcionadas do legis-
lador ao ambiente, tendo em conta as ambiguidades da conciliagao tal como definida pela
Carta; sera igualmente levado a sancionar as ofensas causadas por disposi¢des ambientais
a outras liberdades fundamentais. Quanto ao juiz administrativo, apesar de estar constran-
gido pelas decisoes do Conselho Constitucional, nao é obrigado a referir-se a este (ltimo
nem a utilizar todos os recursos da sua jurisprudéncia.

De facto, o método da ponderagao s6 raramente conduziu a uma real “conciliacao” dos
interesses ambientais, e é necesséario considerar eventuais evolucoes, seja através do re-
curso antecipado a textos cuja normatividade nem sempre pareceu evidente, seja refor-
cando ou complementando outras normas que poderiam vincular mais directamente o juiz
administrativo.

A. A insuficiéncia da técnica da ponderacao

0 contencioso do ambiente é antes de mais um contencioso de excesso de poder, e é
frequentemente por recurso a teoria da pondera¢do que o juiz administrativo resolve os
litigios: esta forma de julgar conduz geralmente a uma ponderacao desfavoravel para o
ambiente face aos interesses econdmicos. Sem descrever aqui processo desta teoria®®, é
forcoso constatar que, na concepcao que o juiz administrativo tenha formado, nao é mais
do que um método, e ndao comporta em si uma tomada de partido.

Quando, em 1971, o Conselho de Estado inventou a teoria da ponderagao “custos-be-
neficios” no seu acérdao Ville nouvelle Est, nao se tratava tanto para ele de definir um
novo método de anélise para controlar a legalidade dum projecto de ordenamento como
de permitir, por comparacao dos beneficios e dos inconvenientes dum projecto, justifica-
lo. Assim, segundo a férmula tornada classica, “uma operacao nao pode ser legalmente
declarada de utilidade pablica a ndo ser que as ofensas a propriedade privada, o custo
financeiro e eventualmente os inconvenientes de ordem social que ela comporta nao sejam
excessivos relativamente ao interesse que ele representa”®.

As preocupacdes ambientais vieram completar em seguida o painel dos “inconvenien-
tes” tidos em conta, mas o peso global dos interesses que dai resulta opera uma amalga-
ma: de facto, devendo estatuir sobre uma operacao cuja utilidade pablica é constatada, o
juiz administrativo decide que os seus efeitos negativos, nomeadamente o seu impacto
ecoldgico, sao compensados pelos beneficios que ela representa. Ele admite-o quase sem-
pre: ao termo dum procedimento equivoco, a ponderac¢ao inclina-se quase sempre para
o mesmo lado, em beneficio da habita¢cdao, do emprego, dos grandes ordenamentos do
territério ou da circulacdao automével. Ele procede a uma hierarquizacao dos valores®. Por
exemplo, declara, a prop6sito duma via rodoviaria, que “os inconvenientes que apresenta
o tracado definido [...] e que respeitem nomeadamente aos prejuizos causados ao ambiente,

¢ Conselho de Estado, 19 de Maio de 1933, Lebon 541, 16.2 ed. GAJA, 2007, n.2 47, p. 295.

% Sobre a sua evolugdo, ver A. Van Lang, « De 'usage du bilan dans 'aprés-jugement », in Le droit administratif :
permanence et convergences, Mélanges en [’honneur de J.-F. Lachaume, Dalloz, 2007, p. 1053

¢ Conselho de Estado, assembleia de 28 de Maio de 1971, Min. de I’Equipement et du Logement c. Fédération de
défense des personnes concernées par le projet actuellement dénommé « Ville nouvelle Est », Lebon 409, conclu-
soes, Braibant ; GAJA, 148 ed., 2003, n.2 97.

8 A. Holleaux, « La jurisprudence du bilan », Presse-Environnement, 29 de Maio de 1981, n.2 425, p. 3.
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aos riscos de perturbacao das deslocagoes da fauna [...] ndo sao excessivos tendo em conta
o0 interesse que reveste a construcao do desvio”®. As ofensas ao ambiente s6 sdao conside-
radas como invalidantes do projecto em razao da sua gravidade a luz da sensibilidade do
meio: & assim a propdsito duma operacao turistica num sitio classificado’. Certas decisdes
podem mesmo levar a interrogar-se sobre o sentido das palavras: assim a Alta jurisdicao
considera que os regulamentos interministeriais que fixam as listas das espécies animais e
vegetais protegidas, cuja destruicao do habitat é proibida, nao tém por objecto e nao poderiam
ter por efeito proibir a realizacao de trabalhos ou operagdes que representam um caracter
de utilidade pablica’. Literalmente, isto significa que as medidas de protec¢ao do ambien-
te nao tém de ser tomadas em consideracao na aplicacdao da teoria da ponderac¢ao. E nao
falta muito para que, nos trabalhos para a realizacao da declaracao de utilidade publica
validada, a destruicdo destes meios naturais constitua um delito raramente reprimido?2.

Na jurisprudéncia, nao existe nenhum caso em que o juiz poderia sustentar que as
ofensas a protec¢ao do ambiente justificam a anulacao da declaragao de utilidade pablica
dum projecto de auto-estrada. Ou seja, a preocupacao ambiental tem pouco peso nesta
ponderagao de interesses. Alguns julgaram ver no acérdao do Conselho de Estado, de 28
de Marco de 1997, Transchablaisienne’, uma anula¢ao por este motivo, mas ndao é assim:
certamente, esta declaragao de utilidade pidblica da auto-estrada foi anulada, por aplica-
¢ao da teoria da ponderacao, mas unicamente pelo motivo de que ela nao seria rentavel,
tendo o Conselho precisado ele préprio “sem que seja necessario invocar os efeitos sobre
0 ambiente”.

Do mesmo modo, para anular a declara¢ao de utilidade piblica da barragem de Trézen-
ce, 0 juiz evocou que “o forte teor desta agua em matéria organica era susceptivel de ter
consequéncias negativas sobre 0s peixes que viviam nos cursos de agua situados a jusante
assim como sobre as ostras e as outras moluscos da bacia de Marennes-Oléron”, mas o
Gnico motivo que fundamenta a decisao é o custo excessivo do projecto. A consideracao
ambiental, apesar de ser evocada, pesa entdao menos na ponderacao do que o custo do
projecto’s.

Como o p6de notar o professor Frédéric Rouvillois?, esta jurisprudéncia consagra uma
“pseudo-ponderagao”: “é porque o interesse aparece incerto que o custo é colocado a fren-
te, como meio mais simples de mostrar que a “balanca” pende em desfavor da operagao”.
Esta tomada em consideracao revela “o caracter ficticio dum tal controlo”. Em definitivo,
pouco importa o custo do projecto: o simples facto de este custo existir & suficiente para o
tornar excessivo, “sem que seja necessario acrescentar seja o que for ao passivo da opera-
¢ao”, conclui o autor. Exit o interesse faunistico, tanto mais que, neste caso, o Conselho de
Estado salientava que “os beneficios que a barragem poderia representar para a agricultura
nao figuram entre os objectivos da opera¢ao”, indicando a meias-palavras que, se tais be-

% Conselho de Estado, 7 de Dezembro de 1979, Assoc. fédérative régionale pour la protection de la nature, req.
n.211081.

7° Conselho de Estado, 26 de Marco de 1980, Premier ministre c. VVve Beau de Loménie, Lebon 171.

7t Conselho de Estado, 14 de Abril de 1999, Cne de La Petite Marche et a., Droit Administratif, 1999. p. 161, nota,
Touvet ; LPA, 31 de Maio de 2001, n.2 108, nota, Staub ; Droit de |"Environnement, 1999, n.2 71, p. 12, nota, Romi ;
RJE, 2000, p. 278, observacao, Billet.

72Ver D. Guihal, Droit répressif de ’environnement, 32 ed., Economica, 2008.

73 Conselho de Estado, 28 de Margo de 1997, Assoc. contre le projet de I’autoroute transchablaisienne (ACPAT), req.
n.2 170856.

7+ Conselho de Estado, 29 de Outubro de 2003, Assoc. SOS-Riviéres et environnement et autres, /CP édition admi-
nistration et collectivités, 2003, p. 2108, nota, P. Billet ; RIE, n.2 2/2004, p. 210, nota, J. Sironneau.

7> F. Rouvillois, observa¢des sobre o Conselho de Estado, Assembleia de 28 de Marco de 1997, Assoc. contre le
projet de I’autoroute transchablaisienne, RFDA 4/1997, p. 740.

76 Conselho de Estado, 29 de Outubro de 2003, Assoc. SOS-Riviéres et environnement et autres, req. n.2 231953,
231968 e 232003.
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neficios tivessem sido avancados, o projecto poderia eventualmente ter sido declarado de
utilidade pablicae.

0 ambiente nao tem portanto grande peso relativamente aos projectos de ordenamento,
e 0 seu peso varia em fun¢ao do que se encontra do outro lado da balanc¢a. Nao se podem
todavia negar os efeitos preventivos deste controlo: o receio dos efeitos dum recurso incita
frequentemente os autores dos projectos a respeitar as exigéncias ecoldgicas e a submeter
0 seu projecto a peritagens cientificas por vezes muito rigorosas, e mesmo a auxiliar-se dos
servicos das associagdes de proteccao do ambiente, que conhecem bem o sector, para rea-
lizar os estudos. O mesmo sucede quando os projectos de declaragdes de utilidade piblica
pronunciadas por decreto sao objecto dum exame prévio pela Sec¢ao Obras Piblicas.

Um alibi, de certa forma. Esta teoria da pondera¢do nao é mais do que um meio para
o Conselho de Estado dar a aparéncia do direito a escolhas puramente factuais, econémi-
cas ou sociais: a apreciacao nao assenta em nenhum critério propriamente juridico. Pode
pensar-se que se trata apenas de uma montagem que permite fornecer uma justificag¢ao a
uma decisao tomada de avan¢o, com base em consideragdes extra-juridicas, a qual ele de-
seja chegar através dum raciocinio construido a posteriori. S6 assim nao acontece quando
a protec¢ao do ambiente constitui a propria esséncia da declaracao de utilidade piblica da
operacao, por exemplo quando se trata duma aquisicao com vista a proteger este (ltimo?’.

Convém todavia destacar uma excepg¢ao muito observada neste processo de pondera-
¢ao negativa: o projecto de implantacao duma linha eléctrica de 400 000 volts na zona de
Verdon, classificada nos termos dos artigos L.341-1 e seguintes do Coédigo do Ambiente e
constituindo um parque natural regional, criado por decreto de 3 de Mar¢o de 1997, cuja
carta prevé no seu artigo 13.2 a promocao do “enterramento das linhas eléctricas”. Neste
caso (nico no seu género, 0 juiz considerou que “as ofensas graves trazidas pelo projecto
a estas zonas de interesse excepcional excedem o interesse da operagao e sao de natureza
a retirar-lhe o seu caracter de utilidade piblica; consequentemente, 0s requerentes tém
fundamento para pedir a anulagao do regulamento atacado que declara a utilidade publica
dos trabalhos de construcao da linha eléctrica aérea dum circuito de 400 000 volts entre
os postos de Boutre e de Broc-Carros, e a compatibilizacao do projecto com os planos de
ocupacao dos solos das comunas em questao. A realizacao deste equipamento traduzir-
se-a em novas e significativas ofensas ao conjunto ambiental constituido pelas Gorges du
Verdon, o lago de Saint-Croix, o planalto de Valensole e seus arredores. As ofensas graves
trazidas pelo projecto a estas zonas de interesse excepcional excedem o interesse da ope-
racao e sao de natureza a retirar-lhe o seu caracter de utilidade pablica”?8. Parece todavia
dificil imaginar uma generalizacao deste raciocinio, e ainda menos uma inflexao na juris-
prudéncia, tal a importancia de que aqui se revestem os elementos factuais?.

Ainda se trata nos casos relatados de conciliar interesses divergentes, na maior parte
do tempo entre os aspectos econémicos (e/ou de desenvolvimento) e os interesses am-
bientais. A situacao revela-se ainda mais complexa quando se trata de conciliar interesses
ambientais entre si: o exemplo bem conhecido dos muros “anti-ruido” em que os vizinhos

77 Conselho de Estado, 12 de Abril de 1995, Conservatoire de [’espace littoral et des rivages lacustres, Lebon 162;
AJDA, 1995. p. 660, nota, Hostiou.

78 Conselho de Estado, 10 de Julho de 2006, Assoc. interdépartementale et intercommunale pour la protection du
lacde Sainte-Croix, de son environnement, des lacs et sites du Verdon, req. n® 288108, 289396,

289777 € 289968, JCP édition administration et collectivités, 2006, p. 1256, nota, Billet ; /CP édtion Environnement,
2007, Etude 2, conclusdes, Vérot; Revue de Droit Immobilier, 2006, p. 367, observacdo, Fonbaustier; RFDA 2006,
p. 990, nota, Delhoste.

79 A linha THT em questao tinha sido precedentemente objecto de um dos primeiros debates publicos, em aplica-
¢ao dos artigos L.121-1 e seguintes, do Cédigo do Ambiente, nos termos do qual o projecto devia ser abandona-
do. Ver C. Cans, « La concertation, moyen a privilégier pour concilier aménagement et environnement », Droit de
["Environnement, Abril 1998, n.2 57, p. 15.
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das infra-estruturas rodoviarias ou ferroviarias exigem a justo titulo a edificacao, enquanto os
defensores da estética e da paisagem lhe sao desfavoraveis. O mesmo sucede com as edlicas:
esta forma dita “nova” de producao de energia limpa, pouco susceptivel de contribuir para
o efeito estufa — e a este titulo defendida pela maior parte dos “ambientalistas” — tem
0s seus inimigos, cuja legitimidade ambiental é incontestavel quando invocam a ofensa a
paisagem. Isto ilustra a classifica¢ao dicotdmica tradicional entre as grandes categorias de
defensores do ambiente, que podemos ligar mais geralmente a oposicao classica entre ho-
lismo, preocupado com o interesse geral “ecocéntrico”, e individualismo, guiado pelo inte-
resse particular antropocéntrico, ou pela adi¢ao de interesses individuais, por oposi¢cao ao
interesse geral considerado na sua globalidade. Ora, no estado actual da jurisprudéncia, o
Conselho de Estado parece ter tomado partido por esta segunda categoria, fazendo pender
o fiel duma nova teoria da ponderacao mais num sentido do que no outro®°. Assim sendo,
ele torna-se num defensor ardente das teorias ambientalistas de esséncia paisagista. Mas
em nenhuma decisdo, do nosso conhecimento, ele defende a prioridade dos beneficios
duma decisao que vise as paisagens. Este modo de procedimento ilustra as diversas apre-
ensoes dos interesses ambientais, segundo a concepcao que temos. Os sinais que o juiz
administrativo pode dar em favor de novas escolhas energéticas nao deixarao de ter efeitos
sobre as opg¢des do futuro, préximo ou longinquo, enquanto esta tradicionalmente (ou mes-
mo culturalmente?) mais inclinado a assegurar a proteccdo das paisagens.

Noutros termos, a ponderacao dos interesses nao € a conciliacao destes Gltimos: para
concretizar a Carta Constitucional e o “principio” emanado pelo Conselho Constitucional,
0 juiz administrativo deve portanto passar da ponderacao a real conciliacao dos interesses
representados por trés, e apenas trés, categorias de politicas pablicas, enquanto é bem
evidente que é o conjunto das politicas pdblicas que esta em causa.

Aaplicagaodo principiodaconciliagao supde portanto a abe rtura de novas vias.

B. A caminho duma teoria da conciliacao?

Para que o principio de conciliagao ganhe forma, varias condi¢ées se impdem, simulta-
neamente: é preciso, seguramente, que o desenvolvimento sustentavel nao se torne numa
va palavra, através da qual se justifica qualquer politica pelo acrescento do qualificativo
“sustentavel”, sem que o objectivo de protec¢ao do ambiente revista a mesma importan-
cia que as suas outras componentes. E também necessario que esta sustentabilidade ndo
se limite somente ao respeito das disposi¢des legislativas e regulamentares, de resto em
constante recuo®: deve revelar uma intencao “sincera” de contribuir para reduzir as fontes
de poluicao, e mesmo de favorecer a conservacao dos recursos naturais.

E também necessario que o juiz se envolva: vimos que depois de ter retirado o principio
da conciliagao do artigo 6.2 da Carta, o Conselho Constitucional parece té-lo esquecido.
Mas os requerentes comeg¢am a invocar o juiz administrativo. Assim, a associacao AOMSL
a prop6sito da auto-estrada A 406, observando o perigo incorrido pelas populagdes de
codornizoes (espécie em vias de exting¢do), alegava que “a declaracdo de utilidade pdblica
constitui uma violagao do artigo 6.2 da Carta do Ambiente, desde logo porque a exigéncia

8o Sobre o contencioso das edlicas, ver nomeadamente J.-M.-Maillot, « Le principe de précaution, les éoliennes et
le juge administratif », in Environnements : droit public, sciences politiques, Mélanges en I’honneur du professeur
J.-P. Colson, PU de Grenoble, 2004, p. 312 ; J.-C. Hélin, « Autorisation d’urbanisme et principe de précaution. Une
premiére application aux permis éoliens ? », in Etudes offerts au professeur R. Hostiou, Lexis Nexis, 2008; C. Cans, «
Des hésitations du législateur aux perplexités du juge administratif : du vent dans les branches du droit », Contrats
publics, Junho 2008, n.2 78, p. 61.

8 Pretende-se que sejam provas os fracos resultados do «Grenelle de ’environnement ».
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de conciliagdo entre a protec¢do do ambiente e o desenvolvimento econémico e social ndo
foi satisfeita”. Neste caso, o Conselho de Estado limita-se ainda a aplica¢ao da teoria da
ponderagao, sem se pronunciar sobre a conciliacao, apesar de explicitamente invocada,
dos interesses em causa®.

Mas, num caso muito recente®, e pela primeira vez ao que parece®, ele faz uma aplica-
cao directa: controla a conciliacao dos diferentes interesses em presenca implicando o “de-
senvolvimento sustentavel”. Estava em causa no caso concreto a legalidade de disposicdes
regulamentares relativas a concessdes de praia. A Federa¢ao nacional das praias e restau-
rantes contestava com efeito a legalidade de certas disposi¢des do decreto n.2 2006-608
de 26 de Maio de 2006%. De maneira classica, o Conselho de Estado considera, num pri-
meiro momento, que “ao fixar num minimo de 80%, reduzido 50% para as praias artificiais,
a superficie de praia que deve ficar livre de qualquer equipamento, o poder regulamentar
nao excedeu nem a habilitagao prevista na lei, desde logo porque o uso livre e gratuito
pelo plblico constitui o destino fundamental das praias nos termos da segunda alinea do
artigo L.321-9 do Cédigo do Ambiente, nem cometeu erro manifesto na sua aprecia¢gdo dos
interesses econdmicos dos exploradores de actividades instaladas nas praias”. Mas a pro-
posito do artigo 2.2, considera que “ao exigir que as instalagdes estejam desmontadas,
na maioria dos casos, seis meses por ano, a autoridade regulamentar conciliou sem erro
de direito os objectivos [...] relativos, por um lado, a protec¢ao do litoral, por outro lado, a
preservagao e desenvolvimento das actividades econémicas, e enfim, @ manutengao ou ao
desenvolvimento do turismo”. Parece que ele procede assim a uma aplicagao directa do
principio emanado pelo Conselho Constitucional, ao confrontar os trés pilares do desenvol-
vimento sustentavel.

Mas o juiz administrativo nao poderia tornar-se mais amplamente no juiz da “sustenta-
bilidade”? As reformas, e pelo menos a aplicagao efectiva de certas disposi¢des existentes
poderiam ai conduzir.

1. As fontes e os objectivos dum controlo da sustentabilidade

A utilizagdo de aspas enquadrando o termo “sustentabilidade” é aqui justificada pelo
neologismo constituido, ndo pelo préprio nome — que designa pura e simplesmente no
sentido comum o caracter do que é sustentavel, a sua permanéncia, a sua persisténcia —
mas pelo sentido particular que reveste quando se trata de designar os efeitos potenciais
da aplicacao do conceito de desenvolvimento sustentavel. Nao poderiamos aqui recordar
as polémicas doutrinais a volta deste qualificativo, e a preferéncia duma parte da doutrina
pelo termo “sustentavel”®, ja evocado por numerosos autores: era de recear alids que a
“Carta do Ambiente” ndo se tornasse na “Carta do Desenvolvimento Sustentavel”, como
isto havia sido sugerido, nomeadamente nas esferas politicas. Certos dicionarios traduzem
o termo inglés sustainable por “viavel”, no qual podemos ver a ideia de favorecer ou permi-

8 Conselho de Estado, 10 de Outubro de 2007, AOMSL, req. n.2 309286.

8 Conselho de Estado, 14 de Abril de 2008, Féd. nationale des plages restaurants, req. n.2 298810, AJDA, 2008, p.
840, nota, Pastor ; Annuaire Voirie, 2008, n.2 126, p. 14, nota, Rézenthel.

8 Na verdade, em certas decisdes, como as dos recursos n.2 289893 e 289893, o Conselho de Estado apenas
controla a aplicagao das disposi¢des legislativas que impdem a conciliagdo dos interesses abrangidos por uma
mesma actividade (aqui o recurso dgua) ou entdo, na decisdo n.2 296858, os diferentes usos da caca: ndo é o
sentido do principio da conciliagdo que aqui evocamos enquanto tradutor da preocupacao visada pelo artigo 7.2
da Carta do Ambiente.

85 Artigos 2.2, 3.2, 14.2 e 17.2 do decreto n.2 2006-608, de 26 de Maio de 2006 relativo as concessdes de praia,
Journal Officiel de la Republique Frangaise, 28 de Maio de 2006.

8 A polémica aqui evocada é a de saber se o termo inglés sustainable deveria ser traduzido pelos termos franceses
viable, soutenable ou durable. A opgdo que prevaleceu foi a de traduzir sustainable por durable (N.T.).
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tir a subsisténcia (o que denota bem o caracter rigorosamente minimalista da no¢ao). Em
qualquer caso, o termo “sustentavel” nao existe, e tem o inconveniente de ser particular-
mente desgracioso, enquanto o de “viabilidade” nao seria nada esclarecedor. Eminentes
juristas arriscaram-se a empregar a este termo de “sustentabilidade”, tal como o professor
Agathe van Lang®, e o espirito de comodidade parece advogar este uso.

Tradicionalmente, em matéria de ambiente, tudo é caso de compromisso, mais do que
de proteccao. Salvo raras excep¢des®, o juiz do ambiente nao é chamado a pronunciar-se
sobre conformidade legal da conservacao das riquezas naturais: ele é solicitado, na maior
parte dos casos, a apreciar a legalidade de decisdes que sao susceptiveis de lhe trazer
prejuizos. Neste sentido ele ndo € o juiz da conserva¢ao do ambiente, mas o da conciliacao
entre uma politica pdblica e as necessidades do desenvolvimento, nomeadamente econ6-
mico. Esta constatacao justifica que nos interroguemos sobre o contributo do “principio da
conciliagao” e sobre a sua potencial traducao pelo juiz administrativo.

Uma interpretacao razoavel, e provavelmente mais conforme a vontade do constituinte,
apontara para que o “principio da conciliacao”, enquanto traducao literal do desenvolvi-
mento sustentavel, seja o grau superior da teoria da ponderacao, e conduz a decidir en-
tre dois males: para retomar o exemplo supramencionado, certas e6licas sao obstaculos a
preservacao da paisagem, mas o seu contributo é tal para o objectivo da conservagao do
planeta que, em termos de desenvolvimento sustentavel, o interesse vale bem a pena. Se
assim nao for, o conceito de desenvolvimento sustentavel é ainda mais vazio de sentido do
que parece...

A Carta do Ambiente consagra dois elementos ao desenvolvimento sustentavel®: o sé-
timo considerando desde logo, que o Conselho constitucional ndo evocou na decisao de
2005, e que exige que “afim de assegurar um desenvolvimento sustentavel, as escolhas
destinadas a responder as necessidade do presente nao devem comprometer a capacidade
das geragoes futuras e dos outros povos a satisfazer as suas proprias necessidades”: Noél
Chahid-Nourai classifica espantosamente este considerando entre os elementos da Carta
que tém um “ambito juridico claro”o°.

Além disso, ela consagra um artigo inteiro (artigo 6.9, de que recordaremos o texto
para propor uma analise mais literal: “as politicas pablicas devem promover um desenvol-
vimento sustentavel. Para este efeito, elas conciliam a protec¢ao e a valorizam o ambiente,
do desenvolvimento econdmico e o progresso social”. A Carta nao é certamente um mode-
lo de elegancia de redaccao: temos aqui um exemplo flagrante. Com efeito, a conciliacao
aqui considerada é concebida como o meio de “promover” o desenvolvimento sustentavel:
seja! Mas a segunda frase é mais ambigua: o sujeito, “elas”, - e entdo o responsavel desta
promocao -, designa as politicas pulblicas; e o complemento de objecto directo, quer dizer
aquilo sobre o que se deve reportar a conciliagao, é constituida pela “proteccao e valoriza-
¢ao do ambiente, o desenvolvimento sustentavel e o progresso social”. Estas expressoes
nao designam ja “politicas publicas”? O texto determina categorias de politicas publicas
susceptiveis de terem uma influéncia, um impacto sobre o desenvolvimento sustentavel
e constituem as suas principais componentes. Assim, a letra, o artigo 6.2 indica que as
politicas puablicas conciliam... politicas plblicas para promover o desenvolvimento susten-
tavel... O que significa, certamente, e mais precisamente, que os decisores politicos de-
vem esforgar-se para conciliar diversas politicas plblicas entre si, mas nos deixa aténitos

8 A.van Lang, Droit de ’environnement, 22 ed., PUF, collection, « Thémis droit » 2007, § 213 s.

88 Aquelas que visam actos de proteccgdo stricto sensu: legalidade da classificagcdo em parque nacional, em parque
natural, em reserva natural...

8 Ou mesmo trés, se considerarmos, como vimos acima, que o sexto considerando se reporta ao nosso assunto.
% N. Chahid-Noural, « La portée de la Charte pour le juge ordinaire », AJDA, 2005, p. 1175.
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quanto ao uso da lingua francesa! Como admirar-se que as diferentes jurisdicdes chamadas
a pronunciar-se sobre uma tal definicao fiquem perplexas e guardem, pelo menos, o seu
quanto para si?

