Abstract

This text, prepared during a study period at R&éiiams University (Rhode
Island, USA) pretends to summarize the north-Anagrienvironmental law
evolution of the past 30 years. It is about thetrast between “command and
control”, which characterized environmental lawthe 70ths and 80ths, and the
intent to “reinvention of environmental regulatioof’the 90’ths, with an approach
guided to market and self regulation and to infdramasharing between regulators,
industry and community. The Clean Air Act Acid R&rogram is presented as the
most successful experience of American environnhéata which is probably the
most outstanding tentative of reinventing environtakregulations, makes an
abridgement of both tendencies and is probablyrtbéel of environmental
regulation in the future.
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Résumé
L’article a été élaboré pendant un sé€jour d’étuteeRoger Williams University

(Rhode Island, USA) et il considere I'évolution dwoit de I'environnement nord-
américain pendant les derniers 30 ans. Il analyseitraste entre le modele “command
and control”, utilisé au long des décades 70 ete8U’essaye de “réinventer la
réglementation environnementale” des années 9(hdeupour la réglementation du
marché, l'auto réglementation et un partage augendatl’information entre ceux qui
réglementent, ceux qui sont réglementés et leyanitm Le “Programme des Pluies
Acides” du Clean Air Actest présenté en tant que la tentative la plus ieudss
“réinvention de la réglementation environnementaégi consacrant des tendances des
deux paradigmes de la réglementation environnereenéestées tout au long des
derniers 30 ans et en constituant probablement @mlela de réglementation

environnementale du futur.

Mots-Clefs

Droit de I'Environnement —command and control féinvention de la régulation



environnementale — Programme des Pluies Acides

Zusammenfassung

Artigo elaborado durante um periodo de estuddrager Williams University
(Rhode Island, USA) sobre a evolucdo do direito ianthl norte-americano nos
altimos 30 anos. Analisa o contraste entre 0 mottslmmand and control”, usado ao
longo das décadas de 70 e 80 e a tentativa devérdizr a regulacdo ambiental” dos
anos 90, virada para a regulacdo de mercado, egttacdo e maior partilha da
informac&o entre reguladores, regulados e cidad@@ograma das Chuvas Acidas do
Clean Air Acté apresentado como a mais bem conseguida dasvantde “reinvencao
da regulacdo ambiental’, ao consagrar tendénciasnté®s os paradigmas da regulacéo
ambiental testados ao longo dos ultimos 30 anagjosprovavelmente o modelo da

regulacédo ambiental do futuro.

Stichworter
Direito do ambiente -eommand and contro} reinvencdo da regulagdo ambiental —

Programa das Chuvas Acidas



QUE ESTRATEGIA PARA O DIREITO AMBIENTAL NORTE -AMERICANO DO

SECULO XXI: O “CACETE” OU A “CENOURA"?

INTRODUCAO

O direito ambiental norte-americano esta numauzilbeda: desde meados da
década de 80 que tem lugar um vigoroso debate solmecessidade de inovar, de
experimentar novas formas de regulamentagcdo, dedabar, pelo menos em parte, 0
regime tradicional de comando: sintetizando, o @lérde “reinvencéo da regulaciio”

Na verdadeira avalanche de artigos doutrinaisogativas neste dominio - nédo
apenas publicas, mas também com origem na comunelagresarial, nos grupos de
interesse e na propria comunidade -, uma nota cgere@re comum é a do ataque a
estratégia tradicional d®mmand-and-contrglrealcando-se as vantagens em substituir
ou complementar as formas tradicionais de regulg@oum recurso crescente a
instrumentos de mercado e a formas de auto-regulaelda comunidade regulada que
traduzem uma nova abordagem baseada em mecanisorasrecos, na colaboragéo,
participacéo, concertacado e partilha de informag&wio na imposicao unilateral de
regras pelgovernmenit

O objectivo deste artigo é o de fazer uma aprogfima evolucdo da politica e
legislacdo ambiental publica norte-americana dasmas 30 anos, em que a
promulgacgéo ddNational Environmental Policy A¢NEPA) pelo Presidente Nixon, em 1
de Janeiro de 1970, representa o arranque destienerde. Tentaremos comparar oS
dois tipos de estratégia em conflito, o origineabrimand-and-contrple o novo,

consagrador de ideias de flexibilidade, inovacdon@or atencdo aos custos da

" A realizacdo deste artigo teve por base um perdedestudo de 3 mesesRager Williams University —
School of Law(Bristol, Rhode Island, Estados Unidos da Amérizag meses de Abril, Maio e Junho de
2001. Essa estadia foi possivel gracas ao apoimgsidoi concedido pela Fundacdo Luso-Americana
para o Desenvolvimentori(AD), concretizado numa bolsa de estudo, e as exeslastundicbes de
trabalho de que pudemos beneficiar na mencionadaetsidade. As duas instituicdes deixamos 0 nosso
agradecimento. Agradecemos igualmente ao Senhdr Pautor José Francisco de Faria Costa,
Redactor-Delegado dedoletim a oportunidade que nos deu de proceder a puéiicdgste artigo neste
local, ap6s a sua publicagao prévieRewvista de Direito do Ambiente e do Ordenamentbeatdtorio.

! Recorremos aqui ao titulo do ambicioso progranspgsto pelo Presidente Bill Clinton e subordinado
ao titulo “Reinventing Regulation”: sobre ele d@fifra, Il., 4.

? Expressdainanimementesadapara caracterizar o regime de comando tipico dadesadministrativo

e que caracterizaremos desenvolvidamente adiafntén(ta, 1. 3.): dai a nossa opcao de a usarmos ao
longo do texto, sem proceder a traducao.

® Evitaremos, ao longo do texto, a traducdo da espiegovernment face as incorrecces a que
conduziria: traduzi-la por Governo é manifestameathitor, pois no sistema americano o termo abarca
0s poderes de todos os entes publicos, ou sejaantmsexecutivolegislativoe judicial do government

A traducao por Estado, num sistema federal, senadgpra de confusées com os Estados propriamente
ditos. Dai a nossa op¢do em usarmos a exprességuna inglesa.



proteccdo ambiental, e concretizado no uso deumsitos de mercado, auto-

reguladores, estratégias de informacao e outrosdéxptes. Teremos quase sempre em
mente a aplicacdo das regulacdes ambientais a sasgrelustriais, ndo s6 por serem 0s
principais poluidores mas também por o0s progranesstatégias e mecanismos

reguladores que estudaremos se destinarem quaggesemser aplicados a estas

empresas.

