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| INTRODUCAO

Antes de proceder a uma andlise substantiva do Direito Comunitario do Ambiente néo
podemos deixar de aludir a duas questBes prévias, mas fundamentais: primeiro, justificar as
competéncias ambientais de uma organizacdo supranacional como a Comunidade Europeia ou, 0
mesmo € dizer, a necessidade de uma Politica Comunitaria do Ambiente; segundo, a importancia
do estudo deste direito para todos aqueles que, ao nivel nacional, promovem a aplicacdo do
Direito do Ambiente.

1. A Politica Comunitaria do Ambiente

Nos finais da década de 50, quando as Comunidades Europeias foram criadas, ndo lhes
foram atribuidas competéncias em matéria ambiental. Porém, isso ndo obstou a que, dez anos
mais tarde, a CEE adoptasse algumas directivas, visando ndo apenas a realizacdo do mercado
comum, mas directamente a proteccdo do ambiente: primeiro foi a Directiva 75/439 relativa aos
6leos usados, depois a Directiva 75/442, relativa aos residuos, €, a estas duas, muitas outras se
seguiram. Ndo faltou entdo quem, ao nivel dos Estados membros, questionasse judicialmente a
validade de tais disposi¢oes, por exemplo, no processo n.° C-240/83, um reenvio prejudicial de
um Tribunal francés relativo a validade da Directiva 75/439, ao qual voltaremos a aludir mais
adiante. Essa foi a oportunidade de ouro que permitiu & Comunidades consagrar definitivamente
o0 alargamento das suas competéncias, ao fundamentar juridicamente a pretensao.

Em abstracto, que necessidades poderiam justificar a internacionalizacdo da proteccdo
ambiental ou, dito por outras palavras: que razdes podem explicar o esverdear das competéncias
de uma organizacdo supranacional, cujo escopo era fundamentalmente econémico? Entre outras,
mais ou menos prementes, podemos realcar quatro, a propdsito das quais aproveitaremos para
expor os diferentes tipos de abordagem normativa da proteccdo ambiental (a Recomendacéo
75/436 distingue trés categorias de normas: as «normas de qualidade do ambiente», as «normas
de produtos» e as «normas de procedimentos». Quanto as «normas de procedimentos», desdobra-
las-emos em normas sobre empresas e normas sobre emissdes).

Primeiro, a Politica Comunitaria do Ambiente é exigida pela prdpria natureza transnacional
dos componentes ambientais e dos fenomenos de poluigdo. Como observa Nicolas Moussis, «0
ambiente ndo conhece fronteiras», e dai que, qualquer iniciativa unilateral de proteccdo
ambiental, estard, necessariamente, condenada ao fracasso. A harmonizacdo das normas sobre a
qualidade do meio receptor é o primeiro passo para uma protec¢do ambiental eficaz e integrada.
Um bom exemplo é a proteccdo comunitaria das aguas superficiais, cuja eficacia depende
absolutamente de normas uniformes de protec¢do do dominio hidrico.

Segundo, a liberdade de circulagdo de mercadorias, em vigor no espagco comunitario,
anularia os efeitos ambientais pretendidos por qualquer legislacdo estadual sobre as
caracteristicas ambientais dos produtos. O melhor exemplo de normas sobre produtos é a
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regulamentacdo relativa aos niveis de emissOes sonoras de equipamentos eléctricos e
electronicos.

Em terceiro lugar, a liberdade de estabelecimento, que permite a instalagdo de empresas, a
titulo principal ou secundario, em qualquer ponto do territério comunitario, exige uma
harmonizagdo das normas sobre os requisitos ambientais a observar pelas empresas, antes do
inicio da exploracdo, durante o funcionamento e mesmo apds o encerramento, de que sdo
exemplos a avaliacdo de impacte ambiental e a licenca ambiental.

Finalmente, em quarto lugar, a liberdade de concorréncia que ndo seria efectiva se ndo
fossem harmonizadas as principais regras ambientalmente relevantes de funcionamento de certos
processos produtivos, como € o caso das normas sobre emissdes, que fixam os limites maximos
de poluicao atmosférica proveniente de grandes instalacbes de combustao.

2. O Direito Comunitario do Ambiente

Tal como em outras areas do Direito Europeu, também no Direito Comunitario do
Ambiente é sensivel o relativo desinteresse por parte dos «actores» do Direito. A este proposito,
existem algumas ideias feitas: o Direito Comunitario ndo nos diz directamente respeito, é
aprovado pelas Instituicdes Comunitarias que se situam longe dos centros nacionais de decisao,
ndo reflecte os interesses nacionais e € fundamentalmente adoptado sob a forma de directivas
que, pelo seu caracter normativo incompleto, carecem de transposi¢cdo para o ordenamento
juridico interno. E relativamente as directivas, a ideia generalizada que existe € que, se antes da
transposicdo ndo ha nada a fazer, depois da transposicdo ja estd tudo feito. Deste modo, o
conhecimento do Direito Comunitario é reservado aos especialistas e ignorado pela generalidade
dos aplicadores do direito.

E neste contexto que vamos procurar realcar algumas razdes justificativas da importancia
do conhecimento do Direito Comunitario do Ambiente, que reflectem as caracteristicas gerais do
Direito Comunitario ao nivel do Direito do Ambiente: além da aplicabilidade directa e do efeito
directo, sdo ainda os efeitos «impulsionador» e «acelerador» do Direito Comunitario do
Ambiente relativamente ao ordenamento juridico nacional.

1. Aplicabilidade directa do Direito Comunitario do Ambiente

Caracteristica de muitas disposi¢des de Direito Comunitério, a aplicabilidade directa
traduz-se na dispensa de qualquer acto de transformacdo ou recepgdo, para que as normas de
Direito Comunitario do Ambiente vigorem internamente. A aplicacdo directa do Direito
Comunitario resulta numa maior rapidez, uniformidade e eficacia de aplicacdo e no dominio do
ambiente verifica-se, fundamentalmente, quanto aos regulamentos. Através de regulamento, a
Comunidade Europeia legislou sobre transferéncia de residuos, sobre o rétulo ecoldgico, sobre
ecogestdo e auditoria ambiental, etc.

2. Efeito directo do Direito Comunitario do Ambiente

Pela sua primazia, o Direito Comunitario pode ter um efeito directo que «corrige» o direito
nacional, aplicando-se em vez dele ou mesmo contra ele. Isto é verdade, mesmo quanto as
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directivas que, verificadas certas circunstancias, gozam de efeitos directos em caso de falta de
transposicgéo, transposic¢ao incompleta ou ainda deficiente transposigéo pelas leis nacionais.

3. Efeito «impulsionador» do Direito Comunitario do Ambiente

O nivel de protecgdo elevado pelo qual se pauta a actuacdo ambiental da Comunidade
Europeia tem «impulsionado» as ordens juridicas dos Estados membros, conduzindo a uma
evolucdo legislativa mais rapida. N&o é exagero afirmar-se, sobretudo em relacdo aos paises do
sul, que, uma grande maioria das disposi¢des nacionais de proteccdo do ambiente actualmente
em vigor surgiu como consequéncia necessaria da adopcdo de medidas protectoras de nivel
elevado pela Comunidade Europeia.