2. Os meios pertinentes dum controlo da sustentabilidade

Pudemos constatar que, na sua concepc¢ao actual, o principio da conciliagcao implica
uma apreensao minimalista do ambiente. Isto nao impede de imaginar uma sua utilizacao
mais progressista e, em todo o caso, um pouco mais operacional. Isto supde que se encare
a minima duas vias de aperfeicoamento: do lado do contencioso administrativo, a transfor-
macao da teoria da ponderacado na teoria da conciliacao, e sob o angulo constitucional, a
introdugao da avaliagao ambiental na engenharia legislativa. Estas duas proposi¢cdes nao
pressupdem a criacao de instrumentos ou de novos procedimentos, mas apenas do aper-
feicoamento das técnicas existentes.

O primeiro aperfeicoamento poderia com efeito consistir na simples aplicacao do artigo
86-7.2 do regulamento da Assembleia Nacional, com as altera¢des de 1991, e que o Con-
selho constitucional teve ocasiao de validar®'. Este artigo dispde que “os relatérios feitos
sobre um projecto ou uma proposta de lei cuja aplicacao é susceptivel de ter um impacto
sobre a natureza comportam em anexo uma ponderacao ecolégica, constituida por elemen-
tos de informagao quanto aos incidentes da legislacao proposta, nomeadamente sobre o
ambiente, os recursos naturais e os consumos de energia”. Com fundamento no artigo 6.2
da Carta, o Conselho Constitucional poderia considerar esta “ponderacao ecolégica” como
uma fase obrigatéria do procedimento legislativo, e retirar da sua omissao um vicio de in-
constitucionalidade externa. No que consiste simplesmente em examinar as incidéncias
ambientais da legislacao projectada, esta ponderag¢ao nao conseguiria todavia ser consi-
derada como uma garantia suficiente da conciliacao do desenvolvimento e do progresso
social com a protec¢ao do ambiente e a valorizacao do ambiente. Mas o seu controlo sis-
tematico poderia compelir o legislador a seguir esta via. Por um lado, isto valeria sempre
mais do que limitar-se a considerar que, quando uma lei “comporta” algumas disposicdes
ambientais, ela responde ao principio da conciliacdo previsto pelo artigo 6.2 da Carta — o
que constitui a concepcao actual da decisao de 28 de Abril de 2005 — e, por outro lado,
nada se opde a que este conteddo das fases preparatdrias seja completado. Esta obrigacao
nao deixaria também de ter incidéncia sobre a evoluc¢ao da jurisprudéncia do Conselho de
Estado. Por agora, este ponto do regulamento permaneceu letra morta: convira aplica-lo
efectivamente??,

Para além disso, nada se opde a que esta “ponderacao ecoldgica das leis” se torne
numa “ponderacao da conciliacdo”: a partir do reconhecimento de que nunca foi aplicado
na sua forma actual, nao é forcosamente iconoclasta propor uma modificagao que comporte,
substancialmente, uma preferéncia ambiental destinada a assegurar a sua aplicagao efectiva.

“0 estudo de impacto ambiental das leis e decretos” criado por diversas circulares?
poderia igualmente ser sistematizado, e comportar uma secc¢ao “conciliagao”, transforma-
¢ao sobre a qual se pode realizar a mesma apreciacao que aquela que acabamos de ver
para um aperfeicoamento da engenharia legislativa. Isto s teria todavia interesse se estes
“estudos de impacto das leis e decretos”, dum tipo particular, fossem obrigatoriamente e
efectivamente publicados antes da sua adop¢ao, como o incita a jurisprudéncia da CADA%,
9t Conselho Constitucional, Decisdo n.2 9o-276 DC, 5 de Julho de 1990, resolucao que completa o artigo 86.2 do
Regulamento da Assembleia nacional, Recueil du Conseil Constitutionnel, 69.

92 A nossa visita a Assembleia nacional, entrevista com C. Beauvais, em Mar¢o de 2005, que nos indicou que nunca
tinha sido aplicado.
93 Ver C. Cans, « Variations autour d’une innovation environnementale : 'impact des études d’impact sur le droit

public », in Pour un droit public de I’environnement, Mélanges offerts au professeur M. Prieur, Dalloz, 2007, p. 461.
% Ver C Cans, Ibid.
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Além disso, as jurisdi¢des poderiam ser obrigadas, por uma modificacao do Cédigo de
justica administrativa, a examinar com base neste documento, e cada vez que sejam inter-
peladas, a possivel conciliacao de interesses em presenca, e de satisfazer, se necessario,
um pedido de reconhecimento da sua impossibilidade. As disposi¢oes em litigio seriam
entao censuradas, ou pelo menos suspendidas. Muitos dos artigos deste Codigo criam as-
sim uma competéncia vinculada do juiz, por vezes por reenvio aos cddigos tematicos, pre-
cisando que “quando é interpelado (de tal maneira, em tal assunto), o juiz administrativo
satisfaz...”%. Dai resulta aquilo a que se chama habitualmente a “suspensao de pleno direi-
to” duma decisao administrativa individual. Poderiamos entdo imaginar que a auséncia de
avaliacao duma possivel ou impossivel conciliagdo dos elementos da “sustentabilidade”
poderia conduzir a uma suspensao de pleno direito. O juiz estaria igualmente vinculado a
pronunciar a suspensao, ou mesmo a anulacao, dum texto regulamentar que nao contives-
se esta ponderacdo, ou cuja ponderacao demonstraria a impossivel conciliacao dos trés
pilares do desenvolvimento sustentavel.

Por outro lado, em virtude da lei constitucional n.2 2008-724, de 23 de Julho de 2008,
uma nova disposi¢ao da Constituicao podera, assim que ela entrar em vigor®6, ser parti-
cularmente (til a tomada em consideragao pelo juiz administrativo do principio da con-
ciliagao. Com efeito, o0 novo artigo 61-1 da Constitui¢ao dispde que “quando, no caso de
uma instancia em curso junto duma jurisdigao, é sustentado que uma disposicao legislativa
comporta ofensa aos direitos e liberdade que a Constituicao garante, o Conselho Consti-
tucional pode ser interpelado sobre questao por reenvio do Conselho de Estado ou do Tri-
bunal de Cassacao que se pronuncie num prazo determinado”. Todavia, “uma lei organica
determina as condi¢des de aplicacao do presente artigo”: serd por isso necessario esperar
pela publicagdo desta lei orgdnica para que esta disposi¢ao entre em vigor. O artigo 62.2,
igualmente na sua nova redaccao, dispde que “uma disposi¢ao declarada inconstitucional
com fundamento no artigo 61-1.2 é revogada a contar da publicacdo da decisdao do Conselho
Constitucional ou duma data ulterior fixada por esta decisao. O Conselho Constitucional de-
termina as condicdes e limites nos termos dos quais os efeitos que a disposicao produziu
sdo susceptiveis de ser postos em causa”. Aqui estd uma reforma em relagao a qual temos
legitimamente direito de esperar que produza efeitos nao negligenciaveis, visto que um
texto regulamentar ou uma autorizacao administrativa individual “concilia mal”, em virtude
da insuficiéncia duma lei, os trés pilares do desenvolvimento sustentavel. Logo que seja
confrontado com uma tal contestacao, o Conselho de Estado detera entao brevemente uma
nova chave nas suas maos: o Conselho Constitucional nao podera desdizer-se a luz da sua
decisao de 28 de Abril de 2005.

Quanto a sua propria competéncia em matéria de controlo dos actos regulamentares, o
Conselho de Estado disporia do mesmo tipo de instrumentos, em virtude da altera¢dao do
“estudo de impacto das leis e decretos”.

Estas pistas, que convém admitir nao vao no sentido duma concepgao alargada da prio-
ridade ambiental, constituiriam um mal menor. Mas nem é preciso dizer que outras vias de-
vem ser exploradas, e que a doutrina lhe poderia consagrar urgentemente alguns esforgos,
que poderiam ser inteiramente consagrados a dar sentido ao desenvolvimento sustentavel
pelo controlo duma real “sustentabilidade” do desenvolvimento.

Chantal Cans
Professora de Direito Piblico na
Universidade do Maine

% Por exemplo, ver o artigo L.122-2 ou 0 L.123-12 do Cédigo do Ambiente.
% Ver o « Avertissement : 1.2 Les versions en italique des articles [...] 61-1 [...] de la Constitution entrent en vigueur
dans les conditions fixées par les lois et lois organiques nécessaires a leur application ».
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Implementagc‘io da Agenda Local
21 em Portugal: Desafios para
a Sustentabilidade Local

Este artigo pretende analisar a forma como a implementacgao
da Agenda Local 21 (AL21) em Portugal esta a contribuir para
uma governacao local apoiada num modelo de desenvolvim-
ento sustentavel. Partindo de uma visao tedrica sobre a gov-
ernacao para o desenvolvimento sustentavel - centrada na
analise dos seus principais valores e desafios e em perceber
o potencial da AL21 para a sua prossecucao -, este artigo de-
senvolve uma reflexao critica sobre o tema a partir dos resulta-
dos mais relevantes obtidos através da implementacao de um
questionario dirigido aos municipios portugueses. O artigo,
pretende expor algumas das principais potencialidades, limi-
tacdes e desafios da realidade local portuguesa, em particular
no que respeita a implementacao da Agenda Local 21, e em
geral, no que respeita a governacao local tendo em vista mod-
elos de governagao mais coerentes com o conceito de desen-
volvimento sustentavel.

1. 0 Debate da Governagao para o Desenvolvimento Sustentavel

Designadamente na lingua inglesa, o conceito de governacao (governance) referia-se
tradicionalmente a actividade dos governos e a como os politicos eleitos exerciam o poder,
mas a reemergéncia do conceito a partir dos anos 80 ‘abriu-0’ muito para além do limite
semantico de “governo”. Esta mutacao linguistica no uso de “governacao” ao longo das
duas dltimas décadas, aparece como uma resposta as transformac¢des de um mundo ca-
racterizado, entre outros aspectos, por uma globaliza¢ao inexoravel, um processo de com-
plexificagao das relagdes entre o Estado e a sociedade civil, e uma fragmentacao crescente
de decisdes (Hirst 2000, in Kjaer 2004). Nas palavras de Rhodes: “o Estado foi esvaziado
superiormente (por ex. através da interdependéncia internacional), inferiormente (através

* 0 presente artigo baseia-se na versdo publicada em Fidélis, T. e Pires, S. M. (2009) ‘Surrender or resistance to the
implementation of Local Agenda 21 in Portugal: the challenges of local governance for sustainable development’,
Journal of Environmental Planning and Management, 52(4), pp. 497-518.
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da mercantilizagdo e da criacdo de redes), e lateralmente (por agéncias)” (Rhodes 2003,
p. 69), mas continua a reter, todavia, um papel fundamental. Bache e Flinders (2004) resu-
mem bem estas mudancas institucionais: (1) um aumento da participacdo de actores nao-
estatais na tomada de decisdo nos varios niveis territoriais; (2) a crescente sobreposicao
de redes, com as inerentes dificuldades de identificacao de niveis territoriais distintos na
tomada de decisdo; (3) a transformacdo do papel do Estado, onde se tem vindo a desen-
volver um conjunto de novas estratégias de coordenacao, orientacao e estabelecimento de
redes para proteger e, em alguns casos mesmo aumentar, a autoridade Estatal; por fim, (4)
um ajuste da natureza da responsabilizacao democratica e a necessidade de a rever, ou
pelo menos de a repensar.

Estas mudangas apontam para a propria esséncia da governagao para o desenvolvi-
mento sustentavel'. Segundo Lafferty (2004), a governacdo assente em preocupacdes de
desenvolvimento sustentavel implica uma integra¢ao horizontal e vertical dos valores e
principios fundamentais da sustentabilidade na actividade governamental (algo extrema-
mente exigente em termos de coordenac¢do) e suscita um encontrar de formas efectivas
para mobilizar e envolver a sociedade civil (desafiando a natureza da responsabilizacao
democratica) na formulacdo e implementacdo de politicas sectoriais (em redes sobrepos-
tas) (Lafferty 2004).

De uma forma geral, um sistema de governacao pode ser considerado eficaz, se con-
seguir assegurar que as suas politicas sao desenvolvidas e implementadas de uma forma
consistente e efectiva através dos limites institucionais, apontando para fins “desejaveis”,
como a sustentabilidade, e afastando-se de fins “indesejaveis”, como a insustentabilida-
de. As tensdes entre os valores fundamentais de uma “boa” governacao — entre os quais,
a legitimidade, eficiéncia, democracia e a responsabilizacao — estdo sempre presentes, e,
no que diz respeito ao desenvolvimento sustentavel, os trade-offs entre 0s mesmos sao
particularmente vibrantes.

O primeiro grande dilema relaciona-se com o garantir da legitimidade das politicas pa-
blicas num sistema de governacao sobremaneira complexo. Para Goss (2001): “a emergén-
cia das relagdes de governacao tornam evidente que estamos numa era de legitimidades
mdltiplas, as quais todas sao relevantes e importantes, fazendo, consequentemente, com que
uma governacao efectiva exija que todos os actores reconhecam a legitimidade uns dos ou-
tros, e que sejam capazes de negociar esta legitimidade partilhada de forma continua” (p.23).

A questdo da eficiéncia das decisdes e das politicas pablicas é igualmente importante, e
levanta questoes acerca de como controlar o uso de recursos por miltiplos actores de modo
a funcionar eficientemente. Ser eficiente &, também, ser flexivel de modo a produzir resul-
tados tangiveis, maximizando os recursos. Isto implica a tendéncia para a proliferacdao de
objectivos, critérios e indicadores face aos quais o funcionamento é avaliado, associando
incentivos, recompensas e sanc¢des a essa avaliacdo (PASTILLE 2002).

Adicionalmente, o proprio funcionamento democratico € posto em causa quando uma
analise séria da governacao para a sustentabilidade desafia as normas e os processos das
democracias actuais (Lafferty 2004), particularmente quando os ciclos politicos sdo total-
mente descoincidentes com os ciclos de vida ecolégicos. No entanto, mesmo considerando

* Mais a frente abrevia-se a expressao ‘governacao para o desenvolvimento sustentavel’ para ‘governacgao susten-
tavel’, por uma questao meramente de simplificagdo linguistica.
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que as redes de governag¢ao possibilitam o envolvimento de miltiplos actores, é evidente
que uma participagao alargada ndo equivale a um poder mais distribuido, e que a emer-
géncia do sistema de governacao nao significa, necessariamente, uma melhoria para a si-
tuacao dos grupos sociais mais fracos. A participagao é importante, mas esta longe de ser
suficiente (Meadowcroft 2004).

Por (ltimo, para Kjaer, a responsabilizagao implica responsabilidade; ser responsabili-
zavel implica a possibilidade de se ser responsabilizado, e a teoria da governagao preocu-
pa-se com a definicdo de mecanismos de responsabilizacdo democratica (Kjaer 2004). A
capacidade de responsabilizar podera simplesmente desaparecer ou diluir-se nas comple-
xas redes de instituicdes, porque definir quem fez o qué, deixa de ser linear (Rhodes, citado
por Kjaer 2004). Sempre contestada e em evolucao, a intricada distribuicdo de autoridade
e competéncias entre o Estado e os actores nao-estatais ao nivel local, regional, nacional e
internacional, &€ um dos aspectos mais intrigantes da governagao para o desenvolvimento
sustentavel (Fairbrass e Jordan 2004). Os diferentes niveis de ac¢do implicam diferentes
consequéncias para a responsabilizacao e para a democracia, sendo que é provavelmente
no nivel local, a uma escala de accao mais pequena, que encontraremos mais facilmente
medidas que promovam uma capacidade de responsabilizacao mais efectiva. Paralelamen-
te, o nivel local sera provavelmente aquele em que mais intensamente se tem tentado inte-
grar politicas e praticas para a sustentabilidade, implementar diferentes modos de governa-
¢ao, e procurar respostas para os principais problemas e desafios da sustentabilidade. No
entanto, a resolucao eficaz de certos problemas, como, por exemplo, 0 aquecimento global
ou a poluicao transfronteirica, transcendem claramente o nivel local e o nacional.

Para Luhde-Thompson (2004, p.485), a arte de “governar cidades sustentdveis” pode
definir-se pela “criacao de governos locais competentes que, em interac¢dao com uma so-
ciedade civil altamente responsavel e responsiva, aplicam uma forma de governar que pos-
sibilita as solu¢des mais sustentaveis”. A questao que surge entdao é: Como podem esses
governos locais competentes e uma sociedade civil consciente implementar politicas sus-
tentaveis? Quais sao as condi¢des necessarias para que isso aconteca?

Varios estudos e analises comparativas no espaco Europeu (Lafferty 2001, PASTILLE
2002, Evans et tal. 2005, entre outros) tém procurado identificar e analisar os factores e
condicdes que reforcam a capacidade da governagao local para adoptar e desenvolver ini-
ciativas que possibilitem um desenvolvimento sustentavel. Partindo desses mesmos es-
tudos, extraimos um conjunto de factores especificos que nos parecem pertinentes para
uma implementacao efectiva da Agenda Local 21 (AL21) (ver tabela 1). Esses factores foram
agrupados segundo dois angulos distintos: as condi¢des geradas pelos “governos locais” e
os factores gerados pela “sociedade civil” — aqui entendida como “todas as actividades so-
ciais, econdmicas e politicas que tém lugar fora do governo local” (Evans et al. 2005, p. 14).
Assume-se aqui que o nivel do governo local — o foco do presente estudo — desempenha
um papel importante na melhoria da governagao para a sustentabilidade. Estando mais
perto do territorio e da sua populacdo, tem um acesso privilegiado aos problemas e con-
flitos ambientais, sociais e econdmicos, assim como a respectiva resolucao dos mesmos.
Tem também uma maior capacidade para conceber possiveis linhas de desenvolvimento
que promovam os objectivos de sustentabilidade. Finalmente, a proximidade aos grupos de
interesse (stakeholders) e ao plblico em geral podera facilitar uma maior mobilizagao local
para a criacdo conjunta de novas abordagens e parcerias. Os cinco factores aqui assumidos
como cruciais estao resumidos na Tabela 1, reflectindo uma forma de reforgar este papel
estratégico dos governos locais.
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Tabela 1 - Factores e condi¢oes determinantes para uma efectiva governacao sustentavel

Governos Locais

Esforcos de aprendizagem

- Habilidade/capacidade para desenvolver solugdes inovadoras

Viséo de longo prazo para o
desenvolvimento sustentavel

- Apoio a uma visdo de longo prazo sem perder perspectiva sobre a ac¢do a
curto e médio prazo

- Forte compromisso politico para com os objectivos do desenvolvimento
sustentével

Parcerias/aliangas com
individuos/organizagdes-chave
fora da esfera publica

- Mecanismos que estabelegam o acesso de diferentes grupos da sociedade
civil aos processos de tomada de decisdo e de implementagéo

Interac¢do com actores
nacionais e internacionais

- Desenvolvimento integrado de projectos/actividades/redes com outros niveis
de governo ou com organizag¢des nacionais e internacionais para o
desenvolvimento sustentavel

Condigdes internas e

- Consciencializagdo/formagao/educagdo dos funcionarios publicos

organizacionais relativamente ao desenvolvimento sustentavel
- Organizacdo interna/departamental que facilite a integragdo/avaliagdo/
monitoriza¢do de politicas
- Estabelecimento de praticas de trabalho internas sustentaveis
Sociedade Civil

Consciencializagdo dos
desafios do Desenvolvimento
Sustentavel

Capacidade de Mobilizagdo

- Nivel de educagdo/consciéncia da populagdo/sector privado/organizagdes
ndo-governamentais, etc

- Grau de actividade/mobilizagdo/envolvimento da sociedade civil nos
assuntos publicos

- Grau de confianga nos governos e politicas locais. assim como no sector
publico em geral

- Nivel de cumprimento com os objectivos ambientais e de sustentabilidade da
parte da populagdo e do sector privado (consumo responséavel, producdo
responsavel, etc)

Confianga nas politicas locais

Cumprimento dos objectivos
ambientais

Em primeiro lugar, de modo a ser o que designamos de organizacdes aprendentes, as
autoridades locais necessitam ter a capacidade de desenvolver novas formas de funcio-
namento, que possibilitem processos de tomada de decisao mais abertos, inovadores e
flexiveis, incorporando os objectivos inter-sectoriais e inter-geracionais do desenvolvimen-
to sustentavel. Kern (2008) tem argumentado por novos arranjos institucionais capazes
de efectivamente aprender lices e transferir politicas; Evans e Theobald (2003), por seu
lado, tém enfatizado a necessidade de criatividade, inovacao e flexibilidade na criacao de
politicas, erodindo barreiras profissionais e departamentais; enquanto que outros autores
sugerem aspectos como a descentraliza¢ao, a construcao de consensos e uma maior fle-
xibilidade organizacional, enquanto aspectos que promovem sistemas politicos abertos e
orientados para a aprendizagem. As AL21 sao justamente uma oportunidade para introduzir
estas mudancas e assim estimular o potencial de aprendizagem.

Um segundo factor diz respeito ao estabelecimento de uma visdo de longo prazo para
a sustentabilidade, sem perder a perspectiva de curto prazo da sua implementagao. Par-
ticularmente no nivel local, a existéncia de liderancas fortes e sdlidas é extremamente
importante para incluir aspectos de sustentabilidade na agenda politica. No entanto, um
compromisso politico sélido necessita de ser acompanhado de mecanismos que apoiem a
adopcdo e manutencao de programas e politicas integradas de longo prazo, o que se tem
revelado um desafio dificil de superar, mesmo em paises “pioneiros” na implementacdo da
Agenda 21, como a Suécia, como veremos mais a frente.

Em terceiro lugar, se é imperativo forcar alteracdes concretas ao nivel de padrdes de con-
sumo, de escolhas de transporte, de alteracao de habitos e preferéncias relativas a alimen-
1 J1)
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tacao ou habitacao, entre outros aspectos, os governos locais necessariamente devem in-
teragir com organizagdes civicas, empresas, comunidades, e com os cidaddos de um modo
geral. Para além disso, a inclusdao de novos actores possibilita um acréscimo de recursos
disponiveis, ndo s6 em termos financeiros, mas também em termos de conhecimentos,
habilitacdes, tempo, etc. Uma vez que os problemas financeiros sao geralmente apontados
como umas das causas principais para a falta de implementacao da AL21, este aspecto é
da maior importancia. Contudo, como é evidente, proporcionar acesso aos processos deci-
sorios e de implementacao a diferentes grupos da sociedade civil & um principio chave da
AL21, o qual vai muito para além desta argumentacao de acréscimo de “recursos”.

0 quarto factor, levantado pela natureza transversal do desenvolvimento sustentavel,
reflecte a forma como os governos locais interagem com o0s actores nacionais e interna-
cionais. O desenvolvimento de projectos, de actividades e redes com os outros niveis do
governo, ou com organiza¢des nacionais ou internacionais envolvidas com a promoc¢ao do
desenvolvimento sustentavel através da AL21, é considerado crucial.

Finalmente, o quinto factor relaciona-se com as condi¢ées internas e organizacionais
das autoridades locais, o que determina a forma como estas abragam os desafios levanta-
dos pelos factores que temos mencionado. Estas condi¢des implicam um grau adequado
de formacao, educacao e saber técnico dos funcionarios pdblicos e eleitos das adminis-
tracoes locais, particularmente em relacdo a questdes de sustentabilidade (Evans et al.
2005). A forma como o governo local é estruturado para facilitar a integracdo de politicas — a
importancia relativa dos departamentos, como estes interagem, o grau de autonomia, e 0s
recursos alocados pelos governos nacionais, etc. —, tém igualmente grande importancia.
Por fim, o estabelecimento de “boas” praticas de trabalho internas, como o Orcamento
Ecoldgico (eco-Budget) ou as Compras Piblicas Ecolégicas (eco-Purchasing), podera ter um
efeito multiplicador fora da esfera das autoridades locais.

A préxima secc¢ao ira aprofundar de que forma a AL21 podera promover os principios
fundamentais da governacao para o desenvolvimento sustentavel, substanciando esse
potencial com as aprendizagens que a sua pratica tem produzido e reunido até agora na
Europa.

2. 0 Debate Internacional da Importancia da Agenda Local 21

A discussao académica e politica em torno da intervencao local para o desenvolvimento
sustentavel tem contribuido para a elabora¢do de varios documentos, os quais tém dado
especial importancia a uma reformulagao das administra¢oes locais, de forma a melhorar
a sua prestacdo. Entre estes documentos, destacamos o Capitulo 28 da Agenda 21 (1992),
a Agenda Local 21 (AL21) propriamente dita, a Carta de Aalborg (1994) - a qual resultou da
Campanha Europeia das Cidades e Vilas Sustentaveis-, e os mais recentes Compromissos
de Aalborg (Aalborg + 10: Inspirando o Futuro - 2004). Essencialmente, a AL21 é um pro-
grama que fornece um quadro para a implementacao do desenvolvimento sustentavel ao
nivel local. Esta concebido de forma a aproveitar os recursos e as estratégias previamente
existentes dos governos locais, de forma a melhor integrar os objectivos ambientais, eco-
ndmicos e sociais.

Como mencionado na sec¢ao anterior, 0s conceitos-chave associados a governagao —
como a sustentabilidade, a legitimidade, a eficiéncia de decisoes e de politicas pulblicas, a
VR
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democracia e a capacidade de responsabiliza¢ao —, estao na base dos objectivos da AL21.
Desde 1992, varias experiéncias locais tém sido desenvolvidas um pouco portodo o mundo,
e muitas auditorias, questionarios e relatorios tém sido preparados para avaliar as mudan-
cas e desafios desses processos como, por ex., 0 Local Authorities Self Assessment of Local
Agenda 21 Research Project (LASALA), com foco nos casos europeus (ver por ex. ICLEI 2000).
De forma semelhante, tém sido feitos varios estudos sobre experiéncias ao nivel regional
(por ex. Adolfsson 2002, Barrutia et al. 2007) e nacional (por ex. O’Riordan and Voisey 1997,
Laferty e Eckerberg 1997, Bond et al. 1998, Gram-Hansen 2000, Echebarria et al. 2004). O
continente europeu tem sido portanto muito fértil relativamente a pratica e ao savoir-faire
produzido pela implementagao de varios processos AL21. Nao obstante, em paises como
a Suécia e o Reino Unido (R.U.), com longas e amplas experiéncias com a implementacao
da AL21, ou como a Alemanha, que aderiu tarde, mas que se tornou rapidamente um lider
mundial em termos do niimero de processos iniciados (aproximadamente 2500 em 2004),
observamos agora sinais de cansago e de perda de interesse causados por varios anos de
alteracoes e disputas em torno da AL21 (Wong 2006, Eckerberg e Dahlgren 2007, Kern et al.
2007). Eckerberg e Dahlgren (2007) anunciaram uma fase menos activa na Suécia, Kern et
al. (2007) afirmaram peremptoriamente o fim do efeito de difusdo desta inovacdo politica
na Alemanha, e no R.U., Wong (2006) enfatizou o facto de, ironicamente, os processos AL21
espontaneos terem perdido o seu impulso ao serem substituidos por “Estratégias Comuni-
tarias” centralmente controladas.