Comecaremos por caracterizar a abordagem tradion@n®&arte I, com breves
referéncias aos seus principais marcos (as leispideccdo ambiental mais
significativas). Na Parte Il estudaremos as nedadss de mudanca impostas pelo
reconhecimento dos fracassos da abordagem tragdicenalgumas das inovagoes
introduzidas, especialmente as ocorridas na seguetizde da década de 90 ao abrigo
das tentativas de “reinvencdo da regulacdo amliiedta Presidente Clinton e da
Environmental Protection Agend§¥rPA). Na Parte Ill debrucar-nos-emos com maior
profundidade sobre o conteddo e 0s pressupostosulpj@zem as propostas doutrinais
desse paradigma emergente baseado na fuga paracadmes na consagracédo de
instrumentos flexiveis e inovadores assentes epiaiivias da propria comunidade
regulada, em estratégias de informacdo, em mecasismflexivos e ainda em
tentativas de regulacdo em féruns internacionaiprdblemas ambientais surgidos no
ambito empresarial. Na Pante tentaremos prever a evolugdo futura do direitdipdib
ambiental norte-americano em termos de saber gpatazigma que vai servir de base
a essa evolucao, afirmando a nossa conviccdo deseguassistira &inteseentre
contributos provenientes de ambas as estratégias @o abandono puro e simples do
command-and-controlSintese que, em grande medida, foi ja efectuadabdago do
Programa das Chuvas Acida® Clean Air Act(CAA), que consideramos ser a mais
ambiciosa e bem sucedida das tentativas norte-eemes de inovacdo da regulacao
ambiental (face aos excelentes resultados prodsizidato ao nivel ambiental como
econdmico) e que, por isso mesmo, constitui um exemplo daquilo que podera vir a
ser o direito ambiental do futuro.

Procuraremos destacar, ao longo do trabalho, omenaelevo dosactos
autorizativosem sede juridico-ambiental: ndo apenas enquantodos pilares da
construcdo do poderoso edificio baseado na esaat&gnmand-and-contromas
também como uma das matérias onde se centrarasfargos de reinvencdo e onde
assentam alguns dos instrumentos mais inovadoreslde regulacdo ambiental norte-

americana (nomeadamente o refepdagrama das chuvas acidas



Na Partes (Conclus&o) tentaremos resumir as principais sdégaartigo.

|. A ABORDAGEM TRADICIONAL

1. Ideia geral

No dia 1 de Janeiro do ano de 1970, o PresidexienNiraticou o primeiro acto
oficial da década que comecava: a promulgacaNatmnal Environmental Policy Act
(NEPA) logo por alguns considerada, na discussdo nodSeqgae antecedeu a sua
aprovacao, “a mais importante e de mais longo akcae todas as medidas ambientais
e de conservacdo alguma vez emitiflas”

A opcdo simbodlica do Presidente Nixon, vir-se-iaeaelar particularmente
acertada, uma vez que nascia aqui uma década diampar uma extensissima
producao legislativa em matéria ambiental, com eguéncias profundas na (nova)
conformacéo das politicas federais e estaduaig-aonericanas, nas relacdes entre 0s
poderes publicos e a economia, em todo o sisterfdicjo americano, em especial no
dominio administrativo, e na gestdo e funcionamdn®organismos publicdsA partir
dai, e ao longo de toda a década de 70, o amid@rdée afirmando como driving
force do direito administrativo, tendo nascido em congéegia dessa lei a mais forte,
poderosa, debatida e controversa de todas as agéncorte-americanas: a
Environmental Protection Agen¢gra) .

Se bem que esta tenha sido uma tendéncia comumaiaiandos Estados
europeus, NOEUA esta verdadeira revolucdo na administracdo puybhocadireito
administrativo e na economia foi sentida de umanéomais vincada, devido a maior

liberdade que os empresarios e o capital normadrgoram neste pais (tendo-se visto

* Palavras do Senador Henry Jackson, citadoNgIMOLAS C. YOST, “The Background and History of
NEPA", in: TheNEPA Litigation Guide p. 1-19 (p. 3).

® Como salientanDAVID H. ROSENBLOOMROSEMARY O'LEARY (Public Administration and Law2"™
Edition, 1997 p. 88) as leis ambientais trouxeram novas respditides a praticamente todos os cerca
de 87.000 governos americanos. A3s destacam (p. 89-113) a forma como as novidadeglas pelo
direito do ambiente tém implicado uma mudanca prddunas praticas da administracdo publica norte-
americana.

® Ao longo de todo o texto vamos usar as palavragrea” e “agéncias” para traduzir os termos
“agency” e “agencies”: se bem que estes termosatanbim significado especifico no direito norte-
americano, que ndo corresponde rigorosamente anegeortugueses, optdmos por fazé-lo para evitar
sobrecarregar o texto com palavras inglesas.

" Nos livros e revistas ddireito administrativomais recentes que consultdmos, as referéncias e 0s
exemplos que tém por base a ordenacédo juridicaeatabisdo constantes, surgindo quase sempre em
primeiro lugar. Também em termos organizativosPa € a mais referenciada e estudada de todas as
agéncias e departamentos governamentais norteeames, assumindo tanto ela como as suas politicas
um enorme protagonismo, bem demonstrado pelo seantzo, pela extensdo das suas competéncias e
pela constante interseccdo das suas politicas @rgowernos federal e estaduais e com toda a
comunidade empresarial.



constrangidos por uma teia cada vez mais apertagsigente de regulamentacdes
ambientais), em virtude de problemas especificatadegulacdo (no contexto de um
sistema federal, em que o ambiente marcou o refdogopoderes do governo federal,
em detrimento dos estaduais) mas talvez, acimadie tace ao “corte” marcado com a
tradicional abordagem flexivel, descentralizadaueicjal, assente no essencial na
ordenacgdo privada, tipica do sistemacdenmon law Como veremos ja de seguida, o
ambiente exigiu, de forma inequivoca, o recursoegulacdo directa(através da

promulgacéo de leis ou “estatutos” federais) emrdehto dacommon lawnéo sendo

por acaso que ele é considerado um dos mais inmpestanarcos do fortalecimento do

Estado regulador nascido conNew Deaf.

2. O Estado regulador ambiental e a ruptura com @ommon law

A criacdo e desenvolvimento do direito ambientatertamericano moderno, ao
longa da década de 70, prescindiu no essencialndtsimentos tipicos daommon
law: apesar do relevo dammmon law remediasa tutela juridica do ambiente — em
primeiro lugar através da tutela doeito de propriedade da doutrina dasuisances
(publica e privada) que permitiam a proteccao duestds dosvizinhos usando para o
efeito de injuncdes e mandados de reducédo e eatiagi&mbém por intermédio do
trespasqinstituto destinado a reagir contra a violagca@ugriedade, concretizado em
accoes reais e medidas de defesa da posse) e ddiemtp da responsabilidade
objectivd — estes instrumentos revelaram-se bastante fréges os objectivos de
proteccédo do ambiente.

Nao obstante as vantagens do sistemeodamon lawque alguns autores tém
procurado pbr em relevo, entre as quais se contéacto de executar as normas da
sociedadee ndo as do Estado, de assentar prioritariamentedsmacao privadaa
abordagem evolutiva do direito que permite, a cistéincia de as suas regras revelarem
sensibilidade aos custos, de ser um direito madetado pelos factos (o0 que limitaria a
“barganha” ambiental e a influéncia dobbieg™®, a verdade é que estes meios privados

nao permitiam a instituicdo de um sistema de lasgala de proteccdo do ambiente.