4. Efeito «acelerador» do Direito Comunitario do Ambiente

Em geral, a evolucdo da propria Politica Comunitaria do Ambiente tem sido mais rapida
gracas ao relativo distanciamento das Instituicbes Comunitarias face a grupos de presséo,
proporcionando assim um nivel de proteccdo ambiental que internamente, ao nivel de cada
Estado membro, levantaria serias oposicdes.

I DIREITO COMUNITARIO DO AMBIENTE

1. Historia do surgimento do Direito Comunitario do
Ambiente

No Tratado de Roma néo havia, inicialmente, qualquer referéncia directa ao ambiente, e s6
num sentido extremamente amplo se poderia antever uma alusdo implicita a proteccdo do
ambiente, na mencdo do artigo 2° ao aumento do nivel de vida entre as missdes da Comunidade
ou na mencao preambular a melhoria das condi¢des de vida e de trabalho dos povos.

Com efeito, antes dos finais dos anos 60, a proteccdo do ambiente ndo se contava entre as
preocupacdes dos governos nem dos povos, mais voltados para o crescimento econémico,

expresso pelo crescimento do Produto Nacional Bruto.’

Mas desde o inicio dos anos 70, os paises industrializados comecaram a ter cada vez
maiores problemas de polui¢do, tendo-se verificado, igualmente por essa época, a ocorréncia de
varios acidentes com impactes ecologicos graves (como naufragios de petroleiros e as
consequentes mares negras, ou explosdes em instalagdes industriais e fugas de produtos toxicos
para a atmosfera), que trouxeram o tema do ambiente para o centro do debate politico, obrigando
os Estados a tomar medidas destinadas a minorar os seus efeitos.

Rapidamente surgiu a consciéncia de que, quando a poluicdo comeca a ser muito elevada e
0s problemas ambientais assumem proporc¢des graves, a intervencdo do Estado a posteriori,
reparando o dano, compensando as vitimas, ou responsabilizando os poluidores civil ou
penalmente pelos actos de poluicdo cometidos, ndo é seguramente 0 meio mais adequado e
eficiente de lidar com esses problemas. A politica de ambiente Optima, mais eficaz, mais justa e
menos dispendiosa é a que, preventivamente, procura evitar a ocorréncia dos danos ambientais.
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Ora, quando os paises industrializados comegaram a adoptar medidas preventivas, visando o
controlo da polui¢do na origem, aperceberam-se das implicagdes que as suas politicas internas de
proteccdo do ambiente podiam ter sobre o comércio internacional, consoante o critério utilizado
na afectacdo interna dos custos dessas politicas.

Houve, assim, paises que adoptaram medidas rigorosas, destinadas a evitar a poluicdo na
origem, e que optaram por onerar as empresas nacionais com os elevados custos dessas medidas,
ndo admitindo o recurso a apoios publicos. Mas esta ndo foi a via seguida por todos: Estados
com menores preocupacdes ambientais, ndo adoptaram quaisquer medidas de controlo da
poluicdo, e outros fizeram-no optando por atribuir apoios publicos (sobretudo sob a forma de
subsidios) as empresas nacionais. Geraram-se assim distor¢cdes da concorréncia, do comércio e
do investimento internacionais.

Com efeito, ndo ha comércio livre sem uma equivaléncia minima das condicbes de
comércio entre 0s parceiros comerciais, e o nivel de proteccdo do ambiente, imposto aos
poluidores, constitui precisamente um exemplo flagrante das condicGes que tém que ser
equilibradas, sob pena de um dos parceiros comerciais poder eventualmente ser acusado de
pratica de dumping ecologico.

A disparidade entre os elevados custos de producdo das empresas, situadas nos paises com
politicas ambientais rigorosas baseadas no principio do poluidor pagador, e os custos de
producdo, mais baixos, das empresas suas concorrentes, radicadas em paises que nao
desenvolvem qualquer politica de protec¢do do ambiente (ou entdo que a desenvolvem baseando-
se no principio oposto do financiamento publico das medidas de proteccdo do ambiente), gera
desigualdades, na competitividade das empresas, que provém simplesmente da falta de
equivaléncia entre as condi¢des do mercado em que se inserem.

Foi a preocupagdo com as distor¢Bes da concorréncia, derivadas de diferentes politicas de
proteccdo do ambiente, que justificou, nos anos 70 e 80, a adopgdo de medidas uniformes de
proteccdo do ambiente, através de instrumentos internacionais, maxime, convencgdes multilaterais
e deliberagdes de organizagOes internacionais.

As primeiras iniciativas internacionais a alertar a opinido publica europeia para 0s
problemas ecoldgicos decorrentes do desenvolvimento econdmico, pondo em causa 0s valores
apregoados pela sociedade de consumo, foram a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o meio
ambiente, celebrada em Estocolmo em Junho de 1972 e a publicacdo, na mesma época, do
relatorio do «Clube de Roma», sobre os limites do crescimento.

A Comunidade Europeia esteve presente na Conferéncia de Estocolmo e, trés meses
depois, em Outubro de 1972, realizou-se em Paris uma reunido de Chefes de Estado e de
Governo dos Estados membros das Comunidades Europeias.

A, os Chefes de Estado e de Governo formularam uma declaracdo publica demonstrando a
sua preocupacdo pelo meio ambiente e encarregaram o0s 0rgdos com poder de decisdo da
elaboragdo de um programa de acgdo em matéria de ambiente. A declaragdo de Paris consagrava
a ideia de que «a expansdo econémica, que nao € um fim em si mesma, deve, prioritariamente,
permitir atenuar as disparidades das condicdes de vida; deve prosseguir-se com a participacao de
todas as forcas sociais e deve traduzir-se numa melhoria da qualidade e do nivel de vida. (...)
Conceder-se-a particular atencéo a proteccdo do meio ambiente com o fim de pdr o progresso ao
servico do homemy.
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Embora a Comissdo ja tivesse enviado ao Conselho, um ano antes, um memorando com
accdes a empreender em matéria de ambiente, é nesta cimeira que habitualmente se radica o
comeco da Politica Comunitaria do Ambiente.

Em execucdo da deliberagdo da Cimeira de Paris, a Comissdo elaborou uma Comunicacdo
sobre um «Programa de accdo das Comunidades Europeias em matéria de ambiente»,
apresentado ao Conselho em 24 de Margo de 1972 e aprovado por este em 22 de Novembro de
1973, o qual constitui o primeiro de uma série de seis programas de accao nesta matéria.

Porém, esta abertura inicial a proteccdo do ambiente no dmbito da Comunidade Europeia
foi, até 1987, muito limitada, pois os Tratados sé permitiam a adopcdo de medidas de
uniformizagdo em matérias que tivessem incidéncia directa no estabelecimento ou no
funcionamento do mercado comum (artigo 100° do Tratado, actual artigo 94°), o que, em teoria,
deixaria por harmonizar importantes dominios da protec¢do do ambiente.