0 interessante caso da Suécia justifica uma breve analise. Apesar do apoio maci¢o do
governo central para a disseminacao da AL21, e da devocao e capacidade dos municipios
(através da autonomia local em competéncias politicas e fiscais), varios obstaculos tém
causado um efeito “nebuloso” ao longo dos 15 anos de actividades AL21. Eckerberg e Dahl-
gren (2007) sugerem, curiosamente, que a falta de recursos tem-se revelado o obstaculo
mais dificil para as autoridades locais. Mesmo depois de um forte apoio financeiro inicial,
os fundos terminaram pois estavam associados a um projecto de curto-médio prazo. Con-
tudo, foram ainda identificados como obstaculos importantes o caracter de curto prazo da
tomada de decisao politica local, e a consequente falta de compromisso a longo prazo. Os
mesmos autores chamam também a atencao para o facto de o caracter voluntario da AL21
necessitar competir por recursos que sao reivindicados por actividades municipais legal-
mente obrigatérias. Isto podera explicar parcialmente as “solu¢oes locais ad hoc” e as suas
caracteristicas de curto prazo. No que respeita o decréscimo de entusiasmo e a dificuldade
em suster o compromisso politico, estes autores explicam que isso estara provavelmente
relacionado com a “integracao iniciada mas nao continuada da AL21 nas rotinas de trabalho
e nos diferentes sectores que entram em conflito com outros pontos de vista temporais na
politica e na administracdo” (Eckerberg e Dahlgren 2007, p. 137). Os mesmos sublinham
que a institucionalizacao da AL21 requer muito mais do que a mera producao e implemen-
tacdao de um plano de accao como um projecto de curto prazo.

Portoda a Europa, as varias experiéncias dizem-nos que o caracter voluntario e de curto
prazo da AL21, assim como a falta da integracao pratica dos aspectos sociais, econdmicos
e ambientais, sao questdes problematicas. De forma a explorar o potencial da AL21, o ICLEI
(2002) tem enfatizado a importancia do desenvolvimento de mecanismos localmente rele-
vantes para monitorizar e avaliar o progresso e a promog¢ao de campanhas de AL21 de longo
prazo ao nivel nacional.

Estes dois aspectos foram alvo de atencao pelo governo central do R.U., quando através
de imperativos legais e de um acompanhamento proéximo, determinou a obrigatoriedade
de cada administracdo local preparar uma “Estratégia Comunitaria” (Community Strategy)
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através de uma Parceria Estratégica Local segundo o Local Government Act de 2000 (DETR
2000). Depois das varias experiéncias de AL21 nos anos 9o, e de um forte apoio “ret6rico”
da administracao central, os varios obstaculos em torno da sua implementacao comegaram
a tornar-se aparentes, notando-se cada vez mais a falta de recursos, o seu caracter nao-
estatutario, as culturas politicas enraizadas das autoridades locais, a apatia do pablico e
dos interesses privados, etc. (ver Jonas et al. 2004). A substituicdo de uma “AL21 ambien-
tal” por “Estratégias Comunitarias integradas”, pretendia levar os governos locais a ter de
evidenciar, através de metas, planos de accao, e indicadores de “qualidade de vida”, como
estavam, em termos concretos, a contribuir para a dimensao ambiental do bem-estar e da
qualidade de vida das suas comunidades (DETR 2000c, citado em Jonas et al. 2004). Além
disso, pretendia também consolidar, através de orientacao central, um enquadramento de
politica local em torno de varias iniciativas comuns que extravasavam a AL21, tais como pla-
nos de transporte piblico local, estratégias de combate ao crime e outros problemas locais,
planos de melhoria no acesso aos servicos de salide, e outros planos e estratégias locais de
ambito ambiental (Wong 2006). A AL21 no R.U., quando apareceu, oferecia oportunidades
para a participacao local, uma maior responsabilizacao democratica, assim como formas
de contornar o governo central e participar directamente na governagao ambiental trans-
nacional, num contexto em que os poderes locais estavam a perder competéncias para o
nivel nacional e 6rgdos ndo imputaveis (ver Jonas et al. 2004). Presentemente, os dilemas
da governacao local criados pela fase actual de reestruturacao do Estado e da economia, e
das estratégias centrais para o nivel local, estdo a apresentar oportunidades para visoes e
estratégias alternativas para o desenvolvimento local e regional (Jonas et al. 2004).

As conclusoes de Kern et al. (2007), sobre a exploracdo deste assunto na Alemanha, sdo
significativas para a analise do caso portugués. Juntamente com a necessidade de apoio
do governo central, estes autores identificam as capacidades econdmicas e politicas das
autoridades locais como determinantes para a ac¢ao no ambito da AL21. Concluem igual-
mente que existe uma maior probabilidade de a AL21 ser implementada por municipios de
maior dimensao, em cidades mais densamente populadas, do que em pequenos munici-
pios afastados das cidades pioneiras; que as cidades mais proésperas tendem a iniciar os
processos de AL21 mais cedo devido a disponibilidade de recursos; que certos partidos
politicos (em especial os de orientacdo ecologista) e 0s seus representantes na assembleia e no
governo municipal tendem a mostrar-se mais favoraveis a iniciar uma AL21; e que a existéncia
de capital social? € uma pré-condi¢ao importante para a adop¢ao de uma AL21. Um outro
factor importante para a disseminacao das mesmas, o qual é também significativo interna-
cionalmente, é a existéncia de instituicoes de transferéncia de agendas ao nivel regional
(Kern et al. 2007). Estas instituicdes podem ser agéncias pUblicas ou privadas e que pro-
movam e apoiem as autoridades locais na implementacao da AL21, ajudando a difundir os
respectivos processos.

Finalmente, é no caso dos paises do Sul da Europa, tal como a Espanha, que podem ser
encontradas caracteristicas mais proximas as do contexto da AL21 em Portugal. De forma
semelhante, o governo nacional espanhol ndao desempenhou um papel central, “deixando
estas iniciativas nas maos das autoridades regionais e locais” (Hanf e Morata 2008, p. 108).
0Os mesmos identificam os departamentos provinciais, tal como o Departamento de Am-
biente do Generalitat de Catalunya (Governo da Regido de Barcelona), enquanto agéncias

2 Putnam, por exemplo, define capital social como as praticas sociais, normas e relacdes de confianca que existem
entre cidadaos de uma dada sociedade e que estimulam a cooperac¢ao, coordenacgao e educacao desses cidadaos
para beneficio da sociedade (Putnam, 1993 e 2000) (Ver discussdo sobre o conceito de capital social e da sua
importancia para o desenvolvimento sustentavel em Evans et tal. 2005, p. 14-20).
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tlcas que se revelam cruciais para a promoc¢ao da AL21. Quando nao

existe este nivel provincial, as experiéncias com a AL21 tendem a ser assimétricas e desar-
ticuladas, e desencadeadas nesse caso por estratégias mais gerais de planeamento local.
No entanto, a maior parte dos municipios em Espanha ndo parece entendera AL21 como um
instrumento estratégico de planeamento que incorpora o conceito transversal de desenvol-
vimento sustentavel, e a natureza fragmentada das organizacdes e do funcionamento das
instituicoes administrativas locais em Espanha continua a representar um enorme entrave
para a implementagao da AL21 (Hanf e Morata 2008).

3. A Agenda Local 21 em Portugal - Uma Visao Geral

Relativamente a implementacdo da AL21 em Portugal, a pratica revela um longo caminho
a percorrer uma vez que, s6 muito recentemente, estas iniciativas comegaram a assumir
alguma expressao. Foi anteriormente mencionado que as campanhas nacionais para pro-
mover a adop¢ao da Agenda Local 21 revelaram ser fundamentais. No entanto, os governos
centrais Portugueses ndo tém atribuido muita relevancia a estas estratégias locais. Nem
0s principais documentos estratégicos tal como o Plano Nacional da Politica de Ambiente
(1995), nem 0s sucessivos programas governamentais anuais, nem os principais documen-
tos regulamentares como a Lei de Bases do Ordenamento do Territorio e Urbanismo e as res-
pectivas regulag¢des, incluiram referéncias ou incentivos para a adopg¢ao da AL21. Apesar de
uma versao anterior (2002) ter mencionado a necessidade de promover a AL21 em Portugal,
a actual Estratégia Nacional para o Desenvolvimento Sustentdvel 2007-2015 nao refere em
parte alguma objectivos ou medidas relacionadas com a AL21, e sequer refere o papel dos
municipios enquanto actores indispensaveis para o desenvolvimento sustentavel. O apoio
politico e financeiro dos governos centrais nao foi, desta forma, um factor desencadeador
do crescente nmero de experiéncias de Agendas 21 no nosso pais, contrariamente ao que
aconteceu no R.U., na Suécia, na Holanda ou em lItalia, mas revela ser um dos factores que
(pela sua inexisténcia) mais podera ter contribuido para esse crescimento se desse tardia-
mente.

Entre os estudos que produziram dados sobre a implementacdao da AL21 em Portugal,
trés, em especial, ilustram bem a sua recente evolucdo. Em 2000, Carter et al. (2000) fazem
referéncia a um questionario de 1997, que concluiu que o conhecimento da, e o entendi-
mento sobre, a AL21 em Portugal era muito pobre, mencionando apenas quatro municipios
que comecavam a desenvolver uma AL21. Mais tarde, Quental e Silva (2003) referem-se a
um inquérito realizado em 2002. Embora mostrassem resultados semelhantes (com apenas
uma autarquia3 com uma AL21 em processo de implementagdo), revelavam uma crescente
tomada de consciéncia e interesse sobre o assunto por parte dos municipios, assim como
uma intencdo crescente de as promover num futuro préximo. O inquérito revelava igual-
mente a existéncia de varios tipos de iniciativas dedicadas a gestao e ao planeamento am-
biental, tal como a preparacao de Planos Municipais de Ambiente em 20 autarquias, mas
que todavia careciam de abordagens mais integradas e participativas. Um outro inquérito
feito em 2002, constata a existéncia de 13 municipios com AL21 e de 23 com um Plano
Municipal de Ambiente (ver Schmidt et al. 2005). Adicionalmente, de acordo com dados
mais recentes, apenas dois municipios sao membros do International Council for Local En-
vironment Initiative (ICLEI) e 26 (mais a LIPOR — uma associacdo regional para a gestdo de

3 Para o efeito deste artigo, importa salientar que nos referimos no texto a ‘autarquias’ ou ‘municipios’ da mesma
forma, representando aqui o conceito de ‘autarquia local’ uma versao reduzida do seu significado, em que apenas
nos queremos referir a cdmaras municipais e nao a freguesias locais, meramente por uma questao de simplifica-
cao terminolégica que importava esclarecer.
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residuos no norte de Portugal que integra oito municipios#) assinaram a Carta de Aalborg.
Isto ndo significa, no entanto, que estes 26 municipios tenham necessariamente imple-
mentado planos de ac¢ao para o desenvolvimento sustentavel, apenas que assumiram a
responsabilidade de os desenvolver num futuro proximo. Destes 26 casos, a nossa recente
investigacao identificou 5 que tinham assinado a Carta de Aalborg ha muito, mas que res-
ponderam ao nosso questionario como nao tendo de todo uma AL21. Outros 10 declararam
estar a implementar a AL21, e 11 autarquias signatarias nao responderam ao questionario.

Varios obstaculos tém sido mencionados para explicar o baixo nivel de adop¢ao da AL21
em Portugal relativamente a outros paises europeus (ver Schmidt et al. 2005). Uma dificul-
dade advém da falta de conhecimento sobre a AL21 e os desafios colocados pelo desenvol-
vimento sustentavel por partes das autoridades municipais, o que real¢a a necessidade de
campanhas ao nivel nacional, como foi ja referido. A prépria Associacao Nacional de Muni-
cipios Portugueses tem tido um papel limitado na promocao efectiva destas iniciativas. Um
outro obstaculo esta relacionado com a falta de apoio informativo e logistico de um ponto
de vista técnicos. Além disso, a falta de recursos financeiros para apoiar as iniciativas rela-
cionadas com a AL21 restringem as autarquias — as quais ja tém, a partida, um orcamento
limitado para lidar com todas as actividades reguladas pela lei —, de acumular encargos
adicionais, principalmente se estes forem voluntarios®. Por isso mesmo, o novo Quadro de
Referéncia Estratégico Nacional (2007-2013) pode servir como um forte instrumento finan-
ceiro, ao incluir varias medidas sob as quais a promog¢ao da AL21 em Portugal podera ser
apoiada, potenciador de novas iniciativas neste ambito.

4. A Agenda Local 21 em Portugal — Um Olhar Sobre a Pratica

4.1 0 Questionario - Objectivos e Questdes

Os principais objectivos do questionario, desenvolvido pela Universidade de Aveiro, vi-
savam, por um lado, fazer uma apreciacao do grau de implementacao da AL21 em Portugal,
e, por outro, avaliar a forma como esta tem sido incorporada na gestao e planeamento ao
nivel local. Sobretudo, pretendeu-se identificar os principais factores facilitadores e inibi-
dores da implementacao dos processos de AL21. Numa primeira fase, o questionario foi
enviado, por correio, a todos os Presidentes de Camara dos 308 municipios Portugueses,
em Novembro de 2006. O reduzido nimero de respostas dos municipios dos arquipélagos
da Madeira e dos Agores fez com que o estudo se reorientasse apenas para 0S municipios
de Portugal continental (278). Numa fase seguinte, foram enviados questionarios, por cor-
reio electronico, em Maio de 2007, para todos 0os municipios que nao tinham respondido
a primeira série. Esta estratégia possibilitou um nimero de respostas consideravel de 158
municipios, representando cerca de 57% de todos os municipios do continente.

0 questionario inclufa um total de 19 questdes fechadas, com varias categorias de res-
postas, das quais se geraram dados percentuais simples. Primeiramente, as questdes pre-
tendiam caracterizar os processos relativamente ao grau de implementacdao da AL21, as

4 LIPOR - Servigo Intermunicipalizado de Gestao de Residuos do Grande Porto.

5 Mesmo assim, desde 2006, um sitio web foi criado pelo Grupo de Estudos Ambientais na Escola Superior de
Biotecnologia da Universidade Caté6lica do Porto, com o objectivo de ser uma ferramenta nacional para a partilha
sistematica de informagao e boas praticas relativamente as experiéncias com a AL21.

6 0 orcamento nacional para 2005 previu, pela primeira vez, um fundo de €150.000 para a implementacao da
LA21. No entanto, este nunca chegou a ser usado apds a mudanca de governo resultante das elei¢des legislativas
do mesmo ano, e 0s orcamentos posteriores de 2006, 2007 e 2008 confirmaram a auséncia de apoio financeiro.
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principais forcas impulsionadoras por detras desses esfor¢os, assim como identificar os
diferentes tipos de actores envolvidos nos processos. Um segundo grupo de questdes pro-
curava observar a capacidade de se integrar a dimensao ambiental nos objectivos socio-
econdmicos mais latos do desenvolvimento sustentavel, e ver de que forma as estruturas
dos governos locais facilitam a integracao de politicas. Relativamente aos esforgcos de im-
plementag¢ao, o nosso estudo procurou analisar, em particular, as parcerias estabelecidas
e 0s mecanismos adoptados pelas Camaras Municipais para promover o desenvolvimento
sustentavel. Por dltimo, um conjunto final de questdes destinava-se a examinar 0s meca-
nismos de avaliacao e monitorizacdao implementados ou previstos.

4.1 Principais Resultados

4.2.1. Um Bilhete de Identidade da AL21: niimero de processos e respectiva fase de im-

plementacado, nivel territorial e distribuicdo

Relativamente ao grau de implementa¢ao da AL21 em Portugal, os resultados obtidos
com este questionario revelam uma situacdo bem diferente da avaliada em 2002 (ver Quen-
tal e Silva 2003), identificando 86 municipios envolvidos em processos de AL21 e 7 que
adoptaram Planos Municipais de Ambiente, o que constitui uma evolugao surpreendente
para um periodo de apenas 5 anos. Tal como em lItélia e Espanha (ver Sancassiani 2005;
Hanf e Morata 2008), as Agendas 21 Portuguesas tém seguido um percurso contrario ao
das tendéncias dos paises dianteiros, crescendo fortemente em ndmero apenas a partir de
2005. As respostas mostram que a vasta maioria dos processos é muito recente: 63 foram
iniciados depois de Janeiro de 2005; 24 entre 2002 e 2004; e apenas 6 terao sido iniciados
antes de 2002. Como podemos observar na Fig. 1, a grande maioria ndo chegava ainda, a
data, a fase de implementacao do plano de ac¢dao. Embora muitos dos processos sejam
recentes, uma percentagem consideravel dos mesmos (11%) esta suspensa, ndo estando
0S processos a serimplementados.

Figura 1 — Fases do processo de Agenda Local 21
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Entre os varios casos, encontramos 6 Agendas Regionais que estdo a ser desenvolvidas
através duma abordagem inter-municipal, envolvendo 47 municipios, num dos casos inte-
grando mesmo municipios espanhdis (Eixo-Atlantico). Finalmente, e significativamente, a
distribuicao de processos AL21 parece nao ter nenhum tipo de correlacao com a localiza¢ao
em areas onde as pressdoes ambientais sao maiores. Contrariamente as conclusdes de Kern
et al. (2007), os resultados do questionario revelam que 51% dos processos de AL21 sdo
desenvolvidos em pequenos municipios com menos de 20,000 habitantes e distantes das
cidades “pioneiras”, e apenas 24% pelas autarquias mais populosas, com mais de 50,000
habitantes. Paralelamente, também nao se constatou qualquer tipo de correlagao entre a
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promocao dos processos AL21 e a orientagao politica das autarquias, sendo que tanto os
partidos de direita como os de esquerda partilham um nimero semelhante de experiéncias.

4.2.2. Forcas impulsionadoras

O principal impeto para desenvolver um processo de AL21, como vemos na Fig. 2, parece
ter sido originado pela participagdo em redes internacionais e nacionais (60% dos casos),
prevalecendo claramente a influéncia nacional em detrimento da internacional. A princi-
pal explicagdao para este facto tera a ver com o crescente nimero de agendas regionais,
e em particular através da influéncia das associacoes regionais de municipios enquanto
instituicoes de transferéncia de agendas politicas, as quais tém constituido uma importante
for¢a impulsionadora para a promoc¢ao da AL21. Um aspecto menos positivo das respostas
prende-se com a notéria deficiéncia de intercambio de experiéncias ao nivel internacional.

Figura 2 - Principal factor impulsionador da implementac¢ao de uma AL21
(eram possiveis miltiplas respostas)
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A importancia do compromisso pessoal dos Presidentes das Camaras para com a AL21
é também um factor impulsionador determinante (43% das respostas), que deve ser desta-
cado. Outros tipos de motivagoes para a implementacao da AL21 provieram do aconselha-
mento de especialistas ou de consequéncias visiveis de impactes ambientais locais nega-
tivos, ou, com menos peso, da pressao de pequenos grupos de interesse ou de exemplos
de municipios vizinhos. Estes resultados sao muito proximos daqueles referidos por Fidélis
(2005).

4.2.3. Envolvimento de Cidaddos e Grupos de Interesse

0 envolvimento de cidadaos e de diferentes grupos de interesse nos processos AL21 é
um principio-chave consensual, e que reflecte a esséncia do conceito de ac¢ao conjunta
para o desenvolvimento sustentavel. Um primeiro grupo de questdes pretendeu por isso
mesmo, em primeiro lugar, avaliar o grau de envolvimento de equipas técnicas especializa-
das no desenvolvimento do processo. Uma parte relativamente significativa de processos
estava a ser desenvolvida tecnicamente por empresas privadas de consultoria isoladamen-
te (21%) ou, em menor escala, por equipas universitarias (8%). Isto indicia alguma falta de
interaccao entre os especialistas e 0s municipios, assim como uma defini¢cao pouco clara do
papel da administragao autarquica na formulacao do processo. Ainda assim, a abordagem
mais comum sdo equipas conjuntas entre municipios e universidades (41%), ou empresas
de consultoria (14%), ou com ambos (13%) (ver Fig. 3). Os dados, no seu conjunto, subli-
nham o facto de as Camaras Municipais sentirem necessidades concretas de apoio técnico
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externo para conseguirem desenvolver os seus proprios processos, uma caracteristica que
tem sido indicada como comum nos paises sul-europeus (ver Evans e Theobald 2003).

Figura 3 — Responsabilidade técnica pelo processo de AL21
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No que diz respeito a identificacao dos principais grupos de interesse envolvidos no
decorrer do processo, 46% dos municipios declararam que a popula¢do local foi ampla-
mente envolvida no debate sobre a Agenda 21, 33% indicaram que esta foi debatida por
um grupo restrito de instituicdes e organizacdes locais, e em 21% dos casos, a discussao
ocorreu envolveu tanto debates mais alargados como mais restritos (de um total de 66
respostas). Adicionalmente, 53 autarquias mencionaram ter ja preparado um total de 128
workshops publicas durante o processo. Relativamente a tipologia dos grupos de interesse
(ver Fig. 4), as respostas indicaram as escolas, empresas e juntas de freguesia como os
actores dominantes, seguidos por ONGs ambientais, grupos culturais, grupos desportivos
e recreativos, assembleias locais e universidades. Curiosamente, o governo central aparece
em 49% das respostas como uma parte interessada no processo. Sendo de alguma forma
surpreendente, este dado revela a necessidade de investigacao adicional acerca deste as-
pecto. Uma leitura preliminar sugere uma imagem mais positiva da contribuicao do governo
nacional do que havia sido referido. Alguns cuidados devem, no entanto, estar presentes
na leitura destes dados. Embora os municipios tenham referido varios grupos de interesse
como altamente envolvidos no processo, existird um risco consideravel de se sobrestimar
estes resultados. E importante mencionar que o grau de envolvimento (abordagens e es-
tratégias participativas) nao foi discriminado no questionario, e que portanto este podera
variar significativamente em funcao das circunstancias locais, sendo também um aspecto
gue merece uma maior investigacao.
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Figura 4 - Principais grupos de interesse envolvidos no processo de AL21
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4.2.4. Areas de actuacdo e mecanismos de integracdo de politicas

No que diz respeito as principais areas de actuagao da AL21, as mais citadas foram a
gestao da agua, os residuos, o ordenamento do territrio, 0 ambiente urbano, os espagos
verdes, a mobilidade/transportes, e a energia (Fig.5). Nao sendo surpreendente, as ques-
tdes que recebem menos aten¢do sao aquelas associadas ao sector econdémico e ao de
desenvolvimento social. O foco prende-se mais na resolucao de graves problemas ambien-
tais, do que em fazer uma anélise do desenvolvimento econémico e dos problemas sociais
juntamente com a dimensdo de sustentabilidade ambiental. Esta realidade retrata uma
abordagem limitada e pouco integrada para com o conceito de desenvolvimento sustenta-
vel na pratica, e revela que a AL21 em Portugal se depara com o mesmo tipo de limitacdes
(e, consequentemente, com o mesmo tipo de criticas) que se tem observado na maioria das

experiéncias europeias.
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Figura 5 — Principais areas abrangidas pela Agenda 21
(eram possiveis mdltiplas respostas)
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Em relacdo a identificacdo de mecanismos de integracao de politicas (ver Fig. 6), consta-
ta-se que a maioria dos 34 municipios que responderam a esta questdao detém mecanismos
para promover os fluxos de informacdo entre os departamentos (65%) e tém grupos de tra-
balho com funcionarios responsaveis pela AL21 e funciondrios de diversos departamentos
(56%). Bem mais raras foram as referéncias a novas estratégias de trabalho mais integra-
das, tais como projectos interdepartamentais, ou trabalho conjunto de chefias de departa-
mentos diferentes, o que poderia contribuir para um modelo de tomada de decisao menos
compartimentado. Uma vez que a auséncia de respostas foi muito maior para esta questao,
assim como para as seguintes, podemos retirar daqui duas interpretacées. Uma tem a ver
com o facto de a generalidade dos processos estar ainda nas fases iniciais, sendo que a
Gltima parte do questionario se refere mais a fase de implementag¢do. A segunda é menos
evidente e optimista, e indica a falta de um real compromisso para com a AL21, — uma vez
passadas as primeiras fases, o processo recebe muito menos atencao (e canaliza muito
menos recursos), enfraquecendo a sua institucionalizacdo efectiva no médio-longo prazo.

Figura 6 - Mecanismos de integra¢ao de politicas
(eram possiveis mdltiplas respostas)
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4.2.5. A implementacdo do processo

Relativamente ao estabelecimento de acordos para implementar o processo, das pou-
cas autarquias que responderam (14%), a maior parte estabeleceu parcerias com escolas
e grupos locais. Algumas empresas privadas e organizacdes nacionais tiveram um envolvi-
mento superficial, o que também foi o caso do governo nacional e de algumas empresas
municipais (ver Fig. 7).

Figura 7 — Parcerias estabelecidas para a implementacdo do processo
(eram possiveis mdltiplas respostas)
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Relativamente aos mecanismos adoptados pelas autoridades municipais para promover
o desenvolvimento sustentavel, as respostas vao de encontro ao ja mencionado (ver Fig.
8). Das 36 respostas, apenas 8% tinham criado um novo departamento na sua estrutura
interna, 56% acrescentaram meramente novas responsabilidades a um departamento ja
existente, e 36% declararam ter adoptado outras solugdes. Destes Gltimos, quase todos
(64% dos respondentes) estdo envolvidos em agendas regionais, declarando existir de gru-
pos de coordenacao regionais; 18% afirmam ter distribuido novas competéncias por varios
departamentos, enquanto que os outros 18% dizem ter novas equipas de trabalho.

Figura 8 — Organizacao formal do processo dentro da Camara Municipal
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Quando questionados acerca de mecanismos para incorporar o contributo da AL21 na
formulacao das politicas e nos processos de tomada de decisao locais, as respostas foram
igualmente escassas. Pouco mais de metade das respostas (57%) afirmou ter mecanismos
para promover a consulta dos grupos locais envolvidos na AL21 sempre que sejam tomadas
decisoes (Fig. 9). Apenas 37% respondeu ter meios para reportar internamente o grau de
sustentabilidade local na Cdmara Municipal, e 23% meios de comunicacdo/informacao para
reportar sobre o desenvolvimento sustentavel entre a Cdmara Municipal e outras organiza-
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¢oes plblicas locais. Uma minoria (11%) refere ter mecanismos para apresentar e debater
regularmente nas Assembleias Municipais a informacao relevante para a sustentabilidade.