® Por todos, cfrcASS SUNSTEIN After the Rights Revolution — Reconceiving the Régny State Harvard
University Press, Cambridge, Massachussets, 1922 7e segs.

° Sobre a utilizacdo destesmmon law remedie® tutela ambiental, cfROGER W FINDLEY/DANIEL A.
FARBER, Environmental Law in a NutsheWest Publishing Co, 2000, p. 84-89.

19 Sobre essas vantagens cfr., por todes|D SCHOENBROD “Protecting the Environment in the Spirit of
the Common Law”, inAA. vv., The Common Law and the Environment - Rethinkingsthtutory Basis
for Modern Environmental Lawed. by E. Meiners/Andrew P. Morris, Rowman andtldfield



Os problemas a resolver tinham uma dimenséo e exdplde enormes: as
multiplas fontes emissoras necessitadas de regulags dificuldades em obter o
cumprimento de regras protectoras do ambiente ade glessas fontes, os problemas
suscitados pelas “lesbes de massas”, 0 “transpatte”’poluicdo para destinos
longinquos, a interaccdo entre substancias quingcas limites do conhecimento
cientifico. Dai as enormes dificuldades que eleaxi&ram aos esquemas classicos da
common law(nomeadamente ao nivel da prova do nexo causaljracasso ddort
systemma proteccéo do ambiente e da satde pihlica

Dai que essa abordagem tenha sido pretérigmdo sido imprescindivel, para o
préprio sistema juridico americano, tradicionalreemtescentralizado, recorrer aos
instrumentos fornecidos petagulacdo publica primeiro pelosgovernmentdocais e
depois por complexos programas estaduais e fedasados em leis federais que

fundaram e construiram o poderoso edificio do Wir@nbiental norte-americano.

3. As fundagbes do edificio da tutela ambiental nte& americana — o sistema
de command and control

A expressédo ¢command and contrblée usada de forma unanime pela doutrina
norte-americana para definir a regulacdo e pr&hministrativas de comando das
fontes emissoras de poluigéo, estando sempre peases textos doutrinais respectivos.

Foi este o sistema erigido na década de 70 e ¢mm, algumas pausas
(designadamente ao longo da Administracédo Reaffargendo construido nas décadas
de 80 e 90, constituindo aquilo que se designaaagorprimeira geracao do direito
ambiental

A proteccdo ambiental € uma das marcas mais faldesaracterizacdo do
moderno Estado administrativo (cuja génese é nomerate situada nos anos 30, com o
New Dealdo Presidente Roosevelt). Nao sera certamente gaesoague a decisao

judicial considerada, de forma quase unanime, a imgiortante das ultimas décadas no

Publishers, Inc., 2000, p. 3-24 (especialmente/20), que ndo deixa de destacar qeeramon landa
poluicdo necessita de suplementos legislativos,oemb governmentfederal sé devesse regular as
guestBes ambientais que os Estados fossem ingtitlmiente incompetentes para regular; na mesma
obra,ANDREW P. MORRIS, “Lessons for Environmental Law from the Ameridaadification Debate”, p.
130-157, especialmente p. 151-154.

! Expressamente neste sentidBNOLD W. REITZE, JR, “The Legislative History of U. S. Air Pollution
Control”, Houston Law Reviewolume 36, n° 3, Fall 1999, p. 679-7¢il 684).

12 Ndo de forma absoluta, como é evidente, jA quaeosediesda common lawmantém a sua
operacionalidade para aqueles que sofrem danosgi®gsou na sua propriedade em virtude de emissdes
poluentes e que visam o ressarcimento do dano.



direito administrativo (o cas€hevrort®) foi tomada no ambito ambiental, com o
sentido deadaptar um sistema juridico fundado em principi@s abmmon law as
aspiracoes e patologias do Estado administrativo

As leis baseadas neste modelo partem do pressuplestque o0s actores
econdmicos, numa economia capitalista baseada readwoe ndo tomardo medidas para
reduzir a poluicdo se a tal ndo forem obrigadosdsea forma eticamente mais
apropriada e mais efectiva de exercer a coercéguacdo de comando, especificando
as proibicdes nas condi¢des de autorizdcao

Para levar a cabo os seus objectivos, estabelstendardsambientais de
emissoes ou efluentes (normalmente baseados efneidg tecnoldgicas), prevendo 0s
requisitos de funcionamento das fontes emissorasaudorizagéestém um enorme
protagonismo, pois € através delas que se fixamcentreto 0s requisitos de
funcionamento das fontes, os limites maximos dessdeis permitidos, as tecnologias a
usar e toda uma série de obrigacdes acessoriasuttwizado (monitorizacao,
comunicacdo de dados, direito de entrada aos iwpsc etc.). Os programas de
execucdo, controlo e punicdo dos infractores sauobden decisivos, havendo
normalmente a previsdo de injuncdes, sancfes ocdveresmo criminais. No que se
refere assancdes pecuniariaselas devem ser elevadas o que, associado a uma

verificagcdo intensa e extensa do cumprimento d@geasiasfoi uma arma usada pelos

13 Cfr. Chevronu. s A, Inc. versus National Resources Defense Coufrl, (decisdo que pode ser
consultada ennited States Report&overnment Printing Office, Washington, vol. 48884, p. 837-
866). O principio béasico que esta por detrds desta deds® da superioridade das agéncias,
relativamente aos tribunais, na interpretacdo @& denbiguas que levantem dulvidas: superioridade
fundada em razdes tanttemocraticas(elas respondem a pressdes politicaserecutive brancha
interpretacdo de estatutos ambiguos deve tomaroata @ mudanca dos valores politicos e, por isso,
deve ser deixada a 6rgéos que respondem a prgsdiiess)comotecnocraticagtém conhecimentos
especializados superiores aos dos tribunais) eagiada garantir a uniformidade na aplicagdo da lei
(devido a centralizagdo da interpretagdo numa (agémcia). Dai a necessidade de 0s juizes resgaitar
as interpretacfes das leis “razoaveis” feitas pafgscias, na falta de uma intencéo clara do Cesgre
em sentido contrario. Para o comentario, quase reeemp sentido positivo, aos principios contidogaes
decisao cfr., entre outro$pSEPH A FAzIOLI, “Chevronup in Smoke?: Tobacco at the Crossroads of
Administrative Law,Brown & Williamson Tobacco Corp. v. Food & DrugrAmhistration 153 F.3d 155
(4™ Cir. 1998)",Harvard Journal of Law & Public Poligyvolume 22, number 3, Summer 1999, p. 1056-
1080;BERNARD W. BELL, “Using Statutory Interpretation to Improve thegigative Process: Can It Be
Done in the Post-Chevron Era?The Journal of Law & Politicgsvol. XIll, n°® 1, 1997, p. 105-161;
THOMAS W. MERRILL/KRISTIN E. HICKMAN (“Chevron’sDomain”, The Georgetown Law Journalol. 89,

n° 4, April 2001, p. 833-921)PNATHAN T. MOLOT, “The Judicial Perspective in the Administrativats:
Reconciling Modern Doctrines of Deference with #eliciary’s Structural Role’Stanford Law Review
volume 53, number 1, October 2000, p. 1-11@G;ASS R SUNSTEIN “Law and Administration After
Chevrori, Columbia Law Reviewol. 90, n° 8, December 1990, p. 2071-2120 (p. 2L % de destacar

a grande unanimidade que esteve por detras dadde@s 6 juizes do Supreme Court que julgaram o
caso votaram todos no mesmo sentido, tendo osso8tjwizes que nado participaram na resolucdo deste
caso “confirmado” essa decisdo num caso posterior).