Na pratica, mesmo antes da introducéo, pelo Acto Unico Europeu, de poderes especificos
de ac¢do no dominio do ambiente, ja a Comunidade Europeia adoptava medidas de protec¢do do
ambiente em dominios que pouco ou nenhum efeito tinham sobre o mercado comum (como por
exemplo a Directiva 79/409 sobre a proteccdo das aves selvagens e dos seus habitats). O
verdadeiro fundamento para a adopgdo destas medidas foi a interpretacdo da afirmagdo contida
no predmbulo do Tratado sobre a melhoria das condicGes de vida e de trabalho dos povos, de tal
forma que a proteccdo do ambiente passou a ser considerada um objectivo essencial da
Comunidade Europeia.

Efectivamente, ainda antes do Acto Unico Europeu, o Tribunal de Justica declarou
expressamente no processo de reenvio prejudicial n.° 240/83, que a protec¢do do ambiente
contra o perigo da poluicédo era um dos objectivos essenciais da Comunidade. Este processo
de reenvio prejudicial foi formulado por um Tribunal francés a proposito da Directiva 75/439,
relativa aos Oleos usados, na qual, em homenagem ao principio da prevencdo dos danos ao
ambiente, se estabelecia o dever de os Estados membros tomarem as medidas necessarias para
garantir a recolha e tratamento de 6leos usados por regeneragdo, com preferéncia absoluta sobre
a combustdo. Foi este regime que levou a Associacio de Defesa dos Incineradores de Oleos
Usados a questionar a validade da Directiva comunitaria, que consideravam violadora dos
Tratados, ndo sO pelo desrespeito dos principios da liberdade de circulacdo de mercadorias (0s
6leos usados) e da liberdade de concorréncia, como sobretudo pela falta de atribuicbes da
Comunidade Europeia para legislar em matéria de ambiente.

Neste processo de reenvio prejudicial iniciado pelo Tribunal de Grand Instance de Créteil,
o Tribunal de Justica das Comunidades afirmou que «o principio da liberdade de comércio ndo
deve ser visto em termos absolutos mas esta sujeito a certos limites justificados pelo objectivo de
interesse geral prosseguido pela Comunidade, desde que os direitos em questdo ndo sejam
substancialmente afectados. (...) N&o ha razdo para concluir que a directiva tenha excedido esses
limites. (...) A directiva deve ser vista na perspectiva da proteccdo do ambiente, que € um dos
objectivos essenciais da Comunidade».

Depois deste julgamento, esta mesma afirmacéo, relativa a proteccdo do ambiente como
objectivo essencial das Comunidades, foi frequentemente repetida pelo Tribunal de Justica
noutros, mesmo ap6s o Acto Unico Europeu. Outro dos principais julgamentos foi o chamado
«caso das garrafas dinamarquesas». Em 1981, o Governo Dinamarqués publicou uma lei
proibindo a utilizacdo de recipientes metalicos para cerveja e outras bebidas e impondo a
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uniformizacdo dos modelos de garrafas de vidro com vista a uma maior facilidade de
armazenamento, recolha e reutilizagdo. Impunha igualmente o estabelecimento de um sistema de
deposito e reembolso para fomentar a reutilizacdo das garrafas. Esta medida legislativa foi muito
contestada, nomeadamente pela Alemanha, que alegou, contra a medida, que ela constituia um
entrave inadmissivel ao comércio entre os Estados membros e até uma medida de
proteccionismo camuflado. A Comiss@o deu inicio ao processo 302/86 contra o reino da
Dinamarca, no Tribunal de Justica, visando precisamente averiguar se esta medida, que
efectivamente constituia um entrave as trocas entre os Estados membros, era ou ndo necessaria e
justificada. No seu julgamento, o Tribunal de Justica ndo considerou a medida adoptada como
contréria ao Direito Comunitario. Em primeiro lugar, porque tinha como unico fundamento a
proteccdo do ambiente, considerada um objectivo essencial da comunidade e, depois, porque ndo
era discriminatdria relativamente a operadores econdémicos de outros Estados membros, ja que
impunha 0 mesmo regime tanto para os produtores dinamarqueses de bebidas, como para 0s
estrangeiros. Este foi o primeiro reconhecimento de uma excepcdo ao regime de liberdade de
comércio, estabelecido pelo artigo 30° do Tratado (actual artigo 28°), com um fundamento — a
proteccdo do ambiente — ndo expressamente previsto na clausula geral do artigo 36° (actual
artigo 30°), onde precisamente se estabelecem as excepgdes admissiveis ao regime de liberdade
de circulagdo de mercadorias.

As preocupacdes com a proteccdo do ambiente pela Unido Europeia tém vindo a aumentar
a ponto de, em Fevereiro de 1994, a Comissdao do Meio Ambiente da Salde Pablica e da Defesa
do Consumidor ter apresentado, no Parlamento Europeu, uma proposta de Resolugdo sobre a
necessidade de avaliagdo dos custos reais, para a Comunidade, do «ndo-ambiente», & semelhanca
do Relatdrio Cecchini de 1988, sobre os custos da «ndo-Europa». Este Relatdrio, elaborado pelo
alto funcionario europeu Paolo Cecchini, resultou de um inquérito a 11000 empresas e permitiu
avaliar os custos da fragmentacdo dos mercados e as vantagens do mercado Unico num custo que
se situava entre 0s 175 e 0s 255 mil milhdes de ecus em 1988 — 4,3% a 6,5% do PNB europeu
— tendo dado um grande impulso a conclusdo do mercado dnico.

2. Os Tratados comunitarios

Embora o Direito Comunitario do Ambiente tenha comecado por ser direito derivado,
criado pelas InstituicGes comunitarias com escasso apoio nos Tratados, é natural que comecemos
0 nosso percurso pela constitucionalizacio do Direito europeu do ambiente, ou seja, pelo direito
contido nos Tratados.

A politica de ambiente da Comunidade esta prevista no Titulo XIX do Tratado da Uni&o
Europeia em apenas trés artigos, subdivididos em varios nimeros e paragrafos.

® O artigo 174° (antigo 130°R), que contém essencialmente disposicdes de natureza
substantiva: os objectivos da politica de ambiente no n°l1, os principios gerais no n°2, e
0S pressupostos no n°3. No n° 4 prevé-se a cooperacdo internacional no dominio do
ambiente, da iniciativa da Comunidade e dos Estados membros.

® O artigo 175° (antigo 130°S), que contem essencialmente disposi¢fes de natureza
processual: nos seus trés primeiros nimeros descrevem-se 0s processos deliberativos
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possiveis, a utilizar, consoante a natureza das medidas de proteccdo do ambiente a
adoptar; no n.° 4 estabelece-se a regra do financiamento nacional desta politica, e no n°5
voltam a estabelecer-se regras relativas ao conteldo das medidas de proteccdo do
ambiente — neste caso, a possibilidade de serem estabelecidas derrogagdes ao regime
adoptado ou apoios financeiros aos Estados.