Figura 9 — Mecanismos para incorporar as decisoes
da Agenda 21 na tomada de decisoes locais
(mdltiplas respostas eram possiveis)
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4.2.6. Mecanismos de monitoriza¢do

0 grupo final de questdes focava o tipo de ferramentas de monitorizacdao implementa-
das. A maior parte dos respondentes (57%) declarou ter um conjunto de indicadores espe-
cificamente desenvolvidos para o processo, ou uma pagina de internet sobre a AL21 (36%)
(ver Fig. 10). As ac¢des nas escolas foram também frequentemente mencionadas (32%),
embora esta ferramenta de “monitorizacao” tenha um efeito limitado. Algumas outras au-
tarquias referem ter um observatério municipal ou outras ferramentas (7% e 2% respecti-
vamente). Os resultados parecem menos positivos quando sdo consideradas as respostas
acerca do tipo especifico de indicadores de monitorizacao desenvolvidos: apenas 14 dos
21 municipios confirmaram o uso de indicadores desenhados localmente, e dois menciona-
ram a aplicacao de indicadores europeus. Estas questdes revelam assim uma fraca presen-
ca de mecanismos de monitorizacao.

Figura 10 - Mecanismos de monitorizacdo previstos ou implementados
(mdltiplas respostas eram possiveis)
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5. Algumas reflexodes sobre os resultados através da revisao de Literatura

Partindo da revisao de literatura, valera a pena interligar criticamente os factores para
uma “boa” governacao local sustentavel com os resultados do questionario feito aos muni-
cipios portugueses — o grupo alvo e objecto de estudo deste artigo.

5.1. Esforcos de aprendizagem

Uma reflexao preliminar do conjunto de dados demonstra que os esforcos de aprendi-
zagem e de inovacdo, muito embora sejam cruciais para a Agenda 21 e para o desenvol-
vimento sustentavel em geral, ainda se encontram, na realidade local Portuguesa, numa
fase prematura de governacao local. Se é verdade que se observam alguns sinais positivos,
estes tendem a prender-se com as fases iniciais do processo, isto €, com a discussao sobre
o potencial e a relevancia destes exercicios de planeamento do desenvolvimento susten-
tavel, com a elaboracao de diagnédsticos locais, ou com a criatividade e diversidade de so-
lucdes e ac¢des formuladas nos planos de ac¢ao. No entanto, e uma vez que se esta numa
fase inicial de implementacao destes processos em Portugal, o potencial de aprendizagem
ainda é muito grande.

5.2. Visao de longo prazo

Apesar de termos um contexto temporalmente muito reduzido para avaliar esta dimen-
sdo, uma visao de desenvolvimento sustentavel de longo prazo parece estar pouco pre-
sente nos municipios portugueses que adoptaram Agendas 21. Apesar de assistirmos a
um crescente nimero de processos, ha, particularmente aqui, dois factores que limitam
uma perspectiva actual de longo prazo. Um, prende-se com o facto de se verificar ainda
um fragil investimento em parcerias para implementar as estratégias no longo prazo, assim
como uma fraca adopgao de mecanismos que permitam assegurar a sua monitorizagao e
revisdo. Aisto acresce que, apesar de uma alta percentagem de processos adoptados como
resultado do compromisso politico dos presidentes de Camaras Municipais, 0s varios casos
de desisténcia de processos de AL21 ap6s mudancas eleitorais testemunham a debilidade
institucional da AL21, assim como a realidade desta nao ter penetrado no substrato da
administracao municipal. Por outro lado, um outro factor prende-se com a fraca adop¢ao
de estratégias que integrem verdadeiramente o desenvolvimento econémico com as dimen-
sdes sociais e ambientais, assim como a nao consideracao de cenarios mais integrados de
evolucao futura. Podemos concluir que, pelo menos até agora, as AL21 ndo estdo a contri-
buir para uma assimilacao mais madura, ampla e de longo-prazo do conceito de desenvol-
vimento sustentavel e das respectivas exigéncias administrativas.

5.3. Participacdo e parcerias estabelecidas

Em muitos dos processos de AL21 em Portugal, os niveis de participagdao da comuni-
dade — geralmente alienados dos processos participativos convencionais como aqueles
associados a aprovacao dos planos territoriais ou aos procedimentos das avaliacdes de
impacte ambiental (ver Vasconcelos 2001) — e de diferentes grupos de interesse foram mais
elevados do que o habitual, particularmente nos municipios com baixa densidade popula-
cional. A vontade das populacdes para participar ultrapassou as expectativas, contradizen-
do o lugar comum de os portugueses serem adversos a qualquer processo de participacao
plblica. Contudo, tal como noutros paises europeus, continuam a persistir problemas de
representatividade democratica, claramente negligenciando alguns grupos de cidadaos em
detrimento de outros. Para além disso, os lideres locais, quando confrontados com o facto
de as discussdes politicas proporcionadas pela AL21 poderem trazer desafios (in)oportunos
as praticas instaladas de defini¢cao de politicas, prioridades e modelos de desenvolvimen-
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to, tenderdo a sentir-se postos em causa na arena puiblica e, consequentemente, a restrin-
gir o seu envolvimento no processo, assim como a receptividade as propostas resultantes.

A partir do questionario, é dificil obter uma imagem auténtica do tipo e da ‘forca’ das
parcerias e aliancas entre os governos locais e individuos e organizagoes-chave. Os resulta-
dos indicam uma presenca promissora de varios grupos de interesse durante as primeiras
fases de implementacao, mas por outro lado, é desanimador ver o reduzido estabeleci-
mento de parcerias para implementar as ac¢des formuladas durante o processo. A maior
parte da responsabilidade pela implementacdo tem recaido sobre (ou sido assumida por)
as Camaras Municipais, que nao dispdem dos recursos técnicos e financeiros necessarios.

5.4. Interac¢do com actores nacionais/internacionais

Considerando os dados obtidos, constata-se que as liga¢cdes entre as Camaras Munici-
pais e redes nacionais ou internacionais associadas a AL21 ainda estdo numa fase muito
incipiente. A falta de apoio do governo central, e a necessidade de se racionalizar os esfor-
¢os e recursos, explica talvez o surgimento do nimero consideravel de agendas regionais.
Desta forma, consideramos que o papel das associac¢des regionais de municipios tem sido
um factor crucial para explicar a disseminacao da AL21 em Portugal. Estas associagoes re-
gionais - ao facilitar o acesso a Fundos Comunitarios para a concretizacao dos processos, ao
promover a formacao de funcionarios envolvidos com AL21, ao fornecer um quadro estrutu-
rado para o seu desenvolvimento e implementacao, sublinhando a necessidade de apoio
a varios niveis, nomeadamente técnico e financeiro-, tém funcionado como instituicdes de
transferéncia de conhecimento, possibilitando a criacao de plataformas em que 0s munici-
pios tém a oportunidade de interagir de forma estruturada e, sobretudo, mais informada.

Vale igualmente a pena mencionar a aparentemente fraca influéncia internacional, re-
flectida no nimero reduzido de municipios associados a Carta de Aalborg ou ao ICLEI. Ex-
ceptuando 0s poucos casos em que existem algumas relagdes com as autoridades locais
espanholas, ndo parece existir grande interesse em aprender com as experiéncias de outros
paises no ambito da AL21.

5.5. Condigoes internas e organizacionais

Finalmente, o que serad provavelmente o factor mais critico para o sucesso da governa-
cao local para o desenvolvimento sustentavel em Portugal, reside nas estruturas internas do
governo local, tanto culturais como organizacionais. Até agora, a AL21 nao tem sido capaz
de introduzir melhorias no funcionamento tradicional dos governos locais — caracterizados,
entre outros aspectos, por uma ac¢ao compartimentada e isolada, com fracos fluxos de
informacao entre departamentos, e entre as proprias cdmaras municipais e as respectivas
comunidades, que nao facilitam a identificacao de prioridades e rumos de ac¢ao para um
desenvolvimento local integrado. O questionario, assim como alguns casos de implemen-
tacao que temos acompanhado, sugerem que muitas ideias e planos iniciais se perdem na
arena de interesses e lobbies. A nossa revisao de literatura sugere que, neste panorama ac-
tual — sem instrumentos que exijam uma maior co-responsabilizagao e legitimidade demo-
cratica na definicao de estratégias de desenvolvimento —, a promoc¢ao de novas praticas de
‘boa governacao’ nao é garantida nem mesmo com o compromisso pessoal dos presidentes
das camaras que se verifica inicialmente. Com baixos niveis de responsabilizacao democra-
tica e parcerias débeis, a eficacia dos processos podera estar deteriorada a partida, o que
fara com que seja dificil suster o compromisso politico a longo prazo.
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6. Conclusoes

Tal como os varios estudos comparativos sobre a AL21 na Europa tém indicado, a combi-
nacao de um forte apoio do governo central com a vontade politica das autoridades locais é
crucial para a sua evolucdo. Dada a falta de campanhas e apoio ao nivel nacional, em Por-
tugal a AL21 esta genuinamente enraizada em iniciativas locais voluntarias, o que também
faz com que tenham um caracter mais descoordenado. Curiosamente, verificamos que sao
especialmente os municipios mais pequenos — com menos popula¢do e pressdes ambien-
tais, e com mais fragilidades econémico-sociais —, que mais aderem a AL21 em Portugal.
Este aspecto contrasta claramente com as experiéncias dos paises europeus mais ricos,
onde as administracdes centrais tém desempenhado um papel importante, e/ou os muni-
cipios tém mais recursos financeiros e competéncias politicas. Devido aos muitos obstacu-
los, algumas das experiéncias com a AL21 em Portugal revelam ser auténticas “caixas de
Pandora”, revelando até que ponto a tomada de decisado local pode ser tdao discricionaria,
ad-hoc, e vulneravel a interesses, e pouco aberta a discussao com os restantes membros
da comunidade local.

Ao aprender a lidar com as vicissitudes da implementacao da AL21, os processos desta
poderdo ser percepcionados pelas autoridades locais como oportunidades para reforgar e
melhorar a governacao local, em vez de meros obstaculos ao exercicio do poder politico. Em
combinacdo, sera importante investir mais no desenvolvimento de parcerias para a imple-
mentacdo de ac¢des e projectos, assim como no funcionamento e integracao inter-depar-
tamental dos municipios. Por Gltimo, chamamos a atencdo para a necessidade premente
de monitorizar e avaliar as sucessivas etapas da AL21 e sua respectiva eficacia, sendo para
isso indispensavel a criacao de meios de recolha, anélise e comunicacao de informacao ao
nivel local.

Teresa Fidélis
Departamento de Ambiente e Ordenamento
da Universidade de Aveiro

Sara Moreno Pires
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra
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0 Regime Juridico Excepcional
da Reabilitacao Urbana
(Decreto Lei 104/2004, De 7 De Maio)

A Sustentabilidade — Srincipio Determinante da Reabilitagao Urbana

Ana Maria Almeida:
Administradora Executiva da APOR —
Agencia para a Modernizag¢ao do Porto S.A

As politicas de requalificagao urbana surgem hoje como uma
das tendéncias do moderno direito urbanistico, em reac¢ao
contra um modelo de desenvolvimento urbano assente essen-
cialmente em fendmenos de expansao urbana com o alarga-
mento dos perimetros das cidades.

As sociedades de reabilitacdao urbana visam criar dinamicas
de reabilitagcao — atrair novos habitantes, novo comércio, mais
turismo e mais servicos — e lancam-se as bases para que 0s
investidores comprem e reabilitem prédios, contribuindo as-
sim, de forma eficaz, para que se verifique uma reversao da
situacdo de escassez, envelhecimento e empobrecimento da
populagdo e para que se atraiam jovens num evidente esforco
de miscigenacao social.

A melhoria do ambiente urbano num processo de reabilitacao
integrada e sustentavel é resultado da transversalidade da in-
tervencao ao nivel sectorial.

Sustentabilidade ou Desenvolvimento Sustentavel, que, em sentido lato, se definem
como “satisfacao das necessidades do presente sem comprometer a capacidade das ge-
racOes futuras de satisfazerem as suas”, enunciado, em 1987, pela Comissao Mundial do
Meio Ambiente e do Desenvolvimento (WCED), ao publicar o Relatério Bruntland (“O nosso
Futuro Comum?”). Tal ideia era ja corroborada num provérbio popular do Quénia: “NAO HER-
DAMOS A TERRA DOS NOSSOS PAIS, PEDIMO-LA EMPRESTADA AOS NOSSOS FILHOS”.

Enquadramento Geral

As politicas de requalificagcao urbana surgem hoje como uma das tendéncias do moderno
direito urbanistico, em reaccao contra um modelo de desenvolvimento urbano assente essen-
cialmente em fendmenos de expansao urbana com o alargamento dos perimetros das cidades.

A requalificacdo e regeneragao dos centros das cidades através de um processo siste-
ma-tico de reabilitacao urbana é um grande desafio para todas as partes envolvidas, par-
ticularmente para os proprietarios e investidores que, de mote prdprio, sao os verdadeiros
agentes da reabilitacao urbana, sao aqueles que contribuem para a criacao de um mercado
rentavel e competitivo, de uma economia dinamica e sustentavel, de forma a promover a
melhoria da qualidade de vida urbana.

A Administracdo Pdblica, central e local competem tarefas que passam pelo incentivo
ao investimento privado, adequacao da legislacao, descentralizacao dos poderes piblicos,
criagao de apoios e incentivos a reabilitacdao urbana através, nomeadamente, de beneficios
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fiscais para todos 0s que estdao ou queiram regressar aos centros das cidades, de forma a
alavancar todo o processo.

Nao esquegamos também a grande importancia que o desenvolvimento de parcerias,
entre entidades publicas e privadas, assume nestas matérias. Juntar as partes envolvidas,
desenvolver de forma criativa o partenariado € um dos mecanismos que em muito contribui
para a sustentabilidade de todo o processo de reabilitacao urbana.

Neste processo existe para todas as entidades, pablicas e privadas, um especial dever de
cooperacao activa e empenhada na prossecuc¢ao do interesse plblico de reabilitacao urbana.

A verdadeira questao que se coloca ao nosso Pais é a questao de saber como e se que-
remos aproveitar o nosso patriménio, protege-lo, usa-lo, vivé-lo. Trata-se de um problema
que indubitavelmente atinge e causa sequelas ao posicionamento de cada cidade, e a sua
competitividade no seio da rede urbana nacional e internacional.

A grandeza de um Pais vé-se ai, vé-se na forma como se protegem os valores, a cultura,
como se mantém aquilo que constitui a nossa herancga, aquilo que em nds foi depositado
pelos nossos antepassados. Temos pois fortes responsabilidades.

Os conceitos fundamentais fornecem um enquadramento, um pano de fundo, ajudam a
equacionar os aspectos a desenvolver, a definir o que realmente se pretende.

REABILITACAO - conservacao, recuperacio, readaptacdo de edificios e de espacos pi-
blicos com o objectivo de melhorar as suas condicdes de uso e habitabilidade, mantendo o
seu caracter fundamental. Trata-se de uma perspectiva de conservacao do edificado.

RENOVACAO - apela para uma actuacio de modernizacdo, de readaptacdo ou de subs-
tituicao dos iméveis.

REQUALIFICACAO/REVITALIZACAO/REGENERACAO URBANAS — Processo sistematico (e
ndo isolado, prédio a prédio) de intervengdo no tecido urbano existente com a finalidade
de o adequar as exigéncias da vida actual em matérias relacionadas com a qualidade de
vida e a promoc¢ao sustentavel de um saudavel ambiente urbano, sendo a escolha dos seus
instrumentos juridicos ditada por considera¢des de adequacao, de equilibrio e de propor-
cionalidade relativamente ao fim proposto.

A regeneragao urbana e a sua liga¢do as questdes de cariz social

0 processo de reabilitacao urbana é algo complexo e muito abrangente.

Invariavelmente confunde-se reabilitagao urbana com a recuperacao fisica de edificios.
0 grande problema que se coloca na reabilitagao dos centros das cidades e, sobretudo na
dos Centros Historicos, nao se centra na reabilitagcao dos im6veis em termos praticos.

Al, nesses espacos urbanos de elevado valor patrimonial, mas imensamente degrada-
dos, falta o mais importante, o investimento. Num processo de reabilitacao é necessario
convencer proprietarios e investidores a aplicar fundos para recuperarem os seus prédios.

Quem investe quer ter uma garantia de que havera retorno pelo que, é importante a
tarefa de atraccao de investidores, de pessoas que, a par da criacdao de habita¢ao, desen-
volvam o comércio e outras actividades econémicas locais.

Trata-se afinal de criar a necessaria confianga para o investimento e conceder credibili-
dade ao projecto que se esta a desenvolver.

Criam-se assim dinamicas de reabilitacao — atrair novos habitantes, novo comércio,
mais turismo e mais servi¢os — e lancam-se as bases para que os investidores comprem e
reabilitem prédios, contribuindo assim, de forma eficaz, para que se verifique uma reversao
da situacao de escassez, envelhecimento e empobrecimento da populacao e para que se
atraiam jovens num evidente esforco de miscigenacao social.

A melhoria do ambiente urbano num processo de reabilitagao integrada e sustentavel é
resultado da transversalidade da intervencao ao nivel sectorial.

A par da recuperacao e modernizacao do parque habitacional, renovam-se e adequam-
se 0s equipamentos sociais e as infra estruturas pablicas, promove-se a instalagao de ener-
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gias ou de inddstrias “limpas”, criam-se espacos verdes, altera-se positivamente a situacao
de poluicdo visual e sonora, reequaciona-se a forma de solucionar os problemas de mobi-
lidade e de saneamento.

Aspectos determinantes da degradacao fisica, econdémica e social dos centros historicos

A legislacao relativa ao arrendamento urbano que, tendo historicamente permitido o
congelamento das rendas, contribuiu decisivamente para a degradacao do parque urbano
na medida em que gerou desinteresse dos proprietarios pelo estado de conservacao dos
seus imoveis;

Os Planos Municipais de Ordenamento do Territério (PMOT) apenas se debrucaram so-
bre a delimitacao dos ndcleos historicos e a inventariacao do patriménio existente, sem
terem apresentado opcdes proprias de ordenamento e gestdao para essas areas, demons-
trando uma auséncia de estratégia a este propdsito;

Ainexisténcia de adequados planos de urbanizacao ou de planos de pormenor ou, ain-
da de planos que enquadrem as preocupacdes de protec¢ao do patriménio cultural e do
patriménio edificado num quadro normativo mais amplo;

As politicas de planeamento e de habita¢ao que, privilegiando a expansao urbana e a
construcao de zonas mono funcionais descuraram o potencial tradicionalmente integrador
dos centros das cidades;

A descoordenacao entre politicas sectoriais, sobretudo a de mobilidade e transportes e
a cultural e recreativa, conduz a uma insuficiente ou temporalmente delimitada procura dos
centros urbanos, gerando graves problemas de inseguranca;

A auséncia de critérios de localizacao de actividades comerciais e de prestacao de ser-
vicos em toda a zona urbana conduziu a deslocalizacao de actividades tradicionalmente
ligadas aos centros urbanos para zonas peri-urbanas, gerando novas centralidades desar-
ticuladas entre si.

Os instrumentos para a reabilitacao e requalificagao urbanas, nomeadamente os Planos
de Pormenor aliam uma nitida intencao estratégica a mecanismos de contratualizacao e
concertacao das opg¢oes neles plasmadas, coadjuvados por um sistema de financiamento
complexo e disperso:

(Programa de Recuperacdo de Areas Urbanas Degradadas, PRAUD; Programas de Urba-
nismo Comercial, URBCOM; Regime Especial de Comparticipacao de Iméveis Arrendados,
RECRIA; Apoio Financeiro aos Condéminos proprietarios na realizagao de obras nas partes
comuns e frac¢des autdnomas em prédios urbanos constituidos em regime de propriedade
horizontal, RECRIPH; Regime de Concessao de Empréstimos sem remuneragao de capital,
SOLARH; Regime de Apoio a Recuperacdo Habitacional em Areas Urbanas antigas, REHABI-
TA; Programa de Financiamento para Acesso a Habitagdo, PROHABITA)

As Sociedades de Reabilitagao Urbana - SRU

Ao cabo de décadas de abandono de muitos dos centros das cidades do nosso Pafs,
repositorios de patriménio, vivéncia e identidade proprias, tém estas um instrumento deci-
sivo para fazer a reabilitacao daquilo que elas tém de mais valioso.

0 estado calamitoso em que muitos centros de cidades se encontram é resultado de
politicas plblicas erradas que ao longo de muitos anos comprometeram geracdes. O con-
gelamento das rendas levou a que os senhorios nao dispusessem de recursos para fazer a
manutencao das suas casas e, como estas ndao sao eternas, ha muito que chegou o dia em
que comecaram a cair.

Sdo muitas as casas que um pouco portodo o Pais, e com especial destaque para Lishoa
e Porto, ameacam ruina. Casas que ou estdo ja abandonadas ou entao nao dispdem do con-
forto e seguranca minimos para quem, por falta de meios, nelas ainda é obrigado a residir.
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Em face da dimensao e importéncia deste enorme problema de caracter social, econd-
mico e urbano, o DL n? 104/2004 de 7 de Maio criou finalmente a figura das SRU, elemento
indispensavel a reabilitacao urbana dos centros das cidades onde a degradacao atingiu
niveis absolutamente inadmissiveis.

Insistir num modelo de reabilitacao urbana exclusivamente puablico, pontual, edificio a
edificio, significaria nao perceber a realidade, por isso, é hoje fundamental assentar o in-
vestimento na reabilitacao em escala e na iniciativa privada, dando aos investidores sinais
de confianca.

Para além do tradicional planeamento fisico, o planeamento das vertentes social e eco-
némica das cidades é também um aspecto fundamental no contexto actual das principais
economias desenvolvidas e no desenvolvimento estratégico das cidades.

Também especialmente importante é promover interven¢des que garantam a susten-
tabilidade nos seus mais diversos dominios, que respeitem a identidade dos locais onde
se projecta a mudanca e apostem na criatividade, no conhecimento e na inova¢dao numa
perspectiva de resolver os problemas de hoje assegurando a sua actualidade no futuro.

Os Motivos da Excepcionalidade do Regime Juridico

Aintervencao do Estado no processo de reabilitagao urbana teve como objectivo a cria-
cao de instrumentos de politica de inversao da degradacao das condi¢des de habitabili-
dade, de salubridade, de seguranca e de estética de significativas areas urbanas do Pais.

A tomada de consciéncia da necessidade de actuar fortemente quer nas Areas Criticas
de Recuperacdo e Reconversao Urbanistica quer nas Zonas Urbanas Histéricas, promoven-
do a sua conservacao, recuperacao e readaptac¢ao, constituiu-se assim como um verdadeiro
imperativo nacional.

A criacao de um regime juridico excepcional de reabilitacao daquelas areas obedeceu a
um conjunto de principios orientadores e integradores:

Primeiro principio: é o principio de que no quadro dos poderes piblicos, a responsabili-
dade pelo procedimento de reabilitacao urbana cabe, em primeiro lugar, a cada municipio
a quem é concedida a possibilidade de constituir Sociedades de Reabilitacdo Urbana (SRU)
as quais sao atribuidos poderes de autoridade e de policia administrativa como os de ex-
propriacao e licenciamento;

Segundo principio: & o principio de que necessario conceder aos poderes publicos
meios efectivos de intervencdo através da criagao das SRU, instrumento empresarial por
via do qual se promovera, mediante decisao dos érgaos autarquicos, o procedimento de
reabilitacao urbana;

Terceiro principio: é o principio de que os poderes plblicos mantém intacta a reserva
do controlo de todo o procedimento de reabilitacao e de todos os passos que este implica,
quer através do dominio e iniciativa dos municipios quer através da SRU que para o efeito
constituirem;

Quarto principio: é o principio de que os direitos e as obriga¢des dos proprietarios de-
vem ser sistematicamente ponderados e devera subsistir equilibrio na proteccao dos direi-
tos dos arrendatarios.

Como principio geral é reafirmado, ao longo de todo o regime, que a reabilitacao urbana
devera ser prioritariamente levada a cabo pelos proprietarios e demais titulares de direitos
reais sobre os imoveis a recuperar.

Os proprietarios tém, durante a elaboracao do documento estratégico e respectiva exe-
cucao, o direito de requererem ao municipio ou a SRU que a realizagao das obras progra-
madas nao ponha em causa o seu direito de propriedade, ou que mediante contrato fiquem
habilitados a realizarem as obras directamente e por sua conta.
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Em caso de expropriacao, os expropriados beneficiarao ainda do direito de preferéncia
na aquisicao dos seus antigos iméveis depois de reabilitados caso estes venham a ser pos-
tos a venda no mercado imobiliario.

Os proprietarios que aceitarem as condicdes de reabilitacao definidas terao sempre a
oportunidade de manter a propriedade do imével, suportando os custos em que se incorra
com a reabilitacao.

Os arrendatarios vém os seus direitos reforcados, em caso de expropriagao, pela possi-
bilidade de suspensao do seu contrato e de reocupacao do imével e, ainda, pela possibili-
dade de exercicio do direito de preferéncia em caso de novo arrendamento.

Quinto principio: € o principio de que o incentivo econémico a interven¢ao dos promoto-
res privados no processo de reabilitagao, através da celebracao, entre o municipio ou a SRU
e Parceiros Privados, de contrato de reabilitagao urbana assente num quadro de referéncia
especifico nos termos do qual as Partes, dotadas de ampla liberdade contratual, ajustarao
o modo e a forma em que o promotor privado procedera as operagdes de reabilitacao ur-
bana.

Por razdes de transparéncia a escolha do parceiro privado é feita por concurso piblico
de acordo com uma ampla margem de fixacao dos critérios de contratagcao os quais serao
adequados a cada caso concreto.

Sexto principio: € o principio de que o empenhamento dos agentes econdmicos assenta
basicamente em dois elementos essenciais, a certeza quanto ao tempo de duracao dos
procedimentos e a celeridade procedimental.

Relativamente ao Cédigo do Procedimento Administrativo, alguns procedimentos sao
simplificados, os prazos legais sao reduzidos, recorre-se em todas as situa¢des ao deferi-
mento tacito e a autoridade pdblica de reabilitacao dispoe sempre do dominio e iniciativa
dos procedimentos.