14 Cfr. RICHARD B. STEWART, “United States Environmental Regulation: A FailiRgradigm” Journal of
Law and Commergerolume 15, n° 2, Spring 1996, p. 585-5p7585 e seq).



reguladores no sentido de maximizar os custos doco@primento por parte das
empresas, evitando assim as hipotéticas vantagerstds fazerem uma comparagao
entre 0s custos de cumprimento e de ndo cumprineeopdarem pelo Gltimo.

Como nem assim o cumprimento (e a correlativaepgéto ambiental) esta
garantido, criaram-se ainda sistemasedponsabilidadgue permitem as agéncias ou a
litigantes privados obter indemnizagbes dos respais. O sistema deontrolo
judicial tem enorme importancia, sendo as principais lestedg&o muito generosas na
previsao da possibilidade de os cidadaos interpaages judiciaisc{tizen suit} para
tutela do ambiente.

Na sua configuragcdo mais radical,command-and-controhdo da qualquer
espaco para consideracfes de tipo econdmico, apade ainda uma grande
desconfianca no que se refere a discricionaridddengstrativa (o que leva a leis muito
densas e prescritivas), bem como em relacdogawsrnmentsestaduais e locais,
devendo ogovernmentiederal (em principio, por intermédio @aa) ter primazia no
controlo.

Os estatutos federais mais importantes, criadaioada de 70, e 0s programas
federais e estaduais que eles instituiram, re@mreassim, de forma incondicional, ao
modelo decommand-and-controjue, em suma, se baseia na necessidade de uma
autorizacdopara a realizacdo de actividades susceptiveis dduprem impactes
ambientais e no posterigontrolo dessas actividades ou fontes, recorrendargdes

para punir o incumprimento.

4. As principais leis ambientais da década de 70

Posteriormente a promulgacédo ®erPA pelo Presidente Nixon, procedeu-se a
elaboracdo de numerosas leis (estatutos) ambidetiesais, ou a revisdo de antigas
leis, de forma téo significativa que equivaleu dlpacdo de novas leis, ao longo de
toda a década de 70. Na verdade, entre 1969 e fi8@th publicadas 23 leis
fundamentais relativas a poluicdo, sistemas eamég salde humaradestacando-se
também a criacdo depA, de que falaremos ja de seguiddra, 5.) e daOccupational

Safety and Health AdministratiqosHa).

!5 E essa a indicacdo dada pen GEISER “Establishing a General Duty of Precaution in Eonmental
Protection Policies in the United States”Hrotecting Public Health & the Environment — Impksmting
the Precautionary PrincipleCarolyn Raffensperger e Joel A. Tickner (edslprid Press, Washington,
D.C., 1999 (p. xxi).



Na impossibilidade absoluta, sequer de mencidodos estes estatutos federais,
nao queremos deixar de dizer algo sobre os maiffisajivos: para além d8EPA, 0O
Clean Air Act(caa), o Clean Water Actlcwa) e o Comprehensive Environmental

Response, Compensation and Liability @eRCLA ou Superfunjl

4.1. ONEPA

Como j& referimos, ele € um dos grandes marco%idedria” americana do
direito do ambiente, podendo ser visto como a prangrande lei da nova abordagem
juridica do ambient&.

O objectivo bésico doiepA foi o de atribuir a todas as agéncias federais um
mandato para levarem a cabo uma politica nacianalitdéla do ambiente: as agéncias
(todas as federais) sdo os seus destinatariostatirgqgassando o controlo e analise
ambientais a preceder grande parte das suas decfs@ea previsdao mais importante,
sem duvida, é a que se concretiza na obrigatoedadealizacdo de uma declaragédo
de impacte ambientaEQvironmental Impact Statementls) para todos 0s projectos
federais. Cels apresenta imperfeicdes e lacunas, reforcadadrtefaretacao restritiva
que o Supreme Court lhe veio a dar, ao consideram§o ha umiePA “substantivo”,
pois 0 seu mandato as agéncias € puramente pracesara as exigéncias NEPA
serem cumpridas basta a realizacado deeigde acordo com as exigéncias da lei, sem
se entrar em conta com fando da decisdo ou com a sua adequacdo aos impactes
identificado$’. O que ndo invalida que a realizacdo de declasagie mesmo
avaliacoes de impacte ambiental tenha marcado rdafoente a actividade das
agéncias federais norte-americanas, bem como osdns e as exigéncias que 0s
empresarios passaram a ter no estabelecimentbzacéa dos seus projectos.

Isto para além das repercussdes que teve també@wnfiguracdo dos regimes

europeus (comunitério e nacionais) da avaliacdmgacte ambientd.

'8 para além de ser, segundo 0s nem sempre modagtref\americanos, “a lei mais imitada da histéria
americana”: cfrNICHOLAS YOST, (nota 4), p. 1.

7 por todos, cfrwiLLIAM RODGERS, Environmental LawHornbook Series),"? Edition, West Publishing
Co., 1994 p. 862-865 eMMETT BURRIS MOORE The Environmental Impact Statement Process and
Environmental Law2" Edition, Battelle Press, Columbus, 2000, p. 15.

8 Sobre essas repercussdes, CBLACO ANTUNES O Procedimento Administrativo de Avaliacdo de
Impacto Ambiental — Para uma Tutela Preventiva dibfente Almedina, Coimbra, 1998, p. 319-322 (o
NEPA como referéncia obrigatdria da Directiva comurat&éobre avaliacdo de impacte ambiental) e 385-
439 (o modelo norte-americano de avaliacdo de itapambiental como “modelo genético” deste
instituto).
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O NEPA foi ainda responsavel pela criacadoCGmuncil on Environmental Quality
orgdo incumbido de aconselhar o Presidente solment@s ambientais, o qual, no
entanto, ndo viria a assumir um papel de muitcadest na conformacéo do direito e da

politica ambientais norte-americanos.