® Finalmente, no artigo 176° (antigo 130°T), estabelece-se uma clausula de «opting out»
permitindo a um Estado membro criar ou manter, no seu territério, medidas nacionais
de proteccdo ambiental mais reforcadas, do que as da prépria Comunidade.

2.1. Os Objectivos

Com a revisdo do Tratado de Roma em 1986, pelo Acto Unico Europeu, atribuiram-se pela
primeira vez competéncias em matéria de ambiente & Comunidade, num reconhecimento da
natureza transnacional dos fendmenos de degradagdo do ambiente e preferentemente
supranacional das medidas de proteccdo do ambiente. As competéncias atribuidas deveriam, nos
termos do artigo 174° n°1 do Tratado, ser direccionadas para a realizacdo de trés objectivos
bastante abrangentes:

«- a preservacao, a proteccao e a melhoria da qualidade do ambiente;
- a proteccdo da saude das pessoas;
- a utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais.»

O primeiro objectivo corresponde a uma visdo ecoldgica pura ou fundamentalista e
propugna a proteccéo directa e indirecta da qualidade do ambiente entendido como um fim em si
mesmao.

No segundo objectivo, considera-se o bem juridico ambiente numa perspectiva mais
antropocéntrica e conservadora, tdo s6 como meio e pressuposto de realizacdo de outros valores
humanos, entre 0s quais se destacou a salde das pessoas.

No terceiro objectivo, advoga-se, mais uma vez, a protecgdo ndo instrumentalizada dos
recursos naturais, embora dos adjectivos empregues («prudente e racional») se possa depreender
uma visao da Natureza como matéria prima ou como prestadora de servigcos ao Homem. Orienta-
se novamente a proteccdo da Natureza para a sua utilizacdo pelo Homem, numa perspectiva de
ndo exaustdo e de durabilidade futura dos recursos naturais. Poderiamos considerar este Gltimo
objectivo como precursor da ideia de desenvolvimento sustentavel, que viria a surgir no Tratado
apenas seis anos mais tarde.

Se quisessemos hierarquizar os objectivos enunciados consoante o nivel de protec¢do da
Natureza que impdem, teriamos que alterar a ordem actual.

Colocariamos em primeiro lugar o objectivo da proteccdo da salde das pessoas, que apenas
implica uma preservacdo minima da qualidade do ambiente, somente no necessario para que nao
sejam causados danos graves na saude das pessoas.

Colocariamos em segundo lugar a utilizacdo prudente e racional dos recursos naturais, pois
implica uma preservacdo da qualidade do ambiente, que tem como critério e limite a
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possibilidade de utilizacdo duradoura pelo homem, através de uma utilizagcdo parcimoniosa, que
permita a auto-regeneragdo ou, pelo menos, a maxima dilacdo possivel da sua exaustao.

Colocariamos, finalmente, em terceiro lugar aquele nivel de preservacdo da qualidade do
ambiente cujo critério ndo é o homem, a sua salde ou 0s seus interesses, mas sim o estado de
conservagdo natural do ambiente, isto €, a qualidade que ele teria normalmente se ndo fosse a
intervenc¢do do homem, de que sdo exemplo 0s ecossistemas primarios.

Depois de, na revisdo de 1992, se ter ganho coragem para dar, finalmente, a denominagéo
de politica de ambiente a antiga «ac¢do» da Comunidade em matéria de ambiente, acrescentou-
se-lhe mais um objectivo:

«- a promoc¢dao, no plano internacional, de medidas destinadas a enfrentar os problemas
regionais ou mundiais do ambiente».

O aditamento deste objectivo teve a utilidade de frisar a responsabilidade internacional da
Comunidade, enquanto sujeito de direito internacional, na promocdo e participacdo em
iniciativas conjuntas regionais ou mundiais de protec¢do do ambiente, embora no n.° 5 (actual n.°
4) do mesmo artigo j& estivesse prevista a cooperacdo internacional nestes dominios, a
desenvolver nos termos descritos no proprio Tratado (artigo 300°).

Pensamos, todavia, que este novo «objectivo» da Politica Comunitaria do Ambiente nao
deve ser colocado no mesmo plano dos restantes, pois se 0s primeiros «objectivos» podem ser
considerados propriamente como fins da politica do ambiente, este Ultimo «objectivo» reveste
sobretudo a natureza de meio adequado para atingir os fins, atendendo a ja mencionada
transnacionalidade dos problemas ambientais.

2.2. Os Principios

Porém, os objectivos de que acabamos de falar, ndo sdo os Unicos vectores orientadores da
accao ambiental da Comunidade. Com efeito, desde a atribuicdo de competéncias em matéria de
ambiente a Comunidade, em 1986, sempre estiveram previstos principios gerais modeladores do
exercicio de tais competéncias.

No artigo 174° n°2 do Tratado da Unido Europeia consagraram-se 0S principios
fundamentais do Direito Comunitario do Ambiente. Este artigo surgiu em 1986 como um
aditamento do Acto Unico Europeu ao Tratado de Roma e sofreu ja significativas alteracbes do
seu conteudo pela revisdo de Maastricht, em 1992.

Todavia, o0 sentido inegavelmente modernizador da revisdo de 1992 ndo veio esclarecer o
contetdo, o alcance, nem as relagdes existentes entre 0s principios consagrados.

Vejamos, em primeiro lugar, qual a evolucao sofrida pelo texto do artigo.
Na redaccdo original, em 1986, dispunha:

«A acgdo da Comunidade em matéria de ambiente fundamenta-se nos principios da accao
preventiva, da reparacdo, prioritariamente na fonte, dos danos ao ambiente, e no principio do
poluidor-pagador».
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Na redac¢do de 1992 acrescentou-se o principio da precaucao e o principio da reparacdo na
fonte é agora designado como «principio da correcgdo, prioritariamente na fonte, dos danos ao
ambiente». Esta € a versdo que se mantém até hoje:

«A politica da Comunidade no dominio do ambiente (...) basear-se-4 nos principios da
precaucéo e da acgédo preventiva, da correcgéo, prioritariamente na fonte, dos danos causados ao
ambiente, e do poluidor-pagador».

2.2.1. Principio da precaucao

O principio da precaucéo foi acrescentado pelo Tratado de Maastricht aos ja existentes e,
apesar de muitas hesitacdes e duvidas terem sido expressas relativamente ao contetdo deste
principio é, pelo menos, claro que o seu contetdo ndo deve ser confundido com o dos outros
principios, nomeadamente com o da prevencao.

Uma das primeiras adopcOes expressas do principio da precaucdo no ambito internacional
foi em 1987, na Segunda Conferéncia Internacional sobre a proteccdo do Mar do Norte. Por
forca do principio da precaucdo, «emissdes de poluicdo potencialmente poluentes, devem ser
reduzidas, mesmo quando n&o haja prova cientifica evidente do nexo causal entre as emissdes e
os efeitos». O principio da precaucdo significava entdo que «as pessoas e 0 seu ambiente devem
ter em seu favor o beneficio da ddvida quando haja incerteza sobre se uma dada acc¢do os vai
prejudicar».