Finalmente o regime juridico em analise visa concertar o imperativo piblico da reabilita-
cao com os interesses sociais envolvidos.

Devem as SRU apoiar os proprietarios na prepara¢ao e execuc¢ao das ac¢oes de reabilitagao.

As SRU sao titulares de um especial dever de informacao devendo prestar aos proprie-
tarios, arrendatarios, usufrutuarios e demais titulares de direitos reais, todos os elementos
informativos de que disponha no que concerne a direitos e deveres das partes em todo
0 processo de reabilitagao urbana, nomeadamente sobre as eventuais comparticipacdes
financeiras plblicas ou bonificacdes de crédito a que os mesmos podem aceder.

Nao menos relevante é o dever de cooperacao activo e empenhado de todas as entida-
des publicas e privadas na prossecucao do interesse piblico de reabilitacao urbana.

O DECRETO LEI 104/2004, DE 7 DE MAIO - Particularidades

Instituiu o regime juridico excepcional para a reabilitacao:

- das Zonas Hist6ricas, tal como definidas nos PMOT, ou, nao existindo plano ou, sen-
do este omisso, tais zonas sao delimitadas por deliberagdo da Assembleia Municipal me-
diante aprova¢ao de Plano de Pormenor que sera elaborado nos casos em que a natureza
e dimensao das operacdes de reabilitagao urbana o tornam absolutamente necessario e
conveniente

e

- das Areas Criticas de Recuperacdo e Reconversio Urbanistica as quais sdo declaradas
nos termos da Lei dos Solos

Trata-se de promover as interven¢des de reabilitagao urbana no territério mais proble-
matico e degradado das cidades revestindo-se estas operacdes, para todos os efeitos de
interesse plblico urgente. (Excepcionam-se do dmbito de aplicacdo deste regime os bens
imobveis afectos a uso militar)
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0 conceito legal de “reabilitacao urbana” para efeitos deste regime:

PROCESSO DE TRANSFORMACAO DO SOLO URBANIZADO compreendendo
1. a execugdo de obras de construgado, reconstrugao, alteracdo, ampliagdo, demolicao
e conservacdo de edificios, tal como definidas no regime juridico da urbanizacdo e
da edificagao,
com o objectivo de:
melhorar as suas condicoes de uso;
conservar o seu cardcter fundamental,
2. 0 conjunto de operagdes urbanisticas e de loteamento e obras de urbanizagao que
visem a recuperacdo de zonas histdricas e de dreas criticas de recuperagao e recon-
versdo urbanistica”

0 Modelo Organizatorio das Sru

Enquanto instrumentos de operacionaliza¢ao do regime excepcional:

Os municipios podem criar empresas municipais de reabilitacdao urbana (EM) nas quais
detenham a totalidade ou a maioria do seu capital social sendo estas reguladas pelo regi-
me das empresas municipais;

Em casos de excepcional interesse pdblico poder-se-ao criar sociedades andnimas (SA)
de capitais exclusivamente pblicos com participacao municipal e estatal nas quais a parti-
cipacdo do Estado seja maioritaria (através, neste dltimo caso da participacdo de pessoas
colectivas da administracdo indirecta do estado ou pessoas colectivas empresariais do Estado).

A qualquer uma destas empresas — municipais ou sociedades anénimas — é de forma
igual aplicavel o presente regime juridico excepcional no que se refere aos poderes de au-
toridade, de planeamento, de licenciamento e de expropria¢ao

0 objecto social das Sociedades de Reabilitacdo Urbana (SRU), fixado em Pacto Social
serd sempre a promocao da reabilitacao urbana das respectivas zonas de intervencao de-
vidamente identificadas.

0 Contrato de Constituicao das sociedades devera também estabelecer os limites ge-
ograficos das respectivas zonas de intervenc¢ao. Posteriormente pode a Camara Municipal
deliberar, sendo caso disso, a atribuicao a SRU de novas zonas de intervencao.

AS COMPETENCIAS LEGAIS DAS SRU

No ambito dos procedimentos de reabilitagao compete as SRU:
e Licenciar e autorizar operacdes urbanisticas (da iniciativa dos proprietarios ou dos
parceiros privados);
e Expropriar por utilidade pablica os bens iméveis e os direitos a eles inerentes;
e Constituir serviddoes administrativas necessarias a reabilitacao urbana;
e Proceder a operacdes de realojamento;
e Fiscalizar as obras de reabilitacao urbana com excep¢ao da competéncia para
aplicacao de san¢des administrativas acessorias por infraccao contra-ordenacional
(mantém-se a competéncia do municipio)
e Tomar posse administrativa dos bens nos termos da Lei dos Solos.

Sao atribuicdes prdéprias dos municipios, transferidas para as SRU, que as exercerao
em exclusivo, durante o procedimento de reabilitagao urbana nas respectivas Unidades de
Intervengao como tal definidas e com Documento Estratégico aprovado.
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As competéncias dos 6rgaos autarquicos mantém-se no que diz respeito a:

- obras a executar nas zonas de intervencao antes da aprova¢ao do Documento Estratégico;

- obras que, mesmo depois da aprovacao do Documento Estratégico, ndao se insiram no
procedimento de reabilitacdo urbana.

Licenciar e autorizar opera¢oes urbanisticas

Quando executadas pela SRU:

- as operacdes urbanisticas estao isentas dos procedimentos de licenciamento e autori-
zacdo legalmente previstos (Regime Juridico da Urbanizagao e Edificacdo);

- carecem os projectos de simples aprovagao da Camara Municipal depois de ouvidas as
entidades exteriores ao municipio que, por lei, devam emitir parecer, autorizagao ou aprovagao.

Quando executadas pelos proprietarios ou por parceiros privados no ambito de proce-
dimentos de reabilitacao:

- a SRU autoriza ou licencia operagoes de loteamento e as obras de constru¢ao de acor-
do com as seguintes especificidades:

¢ ha lugar a autorizagao administrativa se a area em questao esta abrangida por
Plano de Pormenor;

¢ ha lugar a licenca administrativa se a area em questao nao esta abrangida por Plano;
¢ no procedimento de licenciamento e em simultdneo com este, deverao ser consul-
tadas as entidades que nos termos legais se devam pronunciar;

e por regra vigora o deferimento tacito findos os prazos legalmente previstos

Com o objectivo de atribuir celeridade e eficacia a todo o processo admite-se a consti-
tuicao de uma Comissao Especial de Apreciacao composta pelas entidades que legalmente
se devam pronunciar sobre os pedidos de licenciamento.

O parecer emitido por esta Comissao Especial substitui, para todos os efeitos, os pa-
receres autorizacdes e aprovagoes das entidades que, por lei, se devam pronunciar em
processo de licenciamento ou autorizacao administrativa.

0 Modelo Procedimental

1. Unidades de Intervengao (Ul)

As SRU definem, através de uma delibera¢ao do seu Conselho de Administracao, devi-
damente fundamentada, as Unidades de Intervencao de acordo com a estratégia de reabi-
litacao entretanto delineada.

Cada Unidade de Intervencgao correspondera, em regra, a um quarteirao, patio ou rua.

Em casos de excepcional interesse piblico podera corresponder a um edificio.

Sempre que a unidade de intervencdo se insira em zona para a qual nao exista Plano de
Pormenor, devera a SRU notificara Camara Municipal para que se pronuncie sobre se entende ne-
cessaria ou conveniente a elaboracao para a zona daquele instrumento de gestao territorial.

Da referida notificacao deve constar o teor da deliberacao sobre a Unidade de Interven-
¢ao e, ainda, todos os elementos disponiveis relativos a intervencao que a SRU pretende
que seja levada a efeito. (art. 122,3 e 4)

A Camara Municipal, na sequéncia da mencionada notificacao, podera:

- deliberar elaborar para a zona um Plano de Pormenor, devendo a Sociedade aguardar
pela sua elaboracao ou,

- podera optar por nao elaborar o plano, remetendo o procedimento para a SRU para que
esta o prossiga ou,
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- poderé encarregar a SRU da execucao técnica do Plano de Pormenor.
- podera ndo se pronunciar no prazo previsto na lei (20 dias) verificando-se neste caso deferi-
mento tacito no sentido de que se considera que dispensa a elabora¢ao de Plano de Pormenor.

2. Documento Estratégico (DE)

Apbs a definicdao de uma concreta Unidade de Interven¢ao ou posteriormente a elabora-
cdo e aprovac¢ao do Plano de Pormenor acima referido, compete a SRU a elaboracdo de um
Documento Estratégico.

Este documento podera também ser elaborado pela totalidade dos proprietarios da Ul,
directamente ou através de um promotor, ou, pela entidade vencedora do concurso que
venha a ser aberto pela SRU com o objectivo de apresentacdo de propostas de Documento
Estratégico.

Neste caso, o DE sera apresentado a SRU que devera pronunciar-se sobre a proposta no
prazo de 30 dias sob pena de a mesma ser considerada rejeitada.

O DE devera conter um conjunto de elementos que:

- permitam o conhecimento objectivo da situacao de facto e de direito relativamente a
cada um dos imoveis que compdem a Ul e aos espacos plblicos nela incluidos;

- permitam apontar e descrever, fundamentadamente, as op¢oes de reabilitacao para
aquele espaco urbano;

- permitam dar a conhecer a viabilidade econémica da intervencao e a sua sustentabi-
lidade;

- permitam ajudar os proprietarios a encontrarem solucdes, por si proprios ou através de
promotores privados, para a recuperacao dos seus prédios.

Assim, consta do DE o seguinte:
¢ Definicao, do ponto de vista cadastral, dos edificios a reabilitar e a extensao das
intervencdes a levar a cabo;
e Auto de vistoria de cada uma das edifica¢des, de forma a identificar o respectivo
estado de conservacao do ponto de vista da seguranca, salubridade e estética;
¢ Indicacdo dos respectivos proprietarios, usufrutuarios, demais titulares de direitos
reais e arrendatarios;
e Um projecto base de intervengao que descreva e explique sumariamente as razoes
das opcdes tomadas relativamente as opcoes estratégicas em matéria de reabilita-
¢do, designadamente no que concerne a habitacao, acessibilidades, equipamentos,
infra estruturas ou espaco pulblico tudo de molde a reflectir a ponderacao entre os
diversos interesses pblicos relevantes;
e Planificagdo e estimativa orcamental das operacdes a realizar;
¢ Indica¢do dos eventuais parceiros interessados em colaborar com os proprietarios
na recuperacao dos imoéveis.

O DE deve ter em conta os direitos adquiridos através de licencas ou autorizacoes eficazes.

3. A participacao dos interessados

A SRU deve garantir o direito de participacao dos interessados — proprietarios, arrenda-
tarios, usufrutuarios, titulares de direitos reais e todos aqueles que sejam portadores de
direitos juridicamente tutelados - no procedimento de elaboracao do DE para o que devera
comunicar publicamente a conclusao da elaboracdao de um projecto base de documento
estratégico através da fixacao de avisos em todos os edificios integrados na Ul.

Os interessados poderdao apresentar a SRU as sugestdes e criticas que entenderem, e
deve esta disponibilizar, para consulta, o projecto base de documento estratégico e todos
o0s elementos relevantes relativos ao mesmo.
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Consideram-se titulares de direitos reais sobre os edificios ou frac¢des aqueles que:

- no registo predial, na matriz ou em titulos bastantes de provas que exibam, figurem
como titulares de tais direitos;

- sempre que se trate de prédios omissos ou haja manifesta desactualiza¢ao dos regis-
tos e das inscri¢des, aqueles que publica e notoriamente forem tidos como tais.

Quando esta em causa a necessidade de suprimento de incapacidade de menores, ina-
bilitados ou interditos que sejam titulares de direitos reais sobre imédveis objecto dos pro-
cedimentos de reabilitacao urbana, as SRU podem, e tém legitimidade para tanto, requerer
judicialmente o suprimento de tais incapacidades juridicas.

4. Requisitos de publicidade - notificacao aos proprietarios e sujeicao a registo predial

A definicao de uma concreta Unidade de Intervencao e o contelido do projecto de DE en-
tretanto elaborado pela SRU deverdo ser notificados a todos os interessados. (carta registada)

Inicia-se assim a promocao e dinamizacao activas do processo de reabilitagao urbana com
vista a assuncao pelos proprietarios da responsabilidade de reabilitacdo dos seus iméveis.

Caso esteja prevista no DE a expropriagao de imoveis, nomeadamente por o espa¢o em
questao se destinar a arruamentos ou equipamentos pablicos, a SRU devera, de imediato,
darinicio as negociacdes de aquisi¢cao da propriedade apresentando a respectiva proposta.

Em caso de desconhecimento da identificagdao ou do paradeiro de algum dos proprieta-
rios ou titulares de direitos reais procede-se a citacao edital no préprio prédio e publica-se
andncio em jornal de grande tiragem nacional.

0 acto de aprovacao do DE fica sujeito a registo, competindo a SRU pedir a sua inscricao
no registo predial de cada um dos prédios abrangidos.

O DE devera ficar arquivado na Conservatoria, ainda que sobre o mesmo o qualificador
nada terad ou possa dizer.

No entanto, até para permitir analisar ulteriormente a adequacao dos factos ocorridos
na dinamica do processo de reabilitacao urbana aquele DE, matéria sobre a qual o qualifi-
cador ja tera algo a dizer.

Ainscricao no registo predial justifica-se uma vez que os tramites posteriores a aprova-
¢cao do DE e que implicam a efectivacao das opcdes nele plasmadas, sao impostos por lei.

Contudo, a inscricao a que se refere a legislacao nao podem ser imputados os efeitos
que, normalmente, sao assinalados ao registo, desde logo a oponibilidade relativamente a
terceiros dos actos nele inscritos e a presuncao de titularidade dos bens.

Servira, assim, como registo de mera noticia-publicidade da existéncia de tal documento.

Ou seja, a inscri¢ao no registo predial, servindo como mera noticia-publicidade, desti-
na-se a dar a conhecer que aquele imovel existe e que sobre ele impende o 6nus, isto é, a
obrigacao, de que os seus titulares o reabilitem.

Os Modos de Execucao das Operagoes de Reabilitagao Urbana:

1. Por acordo - Contratos de Reabilitacao Urbana

Apés a notificagao do DE os proprietarios poderao optar por:

-assumir directamente a reabilitagao do seu imével, contratando, para tanto, com a SRU
os termos daquela reabilitacao.

O contrato a estabelecer devera fixar prazos, quer para a sujeicao das obras a autoriza-
¢ao ou licenca administrativa quer para a execu¢ao das mesmas; ou

- encarregar a SRU, de proceder a reabilitacao dos seus iméveis.

Para o efeito é celebrado um contrato no qual se prevéem as obriga¢des das partes,
designadamente no que se refere aos termos da reabilitacao do edificio, a obrigacao do
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pagamento a SRU, das obras a levar a cabo, de uma comissao de gestao e das demais taxas
devidas nos termos legais.

0 valor das obras devera corresponder a valores razoaveis de mercado e a comissao de
gestao devera ser calculada tendo em vista o equilibrio orcamental da SRU e nao objectivos
lucrativos da sociedade.

0 acordo dos proprietarios devera ser prestado no prazo maximo de 60 dias contados
da notificacao do DE, podendo este prazo ser prorrogavel pela SRU.

No caso das obras a realizar respeitarem a partes comuns do edificio (propriedade ho-
rizontal) o acordo dos proprietarios serd prestado por deliberacdo da assembleia de con-
déminos.

O siléncio dos proprietarios equivale a falta de acordo.

2. Através de intervengao for¢ada - instrumentos coercivos

No caso de edificios afectos ao regime da propriedade horizontal, ou no caso de edifi-
cios em regime similar informal, ndo havendo acordo de todos os proprietarios ou delibe-
racao da assembleia de condéminos quanto a reabilitacao quer das fraccdes autbnomas
quer das partes comuns do imovel, a SRU assume directamente a tarefa de reabilitacao do
edificio ou de parte deste.

Para o efeito, devera adquirir a propriedade daqueles que nao consentiram na reabilita-
¢ao, ou, se necessario, do edificio, quando se trate de reabilitacao de partes comuns.

O presente regime juridico excepcional consagra um regime especial de constitui¢ao de
propriedade horizontal, uma vez que no ambito dos procedimentos da reabilitacao urbana,
pode ser constituida propriedade horizontal relativamente a frac¢des que nao retinam as
condicdes legalmente exigiveis para o efeito (art. 14152 do CC), sob condi¢do resolutiva de
virem a satisfazé-las no termo das opera¢oes de reabilitacao urbana.

A falta de observancia dos requisitos legais da propriedade horizontal no final das obras
de reabilitacdao urbana importa a sujeicao do prédio ao regime de compropriedade. (apli-
cando-se o disposto no art. 14162 do CC)

Os proprietarios que aceitem reabilitar as suas frac¢does deverao celebrar com a SRU ou
com o parceiro privado, que actue no processo por conta daquela, um contrato de reabilita-
cao urbana encarregando a SRU de:

- proceder a reabilitacao da sua fracgao, ou

- obrigando-se a proceder eles mesmos a realizacao das obras necessarias, nos prazos
fixados, e, a prestacao de garantias adequadas.

Havendo falta de acordo, desinteresse, impossibilidade, siléncio durante o procedimento,
ou outras situacoes que de forma definitiva impe¢am a reabilitagao dos iméveis e a prossecu-
cao das operagoes definidas e estipuladas no DE, devera a SRU iniciar o processo tendente
a expropriacao por utilidade pablica dos respectivos prédios e dos direitos a eles relativos.

Vigoram nesta matéria principios fundamentais como sejam os da necessidade e da
proporcionalidade, gozando os expropriados de todos os direitos e garantias consagrados
na lei, salvo os que sejam expressamente afastados pelo presente regime juridico.

O interesse piblico da reabilitagao urbana sobrepor-se-a aos interesses particulares na
exacta medida em que aquele se lhe sobreponha clara e inequivocamente. A expropriacao
surge sempre como a Gltima ratio, como a medida coerciva mais dificil do ponto de vista da
afectacao dos interesses dos particulares, mas como meio de defesa do interesse colectivo.

Assim, revelando-se necessario, a SRU procederad a expropria¢ao, com caracter de ur-
géncia e posse administrativa imediata, dos imdveis ou frac¢des a reabilitar, nos termos do
previsto no Cédigo das Expropriacdes, com as especificidades previstas no presente regime
juridico excepcional.
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Por contrapartida a expropriacdo, deverdao ser pagas aos expropriados as respectivas
indemnizacdes, cujos montantes sao calculados nos termos previstos no Cédigo das Expro-
priagdes com as seguintes especificidades:

- 0 montante da indemnizacao calcula-se com referéncia a data da declaracao de utili-
dade pdblica;

- 0 montante da indemniza¢ao devera corresponder ao valor real e corrente dos imdveis
expropriados no mercado;

- no calculo do valor ndo deverao ser tidas em conta as mais valias resultantes da reabi-
litagao da zona de intervencao e do proprio imovel;

- a justa indemnizag¢ao, na expropriacao de edificios ou construcdes e respectivos lo-
gradouros, devera corresponder ao valor da construcao existente e ao valor do solo com os
edificios ou constru¢oes nele implantados.

Direitos Especiais dos Proprietarios e dos Arrendatarios

1. Opcao de compra e direito de preferéncia dos antigos proprietarios

Os antigos proprietarios dos bens expropriados terdao direito de preferéncia no momento
da primeira alienacao das frac¢des ou imoveis ja reabilitados de acordo com o seguinte:

- A entidade que pretenda vender o bem reabilitado manifestara tal intencao ao antigo
proprietario indicando-lhe o prego base pelo qual o bem sera colocado no mercado.

0 antigo proprietario terd uma opcao de compra por esse preco hase.

- Nao tendo sido exercido a op¢ao de compra referida e a entidade expropriante venha a
encontrar comprador por um preco inferior ao preco base, devera notificar o antigo proprie-
tario comunicando-lhe o projecto de venda e as clausulas do respectivo contrato.

O antigo proprietario podera exercer o direito de preferéncia pelo preco de venda ao
potencial adquirente no prazo legal de oito dias.

2. Direitos dos arrendatarios habitacionais

Por regra a expropriacao faz caducar o contrato de arrendamento.

Contudo, o presente regime juridico excepcional atribui aos arrendatarios habitacionais,
durante a fase de expropriagao amigavel, as seguintes op¢des, no caso de iméveis que nao
se destinem a ser demolidos durante a opera¢ao de reabilitacao urbana ou que, sendo de-
molidos se destinem a ser reconstruidos mantendo-se em ambos 0s casos a existéncia de
frac¢Oes destinadas a habitacao:

a. - celebrarem com a SRU um acordo tendente a reocupacao futura dos imoveis
estipulando contratualmente o modo e a forma de o concretizarem (ampla liberdade
contratual);
b. - optarem pela suspensao do contrato de arrendamento caso nao possam ocupar
o imoével por forca das operagdes de reabilitacao devendo a SRU assegurar o realo-
jamento temporario durante o periodo das obras (em habita¢des individuais ou em
unidades residenciais).
Findas as obras tém direito a reocupar a respectiva frac¢ao, ou, nao havendo frac¢ao
que lhe corresponda na nova planta, outra, no mesmo imdvel ou noutro imével constru-
ido no mesmo local da Ul, que satisfaca as necessidades do seu agregado familiar.
Caso o nmero de fogos reabilitados seja insuficiente para o nimero de arrendatarios
com contrato de arrendamento suspenso aplica-se um regime de prioridades (os mais
idosos, os de rendimentos mais baixos, os titulares de arrendamentos mais antigos)
c. - optarem pela manutencao do contrato de arrendamento com actualizagao de
renda, no caso de nao ser necessario desocupar a fraccao durante as obras
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As opcdes referidas segue-se a aplicacdo de um Regime especial de actualizacdo de ren-
da, a vigorar por periodos de doze meses, segundo critérios de mercado, até ao limite de:
10% do rendimento liquido mensal do agregado familiar, caso este ndo exceda
dois salarios minimos nacionais;
15% do rendimento liquido mensal, nos restantes casos
Os arrendatarios habitacionais cujos contratos de arrendamento caduquem em conse-
quéncia da expropriacao tém direito de preferéncia em qualquer arrendamento que o pro-
prietario pretenda celebrar até 18 meses a contar do alvara de utilizacao que tenha como
objecto a respectiva frac¢ao ou imédvel depois de reabilitado, ou outra frac¢ao que lhe cor-
responda, com maior ou menor area ou com diversa disposicao interna.

3. Direitos dos arrendatarios nao habitacionais

No caso de arrendamento comercial, industrial, profissdes liberais e outros fins nao ha-
bitacionais, e durante a fase de expropriacao amigavel, caso para o mesmo local esteja
prevista uma utilizag¢ao similar, depois da operacao de reabilitacao urbana, o arrendatario
pode optar:

- pela indemnizacao pela caducidade do arrendamento;

- pela reocupacao da frac¢ao nos termos de um novo contrato de arrendamento median-
te o pagamento de uma renda calculada com base em valores de mercado, sem prejuizo da
indemnizacao pela interrup¢ao da actividade durante o periodo das obras.

(ndo havendo acordo relativamente ao valor da renda serd a mesma fixada por um tri-
bunal arbitral)

Parceiros Privados

Nos casos em que a SRU opte por nao celebrar contrato de reabilitacao urbana ou, quan-
do tendo lancado concurso piblico para a escolha de um parceiro privado este tenha ficado
deserto e nao recorra ao ajuste directo, competira a SRU promover directamente a reabili-
tacao urbana.

Nestes casos, e atendendo a urgéncia das intervengdes as SRU ficam isentas da apli-
cac¢ao do disposto no regime das empreitadas de obras publicas relativamente as emprei-
tadas de valor inferior ao estabelecido para efeitos da aplicacao da Directiva Comunitaria
relativa a coordenacao de processos de adjudicacao de obras publicas.

Especificidade propria deste regime juridico e novidade em matéria de procedimento
de reabilitagao urbana é a possibilidade atribuida as SRU de celebrarem contratos de rea-
bilitacao urbana com Parceiros Privados que se encarregarao de executar a reabilitacao da
unidade ou unidades de intervencao, ou de parte delas, de acordo com a estratégia preco-
nizada no DE aprovado para tal espaco urbano.

Seleccao por Concurso Pablico — requisitos

A escolha dos Parceiros Privados sera feita através de concurso publico, o qual devera
respeitar e cumprir 0s principios concursais e prazos adequados de apresentacao das propos-
tas.

Se o DE enquadrador do processo de reabilitagao a levar a cabo, tiver sido aprovado por
via de concurso e elaborado por um concorrente deste concurso para selec¢cao de parceiro
privado, esse aspecto ser considerado como factor de preferéncia na escolha do concorren-
te vencedor em igualdade de circunstancias, isto &, em caso de propostas que merecam, a
luz dos outros critérios, ponderagao semelhante.

Caso o concurso fique deserto, o contrato podera ser celebrado por ajuste directo, des-
de que o seja em condi¢des substancialmente idénticas as estabelecidas para efeitos de
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concurso.
A elaboracao e aprovacao de cada um dos programas dos concursos pUlblicos para es-

colha dos parceiros privados competem as SRU e do mesmo devem nomeadamente ter os
seguintes requisitos:

e |dentificacdao do objecto do concurso;

e Delimitacao clara e objectiva da area a reabilitar;

e Requisitos de admissibilidade dos concorrentes no que toca a exigéncias de idoneidade,

habilitacdes profissionais e capacidades técnicas, econdmicas e financeira minimas;

¢ Prazo de apresentacao das propostas;

¢ Prazo de pedido e prestagao de esclarecimentos;

¢ Prazo de manutencao de propostas;

¢ O modo de apresentacao das propostas;

e Critérios de adjudicac¢ao e respectivas ponderacoes;

e Existéncia, ou ndao, de uma fase de negociacdes com um ou mais candidatos.

Contrato de Reabilitacao Urbana - especificidades

Depois de seleccionado o Parceiro Privado sera celebrado entre este a SRU um Contrato
de Reabilitacao Urbana no qual aquele se obriga a executar as operagoes de reabilitacao
urbana da unidade ou unidades de intervencao ou de parte destas.

A SRU devera fiscalizar o cumprimento das obrigacdes contratuais e a execugao das
obras de reabilitacao, impendendo sobre o parceiro privado o dever de colaborar com a SRU
no exercicio da fiscalizagao, nomeadamente permitindo, sempre que solicitado, o acesso
aos imébveis e, bem assim, aos documentos relacionados com a intervencao em curso.