4.2. O Clean Air Act (cAA)

O tamanho, a importancia, a complexidade e adastias matérias tratadas no
CAA tornam impossivel a realizacdo com sucesso de intess apertada desta lei. Em
todo o caso, e com a consciéncia do insucessorefa,tgomos obrigados a leva-la a
cabo.

N&o pode ser vista com surpresa a sua importéxtiaordinaria, ja que a
poluicdo atmosférica foi (e provavelmente contirauaser) o principal problema
ambientaldoseuA.

Convém precisar que aquilo que é por todos refer@no ocAA (ou CAA de
1990) é, na verdade, o resultado da revisdo da lei aligmatada de 1963 (e que
conheceu revisbes fundamentais em 67, 70, 77 é/&k)as de 1990 tiveram um relevo
anico, avancando com alternativas na regulacaaasgmas ambientais que tém sido
marcadas por um enorme sucesso (sobre elas nagdebmosnfra, Iv, 4.).

Apesar do caracter precursorEPA, 0 CAA pode bem ser considerado o “porta
estandarte” da revolucdo ambiental dos anos 7Qjosen modelo por eleicdo da
legislacdo de tipeommand-and-contrdi.

O caA procedeu a umeegulacdo directada poluicdo atmosférica, recorrendo
para o efeito a fixacdo dgwandardsgue os poluidores estavam obrigados a respeitar. O
instrumento mais eficaz para a execucdo desta deisémpre aautorizacdo
administrativa sendo ainda hoje o Titulodo cAA (programa de autoriza¢gdes) uma das
suas partes mais debatidas.

Estas autorizagOes resultam de um complexo proagssenvolvimento dos
governmentgederal e estaduais, sendo o primeiro (por interonddEPA) responsavel
pela fixacdo dostandardsnacionais de qualidade do ar, existindo um para caddos
poluentes regulados ra»nA (dioxido de enxofre, 6xido de azoto, particulasntmado

de carbono, ozono e chumbo). A fixacdo dtendardsé feita através doNational

19 Expressamente neste sentido, CINIEL RIESEL, “Forecasting Significant Air Act Implementation
Issues: Permitting and EnforcemerfPace Environmental Law Revigwol. 14, n° 1, Fall 1996, p. 129-
168 (p. 129).
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Ambient Air Quality Standard®iAAQS), onde se especificam as quantidades maximas
que podem ser emitidas para a atmosfera. Para w@&loSsfica a obrigacdo de
desenvolver programas baseados nos regulametdoEpPA, através dosState
Implementation Plansips).

A emissédo das autorizacdes reguladas no Titudo cAA (actualmente validas
por periodos de 5 anos) é da competéncia das @ades estaduais ou locais, devendo
especificar-se nesses actos os limites de emisapbsaveis, um programa de
cumprimento, os requisitos de monitorizacdo e cooagdo e ainda disposicoes a
garantirem o direito de entrada e inspeccao aoan@gos competentes (todos 0s
requisitos de controlo da poluicdo atmosféricanficassim,integrados numa Unica
autorizacdd®®. A epaesta ainda reservada a emissdo de autorizacbeslemdistados
gue ndo adoptem os seus proprios programas, bem @alineito de vetar a emisséo da
autorizacdo, se entender que o requerente ndo eumpxA. Assim, neste complexo
sistema, as autoridades estaduais e locais téronssplidades directas na prevencéo e
controlo da poluigdo atmosférica, tendera amplos poderes de supervisdo, aprovacao
e aplicacado de sancbes aos Estados incumpridaaes,aém da regulamentacdo de
matérias controversas como 0s requisitos de maratgo, comunicacao e certificacao.

Para além das autorizacdes, também as inspec@zadas pelos organismos
competentes ao abrigo daquilo que se prevé nagigséputorizacdes se revelam
indispensaveis, permitindo a obtencao de provasneaurso posterior a mecanismos de
execucao e sancionamento (que, no essencial, com@eErA, que pode neste ambito
emitir comandos a exigir o cumprimento, tomar maslidle emergéncia e aplicar
diversas san¢Bes administrativas, como multas ngerisres a 5.000 dolares por dia
para pequenas infracc6®s)Em conclusdo, pode dizer-se que arn se encontram

consagrados de forma inequivoca os elementos sigdmoommand-and-control

2 As autorizacBes emitidas ao abrigo destes prograsfia muito complexas, com a necessidade de
conterem muita informacdo e de obedecerem a exagnwito amplas. Elas permitem, nos termos do
CAA, a criagcao de um “escudo de proteccao”, cujo Cmltieé®, no entanto, bastante vago. No essencial,
considera-se que uma fonte emissora que cumpraqossitos da autorizagdo esta em cumprimento do
CAA. Sobre a complexidade das autorizacdes e do proeatbnrespectivo, cfrDAVID NOVELLO,
“Overview of the Titlev Operating Permit Program”, ithecaAaHandbooked. by Robert J. Martineau,
Jr./David Novello,SONREEL (Section of Natural Ressources, Energy and Enmigorial Law) -ABA
(American Bar Association), 1998, 444-474 (especialmente 453-458) e, na mesma SHAAINON S
BROOME/CHARLES H KNAUSS, “Preparing the Titlev Permit Application”, p. 475-486assim sobre o
escudo de proteccdo, cfraviD NOVELLO, cit., p. 459 e seg.

2l Sobre estes poderes de execucdo e aplicacdo d8esapelaEpA cfr. JOHN s RUDD, “Civil
Enforcement”, inThecaaHandbook (nota 20), p. 487-532 (p. 495-504).
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O caA é também considerado a primeira grande lei de @ontta poluicdo do
tipo end-of-pipe(ou seja, uma lei consagradora de uma abordagéiimdea linha”):
pretende com esta designacdo aludir-se a um timbhdelagem que n&do se baseia na
prevencaala poluicdo mas apenae seu controlpexigindo a fiscalizacdo da poluicéo
emitida no final do processo produtivo (no casccoeio, na emissao de gases poluentes
e substancias toxicas para a atmosfera) por foreeaesn respeitados os limites fixados
na lei e concretizados na autorizagéo.

O caa utiliza uma variedade enorme de abordagens e dggmnas, impossiveis
de tratar aqui, que forneceram elementos decigpapa o estabelecimento de outros
esquemas legais, relativos a diferentes problemasgeatais, o que explica o seu quase
incomensuravel tratamento pela doutrina jus-amaliste norte americafa

E had uma quase unanimidade de pontos de vistaajaastresultados dma,
tanto nos anos que se seguiram a 1970, seja nesnaaie recentes: a diminuicdo da
poluicdo atmosférica nasuA atingiu resultados francamente positivos, com agéd
das emissdes dos poluentes mais significativosngiatesultados surpreendentes. Os
“nameros” da execucdo desta lei mostram a eficénoicial da abordagem de
comando, mesmo relativamente aos altos custosxigia.e

O que néo invalida a existéncia de criticas, désge por parte da industria
(invocando os encargos excessivos por ele geradotgs vezes sem qualquer atengéo
aos recursos que elas tinham de despender pagaetinos resultados impostos), mas
também por parte dos ambientalistas (muitos damoprixados pel&pPA como datas-
limite para atingir determinados resultados ndo ®#do cumpridos, para além de
acusarem muitas vezes esta agédeiaer demasiado vulneravel as pressdes oriundas
do universo empresarial) e, mais recentemente pade dos paladinos do poderoso
movimento que se tem vindo a desenvolver Bos relativo ajustica ou racismo

ambientaf®.