Poderiamos falar a este propdsito de uma espécie de principio «in dubio pro ambiente»: na
davida sobre a perigosidade de uma certa actividade para o ambiente, decide-se a favor do
ambiente e contra o potencial poluidor, isto €, o 6nus da prova da inocuidade de uma accao em
relacdo ao ambiente é transferido do Estado ou do potencial poluido para o potencial poluidor.

As davidas sobre a perigosidade de uma determinada accao para o ambiente podem existir
em varias circunstancias: ou quando ainda ndo se verificaram quaisquer danos decorrentes de
uma determinada actividade, mas se receia, apesar da falta de provas cientificas, que possam vir
a ocorrer; ou entdo quando, havendo ja danos provocados ao ambiente, ndo ha provas cientificas
sobre qual a causa que estd na origem dos danos, ou sobre o nexo de causalidade entre uma
determinada causa possivel e os danos verificados. Em qualquer destes casos de davida, o
principio da precaucdo imp0e, por previdéncia, que as actividades «suspeitas» de ter provocado
um dano, ou de poder vir a provoca-lo, sejam interditadas.

O principio da precaucdo distingue-se, portanto, do da prevencao, por exigir uma proteccao
antecipatoria do ambiente ainda num momento anterior aquele em que o principio da prevengdo
impde uma actuacdo preventiva, ou, como expressivamente refere David Freestone, «enquanto a
prevencdo requer que os perigos comprovados sejam eliminados, o principio da precaucgdo
determina que a accdo para eliminar possiveis impactes danosos no ambiente seja tomada antes
de um nexo causal ter sido estabelecido com uma evidéncia cientifica absoluta» («The 1992
Maastricht Treaty - Implications for European Environmental Law», European Environmental
Law Review, Vol. n°1, June, 1992).

Em Fevereiro de 2000, um grande passo foi dado no esclarecimento do sentido do
principio da precaucdo com a publicacdo, pela Comissdo da Comunicacéo relativa ao principio
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da precaucdo — COM (2000)1 final — que tem como objectivos clarificar o recurso ao principio
da precaucdo na prevencao de riscos e estabelecer directrizes para a sua aplicagéo.

Segundo o Comité Econdémico e Social, no seu parecer sobre «0 recurso ao principio da
precaucdo» (2000/C268/04) estamos numa época em que se da a «alteracdo da natureza do risco:
passou-se do acidente a catastrofe», e as catastrofes sdo o campo de aplicacdo privilegiado do
principio. Por forca do principio da precaucdo, € o potencial poluidor que tem o 6nus da prova de
que um acidente ecoldgico ndo vai ocorrer e de que adoptou medidas de precaucéo especificas.

2.2.2. Principio da prevencao

A especial importancia da prevengdo no plano da proteccdo do ambiente é perfeitamente
compreensivel e corresponde ao aforismo popular «mais vale prevenir do que remediar». O bom
senso determina que, em vez de contabilizar os danos e tentar repara-los, se tente sobretudo
antecipar e evitar a ocorréncia de danos, por algumas razdes bastante evidentes:

¢ Mais vale prevenir, porque, em muitos casos, depois de a poluicdo ou o dano ambiental
ocorrerem, é impossivel a reconstituicdo natural da situacdo anterior, isto é, é impossivel
remover a poluicdo ou o dano. O caso mais exemplar é a extincdo de uma espécie animal ou
vegetal.

e Mais vale prevenir, porque, mesmo sendo possivel a reconstituicdo in natura,
frequentemente ela é de tal modo onerosa, que ndo é razoavel exigir um tal esforco ao poluidor.

e Mais vale prevenir, por fim, porque economicamente € muito mais dispendioso remediar
do que prevenir. Com efeito, o custo das medidas necessérias a evitar a ocorréncia de poluicgéo é,
em geral, muito inferior ao custo das medidas de «despolui¢cdo» apds a ocorréncia do dano.

A este proposito, ja se pode, actualmente, comecar a falar de um novo tipo de raciocinio
empresarial, que, na designacdo anglo-saxonica, tem uma sigla propositadamente coincidente
com a do principio do poluidor pagador: pollution prevention pays, também chamado PPP, e que
pode ser traduzido por a prevenc¢éo da poluigdo compensa.

O principio da prevencdo implica entdo a adop¢do de medidas previamente a ocorréncia de
um dano concreto, cujas causas sdo bem conhecidas, com o fim de evitar a verificacdo desses
danos ou, pelo menos, de minorar significativamente os seus efeitos. Em abstracto, estas medidas
tanto poderiam ser adoptadas por entidades publicas como pelos préprios particulares, mas por
respeito ao principio do poluidor pagador, vigente no Direito Comunitario do Ambiente, elas
deverdo ser prioritariamente privadas. Mesmo quando, residualmente, as medidas preventivas
sejam medidas publicas, deverdo ser inteiramente custeadas pelos poluidores.

Existe uma variadissima gama de instrumentos que podem ser utilizados para,
preventivamente, evitar a ocorréncia de danos ao ambiente: os estudos de impacte ambiental, as
eco-auditorias, a licenca ambiental, o desenvolvimento obrigatdrio de testes e procedimentos de
notificacdo prévios a colocacdo de novos produtos no mercado (maxime, produtos quimicos ou
organismos transgénicos), o proprio estabelecimento legal de valores limite para as emissdes
poluentes, etc..
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Em suma, poderiamos dizer que o principio da prevencdo implica que seja dada uma
atencdo particular ao controlo das fontes de polui¢do, 0 que nos remete para o préximo
principio.

2.2.3. Principio da correccdo na fonte

Diferentemente dos principios da prevencdo e do poluidor pagador que, antes de serem
consagrados no Tratado, ja haviam sido anteriormente mencionados em alguns actos de Direito
Comunitario derivado, a primeira vez que o principio da correc¢do na fonte apareceu formulado
ao nivel do Direito Comunitéario foi precisamente na primeira grande revisdo do Tratado de
Roma: o Acto Unico Europeu, de 1986.

A primeira designacdo que recebeu este principio, (também designado pela doutrina como
principio do produtor-eliminador, principio da auto-suficiéncia ou principio da proximidade), foi
principio da reparacgdo na fonte, mas o Tratado da Unido Europeia veio alterar esta designacao
para principio da correccéo na fonte, para ndo induzir em erro quanto ao momento da actuacao
preconizada — pretende-se intervir a priori e ndo a posteriori. Reparar na fonte os danos ao
ambiente lembrava demasiado os mecanismos ressarcitorios do Direito Civil. Por sua vez,
corrigir na fonte os danos causados ao ambiente decorre mais da ideia de prevencdo dos danos
actuando na origem, ideia esta muito mais consentanea com todo o espirito e préatica do Direito
Comunitario.

Este principio determina guem deve, e onde e quando se devem desenvolver ac¢des de
proteccdo do ambiente. Visa, portanto, pesquisar as causas da poluicdo para, sempre que
possivel, as eliminar ou pelo menos moderar, evitando que se repitam.