O contrato devera regular, entre outros aspectos, os seguintes aspectos:

e A transferéncia, ou nao, para o parceiro privado da obrigacao de aquisicao dos
imoveis existentes na area em questao, sempre que tal aquisicao se possa fazer por
via amigavel;

¢ A responsabilidade pela conducao dos processos expropriativos que se revelem
necessarios para aquisicao da propriedade pela SRU;

¢ 0 modo de pagamento entre as partes do valor das indemnizacdes devidas por
forca das expropriagoes;

e A obrigacao de preparar os projectos a submeter a licenciamento;

e A obrigacao de submeter os projectos a licenciamento;

e A obrigacao de promover activamente as obras de reabilitagao urbana;

¢ A obrigacao de requerer as respectivas licengas de utilizagao;

e Os prazos em que as obrigacdes das partes devem ser cumpridas;

e As contrapartidas a serem pagas, em dinheiro ou em espécie, por qualquer das
duas partes contratantes;

¢ O eventual dever do parceiro privado procurar chegar a acordo com os proprietarios
interessados na reabilitagao da respectiva fraccao sobre os termos da reabilitacao
da mesma;

e A eventual cessao da posi¢ao contratual da SRU a favor do parceiro privado, no
caso daquela ja ter chegado a acordo com os proprietarios;

¢ O eventual dever, da SRU ou do parceiro privado por conta desta, de proceder ao realo-
jamento temporario dos arrendatarios que pretendam reocupar o imével reabilitado;
¢ As garantias de boa execug¢ao do contrato a serem prestadas pelo parceiro privado.

A reabilitacdao urbana conduzida pelos municipios nas ACRRU e nas Zonas Histéricas,
sem intervencao da SRU, podera seguir, totalmente e em toda a sua extensao, o presente
13
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regime juridico excepcional.

Aplicagao do presente regime juridico aos procedimentos em curso

Sem prejuizo dos direitos adquiridos, o presente regime aplica-se aos procedimentos de
reabilitacao urbana ja iniciados e pode ser atribuido as SRU que venham a ser constituidas
0 exercicio de competéncias relativas a procedimentos de reabilitacao ja indicados.

Os municipios com procedimentos de reabilitacdo em curso poderdo transferir as res-
pectivas posicdes contratuais para as SRU que venham a constituir.

Os Fundos de Investimento Imobiliario - Fll

Para a execuc¢ao da reabilitacdao urbana, poderao constituir-se Fll fechados de subscri-
¢ao particular, que sao fundos cujas unidades de participagao sao em ndmero fixo.

Estes fundos sdo configurados, nos termos da legislacdo porque se regem (Decreto-Lei
n.2 60/2002, de 20 de Marco), sendo instituicdes de investimento colectivo, cujo (nico
objectivo consiste no investimento dos capitais obtidos junto dos investidores e cujo fun-
cionamento se encontra sujeito a um principio de reparti¢ao de riscos.

Um activo de um Fll pode ser constituido por iméveis e liquidez, contudo, de um modo
geral, um fundo faz as suas aplica¢gdes fundamentalmente em bens imdveis e intervém no
mercado imobiliario através da compra, arrendamento, permuta, constru¢ao e venda de
bens imoveis.

(Considera-se liquidez, numerério, dep6sitos bancarios, certificados de depdsito, uni-
dades de participagao de fundos de tesouraria e valores mobiliarios emitidos ou garantidos
por um Estado-Membro da Comunidade Europeia)

Os Fll constituem patriménios auténomos sujeitos a um regime especial de comunhao,
pertencendo a uma pluralidade de pessoas singulares ou colectivas, designadas “partici-
pantes” que, no nosso caso, poderao ser proprietarios ou titulares de outros direitos sobre
os imoéveis ou suas frac¢oes, ou ainda, demais interessados que subscrevam, em dinheiro,
as Unidades de Participacao, titulos representativos do investimento realizado.

A subscricao de Unidades de Participacao pode ser feita em dinheiro ou através da en-
trega de prédios ou frac¢des a reabilitar.

Os imoveis podem integrar o activo de um Fll em direito de propriedade, de superficie,
ou através de outros direitos com conteddo equivalente, devendo encontrar-se livres de
6nus ou encargos que dificultem excessivamente a sua alienacao.

Os imoveis detidos pelos Fll correspondem a prédios urbanos ou frac¢des auténomas,
podendo a CMVM definir outros valores, designadamente prédios risticos ou mistos, uni-
dades de participacao em Fll e outros activos equiparaveis que possam integrar o activo de
um fundo de investimento.

Nao podem seradquiridos para os Fll iméveis em regime de compropriedade com excep-
¢ao dos iméveis em compropriedade com fundos de investimento ou fundos de pensdes,
devendo existir um acordo sobre a constituicao da propriedade horizontal ou sobre a repar-
ticao dos rendimentos gerados pelo imdvel.

A avaliagao dos prédios ou fraccdes a reabilitar, realizada, pelo menos, por dois peritos
avaliadores independentes, registados na CMVM e por esta designados, e constitui uma
garantia adicional, perante o mercado e os investidores em geral, do rigor e objectividade
essenciais a actividade de avaliacao de iméveis:

A avaliacao deve ser efectuada:

- previamente a sua aquisicao e alienacao;

- previamente ao desenvolvimento de projectos de construcao, por forma, designada-
mente a determinar o valor do imdvel a construir;

- sempre que ocorram circunstancias susceptiveis de induzir altera¢oes significativas no
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valor do imével; e

- com uma periodicidade minima de dois anos.

A administragao do FIl deve ser exercida por uma Sociedade Gestora, entidade que tem
por objecto exclusivo a administracao em representacao dos participantes dos Fll que te-
nha sobre gestao.

As Sociedades Gestoras podem concorrer aos concursos para seleccao de Parceiros Pri-
vados, para efeitos de celebragcao de um Contrato de Reabilitagao Urbana.

Existe outra entidade que intervém neste processo, a Entidade Depositaria (regra geral
um Banco) que recebe em depdsito os valores do Fundo e que, entre outras funcdes, recebe
e satisfaz os pedidos de subscri¢ao e de resgate das unidades de participagao.

Para além disso é solidariamente responsavel pelo cumprimento do Regulamento de
Gestao do Fundo

0 funcionamento destes fundos, em especial a distribui¢ao dos respectivos resultados,
equipara-se, em grande medida ao funcionamento dos mecanismos de perequacao, fican-
do a meio caminho da perequacao directa entre privados e da constituicao de fundos de
compensacgao, que serao geridos pela camara municipal.

Enquadramento Fiscal

1. Imposto Sobre o Valor Acrescentado - IVA

E aplicavel a taxa reduzida de 5%:

- as empreitadas realizadas no ambito dos programas RECRIA, REHABITA, RECRIPH, SOL-
RH e outros apoiados financeiramente pelo Instituto da Habitacao e da Reabilitacao Urbana;

- as empreitadas de reabilitagao urbana realizadas nas unidades de Intervencao da SRU;

- dentro das Areas Criticas de Recuperacdo e Reconversao Urbanistica; e

- as empreitadas que, independentemente da localizacao, sejam realizadas no ambito
de regimes especiais de apoio ou ao abrigo de programas apoiados financeiramente pelo
Instituto da Habitacao e da Reabilitacao Urbana.

2. Imposto Municipal sobre as Transmissoes Onerosas de Imoveis - IMT

- Ficam isentas deste imposto as aquisi¢cdes de prédios classificados como de Interesse
Nacional, de Interesse Plblico ou de Interesse Municipal.

As Zonas Histéricas inseridas na lista do Patriménio Mundial sao classificadas como
imoveis de Interesse Piblico, podendo, assim, requerer-se a isen¢ao do pagamento do IMT.

- Nos restantes casos, o valor pago de IMT sera restituido se os prédios forem objecto de
Reabilitacdao Urbana, no prazo de dois anos a contar da data da aquisicao.

3. Imposto Municipal sobre Imoveis - IMI

- Estao isentos de IMI os prédios classificados como Monumentos Nacionais e 0s pré-
dios individualmente classificados como de Interesse Publico, de Valor Municipal ou Patri-
monio Cultural;

A isencdo tem inicio no ano em que ocorra a classificacdao do imével (real¢a-se que a
parte do Centro Historico que esta classificada como Patrimdnio Mundial, beneficia deste
regime), e deve ser requerida no prazo de 9o dias contados da classificagdo junto do Ser-
vico de Financas.

No caso de imdveis que tenham beneficiado na isencdo de IMT com base no mesmo
motivo, o reconhecimento da isencao é automatico;

- Ficam isentos de IMI os prédios objecto de Reabilitacao Urbana, pelo periodo de dois
anos a contar do ano, inclusive, da emissao da respectiva licen¢a de construcao;

Caso venha a ser aprovado em Assembleia Municipal, qualquer prédio urbano que seja
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objecto de acc¢do de reabilitagdo urbana podera beneficiar de uma isencao de IMI por um
periodo de cinco anos, renovavel por outros trés, a contar do ano, inclusive, da conclusao
da empreitada.

4. Taxas e Licenc¢as Municipais

0s 6rgdos competentes do municipio poderao deliberar, como forma de incentivo a rea-
bilitacao urbana, a redu¢ao do valor das:

- taxas de ocupagao do dominio publico;

- taxas de licenciamento de publicidade (telas);

- taxas de licenciamento/autorizacdo de operagdes urbanisticas, designadamente da
taxa de compensacdo e que s6 se aplica sobre a area de construcao que excede a area bruta
pré-existente;

- taxa municipal de infra estruturas - TMI

Breve nota sobre a competéncia das SRU para cobrar TAXAS

Somos da opinido de que a lei ndo s6 nao impede como até obriga a que seja liquidada
a taxa pela emissao do alvara nos procedimentos de licenciamento e de autorizagdo que
corram termos nas SRU, dando-se por assente que:

- tal liquidacao deve ser realizada pelo presidente do seu conselho de administracao
aquando da aprovagao do pedido, nos termos do disposto no artigo 117.2 do RJUE e de
acordo com o disposto no regulamento municipal de taxas territorialmente aplicavel, e que,

- 0 seu pagamento efectivo deve constituir uma condicao da emissao do respectivo al-
vara de licenca ou autorizagao.

Isto porque,

Deve atender-se ao facto de que as competéncias de licenciamento e de autoriza¢ado de
operagdes urbanisticas transitam da esfera do presidente da cdmara municipal para a do
presidente do conselho de administracao da SRU apenas e quando é aprovado o Documen-
to Estratégico previsto no Decreto-Lei n? 104/2004, ndo podendo conceber-se, em atencao
ao principio da igualdade, que sendo aquelas taxas exigiveis antes e depois da aprovagao
do mesmo, apenas se deixem de cobrar na sua vigéncia.

Deve também atender-se a ratio subjacente a previsao deste tipo de taxas, que se des-
tinam a assegurar a cobertura das despesas geradas com a aprecia¢ao dos requerimentos
para licenciamento ou autorizacao de operag¢des urbanisticas.

Com efeito, a taxa é a contrapartida pela prestagdo de um servigo, neste caso um servigo
burocrético de apreciagdo e aprovacao de projectos, pelo que nao faz sentido outra solugao
gue nao passe pela atribuicdo as SRU dos poderes para liquidar e cobrar taxas pela emissao
de alvaras de licenca ou autorizagdo para a realizacao de operag¢des urbanisticas realizadas
ao abrigo do procedimento especial previsto no presente regime juridico excepcional.

Por um lado, porque a necessidade coberta pelo produto da taxa & a mesma, tanto no
ambito do funcionamento dos 6rgaos e servigos do Municipio, como no ambito do funcio-
namento de uma SRU.

Por outro lado, porque nao faz sentido transferir a funcao sem transferir os meios fi-
nanceiros necessarios para a realizar. Se é a SRU que suporta o custo inerente a prestacao
desse servi¢o burocratico, necessariamente é a ela que deve ser afecta a correspondente

Ana Almeida
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(Ap6s a conclusdo do presente artigo, entrou em vigor o Decreto-lei n.2307/2009, de 23
de Outubro, que revoga o Decreto Lei 104/2004, de 7 de Maio, e entra em vigor 60 dias ap6s
a sua publicacao. Julgou-se conveniente incluir, como aditamento, algumas breves notas a
propésito do novo regime juridico da reabilitagdo urbana em areas de reabilitagao urbana).

O regime juridico da reabilitagao urbana que é agora consagrado neste diploma, surge
da necessidade de encontrar solugdes para cinco grandes desafios que se colocam a re-
abilita¢ao urbana:

i. Articular o dever de reabilitacao dos edificios, que incumbe aos respectivos propri-
etarios privados, com a responsabilidade pdblica de qualificar e modernizar o espaco, 0s
equipamentos e as infra-estruturas das areas urbanas a reabilitar;

ii. Garantir a complementaridade e coordenacao entre os diversos actores, concentran-
do recursos em operagdes integradas de reabilitacdo nas “areas de reabilitacao urbana”
nas quais se intensificam os apoios fiscais e financeiros;

iii. Diversificar os modelos de gestao das intervencdes de reabilitacao urbana, abrindo
novas possibilidades de interven¢ao dos proprietarios e outros parceiros privados;

iv. Criar mecanismos que permitam agilizar os procedimentos de controlo prévio das
operagdes urbanisticas de reabilitacao;

v. Desenvolver novos instrumentos que permitam equilibrar os direitos dos proprietarios
com a necessidade de remover os obstaculos a reabilitagdao associados a estrutura de pro-
priedade nestas areas.

Deste modo, considera-se como objectivo central deste novo decreto lei substituir um re-
gime que regula essencialmente um modelo de gestao das interveng¢des de reabilitacao urbana,
centrado na constitui¢ao, funcionamento, atribuicdes e poderes das sociedades de reabilitagao
urbana, por um outro regime que proceda ao enquadramento normativo da reabilitacao urbana
ao nivel programatico, procedimental e de execucdo. Complementarmente, associa-se a
delimitacdo das areas de intervencdo a defini¢cdo, pelo municipio, dos objectivos da reabili-
tacao urbana da area delimitada e dos meios adequados para a sua prossecucao.

Apoiando-se num conceito amplo de reabilitacao urbana salienta-se a necessidade de
atingir solucbes coerentes entre os aspectos funcionais, econdémicos, sociais, culturais e
ambientais das areas a reabilitar.

Este regime juridico da reabilitagdo urbana estrutura as interven¢des de reabilitagao
com base em dois conceitos fundamentais:

-0 conceito de “area de reabilitagdo urbana”, cuja delimitacao pelo municipio tem como
efeito determinar a parcela territorial que justifica uma intervencao integrada, e

- 0 conceito de “operagao de reabilitacao urbana”, correspondente a estruturagdo con-
creta das intervencdes a efectuar no interior da respectiva area de reabilitagdo urbana.

A delimitacdo de area de reabilitacdo urbana é associada a exigéncia da determinacdo
dos objectivos e da estratégia da intervencao definindo-se nesse momento qual o tipo de
operacao de reabilitagao urbana a realizar e da escolha da entidade gestora.

Opta-se por permitir a realizacao de dois tipos distintos de opera¢ao de reabilitagao urbana:

- A “operagao de reabilitagao urbana simples”, dirigida a reabilitacdo do edificado, e

- A “operacao de reabilitacao sistematica”, dirigida a reabilitacdo do edificado e a qual-
ificacao das infra-estruturas, dos equipamentos e dos espagos verdes e urbanos de uti-
lizagao colectiva, com os objectivos de requalificar e revitalizar o tecido urbano. Este acto
tem como imediata consequéncia a declaragdo de utilidade publica da expropriacdao ou da
venda forcada dos imoveis existentes ou, bem assim, da constituicao de serviddes.

A ambos os casos de delimitacao da area urbana a reabilitar atribui-se um conjunto
significativo de efeitos dos quais se detaca desde logo a emergéncia de uma obriga¢do de
definicdo dos beneficios fiscais associados aos impostos municipais sobre o patriménio
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reatitaui¢Aotada.proprietarios do acesso aos apoios e incentivos fiscais e financeiros a re-
abilitacao urbana.

Entidades gestoras das operacoes de reabilitacao urbana

Podem corresponder ao préprio municipio ou a entidades do sector empresarial local
existentes ou a criar.

Quando as entidades gestoras de tipo empresarial tiverem por objecto social exclusivo
a gestao de operagdes de reabilitacdo urbana revestem a qualidade de sociedades de re-
abilitacao urbana. Em casos excepcionais admite-se a participacao de capitais do Estado
nessas empresas municipais.

Em qualquer caso, cabe ao municipio, sempre que nao promova directamente a gestao
da operacao de reabilitacdao urbana, determinar os poderes da entidade gestora através de
delegac¢ao de poderes.

Apesar do papel atribuido aos intervenientes piblicos na promogao e condu¢ao das medi-
das necessarias a reabilitacao urbana, nao deixa de se destacar o dever de reabilitacao dos
edificios ou frac¢Oes a cargo dos respectivos proprietarios.

Relativamente aos proprietarios, e aos demais interessados, na opera¢ao de reabilitagao
urbana, releva o facto de que sao refor¢adas as garantias de participacao — pelas consultas
promovidas aquando da delimitacao das areas de reabilitacao urbana, na elaboragao dos
instrumentos de estratégia e programacao das intervencoes a realizar e na execugao dessas
intervencdes.

Na prossecucao das tarefas de reabilitacao urbana e de modo a promover a participagao
de particulares neste dominio, permite-se as entidades gestoras o recurso a parcerias com
entidades privadas — desde a concessao da reabilitacao urbana a administragao conjunta
entre entidade gestora e proprietarios.

Particularmente relevante no presente decreto lei é a regulacao dos planos de pormenor
de reabilitagao urbana com um importante efeito associado a sua aprovacao que é o de
habilitar a dispensa de audicdao das entidades piblicas a consultar no ambito dos pro-
cedimentos de controlo prévio das operagdes urbanisticas na area de intervencado do plano
sempre que aquelas entidades hajam dado parecer favoravel ao mesmo.

Especialmente inovador € o mecanismo da venda for¢ada de imoveis, que obriga os
proprietarios que nao realizem as obras e trabalhos ordenados a sua alienacao em hasta
plblica, permitindo assim a sua substituicao por outros que estejam na disponibilidade de
realizar a funcao social da propriedade.

Este procedimento de venda for¢ada é construido de forma préxima ao da expropriacao,
consagrando-se as garantias equivalentes as previstas no Cédigo das Expropriacdes e garantin-
do-se o0 pagamento ao proprietario de um valor nunca inferior ao de uma justa indemnizacao.

O presente regime juridico permite ainda aos municipios a criagao de um regime espe-
cial de taxas de forma a criar um incentivo a realizagao de opera¢des urbanisticas.

Aspecto essencial e determinante da realizagao de operac¢des de reabilitacao urbana é a
matéria relacionada com financiamento - prevé-se a possibilidade de concessao de apoios
financeiros por parte do Estado e dos municipios as entidades gestoras e equaciona-se a hipd-
tese de constituicao de fundos de investimento imobiliario dedicados a reabilitacao urbana.
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N ovos Paradigmas de Jurisprudéncia Ambiental:
Um Comentario ao Acordao N2 02315743 da Ca-
mara Especial de Meio Ambiente de Sao Paulo

Vistos, relatados e discutidos estes autos de APELACAO CIVEL COM REVISAO n2 859.956-5/0-00,
da Comarca de VOTUPORANGA, em que é apelante MADEREIRA VILAPAR LTDA ME sendo apelado CO-
MANDANTE DO 12 PEL. DE POLICIA AMBIENTAL DA 22 CIA DO 42 BTL DO POLIC. AMBIENTAL DO ESTADO
SAO PAULO:

ACORDAM, em Camara Especial do Meio Ambiente do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo,
proferir a seguinte decisdao: “NEGARAM PROVIMENTO AO RECURSO, V.U.”, de conformidade com o
voto do Relator, que integra este acérdao.

0 julgamento teve a participagao dos Desembargadores REGINA CAPISTRANO e AGUILAR CORTEZ.

Sao Paulo, 16 de abril de 2009.

RENATO NALINI Presidente e Relator

VOTO N° 14.640

APELACAO CIVEL N° 859.956.5/0-00 - VOTUPORANGA Apelante: MADEIREIRA VILAPAR LTDA. Ape-
lado: COMANDANTE DO 12 PELOTAO DE POLICIAMENTO AMBIENTAL DA 22 CIA. DO 42 BATALHAO DE
POLICIA AMBIENTAL DO ESTADO DE SAO PAULO

MANDADO DE SEGURANCA - MEIO AMBIENTE - APREENSAO DE CAMINHAO E CARGA DE MADEI-
RA SEM LICENCA VALIDA - ALEGADA ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM - INADMISSIBILIDADE
- TRATA-SE DE MATERIA NOVA, NAO DISCUTIDA NA INICIAL OU NA SENTENCA - OFENSA AO ART.
515, § 30, DO CPC - PRELIMINAR NAO CONHECIDA

MANDADO DE SEGURANCA - MEIO AMBIENTE - APREENSAO DE CAMINHAO E CARGA DE MADEI-
RA SEM LICENCA VALIDA - ALEGADA NULIDADE DO AUTO DE INFRACAO POR TER O MOTORIS-
TA DO CAMINHAO APRESENTADO LICENCA DA MADEIRA TRANSPORTADA INADMISSIBILIDADE
- PRELIMINAR REJEITADA

MANDADO DE SEGURANCA - MEIO AMBIENTE - APREENSAO DE CAMINHAO E CARGA DE MADEI-
RA SEM LICENCA VALIDA - OCORRENCIA - TOLERANCIA DE EXCESSO DE PESO INADMISSIBILI-
DADE - INEXISTE DIPLOMA LEGAL A PERMITIR A REFERIDA TOLERANCIA - PONDERACAO ENTRE
MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - INTELIGENCIA DO ART. 170, VI, DA CF/88
- APELO DESPROVIDO

Vistos etc.

A sentenca do MM. Juiz ANTONIO CARLOS FRANCISCO* denegou a ordem em mandado de segu-
ranca impetrado por MADEIREIRA VILAPAR LTDA contra 0 COMANDANTE DO lo PELOTAO DE POLICIAMENTO
AMBIENTAL DA 2a COMPANHIA DO 40 BATALHAO DE POLICIA AMBIENTAL DO ESTADO DE SAO PAULO, para
manter a apreensao da madeira e do caminhdo, bem como o auto de infracao lavrado. Ficou a impe-
trante condenada ao pagamento das custas processuais, sem condenacdo a honorarios advocaticios,
nos termos das simulas 512, do STF, e 105, do ST.

Irresigna-se e apela a impetrante?, a aduzir, preliminarmente, que é parte ilegitima, na medida
em que a carga ndo lhe pertencia. Sustenta também que o motorista do caminh@o apresentou licenga

*Fls. 104/108.
\ ) 7
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que atesta a legalidade da madeira transportada, no que resta nulo o auto de infragdo. No mérito,
aduz que: a) ha tolerancia de 10% além do peso total, declarado, da carga, e que, se ndo aceita essa
varia¢do, deveria ser apreendida apenas a madeira excedente; b) a preservagdo da natureza deve ser
ponderada com a gera¢do de empregos. Pugna pela reforma da sentenca, para ver anulado o auto de
infracdo e a liberacdo do veiculo e da madeira apreendidos.

Contra-razoes foram oferecidas3, pela mantenca da sentenga. Parecer da D. Procuradoria Geral de
Justica4, pela denegag¢do da ordem. E uma sintese do necessario.

Trata-se de mandado de segurancga interposto pela Madeireira Vilapar LTDA contra ato de integran-
te da Policia Ambiental do Estado de Sao Paulo.

De acordo com a exordial, a impetrante transportava madeira pela Rodovia Euclides da Cunha,
quando, no km 510, teve seu caminhdo e carga apreendidos, por “transportar 42,52 m?> de madeira,
sem licenga vidlida para todo o tempo da viagem, outorgada pela autoridade competente, incorrendo
no disposto do art. 49 da Resolugdo SMA n® 37/2005*, de acordo com o Auto de Infragdo Ambiental
n°® 225721, de 28 de junho de 2008.

Consta que a impetrante carregava quantidade de madeira acima do declarado, e também madei-
ra que ndo constava da Guia Florestal para Transporte de Produtos Florestais Diversos — GF - 3¢.

Sobreveio sentenca, desfavoravel a sua pretensao. Com ela ndao concorda o impetrante, que apela.

Sem razao, contudo.

Preliminarmente, ndo ha que alegar a ilegitimidade passiva, vez que se trata de matéria ndo ven-
tilada na inicial ou na sentenca, razao pela qual ndo se conhece do recurso quanto a este ponto, sob
pena de supressao de um grau de jurisdi¢ao e ofensa ao disposto no art. 515, § 12 do CPC.

Ha jurisprudéncia nesse sentido:

“As questdes ndo suscitadas e debatidas emgrau ndo podem ser apreciadas pelo Tribunal na
esfera de seu conhecimento recursal, pois, se o fizesse, ofenderia frontalmente o principio do
duplo grau de jurisdi¢cdo (JTA 111/307)”7

Desnecessario, por sua vez, avan¢a no argumento de que o motorista apresentou a licenca da ma-
deira transportada, na medida em que se aplica no feito ndo o caput do art. 49, mas sim seu paragrafo §
20, por se tratar de licenca invalida. E invalida porque ndo se verificou verossimilhanca entre os dados
apresentados e a madeira de fato apreendida, que ndo correspondia nem em quantidade e tampouco
em espécie a declarada.

Rejeita-se, portanto, a matéria preliminar.

No mérito, melhor sorte nao assiste ao apelante. Isso porque inexiste diploma legal a autorizar
qualquer tolerancia sobre variagdes entre a carga declarada e a verificada no momento da autuagao.

No tocante a controvérsia sobre a semantica da expressao “beneficiamento”, a dic¢ao do art, 49
da Resolugdo SMA n° 37/2005 é clara:

“Art. 49 -Receber ou adquirir, para fins comerciais ou industriais, madeira, lenha, carvdo e
outros produtos de origem vegetal, sem exigir a exibi¢do de licen¢a do vendedor, outorgada
pela autoridade competente, e sem munir-se da via que deverd acompanhar o produto até final
beneficiamento.

2 Fls. 117/122.

3 Fls. 131/135

4Fls. 145/147.

5L 12.

S Fl. 13.

7 GOUVEA, José Roberto F. e NEGRAOQ, Theotonio. Cédigo de Processo Civil e legislagdo processual em vigor. 382 ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2006, p 626.
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§ 12 - Aplicam-se, isolada ou cumulativamente, as san¢ées previstas nos incisos Il, IV, VI, IX, X
e Xl, do art. 52, desta Resolugao.