22 Apenas a titulo de exemplo, mencionamos o art&gDAYID M. DRIESEN com 0 sugestivo titulo “Five
Lessons from the Clean Air Act ImplementatioPace Environmental Law Reviewol. 14, n° 1, Fall
1996, p. 51-62, no qual se tratam as pistas fodascpor esta lei e a sua utilizagdo por outro®s$ext
normativos na “arena ambiental”.

% De forma extremamente sintética e simplificadte g®vimento alerta e luta contraiacriminagéo de
comunidades minoritariagdesignadamente comunidades de cor ou de baixdgmentos) em termos
ambientais, em virtude da localizacdo dos estaipedgtos mais poluentes e mais danosos para o
ambiente e das condi¢cdes de salde publica nesis.|I®ara lutar contra estes impaatésparesou
discriminatoriosos defensores da justica ambiental tém invocadidubovi do Civil Rights Act de 1964,
bem como aExecutive Orderdo Presidente Bill Clinton sobre o tema (“Federatiédns to Address
Environmental Justice in Minority Populations andw:Income Populations” Executive Ordem?®
12.898, de 11.02.94).
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Esta lei continua a fornecer abordagens que aatar& sua consideracgéo, ainda
hoje, comao aspecto mais inovadaio sistema regulador ambiental norte-amerit¢ano
principalmente quando se pensa no programaaieércio de emissdég®u, mais
exactamente, de autorizacdes) instituido peda em 1990 para a regulacdo do
problema das chuvas acidas. Sobre ele e sobretias @xperiéncias de comércio de

emissOes previstas @aA nos debrugaremos com maior pormenor na Rarte

4.3. O Clean Water Act CwA)

O outro “peso pesado” da primeira geracdo da kegisl ambiental norte-
americana é @wA, também ele resultante de revisdes a lei antédogue todos
designam pocwaA é o produto da profunda revisdo Federal Water Pollution Control
Actde 1972, feita em 1977) e igualmente baseado nboradagem de comando, sendo
outro exemplo paradigmatico dommand-and-control

Dai néo ser surpreendente a opcéo basica, na \aasE®/7, por uma regulacéo
de tipo “fim da linha”, em que o esfor¢co centralbéentado para o controlo das
descargas nos aquiferos, bem como o facto de gdbixdestandardsser um aspecto
essencial dowaA que precede a emissdo das autorizagdes respectivas.

A regulacéo do sistema e a fixacdo dtendardsnacionais séo feitas peteA
através do programibational Pollution Discharge Elimination SysteimPDES, com
base no qual sdo emitidas as autorizacdes. Notentambém aqui se faz sentir a
complexa coordenacgdo entre os niveis federal eedtgd que os Estados (e também
asNative Indian Tribespodem desenvolver 0os seus proprios programasriteoto do
inquinamento da agua (através dtste Permitting Discharge Elimination Systgms
que tém de ser mais exigentes ou estritos quespAla de ser por esta aprovados. Os
Estados podem assim tornar-se nas agéncias rerpagaeémbora arPA possa, a todo o
tempo, retirar a aprovacao para o programa estaagglmindo ela propria o controlo.

Com base nestes programas sdo emitidas as audmszde descarga, sendo
certo que todas as fontes pontuais ou tépicas deadgapara aguas de superficie
necessitam de autorizacdo. Pode hawtorizacdes geraifautorizam uma categoria de

descargas numa determinada &rea geografieajarizacdes individuaigpara fontes

4 Neste sentido, cfr. o interessante e muito receebate entre alguns dos principais cultores deitdir
ambiental norte-americano que nos é narradaq@er A MINTZ, “Whither Environmental Reform?: Some
Thoughts on a RecenpLs Debate”, The Environmental Law Report — News and Analysisimexxxi,

n° 6, June 2001, p. 10.719-10725.
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individuais), pese embora o facto de um emigstar no ambito de aplicacdo de uma
autorizacdo geraddo inibir aEPAde exigir que ele requeira uma autorizacao indadidu

O requerimento de autorizagdo € importantissim@ug esta é, no essencial,
determinada por aquele, sendo a lei muito exiggnento a informacao a fornecer
(planta da fabrica, entradas de agua, estruturaestmarga, instalacbes de tratamento e
deposicao de residuos perigosos, fontes na argenaoutras autorizacées necessarias
ja obtidas ou requeridas e muita outra informacg@oautorizado, para além de ter de
cumprir os requisitos relativos aos processos deidnamento, descargas e formas de
actuar em situacdes de emergéncia, esta obrigadmeer, pelo periodo de 5 anos, toda
a informacéo fornecida, bem como a permitir ensaglanspeccdes, tendo ainda muitas
obrigagbes de monitorizagdo e manutencdo de regidt@utorizacdo tem um termo
fixo, nunca superior a 5 anos e, a imagencae®, prevé-se um “escudo de protec¢ao”,
nos termos do qual o cumprimento das condicOesimaizacao constitui cumprimento
do cwA.

Os controlos sobre as descargas néo sao apenassetaqualidade da agua, ja
que existem também requisitos baseados na impodiédecnologias: para além do
respeito assmMpP (best management practi¢eexige-se o cumprimento deT1 (best
praticable control technology BAT (best available technologyou BcT (best
conventional pollutant control technologyo método mais suave de todos e 0 Unico
que implica um tese de razoabilidade de custosfuncdo da industria em causa, do
tipo de poluente e dos prazos impostos para o domeptd . A previsdo da
obrigatoriedade de utilizar estas tecnologias, &e tla sua impreciséo, abre um grande
espaco discricionario BPA a qual, ainda para mais, deverd na sua falta éstabes
limitacOes de efluentes nas autorizacbes de descarg base no critério muito pouco
preciso do seu “melhor juizo profissionalbést professional judgemént

Fora da nossa consideracdo, em nome da necessidasiermos sucintos na
descricéo destes regimes legais, ficou o imporfaradgrama previsto na Secc¢ao 404 do
CWA relativo as zonas humidas, no qual se regulam esxadgas de materiais
provenientes de dragagens para as aguas navegasasA, programa administrado
conjuntamente pelarA e peloUnited States Corps of Engineegsonde também se

prevéem autorizacdes gerais e individuais.