Quem deve corrigir na fonte?

Numa acepcao subjectiva, a correccdo na fonte dos danos ao ambiente vai redundar na
imposicao ao poluidor — enquanto «fonte subjectiva» ou «causador» da poluicdo — do dever de
modificar a sua conduta, expurgando-a de accdes lesivas do ambiente ou, quando tal ndo seja
possivel ou exigivel, rectificando-a de modo a reduzir ao minimo as agressdes ao meio ambiente
e melhorando assim o seu desempenho ambiental.

Um exemplo de correccdo na fonte neste sentido seria a interdicdo de funcionamento de
um estabelecimento industrial obsoleto e muito poluente enquanto ndo fosse modernizado, por
recurso a tecnologias menos poluentes ou a matérias primas menos perigosas. N&do sendo isso
possivel, correccdo na fonte obrigaria o industrial a aplicar medidas paliativas como, por
exemplo, novos filtros nas chamines.

Por outro lado, a fonte ou a origem dos danos, onde a correccdo deverd ser feita, pode
também ser entendida num sentido espacio-temporal.

Onde se situa a fonte a corrigir?

Entendendo a fonte num sentido espacial, a correc¢do implica a proibicdo de transporte de
produtos nocivos para o ambiente do local onde séo produzidos e onde deveriam ser eliminados,
tratados ou reciclados, para outro local distante, ainda que ai a sua eliminacédo, tratamento ou
reciclagem seja menos dispendiosa para o produtor. Especialmente no campo dos residuos, este
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principio foi expressamente utilizado pelo Tribunal de Justica, em 1985, como argumento
legitimador do encerramento das fronteiras aos residuos toxicos provenientes de outros Estados
ou regides, impedindo aquilo a que ja se chamou o «turismo dos residuos». Afirmava entao
aquele Tribunal, no ja referido processo n° 240/83, relativo a Directiva sobre 6leos usados: «0
principio da liberdade de comércio ndo deve ser visto em termos absolutos, mas esta sujeito a
certos limites justificados pelo objectivo de interesse geral prosseguido pela Comunidade, desde
que os direitos em questdo ndo sejam substancialmente afectados». Neste processo, suscitado
pela Associacio de Defesa dos Incineradores de Oleos Usados, pela primeira vez surgiu
plenamente a nova dimensdo do ambiente como fundamento para a imposicdo de limites a
circulagdo de mercadorias.

Quando se deve corrigir na fonte?

Entendendo a fonte num sentido temporal, a correccao vai mais longe, obrigando a tomada
das medidas necessarias a inibir, desde o inicio, a poluicdo ou os danos, em vez de simples
medidas consistindo num «tratamento de fim de linha», como seria, por exemplo, a aplicacao de
filtros aos efluentes, o tratamento de residuos, etc.

Em suma: se a acepcao subjectiva do principio da correc¢do na fonte € uma decorréncia do
principio do poluidor-pagador, e se no sentido temporal, o principio da correc¢do na fonte faz a
ponte com o principio da prevencdo, o verdadeiro sentido util do principio, o sentido que resta, é
0 sentido espacial.

2.2.4. Principio do poluidor pagador

Muito sinteticamente, vamos procurar expor a nossa posic¢ao sobre o conteudo do polémico
principio do poluidor pagador (de ora em diante designado abreviadamente pela sigla pela qual é
mais conhecido: PPP), primeiro negativamente, dizendo aquilo que ele ndo é, e depois
afirmativamente, realcando os seus principais tragos.

2.2.4.1. O Principio do poluidor pagador e a responsabilidade civil por danos causados ao
ambiente

Se, ao arrolar os principios da politica do ambiente, se pretendeu obedecer a uma qualquer
I6gica de precedéncia temporal, entdo a insercdo sisteméatica do PPP — o ultimo principio da
lista — poderia avancar a ideia da natureza eminentemente curativa e ndo preventiva deste
principio, da sua especial vocagdo para intervir a posteriori e ndo a priori. Pensamos que esta
ideia esta fundamentalmente errada.

Apesar de a formulagdo do principio recordar efectivamente o principio juridico segundo o
qual quem causa um dano é responsavel e deve suportar as medidas adequadas a reparacdo do
dano causado, pensamos, com 0 apoio de uma grande parte da doutrina (entre outros, Jean-
Philippe Barde, Emilio Gerelli, Alonso Garcia, Eckard Rehbinder, e Ludwig Kramer; ao nivel
nacional, Gomes Canotilho e Sousa Franco), que o PPP n&o se reconduz, de todo, a um simples
principio de responsabilidade civil.
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Note-se que, naturalmente, ndo negamos que no Direito do Ambiente vigore o principio da
responsabilidade, tanto subjectiva como objectiva.

Pensamos € que a identificagdo do PPP com principio de responsabilidade ndo corresponde
ao sentido com que o PPP surgiu no ambito internacional, quando foi formulado pela primeira
vez pela OCDE; nédo corresponde também ao espirito com que foi, pouco mais tarde, recebido
pela Comunidade Europeia, enquanto principio fundamental de Direito Comunitario do
Ambiente; nem corresponde sequer a pratica seguida pela Comunidade na aplicacdo de um
principio ja& com duas décadas, quando sé ha escassos dois anos se comecou a pensar na
uniformizacao, no espaco comunitario, dos diferentes regimes de responsabilidade civil vigentes
nos Estados membros, no Livro Verde sobre reparacdo dos danos ao ambiente (Com (93) 47
final).

Vejamos: até ao momento, o PPP obteve consagracdo expressa numa recomendacdo do
Conselho aos Estados membros e na comunicacdo da Comissao ao Conselho a ela anexa (1975),
em todos os programas plurianuais de ac¢do da Comunidade em matéria de ambiente (1973,
1977, 1983, 1987 e 1993 e 2000); no Acto Unico Europeu (1986); nos Tratados de Maastricht,
Amesterddo e Nice (1992, 1997 e 2001). Ora, numa analise diacrénica dos sucessivos textos
comunitérios, verifica-se que o sentido actual do PPP ndo variou em relagdo ao sentido
«classico», que foi aquele com que foi enunciado pela OCDE. De todos 0s textos que o
consagraram, emerge um sentido eminentemente preventivo e ndo curativo do PPP. Uma Unica
excepcdo € o Quinto Programa Comunitario de Accdo em matéria de ambiente, de 1993, que
claramente imputa finalidades reparadoras e sancionatérias ao PPP. Porém, este texto ndo nos
parece merecedor de crédito pelos erros graves que comete nas afirmacées que faz relativamente
ao PPP, nomeadamente quando associa inadmissivelmente este principio a sangdes criminais:
«(...) para efeitos da aplicacdo do «principio do poluidor-pagador» sera efectuada antes de final
de 1993 uma revisdo completa das multas e penalidades aplicadas nas diferentes partes da
Comunidade». Considerando o descredito geral do documento, no que diz respeito ao PPP, ndo
cremos que possa ter o valor de inflectir as posi¢Oes tradicionais e reiteradamente afirmadas da
Comunidade sobre a natureza predominantemente preventiva deste principio.