§ 22- Incorre nas mesmas penalidades, quem vende, expée d venda, tem em depésito, trans-
porta ou guarda, madeira, lenha, carvdo e outros produtos de origem vegetal, sem licenca
vdlida para todo o tempo da viagem ou do armazenamento, outorgada pela autoridade com-
petente (g.n)”

Assim, nao se esta diante de discussao sobre o significado do termo “beneficiamento”, contido
no caput do art. 49, mas sim da aplicacdo do contelido de seu § 22. O que ocorreu nao foi a circulagao
da madeira desprovida de licenca, e sim o transporte sem licenga valida, ja que esta referia-se a carga
distinta daquela encontrada no momento da autuagao.

E isso porque, de acordo com as informagdes prestadas pela Policia Militar de Sao Paulo, “1. consta-
va na Guia Florestal (GF3) produtos declarados como madeira beneficiada de residuo, onde deveria
estar especificado o nome correto do produto, como por exemplo: caibro, ripas, para que sejam cor-
retamente fiscalizados, conforme orienta¢do do préprio IBAMA, por meio do Memorando/Circular n°®
009/200y. 2. Constava na GF3 36,3174 m? de madeira serrada, tipo viga, das espécies Peroba-mica,
Pinho-cuiabano e Maracatiara, porém apos mensuragdo foi constatado somente 27,6070 m3, com a di-
vergéncia de 8,7104 m3 de viga. 3. Na carga havia 5,1458 m? de madeira serrada tipo caibros e 0,8832
m3 de palanques que ndo estavam declarados na GF3. 4. Constava na GF3 3,0526 m? de madeira bene-
ficiada de residuo, que segundo o condutor do veiculo, tratava-se de ripas da espécie jatobd, porém,
ao realizar mensuragdo constatou-se 8,8850 m3, configurando a divergéncia de 5,8324 m? de ripa™®.
Dai que a inconsisténcia dos dados lancados tornou a GF3 invalida.

Tampouco merece guarida a alega¢do de que a apreensdo deve recair apenas sobre o excedente.
Como bem sentenciou o juizo a quo: “Ndo hd falar em que somente o excesso € que deve ser apre-
endido. Invdlida a guia, toda a carga estd irregular. Vale dizer: aquela guia, espdria, ndo se refe-
ria aquele transporte daquela madeira, pois os dados ndo conferiam com a realidade. Alids, como é
de conhecimento geral através da imprensa, fraudadores tém utilizado uma mesma guia para vdrios
transportes™.

Inadmissivel submeter o meio ambiente ao interesse econdmico, sob o fragil argumento de que
este deve prevalecer em prol da geracao de empregos. Os empresarios mais conscientes ja comprova-
ram ha muito que o desenvolvimento sustentavel € uma realidade e que ja se foi o tempo em que era
necessario optar entre “arvores” ou “empregos”.

Nesse sentido, foi evidente a inten¢ao do legislador constituinte:

“Art. 170 - A ordem econdmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa,
tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os
seguintes principios:

(.

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e prestagcdo.”

Ar. sentenca deu correto desaté/ao feito e merece subsistir.
Por estes fundamentos, rejeitada a matéria preliminar, nega-se provimento ao apelo.

RENATO NALINI
Relator

8 Fl. 34. 9 Fl. 107.
9 FL. 107
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Comentario
1. Introducao

Por meio deste texto, trazemos ao debate académico uma das mais modernas tendéncias
no ambito da organizacao judiciaria, que se vem constituindo em alguns tribunais brasileiros.

Trata-se da recente experiéncia relativa a introducao de 6rgaos jurisdicionais especia-
lizados em direito ambiental para apreciar e julgar os litigios cada vez mais frequentes e,
muitas vezes, complexos que se instauram em causas que dizem respeito ao ambiente.

Neste contexto, optamos por tecer alguns comentarios sobre acérddo lavrado pela Ca-
mara Especial de Meio Ambiente do Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo, no qual se
discute claramente uma das maiores dicotomias dos tempos atuais: o desenvolvimento
econdmico, de um lado, e a tutela do ambiente, por outro.

E nesta perspectiva que a nossa abordagem compreende as seguintes etapas: (i) co-
mentar acérdao proferido pelo referido 6rgao jurisdicional, e demonstrar de que forma a
Camara Especial de Meio Ambiente relevou-se eficiente na solu¢do do caso que lhe foi sub-
metido; (ii) e, por fim, relatar outras experiéncias brasileiras de especializa¢do de 6rgaos
jurisdicionais ambientais como instrumento indispensavel de alcancar maior eficiéncia nos
processos destinados a preserva¢ao do ambiente.

Concluiremos, portanto, a partir da analise do referido ac6rdao, sobre a importancia da
introducdo de Camaras Especiais de Meio Ambiente e outros 6rgaos semelhantes institui-
dos no Brasil para o aperfeicoamento pratico do conceito de desenvolvimento sustentavel,
como sustentaculo do Estado de Direito Democratico.

2. 0 acordao da Camara Especial de Meio Ambiente

0 ac6rdao n.2 02315743%, de 16 de Abril de 2009, foi lavrado pelo Tribunal de Justica de
Sao Paulo, Secdo Direito Piblico, Camara Especial de Meio Ambiente. No presente caso, a
empresa Madeireira Vilapar Ltda. impetrou mandado de seguranca® contra o Comandante
do 12 Pelotdo de Policiamento Ambiental da 22 Companhia do 42 Batalhdo de Policia Am-
biental do Estado de Sao Paulo. A impetrante transportava madeira pela Rodovia Euclides
da Cunha, quando, no Km 510, 0 seu caminhao e a carga foram apreendidos, uma vez que
transportava 42,52 metros clbicos de madeira, sem licenga vélida para o transcurso da sua
viagem, outorgada por autoridade competente, enquadrando-se no disposto do artigo 49
da Resolucdo da Secretaria de Meio Ambiente (SMA) n? 37/2005.

Refere-se no Relatério da Policia Ambiental que a empresa Madeireira carregava quanti-
dade de madeira acima do declarado, além de a madeira transportada nao constar de Guia
Florestal para Transporte de Produtos Florestais Diversos — GF-3.

Aimpetracao do mandado de seguranca teve por finalidade impedir a apreensao da madei-
ra e do caminhao de propriedade da empresa, bem como o auto de infragao contra ela lavrado.

0 Juizo de primeira instancia ndo concedeu a segurancga e, inconformada, a Madeireira
interpds apelacdo. Como argumento preliminar, alega que é parte ilegitima, uma vez que a

* Neste acordao, foi submetido a apreciagdo da Camara Especial de Meio Ambiente a Apelagd@o Civel com Revisao
n.2 859.956-5/0-00, da Comarca de Votuporanga.

2Segundo a definicao de HELY LOPES MEIRELLES, o mandado de seguranca no Direito Brasileiro “é o meio consti-
tucional posto a disposi¢ao de toda pessoa fisica ou juridica, 6rgao com capacidade processual, ou universalidade
reconhecida por lei, para a prote¢do de direito individual ou coletivo, liquido e certo, ndo amparado por habeas
corpus ou habeas data, lesado ou ameacado de lesdo, por ato de autoridade, seja de que categoria for e sejam
quais forem as fungoes que exerca (CF, art. 52, LXIX e LXX; Lei n.2 1.533/51, art. 19)”. MEIRELLES, Hely Lopes, Man-
dado de Seguranga, 312 edi¢cdo, Malheiros, Sdo Paulo, 2008, p. 25/26.

v

RevCEDOUA 1.2008
102 Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente



L

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

carga nao lhe pertencia. Acrescenta que o motorista do caminhao apresentou licenca que
demonstra a legalidade da madeira transportada, razao pela qual o auto de infracao seria
nulo. No mérito do recurso, apresenta os seguintes argumentos: (i) existe tolerdancia de 10%
além do peso total declarado da carga e que, se ndo aceita a variacao, deveria ser apreen-
dida apenas a madeira excedente; (ii) a preservacdo da natureza deve ser ponderada com
a geracdo de empregos.

O Relator do recurso, Desembargador Renato Nalini, negou provimento a apelagao inter-
posta pela impetrante.

Primeiramente, o Relator nao conheceu da preliminar de ilegitimidade passiva, visto
que a matéria nao foi suscitada na peticao inicial e na sentenca, ocorrendo, na espécie, su-
pressao de um grau de jurisdicao. No mérito, o Relator sublinhou que o fato de o motorista
ter apresentado a licenca da madeira transportada é irrelevante, pois se aplica ao caso em
exame nao o caput do artigo 49 — no dominio das infragdes contra a flora -, mas sim o seu
paragrafo segundo, que se refere a licenca invalida3. Isto se deve a circunstancia de que a
licenca dizia respeito a carga distinta daquela encontrada no momento da autuac¢do. Da
mesma forma, o Relator foi contundente ao negar a submissao do meio ambiente ao inte-
resse econdmico no intuito de favorecer-se a gera¢ao de empregos, sustentando, para este
efeito, que incide o artigo 170, inciso VI, da Constitui¢ao Federal Brasileira.

Parece-nos acertada a decisao objeto de analise. Sem entrar nos pormenores da preli-
minar suscitada, avancemos em direcao ao mérito do recurso apresentado pela Madeireira
Vilapar Ltda. e a sua aprecia¢ao pelo acérdao em referéncia.

Como bem ressaltou a decisao em exame, inexiste dispositivo legal que autorize qual-
quer tipo de tolerancia sobre variacdes entre a carga declarada e a verificada no momento
da autuacao. Na realidade, revela-se infundada a alegacao de que a apreensao da madeira
deveria recair apenas sobre o excedente, pois a licenca que a recorrente detinha era abso-
lutamente incompativel com a mercadoria transportada. Para confirmar a inconsisténcia
dos dados contidos na licenca da recorrente, as informacgdes prestadas pela Policia Militar
do Estado de Sao Paulo mostraram-se incontestaveis. Segundo o laudo emitido por parte
da Policia, “1. constava na Guia Florestal (GF3) produtos declarados como madeira bene-
ficiada de residuo, onde deveria estar especificado o nome correto do produto, como por
exemplo: caibro, ripas, para que sejam corretamente fiscalizados, conforme orientagdo do
proprio IBAMA, por meio do Memorando/Circular n.® 009/2007; 2. Constava na GF3 36,3174
m? de madeira serrada, tipo viga, das espécies Peroba-mica, Pinho-cuiabano e Maracatiara,
porém apds mensuragdo foi constatado somente 27,6070 m3, com a divergéncia de 8,7104
m3 de viga; 3. Na carga havia 5,1458 m? de madeira serrada tipo caibros e 0,8832 m? de
palanques que ndo estavam declarados na GF3; 4. Constava na GF3 3,0526 m3 de madeira
beneficiada de residuo, que segundo o condutor do veiculo, tratava-se de ripas da espécie
jatobd, porém, ao realizar mensuragdo, constatou-se 8, 8850 m3, configurando divergéncia
de 5,8324m? de ripa”.

30 artigo 49 da Resolugdo SMA n.2 37/2005 assim estabelece:

Caput. “Receber ou adquirir, para fins comerciais ou industriais, madeira, lenha, carvdo e outros produtos de ori-
gem vegetal, sem exigir a exibi¢do de licenga do vendedor, outorgada por autoridade competente, e sem munir-se
da via que deverd acompanhar o produto até final beneficiamento”.

Paragrafo 22: “Incorre nas mesmas penalidades, quem vende, expoe d venda, tem em depdsito, transporta ou guar-
da, madeira, lenha, carvao e outros produtos de origem vegetal, sem licenga vdlida para todo o tempo da viagem
ou do armazenamento, outorgada pela autoridade competente™.

As penalidades incidentes estdo previstas no paragrafo 12 deste artigo, que podem ser aplicadas isolada ou cumu-
lativamente: (i) multa simples; (i) apreensdo dos animais, produtos ou subprodutos da fauna e flora, instrumen-
tos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer natureza, utilizados na infragao; (iii) suspensao de venda
e fabricacdo do produto; (iv) suspensao parcial ou total das atividades; (v) restritiva de direitos; e (vi) reparagao
dos danos causados.

Y
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Dai resultar incontroverso que a Madeireira incorreu nao no caput do artigo 49 da Re-
solugdo SMA n2 37/2005, que trata da falta de licenca para o transporte efetuado; a ela se
aplica, na realidade, o paragrafo 22 daquele mesmo dispositivo, que versa acerca da ausén-
cia de licenca vdlida para todo o transcurso da viagem ou do armazenamento, outorgada
pela autoridade competente.

No que concerne a insubmissao do direito fundamental ao meio ambiente em relagcdo ao
interesse econdmico associado a geracao de empregos, também foi irretocavel o presente
acérdao. O artigo 225 da Constituicao Federal impde ao Poder Plblico o dever de defender
e preservar o meio ambiente em favor das presentes e futuras gera¢oes. Extraem-se, deste
dispositivo, portanto, a protecao ao direito fundamental ao meio ambiente e a consagracao
do principio da solidariedade entre as geragoes, o qual obriga “as geracdes presentes a
incluir como medida de ac¢do e de ponderagdo os interesses das geragoes futuras™.

Por sua vez, o artigo 170 da Constituicdao Brasileira prescreve que a ordem econdmica,
fundada na valoriza¢ao do trabalho humano e na livre iniciativa, deve pautar-se, entre ou-
tros principios, na “defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e
prestacdo”. Com efeito, configura-se claramente a importancia de compatibilizar-se o cres-
cimento econdmico e as atividades que lhe sao inerentes com a preservacao da natureza,
de modo a assegurar-se, com maior rigor, o desenvolvimento sustentavel. Nao se trata,
pois, de submissao de um direito em relagao ao outro, mas de conciliacao e interagao entre
estes valores.

Neste sentido, JOSE AFONSO DA SILVA destaca a importancia de “compatibilizacdo do
desenvolvimento econdmico-social com a preservacao da qualidade do meio ambiente e
do equilibrio ecolégico. A conciliacao dos dois valores consiste, assim, nos termos deste
dispositivo, na promoc¢ado do chamado desenvolvimento sustentdvel, que consiste na explo-
racao equilibrada dos recursos naturais, nos limites da satisfacao das necessidades e do bem-
estar da presente gera¢ao, assim como de sua conservacao no interesse das geragoes futuras™.

Assim se pronunciou o acérdao em analise: “Inadmissivel submeter o meio ambiente
ao interesse econémico, sob o fragil argumento de que este deve prevalecer em prol da
geragao de empregos. Os empresdrios mais conscientes ja comprovaram hd muito que o
desenvolvimento sustentdvel € uma realidade e que jd se foi o tempo em que era necessdrio
optar entre ‘drvores’ e ‘empregos’”.

A partir desta analise, é possivel chegar a algumas conclusdes. Saliente-se, entretanto,
antes de tudo, que nao é nosso propésito debater aqui questdes ambientais mais com-
plexas, subjacentes ao comportamento empresarial censurado por parte do referido 6rgao
jurisdicional, nomeadamente a explora¢ao da madeira e a desflorestacdao. Mas mesmo
cingindo-se a analise da questao do transporte, é visivel que os Tribunais Brasileiros cami-
nham no sentido de reconhecer o valor conferido, em nossa sociedade, ao desenvolvimen-
to sustentavel. Trata-se, contudo, de uma conquista recente, favorecida pela iniciativa que
alguns estados da Federagao implementaram de criar érgaos especializados em matéria
ambiental. E o caso do acérddo aqui comentado, lavrado por parte da Camara Especial de
Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo.

Os resultados vém apontando o sucesso desta medida, ndao apenas em virtude da qua-
lidade técnica das suas decisoes, mas também por causa da maior celeridade com que os
recursos sdo julgados. Em matéria publicada no Jornal O Estado de Sao Paulo, 0 JOSE RENA-

4 CANOTILHO, J.J. Gomes, Direito Constitucional Ambiental Portugués: tentativa de compreensao de 30 anos das
gera¢Oes ambientais no direito constitucional portugués, Direito Constitucional AMBIENTAL brasileiro (organizado
porJ.J. GOMES CANOTILHO e JOSE RUBENS MORATO LEITE), Saraiva, Sdo Paulo, 2007, p. 10

5 Silva, José Afonso da, Direito Ambiental Constitucional, 62 edi¢do, Malheiros, Sdo Paulo, 2007, p. 26/27.
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TO NALINI assim pontuou na sequencia desta discussao: “A criacdo da Camara Especial do
Meio Ambiente se preordenou a conferir tratamento o qudo possivel homogéneo ds causas
ecoldgicas. Os recursos que versam o meio ambiente sdo imediatamente destinados a um
de seus membros. A jurisdicdo em sequndo grau se acelerou de forma evidente. E um bene-
ficio inegadvel. Seja qual for a decisdo do tribunal, os interessados ndo precisam aguardar
anos para que ela seja conhecida™®.

Aluz do exposto, evidenciam-se com absoluta nitidez os beneficios de que uma deman-
da judicial como esta seja apreciada por uma Camara especializada em direito ambiental.
Admitir-se o contrario abriria margem a uma analise superficial da controvérsia suscitada, o
que nao se compatibiliza com as necessidades intrinsecas a tutela ambiental.

3. Outras experiéncias relacionadas

Outras experiéncias praticadas no Brasil atestam como a experiéncia de instituir érgaos
especializados em matéria ambiental € bem sucedida. A titulo de ilustracao, a Vara Espe-
cializada do Meio Ambiente e de Questdes Agrarias foi criada no Estado do Amazonas,
por meio da Resolugao n.2 5, de 25/07/1997, depois referendada pelo Tribunal de Justica
daquele Estado”.

Sem ddvida, as indmeras agressdes a natureza que se cometeram naquele estado fe-
derativo motivaram a criacao do érgao jurisdicional especializado, composto por juizes
com melhores condig¢des técnicas para apreciar e julgar acoes relacionadas ao ambiente. A
competéncia da referida vara é estabelecida da seguinte forma: “(i) na esfera civel: a) pro-
cessar e julgar as agoes referentes ao Meio Ambiente, assim definidas em Lei, bem como os
executivos fiscais oriundos de multas aplicadas por ofensa ecoldgica; b) processar e julgar
as agdes relativas ds questdes fundidrias assim definidas na Lei; (ii) na esfera criminal, pro-
cessar e julgar as infracdes de competéncia dos Juizados Especiais, definidos na Lei Federal
n.29.099/95"".

Os efeitos provenientes da criacdo deste 6rgao especializado sao promissores, dentre
0s quais cumpre destacar®: (i) o aumento da percepcao por parte da populacdo de ser ti-
tular de um direito ao meio ambiente equilibrado, do qual todos gozam indistintamente,
levando-os a possibilidade de propor medidas judiciais perante o Poder Judiciario e dele
obterem respostas mais rapidas e efetivas, quando se sentirem lesadas em seus direitos
(indisponiveis) a um meio ambiente saudéavel; (ii) a formagdo de um mecanismo suplementar
gue permita a aplicacao da lei ambiental de modo eficiente, pois, ironicamente, o Estado do
Amazonas era o (nico do pais a nao dispor de um segmento da policia militar preparado
para atuar contra agressdes ambientais; (iii) por fim, despertou a atengdo de uma expres-
siva parcela da sociedade para a importancia das questdes ecolégicas, incluindo governos

¢ A matéria Um Judicidrio Sustentdvel foi publicada no Jornal o Estado de Sdo Paulo no dia 20 de Abril de 2009.

7 Convém esclarecer que o Amazonas é o maior estado brasileiro em termos de extensdo geogréfica e onde se situa
boa parte da Floresta Amazdnica. Foi sempre palco de graves problemas ambientais, como nos relata ADALBERTO
CARIM ANTONIO: “Para o maior niimero dos brasileiros, o Estado do Amazonas é referéncia ecoldgica, pois pos-
sui a maior parte de seu ‘territério verde’ inalterado. Sua exuberdncia ambiental ndo impede, no entanto, mal
que desconhece fronteiras, estenda seu manto de destruicao sobre esse verdadeiro ‘continente Gmido’. De fato,
em aproximadamente trés décadas de pujante incentivo governamental com escopo de promover a ocupagao
da Amazdnia, foram colhidos, além do almejado desenvolvimento, grandes impactos ambientais, materializa-
dos em vastas areas desmatadas e incontrolaveis queimadas direcionadas para implementagao da agricultura e
pecuéria”. ANTONIO, Adalberto Carim, Vara ambiental: uma realidade, Direito Ambiental em Evolucdo 2, 12 edic3o,
Editora Afiliada, Sao Paulo, 2001, p. 11.

¢ ANTONIO, Adalberto Carim, Vara ambiental..., cit., p. 15.

9 ANTONIO, Adalberto Carim, Vara ambiental..., cit., p. 20/22.
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locais, funcionarios pablicos, profissionais liberais e, sobretudo, aos executivos amazonen-
ses, que passaram a considerar, em suas decisdes empresariais, a protecdo (ou ao menos
nado violacdo) do ambiente.

Mencionem-se, ainda, outras experiéncias levadas a cabo no Brasil®. £ o caso daquela
instituida pelo Tribunal Regional Federal da Quarta Regiao, mediante a Resolucao n°. 54
de 11 de Maio de 2005, estabelecendo a especializacdo parcial da 5.2 Vara Federal Civel da
Subsecao Judiciaria de Porto Alegre em direito ambiental e agrdrio, passando a denomina-
la de Vara Federal Ambiental, Agraria e Residual.

Na exposicao de motivos da referida Resolugao, o Presidente do Tribunal ofereceu as se-
guintes justificativas para a concretizacdo desta iniciativa*: (i) a especializagdo é um ato de
maxima relevancia para a melhoria da prestacdo jurisdicional; (ii) a pratica de especializa-
cao de vara com énfase tematica tem sido bem sucedida, gerando ganhos de produtividade
e eficiéncia na solucdo dos litigios pendentes de processamento e decisao; (iii) o Direito
Ambiental vem ocupando um espag¢o cada vez maior nas discussdes judiciais envolvendo
disputas cada vez mais complexas e que a especializacdo ou semi-especializacao de Tribu-
nais Ambientais € uma tendéncia internacional, ja tendo sido implementada, de diferentes
formas e em jurisdicoes diversas, na Nova Zelandia, Australia, Suécia, Grécia, Costa Rica,
Estados Unidos, Bélgica e no Brasil, Comarcas de Cuiabd (MT) e Manaus (AM), e na Justica
Federal de Curitiba.

Tais circunstancias apontam, desde logo, para a necessidade de qualificacao especifica
dos juizes encarregados por prestar a jurisdicdo ambiental, assim como dos funcionarios
gue atuariam nesta matéria. Conforme assinala VLADIMIR PASSOS DE FREITAS, “uma acao
ambiental, seja de natureza administrativa, civil ou penal, acaba sendo solucionada, regra
geral, por um Juiz Federal ou um Juiz de Direito que tem sob sua responsabilidade uma gran-
de diversidade de processos e que, regra geral, ndo teve aulas de Direito Ambiental no seu
curso da graduagdo. A questao que lhe é submetida a julgamento traz consigo temas novos,
leis e atos administrativos pouco conhecidos e nem sempre expostos com o esmero técnico
desejado. Sem a menor sombra de divida, a especializagdo constitui a melhor via para que
haja eficiéncia e ganho de qualidade™.

Sao de absoluta pertinéncia as palavras do autor. Ainda que para muitos o conhecimen-
to cientifico especializado gere uma formagao compartimentada, sob o argumento de que
limita a visao do conjunto tornando o saber mais confinado, a especializacao acabou por
tornar-se algo extremamente proficuo segundo a légica da civilizacdo ocidental. E justa-
mente neste contexto que se enquadra a importancia de fomentar a qualificacao dos juizes,
passando a dota-los dos recursos intelectuais indispensaveis a prestacao da jurisdi¢ao em
matéria ambiental, de modo a concretizar-se, futuramente, o projeto de verdadeiros Tribu-
nais Ambientais no Brasil e em outros quadrantes geograficos.

Ha dados interessantes, também, sobre a Camara Especial de Meio Ambiente, que inte-
gra a segunda instancia do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo e no ambito da qual

© Note-se que a especializagao de instituir-se a especializacdo com énfase tematica ja é recorrente na experiéncia
brasileira, tal qual ocorreu com a criacao de varas empresariais. Para maiores informacdes, veja-se: AGUILAR,
Adriana, Em favor da especializagao: Justica de Sao Paulo caminha para a criagdo de varas empresariais e Bovespa
lanca site de jurisprudéncia para o mercado de capitais, Capital Aberto, Ano 3, n.2 26, Sdo Paulo, 2005.

“ Cfr. http://www.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/leg_normas_adm/resss4_1.05.pdf. Segundo VLADIMIR DE PAS-
SOS FREITAS, referindo-se a iniciativa do Tribunal Regional Federal da Quarta Regido, “As trés Varas Federais so-
bressaem-se pelo preparo de seus Juizes, pelas decisées bem fundamentadas, julgamentos mais céleres e, acima
de tudo, pela seguranca juridical que dao ds partes, outrora sujeitas a julgamentos que variavam de um para outro
Juizo”. FREITAS, Vladimir de Passos, O Poder Judicidrio e o Direito Ambiental no Brasil, p. 45, consultado no site
http://bdjur.stj.gov.br/jspui/bitstream/2011/21161/1/poder_judiciario_direito_ambiental.pdf, no dia 16 de julho
de 2009.

2 Cfr. FREITAS, Vladimir de Passos, O Poder Judicidrio e o Direito..., cit., p. 44.
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centramos a maior parte da discussao em razao de o acérdao objeto dos nossos comenta-
rios no item 3 ter sido por ela proferido.

Este 6rgao foi criado por meio da Resolucdo n? 240/2005. O seu artigo 12 assim estabe-
lece: “F criada a “Cdmara Especial do Meio Ambiente”, com competéncia para os feitos de
natureza civil e medidas cautelares, que envolvam interesses difusos, coletivos e individuais
homogéneos diretamente ligados ao meio ambiente, independentemente de a pretensdo se
mostrar de ordem constitutiva, meramente declaratdria ou de condenagdo a pagamento de
quantia certa ou cumprimento de obrigagao de fazer ou ndo fazer”s.

A partir da sua instalacao, em 21 de Novembro de 2005, até a presente data, foram rea-
lizadas 62 sessoes de julgamento, e foram julgados 6.277 processos (871 em 2006; 1.646
em 2007; 2.434 em 2008; e 1.326 em 2009 até 13/08/2009). Sdo julgados em média 150
processos por més e distribuidos, aproximadamente, 220 processos mensalmente, sendo
que se encontram em cartério, atualmente, 495 processos. Desde a primeira distribuicao,
realizada em 29 de Novembro, até o dia 31 de Agosto de 2009, foram distribuidos 6.982
processos.