% Sobre 0 uso destassandardstecnolégicos n@wa cfr., por todoSFINDLEY/FARBER, (nota 9), p. 125-
132 eTHEODORE L GARRETT, “Overview of the Clean Water Act”, infhe Clean Water Act Handbqok
ed. by Parthenia B. EvansoNREEL (Section of Natural Ressources, Energy and Enwmimrial Law) -
ABA (American Bar Association), 1994 1-7.
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Em concluséo, pode dizer-se que o sistema de Egulda qualidade da agua
revela igualmente bastante maturidade, se bem gjuesaltados alcangados pelwa

sejam claramente inferiores ao do seu par@iro

4.4. O Comprehensive Environmental Response, Compensa#iod Liability
Act (CERCLA)

Esta lei, de 1980, é uma lei sobesponsabilidadepor intermédio da qual todas
as pessoas que contribuam para a libertacdo d&saias perigosas num determinado
sitio ou instalacdo se tornam responsaveis pekpecdvos custos de limpeza, tendo
criado uma rede muito alargada de responsabilidadmpor responsabilidades estritas
aos geradores de residupofara o efeito, prevé casos de responsabilidapktfa,
solidaria, conjunta e retroactiva: quando ndo ssegue determinar quais os residuos
que causam dano a responsabilidade é conjunta tplatpodendo oGovernment
federal accionar qualquer um ou um grupo de padésncialmente responsaveis sem
ter de provar que a acc¢do do réu foi a causa dagm dano ambiental em questéo,
recaindo sobre o réu o 6nus da prova da divisdiidda ofensa.

O outro nome pelo qual também € conhecRigerfunil deve-se ao facto de ela
ter criado um fundolo Hazardous Substances Trust Funghra pagar accdes de
remocao e de outros tipos, permitindo assing@aceernmentederal a limpeza de locais
de deposicao de residuos perigosos.

A base da sua politica de execucao é, assim, asingetimpeza (voluntaria ou
coerciva) pelas partes privadasAcrescente-se apenas que, também aqui, os teguisi

de auto-monitorizagdo e comunicacao assumem papghade relevo.

4.5. Outras leis

Entre as outras diferentes leis de controlo daig&dupublicadas na década de
70, com base no modetmmmand-and-contrplmerecem referéncia Moise Control
Act, de 72, dMarine Protection, Research and Sanctuaries, fanbém de 70y Safe
Drinking Water Act de 74, as Emendas feitas em 76 Sawlid Waste Actque
constituiram dResource, Conservation and Recovery, Acfoxic Substances Control
Act, de 76 e Aviation Safety and Noise Abatement, Alet 79.

%6 Sobre oCERCLA € a sua caracterizacdo como lei reguladora dameapilidade, cfrwiLLIAM H .
RODGERS (nota 17), p. 58 e seg. e 680-700; em geral, phr.,todos FINDLEY/FARBER, (nota 9), p. 205-
227.
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5. A Environmental Protection AgencyeprA)

A EPA, criada em 2 de Dezembro de 1970 como resultadiusi@o” de diversos
departamentos federais ja& existefftesassumiu-se rapidamente como agéncia
responsavel pela estabelecimento e coordenacamaeaiitica nacional coerente para
o ambiente, tendo adquirido ao longo dos ultimosi3®s uma importancia e um poder
tal que, também devido a sua abordagem, quase sdmpeada noommand-and-
control, foi j& denominada por alguns como a “Gestapoal@mment?®.

A estrutura das agéncias ras esta longe de ser linear. No essencial, elas séo
normalmente distinguidas em dois grandes grupos.agéncias executivas, que
pertencem ao ramo executivo e estdo ao niveldépartmentgministérios), sendo
como tal controladas de forma quase plena peladergs, que nomeia e destitui os
respectivos Directores (“Administradores”); e agragas independentes (por vezes na
forma deindependent regulatory commissipmgie, como o préprio nome indica, tém
uma muito maior liberdade de movimentos, ndo estageitas a controlo directo
presidencial, ndo sendo chefiadas por um “Admimisir’ mas por umboard of
commissionerstambém nomeados pelo Presidente, mas com um toalméado e
ndo podendo ser destituidos sem causa.

Também aqui o caso depA é particular, sendo considerada uma agéncia
“hibrida™: se por um lado ela foi criada como agérindependente, uma vez que nao
esta localizada em nenhuiepartamentio ramo executivo, por outro ela € comandada
por um unico Administrador (que goza de vastissinpposleres) nomeado pelo
Presidente e na sua directa dependé&hcia

Para além dos servicos centrais Bl — que incluem, desde 1992, um

Environmental Appeals Boardiecisor final da agéncia em recursos adminigtati

27 Como se pode ver riaxecutive Ordedo Presidente Nixon que a instituiu, através dabioacdo de
unidades ja existentes de diversos departamentiesais: cfr. oReorganization Plan n® 8e 1970
transmitido ao Congresso em 9 de Julho de 197Ceevigia a entrar em vigor em 2 de Dezembro do
mesmo ano: sobre os complexos trdmites deste g@aEB THE UNITED STATES ENVIRONMENTAL
PROTECTION AGENCY Legal Compilation (Statutes and Legislative Historigxecutive Orders,
Regulations, Guidelines and Repyrssenera) vol. 1, January 1973, p. 3-406 (especialmeng& ).

%8 DAVID W. CASE, “The EPA's Environmental Stewardship Initiative: Attempirtg Revitalize a
Floundering Regulatory Reform Agend&mory Law Journalvolume 50, n° 1, Winter 2001, p. 1-100
(p. 17).

9 Qualificando-a expressamente como agéncia “hihricfa NANCY K. KUBASEK/GARY S. SILVERMAN,
Environmental Law3 edition, Prentice Hall, New Jersey, 2000, p. @yrs a sua dificil inser¢cdo no
ambito das categorias “classicas” das agénciag-aonericanas, cfrsUSAN J BUCK, Understanding
Environmental Administration and La@&" edition, 1996, p. 16-33.

17



relativos a leis administradas pelea -, existem 10 “delegacfes” regionais (cada uma
com um Administrador Regional) que cobrem a togal&ldo territério dosua®.

As principais leis federais norte-americanas @allas ao longo da
década de 70 vieram sempre atribuir novos e coroplprderes &rPA, em inimeros
casos de muito dificil coordenag¢do com o0s podestaieais, tornando-a numa “mega-
agéncia” encarregue da indesejavel tarefa de ingitan a maioria das grandes leis
ambientais e de administrar centenas de prograeggsadores. Dai opinido expressa
por EILEEN GUANA, aquando da celebracdo do 30° aniversarierdd, de acordo com
a qual “a crianca idealista nascida de uma estreglhgdo entre o fervor popular e a
ambicg&o politica cresceu, transformando-se numacégée comando, cujas decisdes
ressoam através da economia e afectam significatinte as vidas das pessoas”.