Pensamos, em suma, que identificar os principios da responsabilidade e do poluidor
pagador constituiria, do ponto de vista dogmaético, uma perda de sentido Gtil de ambos, um
verdadeiro desaproveitamento das potencialidades dos dois.

A prossecucao dos fins de melhoria do ambiente e da qualidade de vida, com justica social
e ao menor custo econémico, sera indubitavelmente mais eficaz se cada um dos principios se
«especializar» na realizagdo dos fins para 0s quais estd natural e originalmente mais
vocacionado:

. areparacdo dos danos causados as vitimas, o principio da responsabilidade;

. a precaucdo, prevencdo e redistribuicdo dos custos da polui¢do, o principio do poluidor
pagador.

2.2.4.2. O Principio do poluidor pagador e a eficacia ecoldgica, a economia e a equidade
social

O PPP € o principio que, com maior rapidez e eficacia ecolégica, com maior economia e
maior equidade social, consegue realizar os objectivos da politica de protec¢do do ambiente. Os
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fins que o PPP visa realizar sdo a precaucgéo, a prevencdo e a equidade na redistribuigdo dos
custos das medidas publicas.

Se, aos poluidores, ndo forem dadas outras alternativas a ndo ser deixar de poluir ou ter que
suportar um custo econémico em favor do Estado (o qual afectara as verbas obtidas exclusiva ou
prioritariamente a ac¢des de proteccdo do ambiente) entdo os poluidores terdo que fazer os seus
calculos econémicos de modo a escolher a opgdo mais vantajosa: acatar as disposicoes
dissuasorias da poluigdo e tomar todas as medidas necessarias a evitar a polui¢cdo, ou manter a
producdo nuns moldes e num nivel tal que ainda seja economicamente rentavel suportar os
custos que isso acarreta.

Assim, se o0 valor a suportar pelos poluidores, proporcionalmente a poluigdo que emitem,
for bem calculado, atingir-se-4 uma situacdo socialmente Optima: a reducdo da poluicdo a um
nivel considerado aceitavel (nivel esse que, em alguns casos, pode ser proximo de zero) e
simultaneamente a criacdo de um fundo publico destinado ao combate a poluicdo residual ou
acidental, ao auxilio as vitimas da poluicdo e ao financiamento de despesas publicas de
administracdo, planeamento e execucédo da politica ambiental.

Apesar de tudo, se a situacdo alcancada nédo for ainda a ideal e houver poluicdo a mais e/ou
fundos a menos, entdo o legislador devera alterar o montante dos pagamentos a efectuar pelo
poluidor, até conseguir que ele adopte o comportamento-resposta considerado desejavel. Este
método iterativo, se tem o0 mérito de aproximar o0s encargos a suportar do desejavel, tem também
0 inconveniente de gerar instabilidade, prejudicando desnecessariamente 0s agentes econémicos-
poluidores. Por isso, 0 estimulo econémico deve ser calculado, desde o inicio, com a maior
exactiddo possivel, evitando sucessivas variagdes de custos.

Quanto ao montante dos pagamentos a impor aos poluidores, ele deve ser proporcional aos
custos de precaucdo e prevencao e ndo proporcional aos danos causados. Voltamos a lembrar que
0 PPP ndo é um principio de responsabilidade, que actue a posteriori, impondo ao poluidor
pagamentos para ressarcir as vitimas de danos passados. O PPP & um principio que actua
sobretudo a titulo de precaucédo e de prevencdo, que actua, portanto, antes e independentemente
dos danos ao ambiente terem ocorrido, antes e independentemente da existéncia de vitimas.

Por isso afirmamos que os pagamentos decorrentes do principio do poluidor pagador
devem ser proporcionais aos custos estimados, para 0s agentes econdmicos, de precaver ou de
prevenir a poluicdo. Sé assim os poluidores sao «motivados» a escolher entre poluir e pagar ao
Estado, ou pagar para ndo poluir investindo em processos produtivos ou matérias primas
menos poluentes, ou em investigacao de novas técnicas e produtos alternativos.

O resultado alcangado serd sempre vantajoso em termos sociais: ou deixa praticamente de
haver poluicéo e, portanto, poluidores pagadores, ou entdo a poluicdo se reduz a niveis aceitaveis
e 0s poderes publicos responsaveis pelo sector (maxime o Ministério do Ambiente) passam a
dispor de verbas para afectar a um combate pablico sistematico a poluicdo, sem com isso onerar
mais 0s contribuintes em geral e que, de outro modo, passariam a ser duplamente vitimas da
poluicdo: primeiro, suportando fisicamente os danos originados pela poluicéo; depois, sofrendo
economicamente o agravamento da carga fiscal para dotar o Estado de meios de combate a
poluicdo e aos danos.

Defendemos, portanto, que ndo devem ser os contribuintes a custear, através dos impostos
que pagam, as medidas tomadas pelos poderes publicos para proteccdo do ambiente, sejam elas
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medidas legislativas, administrativas ou materiais. Pelo contrario, deverdo ser criados fundos
gerais ou especiais, alimentados pelos poluidores, dos quais sairdo as verbas necessarias a
realizacdo das despesas publicas de proteccdo do ambiente. Esta opcdo aparece denominada, na
doutrina, como politica de «equilibrio do orcamento ambiental», ou politica de «reciclagem de
fundos» e consiste na angariagcdo coactiva de fundos entre os poluidores, destinados ao
financiamento da politica de proteccdo do ambiente. Esta politica vem assegurar precisamente,
como comecamos por afirmar, a equidade na redistribuicdo dos custos sociais da poluigéo e,
sobretudo, uma protecc¢éo eficaz e econdmica do ambiente.

Estes sdo, em suma, os principais fins e o conteddo essencial do principio do poluidor
pagador, principio fulcral, em nossa opinido, de qualquer politica de ambiente moderna, tanto ao
nivel nacional como supranacional, como é o caso da Politica Comunitaria do Ambiente.

2.3. A Politica Comunitaria do Ambiente, uma politica maximizadora

Antes mesmo da enunciacdo dos quatro principios fundamentais do Direito do Ambiente
na Comunidade, o Tratado da Unido Europeia veio acrescentar, que: «a politica da Comunidade
no dominio do ambiente visard um nivel de protecgéo elevado, tendo em conta a diversidade das
situacdes existentes nas diferentes regides da Comunidade» (artigo 174°n°2).

Esta obrigacdo de nivel elevado apenas existia, antes do Tratado da Unido Europeia, para
as propostas da Comisséo, no contexto da aproximacédo das legislagdes que tivessem por objecto
0 estabelecimento e o funcionamento do mercado interno: «a Comissdo, nas suas propostas
previstas no n°1 em matéria de saude, de seguranca, de proteccdo do ambiente e de protecgdo dos
consumidores, basear-se-a num nivel de proteccdo elevado» (artigo 100°A3). Agora, na politica
do ambiente, esta exigéncia, aplica-se ndo s6 as propostas da Comissdo como a decisao final do
Conselho. A alteracdo do regime é compreensivel: como o Tratado, até a revisdo de Maastricht,
impunha a unanimidade, como regra de deliberacdo (artigo 130°S, segundo a numeracgéo antiga),
ndo tinha sentido a exigéncia de um nivel de proteccdo elevado — o nivel de protecgéo era o que
todos os Estados membros quisessem.