A Camara Especial de Meio Ambiente tem como principal objetivo examinar e decidir
acoes judiciais que envolvam interesses difusos, coletivos e individuais concernentes a de-
fesa do ambiente. Os processos mais frequentes sao aqueles relacionados a recomposi¢ao
da reserva florestal, loteamentos em areas de mananciais, queima de palha de cana-de-
aclcar, implantacao de estagao de tratamento de agua e esgotos, ocupacao ilegal em areas
de preservacao permanente, maus tratos e, finalmente, execug¢oes fiscais ambientais.

Com base em estudo recente de jurisprudéncia ambiental realizado no Estado de Sao
Paulo, verificou-se que o Ministério Plblico desempenha papel fundamental na proposi-
tura de a¢oes judiciais submetidas a Camara Especial de Meio Ambiente. Tém sido autores,
sobretudo, além do Ministério Plblico, associagdes ambientais e pessoas fisicas. Por outro
lado, tém sido réus, principalmente, O Estado de Sao Paulo, pessoas fisicas e empresas.
Este Gltimo dado traduz uma realidade lamentavel: o Estado, que deveria servir de exem-
plo a todos os atores sociais, e a quem & imposto o dever constitucional de defender e
preservar o meio ambiente em beneficio das presentes e futuras geragoes, possivelmente
corresponde aquele que mais contribui para a degradagao ambiental, quer de forma ativa
quer de forma omissiva.

4. Consideracoes Finais

As experiéncias e medidas aqui discutidas se revelam de grande valia para o contexto
brasileiro e mundial, impondo ao Poder Judiciario uma percep¢ao mais ampla dos proble-
mas que circundam esta realidade®. Por ser o Brasil um pais onde a litigiosidade ambiental
é enorme, nao se justifica que um juiz comum, com um ndmero muito elevado de proces-

3 Tal dispositivo acrescenta, ademais, que “Essa competéncia se estende as acdes de indenizacdo por danos pes-
soalmente sofridos propostas individualmente, na forma do disposto no Cédigo de Prote¢do e Defesa do Consu-
midor, artigos 81 e 104, bem como aos feitos concernentes a aplicagcdo de penalidades administrativas impostas
pelo Poder Piblico e aos processos referentes a cumprimento de medidas tidas como necessdrias a preservagao ou
corre¢do dos inconvenientes e danos causados pela degradag¢do da qualidade ambiental (Lei n. 6.938, artigo 14,
“caput” e pardgrafos 12 a 39”.

4 \eja-se: FREITAS, Gilberto Passos de, A jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, Tomo I,
Millennium, Campinas, 2009.

5 Nesse sentido, CONSUELO YOSHIDA alerta: “Em matéria ambiental o Judiciario deve ter a percepgao de que ndo é
pelo fato de se estar diante de uma atividade licita, de uma atividade licenciada — que tem, portanto, o aval gover-
namental —, que ela estd imune a questionamentos. Dentro de uma abordagem mais ampla, no interesse da socie-
dade, aquela atividade pode ser licenciada irregular e indevidamente, e pode estar causando danos ambientais,
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s0s para apreciar diariamente, se depare com causas ambientais de grande complexidade.
Apenas a especializacao de varas ambientais, dotadas de juizes com conhecimento apro-
fundado e sensibilidade nesta matéria, pode assegurar o acesso a justica dos cidadaos
para obterem uma resposta célere, eficaz e qualificada, o que se harmoniza com os postu-
lados de um Estado de Direito ambiental e ecoldgico™.

Sob este ponto de vista, a Camara Especial de Meio Ambiente, e 6rgaos jurisdicionais si-
milares vém cumprindo o seu papel com notavel éxito e eficiéncia. Sendo assim, tal circuns-
tancia pode contribuir para desmistificar uma acusac¢ao recorrente a legislacao ambiental
brasileira: a de que, embora bastante avangada quando comparada aos padrdes mundiais,
sempre careceu de mecanismos efetivos para colocar em pratica a sua aplicagao.

No caso objeto de analise, o érgao jurisdicional especializado do Estado de Sao Paulo
aplicou com recomendavel rigor as leis de protecao ambiental, condicionando o transporte
de madeira a apresentacao da licenca valida e necessaria para a atividade desenvolvida
pela empresa Vilapar Ltda. Constatado que a empresa detinha licenga incompativel com a mer-
cadoria transportada, o ac6rdao desconsiderou o argumento segundo o qual o meio ambien-
te deveria submeter-se ao interesse econdmico consubstanciado na gera¢ao de empregos.

A forma acertada com que o acérdao abordou a questao revela a necessidade de refletir
e concretizar agdes que conduzam a especializacao dos juizes e dos respectivos 6rgaos em
que atuam, dedicados a apreciacao de questdes ambientais. Apenas assim promover-se-a
o direito constitucional de acesso a justica e conferir-se-a eficacia pratica a um direito fun-
damental de grande magnitude como é o direito ao meio ambiente. Somente desta forma o
Poder Judiciario assumira a missao que lhe é incumbida, enquanto indispensavel Poder do
Estado, de implementar nos casos concretos o principio do desenvolvimento sustentavel.

Eduardo Aliosha Braga Bacal

cabendo, inclusive, responsabilizacao por crime contra a administracao ambiental”. YOSHIDA, Consuelo Yatsuda
Moromizato, A efetividade da protecdo do meio ambiente e a participagdo do Judiciario, Desafios do Direito Am-
biental no Século XXI: estudos em homenagem a Paulo Affonso Leme Machado (organizado por SANDRA AKEMI SHI-
MADA KISHI, SOLANGE TELES DA SILVA e INES VIRGINIA PRADO SOARES), Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2005, P. 441.
© A expressao é de J.J. GOMES CANOTILHO. Confira-se: CANOTILHO, . J. Gomes, Direito Constitucional Ambiental
Brasileiro, CANOTILHO, ). ). Gomes; LEITE, José Rubens Morato (organizadores), Saraiva, Sdo Paulo, 2007 p. 8.
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Directiva Inundacoes:
novas perspectivas

Comentario

Na madrugada do dia 27 de Janeiro de 2001, a ruptura de um dique no Baixo Mondego
originou danos em varias exploracdes agro-pecuarias e numa loja de vestudrio situados a
jusante. A ruptura do dique deu-se na sequéncia de trés inundacdes consecutivas ocorridas
entre Dezembro de 2000 e Janeiro de 2001.

Os particulares afectados reagiram judicialmente contra o INAG junto do TAF de Coim-
bra, tentando obter o ressarcimento dos danos provocados pela inundagao. Apesar de a
factualidade ser idéntica, o TAF de Coimbra nao se pronunciou uniformemente.

Apresentaremos de seguida duas sentencas contraditdrias emitidas pelo TAF de Coim-
bra. Com efeito, o INAG foi absolvido em trés dos quatro casos julgados pelo TAF de Coim-
bra. S6 numa das sentencas o juiz responsabilizou o INAG pelos danos resultantes da rup-
tura do dique.

O TCAN ainda ndo se pronunciou relativamente aos recursos interpostos, quer pelos
particulares — nos casos de absolvicao — quer pelo INAG — no caso de condenacao. De facto,
ainda existe a possibilidade de uniformizar o tratamento judicial das situacdes mencionadas.

Finalmente, indagaremos sobre os contributos que a Directiva 2007/60/CE, de 23 de
Outubro, relativa a avaliacdo e gestdo dos riscos de inundacdes (Directiva Inundagées),
pode trazer para a solucao de casos semelhantes no futuro.

1. Absolvicao do INAG

Um dos casos judiciais diz respeito a uma exploracao localizada em Formoselha em
que morreram aproximadamente 160 bovinos. O proprietario, Fernando Reis, exigiu ao INAG
uma indemnizagao superior a 198 mil euros. O Autor fundamentou a sua pretensao na ne-
gligéncia do INAG no que respeita a manutencao e conservacao do dique da margem es-
querda do Baixo Mondego.

O INAG opds-se a este entendimento afirmando a “excepcionalidade do fenémeno”.
Sustentou que o projecto de Regularizacao do Baixo Mondego foi elaborado para suportar
cheias com um periodo de retorno de 100 anos (cheia centenaria, isto &, cheia cuja proba-
bilidade é de uma em cada 100 anos). Ora, ficou provado que, no seu conjunto, as cheias de
Dezembro de 2000 e Janeiro de 2001 constituiam um evento cujo periodo de retorno era de 140
anos. E acrescentou ainda que as fragilidades reveladas pelos diques longitudinais em varios
pontos resultaram de assentamentos e erosao provocados pelos danos das cheias anteriores.

O tribunal considerou que as circunstancias do caso concreto eram “absolutamente im-
previsiveis ou incontrolaveis”, e concluiu que nao foi a falta de diligéncia do Réu que cau-
sou os danos provocados ao Autor.

*Ver os processos n.2 7/04, n.2 9/04, n.2 10/04 e n.2 912/06, ainda pendentes no TAF de Coimbra.

Y

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente

RevCEDOUA 1.2008
109



w

revCEDOUA

> Jurisprudéncia

Para além disso, o tribunal lembrou que o terreno do Autor se localiza numa “Zona Ameaca-
da por Cheia” identificada na Carta de Reserva Agricola Nacional e Reserva Ecoldgica Nacional.

O TAF de Coimbra decidiu porisso absolver o INAG?3, Decisao idéntica a esta foi também
proferida em dois outros casos: ac¢ao proposta pela Agripartes Portuguesa — Acessorios e
Mdquinas Lda.4; e accao proposta pelo Pronto-a-vestir Veneza Lda.>.

2. Condenacao do INAG

Em sentido divergente ao do caso anterior, o TAF de Coimbra condenou o INAG no ambi-
to do processo n.2 7/04.5 BECBRS.

Neste processo, os Autores’ pretendiam ver indemnizados os danos que a cheia de 2001
provocou no estabelecimento agro-pecuario conhecido como Quinta da Giralda. A cheia des-
truiu construgdes, culturas, equipamentos, maquinas e a maioria dos animais da quinta. No
total, os danos atingiram aproximadamente 450 mil euros (contabilizaram-se os danos emer-
gentes e os lucros cessantes).

Mais uma vez, o INAG procurou eximir-se de responsabilidade invocando a excepcio-
nalidade das cheias (periodo de retorno superior a cem anos). Referiu também que as edi-
ficacdes dos Autores se encontravam em zonas inundaveis e por isso sujeitas aos efeitos
das cheias que ultrapassassem o periodo de retorno de cem anos. E defendeu ainda a
inexisténcia de nexo de causalidade entre a ruptura do dique e os danos produzidos. Estas
alegagdes nao foram acolhidas pelo tribunal. O TAF de Coimbra considerou que “a destrui-
cdo e desaparecimento dos bens dos autores (...) foi um resultado adequado e normal do
facto (colapso do dique)”.

Ficou provado neste processo que dois dos trés sifoes de descarga situados na margem
direita do leito central ndo funcionaram na sua plenitude, nao descarregando os volumes
de agua para que foram projectados.

Além disso, a cidade de Coimbra (Acude) deveria estar protegida contra a cheia milenéa-
ria (2000 m3/segundo). Ora, este valor nao foi ultrapassado por nenhuma das trés cheias
ocorridas em Dezembro de 2000 e Janeiro de 2001. Assim, a ruptura do dique sé pode ter
resultado de uma anomalia na obra.

Acrescente-se ainda que foram elaborados relatérios e pareceres pela Ordem dos En-
genheiros (Regido Centro) e pelo Departamento de Engenharia Civil. Num desses relatérios
pode ler-se que houve ineficiéncia e deficiente organizacao do INAG na gestdo da obra. O
INAG foi atacado por “gestao de cheias nao adequada”, “gestao corrente de diques nao
adequada” e “gestao de emergéncia dos diques nao adequada”. E mais, num dos relatérios
afirma-se que “teria bastado que uma sé das trés gestdes referidas tivesse sido adequada
para que o desastre se nao tivesse verificado”.

2Ver sentenca do TAF de Coimbra, de 13 de Fevereiro de 2009, processo n.2 912/06.8BECBR.

20 INAG alegou a ocorréncia do efeito “piping”, mas ndo conseguiu provar tal efeito.

3 Consideramos que houve um aspecto que nao foi esclarecido: saber se o INAG poderia ou ndo ter comunicado
o risco de inundagdo, uma vez que ficou provado que os dados fornecidos pelo SVARH (Sistema de Vigilancia e
Alerta de Cheias) permitiam prever antecipadamente, em cerca de trés horas, a ocorréncia da cheia de 27 de Ja-
neiro de 2001, na bacia do Mondego.

4Ver sentenca do TAF de Coimbra, de 19 de Setembro de 2008, processo n.2 9/04.9BECBR.

5 Ver sentenca do TAF de Coimbra, de 29 Setembro de 2008, processo n.2 10/04.9BECBR.

¢ Ver sentenca do TAF de Coimbra, de 19 de Setembro de 2008, processo n.2 7/04.5 BECBR.

70s Autores desta ac¢ao sao: Maria Amélia Vicente de Carvalho de Franca Martins, Maria Jodo Vicente de Carvalho
de Franga Martins, José Manuel Rodrigues de Oliveira, e Antonio Miguel Vicente de Carvalho de Franga Martins.
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Houve portanto violacao de um dever de cuidado®. Nao foi cumprido o dever de vigiar as
condicdes de seguranca e funcionamento do dique. O INAG actuou portanto de um modo
que fica abaixo do exigido e esperado. Nao sendo possivel determinar a autoria pessoal
da omissao ilicita, a culpa sera imputada a pessoa colectiva em virtude do funcionamento
anormal do servigo®.

Uma vez verificados todos os pressupostos da responsabilidade civil extracontratual do
Estado (facto, ilicitude, culpa, nexo de causalidade e dano), o TAF de Coimbra condenou o
INAG ao pagamento duma indemnizacao de aproximadamente 121 mil euros®.

3. Autonomizagao do regime juridico relativo a prevencao e mitigacao das inundagoes

Actualmente, nao existe um diploma que estabeleca uma disciplina juridica auténoma
no dominio da prevencdo e mitigacao dos riscos de inundagoes.

Todavia, esta situacao sera em breve alterada por impulso comunitario. Com efeito, em
2007 foi adoptada a Directiva Inundagdes. Deve assinalar-se que esta é a primeira directiva
a incidir sobre a prevenc¢ao de riscos naturais, o que sé por si indicia a importancia dos
riscos de inundacgdes ao nivel comunitario.

Contudo, esta directiva ainda nao foi transposta para o ordenamento juridico portu-
gués®, Isto significa que os cidadaos ainda nao se podem fazer valer do enquadramento
juridico a que a directiva dara origem.

No entanto, ja é possivel reflectir sobre os contributos que a Directiva Inunda¢des pode
trazer para a resolucao de casos idénticos aqueles que acima descrevemos.

3.1. Directiva Inundacades: definicoes e cartografia

A Directiva Inundag¢oes comeca por estabelecer as definicdes de inundacgao e risco de
inundagdo. Assim, estabelece-se que deve entender-se por inundagdo toda a ”cobertura
temporaria por agua de uma terra normalmente ndo coberta por agua. Inclui as cheias oca-
sionadas pelos rios, pelas torrentes de montanha e pelos cursos de agua efémeros medi-
terrdnicos, e as inundagdes ocasionadas pelo mar nas zonas costeiras, e pode excluir as
inundacbes com origem em redes de esgotos” (artigo 2.2 n.2 1). O risco de inundagado, por
seu turno, é “a combinacao da probabilidade de inundag¢des e das suas potenciais conse-
quéncias prejudiciais para a saide humana, o ambiente, o patriménio cultural e as activi-
dades econémicas” (artigo 2.2 n.2 2).

No entanto, e uma vez que a origem e as condi¢des de surgimento das inundac¢des sao
muito heterogéneas nos diversos Estados-Membros, a directiva deixa uma ampla margem
de manobra aos Estados no que diz respeito ao nivel de protec¢ao a exigir e as medidas
a adoptar para atingir esse nivel de proteccao. Deste modo, sao os Estados-Membros que
fixam os objectivos em matéria de gestao das inundacodes®.

8 0 INAG alegou a ocorréncia do efeito “piping”, mas ndo conseguiu provar tal efeito no caso concreto.

o Cfr. Ac6rddo do STA, de 20 de Novembro de 2002, processo n.2 9o3/02: “A culpa de uma pessoa colectiva (...)
ndo se esgota na imputacdo de uma culpa psicoldgica aos agentes que actuaram em seu nome, pois o facto ilicito
gerador dos danos pode resultar de um conjunto, ainda que imperfeitamente definido, de factores préprios da
deficiente organizac¢do ou falta de controlo, de vigilancia ou fiscalizacao exigiveis em determinadas func¢des, ou de
outras falhas que as reportam ao servico como um todo”.

> Aindemnizagao concedida foi de apenas 121 mil euros e nao de 450 mil euros porque se descontou o montante
das ajudas do Estado a que os Autores acederam no ambito de uma linha de apoio criada para minorar as conse-
quéncias da cheia de 2001.

O prazo de transposicao da Directiva Inundagdes € o dia 26 de Novembro de 2009.

2 \Ver artigo 7.2 n.2 2.
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A margem de manobra concedida pela directiva nao deve todavia confundir-se com uma
total discricionariedade. De facto, a Directiva Inundagdes fixa uma série de procedimentos que
os Estados-Membros terdao de executar obrigatoriamente no ambito da avaliacao e gestao
do risco de inundacao.

Desde logo, a Directiva Inundagbes comeca por impor a realizacao de uma avaliagao
preliminar (capitulo Il da Directiva Inundagédes). Trata-se de uma fase em que a anélise do
risco é um pouco superficial, até porque o prazo para apresentar os resultados é curto.

A avaliagao preliminar visa determinar quais as zonas em relacdo as quais se pode con-
cluir que existem riscos potenciais significativos ou em que a concretizagdo de tais riscos é
provavel (artigo 5.9). Esta avaliacdo devera fundar-se em informacdes disponiveis ou facil-
mente dedutiveis (artigo 4.2 n.22). Estas informagdes incluem registos histéricos e estudos
sobre a evolucao do risco de inundacao a longo prazo, que devem ter em consideragao o
impacto das alteragoes climaticas.

A avaliagado preliminar devera fornecer, no minimo, cartas da bacia ou sub-bacia hidro-
grafica; a descricao das inundagdes ocorridas no passado que tenham tido impactos ne-
gativos importantes; a descricao de inundagoes significativas no passado, sempre que se
possam prever consequéncias prejudiciais significativas resultantes da ocorréncia de inun-
dagoes semelhantes no futuro; e a avaliacao das potenciais consequéncias prejudiciais
futuras das inundacdes (artigo 4.2 n.22).

Quando se trata de regides hidrograficas internacionais, existe o dever de os Estados-
Membros garantirem o intercambio das informacdes relevantes entre as autoridades com-
petentes interessadas (artigo 4.2 n.23).

Salienta-se ainda o facto de ser da competéncia de cada Estado a decisao sobre quais
as zonas em que existem riscos significativos ou cuja materializacao seja bastante prova-
vel. No fundo, apds a avaliacao preliminar, cabera a cada Estado a decisao sobre quais as
zonas sobre as quais incidirdo as cartas de zonas inundaveis e de riscos, e 0s planos de
gestao do risco de inundacao.

A avaliagao preliminar dos riscos de inundacdes tera de ser concluida até 22 de Dezem-
bro de 2011 (artigo 4.2 n.%4).

Depois da fase da avaliacao preliminar, a Directiva Inundagdes impde ainda a elabora-
cdo de cartas de zonas inundaveis (CZI) e cartas de riscos de inundagdes (CRI). Estas sdo um
instrumento de informagao que fornece a base para fixar prioridades e tomar decisdes no
ambito da gestao dos riscos de inundagoes. Estas cartas permitem mostrar as consequén-
cias negativas potenciais para diferentes cenarios, e contém informacdes sobre as fontes
potenciais de poluicao ambiental®.

As CZI sdo cartas que cobrem zonas geograficas susceptiveis de serem inundadas (arti-
g0 6.2n.2 3), e podem ser desenhadas de acordo com trés cenéarios possiveis: probabilida-
de fraca (cenario de fenémenos extremos); probabilidade média de cheias (periodicidade
igual ou superior a 100 anos); e probabilidade elevada®. Cada um dos cenérios tera de
mencionar a amplitude da inundacao, a profundidade de dgua (sé nalguns casos), e a velo-
cidade da corrente ou do caudal.

3 Estas informag¢des sao muito importantes na medida em que permitem que se atenda a existéncia de outros
riscos que podem ser desencadeados pelas inundacdes. Com efeito, as inundagdes podem gerar outros riscos.
Pense-se no caso de uma inundagdo que atinja uma inddstria quimica. Nesse caso, ao risco de inundagao acresce
o risco de poluicdo ambiental.

14 A Directiva Inundagdes nao determina o que deve entender-se por probabilidade elevada. Contudo, tal probabi-
lidade era fixada na proposta de directiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa a avaliagdo e gestdo das
inundagdes [SEC(2006)66] apresentada pela Comissdo em 18 de Janeiro de 2006. Assim, considerava-se inunda-
¢des de probabilidade elevada, aquelas cuja periodicidade provavel fosse de uma em cada dez anos.
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Apesar de tudo, a Directiva Inunda¢cdes nao determina qual a probabilidade a ter em
conta na projec¢ao de um cenario de fendmeno extremo. Cabera porisso aos Estados-Mem-
bros fixar qual a probabilidade a atender. Todavia, terao de se considerar obrigatoriamente
0S cenarios que ja se tenham produzido no passado, ainda que a sua periodicidade seja
inferior a probabilidade fixada pelo Estado-Membro. Assim, em Portugal, devera cartogra-
far-se a hipotese de ocorrer uma inundacao idéntica a que se produziu na sequéncia do
terramoto de 1755.

Para além das CZI, é ainda necessario elaborar as CRI. As CRI sao cartas em que se indi-
cam as consequéncias da ocorréncia das inundacdes nos cenarios previstos nas CZI (artigo
6.2n.25). E nestas cartas que devem constar elementos relativos a pessoas potencialmente
afectadas pelas inundagdes; instalacdes que possam originar poluicao ambiental caso se-
jam atingidas pelas inundagoes; tipos de actividade econdmica nas zonas potencialmente
afectada; informacao sobre eventuais inundagdes que possam arrastar elevados volumes
de sedimentos e detritos; informagoes relativas a importantes fontes de poluicao; e outras
informacdes que os Estados-Membros considerem (teis.

Os Estados-Membros podem decidir que nas zonas costeiras que ja sao alvo de uma
protec¢ao adequada, e nas zonas em que as inundacdes se devem a aguas subterraneas, a
elaboracao das CZl e das CRI se limita as zonas abrangidas nos cenarios de eventos extremos.

As zonas em que nao existam riscos significativos nao devem ser imediatamente exclui-
das do dominio da gestao do risco de inundagao. Pode acontecer que essas areas de riscos
pouco significativos tenham um elevado potencial de proteccao contra as inundacdes.

Tanto as CZI como as CRI deverdo estar concluidas até 22 de Dezembro de 2013 (artigo
6.2 n.2 8). O prazo é relativamente curto pelo que devera proceder-se rapidamente a ava-
liacao dos recursos humanos e financeiros disponiveis para atingir os objectivos visados.

3.2. Directiva Inunda¢des: planeamento

Com base nas informacgdes contidas nas CZI e nas CRI, deverao de seguida elaborar-se
os planos de gestdo dos riscos de inundacdo (PGRI) — capitulo IV da Directiva Inundagées.
Estes planos deverdo ser elaborados nas zonas em que existem riscos potenciais signifi-
cativos, ou em que a materializacdao desses riscos pode considerar-se bastante provavel.

Cabe a cada Estado-Membro decidir os locais onde considera que o nivel de exposicao de in-
teresses é tal que convém planear a gestao do risco, assim como o objectivo de gestao do risco.

Os planos deverao conter objectivos apropriados para reduzir as consequéncias negati-
vas potenciais sobre a salide humana (inclui-se aqui ndo apenas a perda de vida humanas
mas também o risco de poluicdo), o ambiente e a actividade econdmica.

Dada a diversidade das situa¢des existentes na Comunidade, os planos deverao ter em
consideracao as caracteristicas préprias da zona, sem deixar de assegurar a coordenacao
apropriada no seio das bacias hidrograficas.

Apesar da heterogeneidade dos Estados-Membros, os planos de gestao terao de conter:
as conclusoes da avaliagao preliminar dos riscos de inundacao; as cartas de zonas inun-
daveis e as cartas de riscos de inundagdes e as conclusdes que delas podem ser tiradas;
a descricao dos objectivos apropriados em matéria de gestao de riscos de inundagao de-
finidos; a sintese das medidas que visam atingir os objectivos apropriados em matéria de
gestao dos riscos de inundacao.

Ora, como decorre do exposto, os planos fixarao com exactidao nao s6 as areas ex-
postas aos riscos, mas também os niveis de protec¢ao almejados para cada zona. Assim,
evitar-se-ao eventuais imprecisdes quanto ao nivel de proteccao que devera garantido pe-
las estruturas hidraulicas.
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3.3. Ainformacao e participacao do piiblico

A Directiva Inundagoes impde também a obrigacao de os Estados-Membros porem di-
rectamente a disposicao do publico os resultados da avaliacao preliminar, as CZl, as CRl e
os PGRI. Esta obrigacdo resulta do artigo 10.2 n.2 1 que consagra desta forma o direito de
informacao em matéria de risco de inundacao.

Por outro lado, prevé-se ainda a obrigacao de promover a participacao dos cidadaos na
elaboracdo dos PGRI no artigo 10.2 n.2 2: “Os Estados-Membros devem encorajar a partici-
pacdo activa dos interessados na elaboracdo, no reexame e na actualiza¢ao dos planos de
gestdo dos riscos de inundagdes”.

Estas obrigacdes revestem grande importancia por varias ordens de razdes. Primeiro,
permite-se que os cidadaos tomem conhecimento dos riscos e adoptem, por sua prdpria
iniciativa, medidas de auto proteccdo. Em segundo lugar, aumenta-se a aceitacao publica
das medidas tomadas pelos Estados®. Com efeito, a imposicao de proibi¢cdes ou condicio-
namentos a edificacao, por exemplo, é mal aceite tanto pelos cidadaos, como pelos pro6-
prios detentores do poder ao nivel local, quando nao existe uma percepcao clara dos riscos.
O risco é pura e simplesmente ignorado ou negado, condenando a partida todo o tipo de
politicas de prevencao de riscos.

Nos casos 