Com a generalizacdo da possibilidade de tomada de deliberacfes por maioria, (segundo 0s
procedimentos previstos nos artigos 189°B e C, actuais 251° e 252°, por remissédo do artigo 175),
0 estabelecimento do principio do nivel de protec¢do elevado impede a reducdo da protecgédo
comunitaria do ambiente ao «minimo denominador comum» entre 0s niveis de proteccdo de
todos os Estados membros.

Note-se porém que, tal como foi consagrado no Tratado, o principio do nivel de protecgédo
elevado ndo € um principio absoluto, sendo, pelo contrario, a sua aplicacdo moderada pela
consideragdo da «diversidade das situacdes existentes nas diferentes regides da Comunidade».
Esta salvaguarda, tal como estd redigida, foi um reflexo e uma sintese de preocupacoes
antagonicas dos Estados membros do norte da Europa e dos Estados membros do sul da Europa.
Os primeiros (de que é paradigma a Dinamarca), tradicionalmente mais empenhados numa
proteccdo forte, eficaz e a longo prazo do ambiente, demonstravam ambicg6es de «nivelar por
cima» a politica do ambiente da Comunidade, consagrando solucdes pelo menos tdo rigorosas e
tdo firmes como as que vigoram ja internamente. Os segundos, (com varios representantes
privilegiados, como a Grécia, a Espanha, Portugal ou até a Irlanda) para quem o ambiente ainda
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era, de certa forma, um luxo e cujas preocupacdes, menos ecoldgicas, se orientavam para a
solucdo de prementes problemas sociais e econémicos de curto prazo, alegavam em seu favor a
auséncia de problemas ambientais agudos ou generalizados nos seus territorios.

A conciliacdo pratica do nivel de proteccdo elevado com a ressalva das diversidades
regionais, resulta na efectiva consagracdo de niveis de protec¢do relativamente elevados,
combinados com a previsdo de prazos flexiveis de adaptacdo dos regimes nacionais, com
transferéncia de competéncias para 6rgdos internos, e com a introdugdo de auxilios aos Estados
membros com maiores dificuldades em acompanhar o «pelotéo da frente».

2.4. A Politica Comunitaria do Ambiente, uma politica transversal

N&o é exagero afirmar que todas as actividades humanas sdo susceptiveis de afectar o
ambiente de uma maneira directa ou indirecta, em maior ou em menor grau. Por isso, uma
politica preventiva de proteccdo do ambiente implica uma ponderacdo previa dos «impactes
ambientais» de gualquer actividade humana antes da tomada de decisGes, minimizando, assim,
0s prejuizos ambientais pela ponderagdo das consequéncias ecoldgicas da decisdo.

E neste sentido que, por vezes, se diz que os Ministérios do Ambiente deveriam ser super-
ministérios, com poderes de supervisdo, coordenacdo e controle das actividades de todos os
restantes Ministérios, na medida em que estas possam ter consequéncias ao nivel do ambiente.

2.4.1. O Principio da inteqgracéo

Também ao nivel das competéncias da Comunidade podemos afirmar que todos os
dominios tém implica¢des mais ou menos claras com o ambiente: as politicas agricola, industrial,
comercial, energética, de transportes, de turismo, de defesa dos consumidores, social, de
concorréncia, de cooperagéo para o desenvolvimento, etc..

Foi esta a ideia subjacente a consagracdo, no Tratado, do enfaticamente denominado
principio da integracdo: «as exigéncias em matéria de proteccdo do ambiente devem ser
integradas na definicao e aplicacdo das demais politicas comunitérias», diz 0 n.° 2 do artigo 174°.

Bem demonstrativo da importancia atribuida a protec¢do do ambiente ao nivel europeu, € o
facto de apenas o Titulo X do Tratado, relativo a proteccdo da sadude publica (n°1 do artigo 152°),
ter sido contemplado com uma formulagdo conjunta dos principios da integracéo e do nivel de
proteccdo elevado: «na definicdo e execucdo de todas as politicas e ac¢cdes comunitarias sera
assegurado um nivel elevado de proteccao da saude».

A consequéncia da consagracao deste dever de integracao das consideracdes ambientais na
definicdo e aplicacdo das demais politicas é tornar imperativa a aplicacdo dos principios
fundamentais do Direito Comunitario do Ambiente —da precaucédo, da prevencao, da correc¢do
na fonte e do poluidor pagador— as restantes politicas comunitérias. Por forca do principio da
integracdo, é possivel fiscalizar a legalidade de uma medida adoptada no ambito de qualquer
outra politica comunitaria em funcdo da conformidade da medida com os principios de politica
do ambiente sendo, nomeadamente, susceptivel de controlo e eventual anulacdo judicial,
qualquer medida adoptada pelas Instituicbes Comunitarias em flagrante desrespeito de um dos
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principios da politica de ambiente. Considerando, porém, a elevada discricionariedade envolvida
em tais decisdes, ndo falta quem conteste a possibilidade de o Tribunal de Justica da
Comunidade ou de qualquer outro Tribunal nacional controlar se, num caso concreto, 0s
principios da politica de ambiente foram tidos em suficiente considerag&o.

Desde cedo a Comisséo interiorizou a obrigacdo de integragcdo, como o demonstram as
suas respostas ao Relatorio Especial n.° 3/92 sobre o ambiente, em que, a prop6sito do «aspecto
preventivo e principio do poluidor-pagador», diz: «a abordagem da Comissao evoluiu e procura
integrar as consideracdes ambientais noutros dominios, desempenhando o principio do ‘poluidor-
pagador’ um importante papel neste contexto. Esta integracdo revela-se dificil de realizar
plenamente a nivel dos Estados-membros. Todavia, a experiéncia acumulada é doravante tomada
em consideracdo de uma forma coerente no quinto Programa de acgao».

Também os representantes dos Estados membros assumiram o compromisso, e, anexada ao
Tratado de Maastricht, ha uma «Declaracdo relativa a avaliacdo do impacte ambiental das
medidas comunitérias», em que a Conferéncia Intergovernamental declara que «toma nota do
compromisso da Comiss@o, no &mbito das suas propostas e dos Estados-membros, no ambito de
aplicacdo daquelas, de terem plenamente em conta os efeitos sobre o ambiente, bem como o
principio do crescimento sustentavel».

O quinto Programa de accdo em matéria de ambiente também punha uma grande énfase na
necessidade de integrar a proteccdo do ambiente noutras politicas ao nivel comunitario,
realcando especialmente cinco sectores-alvo, em que a ac¢do € prioritaria: a inddstria, a energia,
0s transportes, a agricultura e o turismo, embora ndo acrescente muito sobre os modos de
execugdo pratica dessa integracao.