6. Grande relevo dos actos autorizativos

A terminar esta brevissima analise da abordagadictonal, de tip&command-
and-contro] usada na primeira geracdo da politica e do diraihbientais norte-
americanos, queriamos reforcar o papel Unico duss autorizativos na construcao
deste imenso edificio, ja indiciado nas considexagiteriores.

Em todas as principais leis federais as autoremgparecem como o principal
instrumento para a definicdo e aplicac@m concretpdas exigéncias e requisitos
previstos na lei. Muitos dos temas tratados peldrioh@ gravitam em torno destes actos.

Devido a este papel, convém assinalar algumascdescteristicas mais ou
menos comuns as autorizagdes “ambientais”, bem camms dos temas que mais
controvérsia tém gerado:

- a quase totalidade das actividades susceptiegisoduzir impactes ambientais
estdo sujeitas a autorizacdo (com algumas excepgdegxemplo em actividades de
producdo ou gestdo de pequenas quantidades deua®sisendo muitas vezes
necessarias diversas autorizacfes, a emitir paridatles diferentes, para a mesma
actividade (afragmentacédoe falta de integracdodo sistema é um dos principais
defeitos que lhe € apontado);

- a concepcao, muitas vezes expressa nas leierdida por alguma doutrina e

criticada por outra, de acordo com a qual a emisicautorizacdméao confere

% Sobre os 10 “regional offices” d&PA e as suas Aareas de competéncia territorial, cfr.
KUBASEK/SILVERMAN, (nota 29), p. 104.

3L Cfr. EILEEN GUANA, “EPA at 30: Fairness in Environmental ProtectioBfivironmental Law Reporter
volumexxxl, n° 5, May 2001, p. 10528-105065 (p. 10.528).
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qualquer direito de propriedadao autorizadgo que, como veremtss levanta grandes
dificuldades ao nivel das autoriza¢cdes negocidmeiscomércio de emissdes”), ndo o
autorizando tdo pouco a lesar pessoas ou propasgdadnvadir outros direitos privados
ou a infringir qualquer lei federal ou estadual,

- em regra, € em consonancia com a auséncia eiodide propriedade nas
autorizacdes, a administracdo (em especiabA goza de poderes muito amplos de
modificacdo e revogacao das autorizagoes;

- todas elas estéo sujeitas a um termo fixo;

- a existéncia de um “escudo de proteccao”, nwsdg do qual o cumprimento
das condic¢des da autorizacao significa cumprimeatei que a autorizagéo aplicou;

- a grande importancia dos requerimentos na meéeldas autorizagcbes, sendo
0S proponentes, em inUmeras situacdes, os verdadamuitectos” das suas proprias
autorizacdes de funcionamento (que sofrem apetexagdes de pormenor por parte da
EPA ou da agéncia estadual responsavel pela sua enissa

- por norma, 0S requisitos relativos a participapéblica e a possibilidade de
impugnacao judicial sdo bastante pormenorizadoglidendo grandes custos em
termos de morosidade do procediméfto

- apesar da distribuicdo das competéncias en&eAae os Estados atribuir
normalmente a competéncia a estes ultimos (ou@amps locais) para a emissdo das
autorizacdes, BPA goza do direito de veto em muitos casos;

- a existéncia de imensas obrigacbes acessoriaspgbe do autorizado,
destacando-se as relativas a monitorizacdes, aaditopermissdo de entrada e
inspeccoes;

- uma das grandes criticas ao sistema de autdegale primeira geracao refere-
se ao “caracter livre” dessas autorizagcbes, noidgemte elas ndo darem qualquer
incentivo ao poluidor para reduzir as emissdesxatdn nivel autorizadd;

- a articulacdo que tem sido feita entre o tensaaddorizacdes e o gasticaou

racismo ambientdf, que levou j& aEpAa a emitir uma “Interim Guidance for

%2 Cfr.infra, Iv., 4.2.4.

% Com base neste aspecto, alguas contrariam a ideia de que os procedimentos admatiigis
autorizativos sdo mais rapidos e menos estritoEnasio que em paises europeus, designadamente na
Alemanha: cfrJOHN R DWYER/RICHARD W. BROOKSALAN C. MARCO, “The Air Pollution Permit Process

for u. s. and German Automobile Assembly Plants”, p. 173-2200LLY ELIZABETH HALL , “Pollution
Havens? A Look at Environmental Permitting in thenitdd States and GermanyWisconsin
Environmental Law Journalol. 7, n® 1, Winter 2000, p. 1-40.

34 Cfr., por todoSBRUCE A ACKERMAN/RICHARD B. STEWART, “Reforming Environmental Law"Stanford

Law Reviewvolume 37, 1985, p. 1333-136% (1341).
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Investigation Titlevi Administrative Complaints Challenging Permits” garerificar

quando a emissdo de autorizac¢des viola o Titutto Civil Rights Actde 1964.

[l. AS NECESSIDADES DE MUDANGA E O REPTO A“ REINVENGAO DA REGULAGAO ”

1. Evolugéo

O direito ambiental norte-americano evoluiu de farmlativamente linear ao
longo da década de 70 (durante a qual foi emiedéslacdo ambiental federal a um
ritmo impressionante) e 80, com o tipo de abordageencaracterizamos a ser mantida
no essencial. No entanto, as criticas ao modekntégforam-se fazendo sentir de forma
cada vez mais intensa, culminando em diversastiagade modificacdo da regulacéo,
particularmente em meados da década de 90.

Deve, em todo o caso, destacar-se que, durante ay®s® da Administracao
Reagan, houve uma certa quebra, tendo sido ensaiedeativas de desregulagcéo e
privatizacdo com o objectivo de diminuir a interg@o publica na sociedade e na
economia. Como € sabido, com as administracbesaReag@seEUA, e Thatcher, em
Inglaterra, houve uma mudanca das preocupacdesasofalhas do mercado para as
preocupagdes com as falhas da regulagcéo, acentgandmis 0s problemasom o
governo do que os problema@sgoverno.

A EPA e as suas politicas foram um alvo privilegiadatimue da administracao
Reagan a regulacéo, assinalando antes de maisoome=ncustos que tais politicas
impunham as empresas. As medidas tomadas tradugé&ara alteracdo ou abolicdo de
alguma da regulacdo que mais sobrecarregava orspet@do, na reducdo dos
provimentos or¢camentais d@A, na necessidade de execucdo de analises de custos-
beneficios por parte dePA como requisito para a execucdo das suas poléigeEsa a
promulgacgéo dos seus regulamentos, num papel iare ao Office of Management
and Budgetem suma, por uma tentativa geral de alivio dm ps regulacdo bem
traduzida na criacdo de umiask Force on Regulatory Religfie se ocupou da revisao
de todas as novas regulamentacoe€rae de algumas das ja existentes a luz de

analises de custos-beneficfbs

% Cfr. supra nota 23.

% Esta j4 com o Presidente Bush em funcdes, atda&xecutive Ordem® 12.291. Sobre estaask
Force cfr. RICHARD A. HARRIS/SIDNEY M. MILKIS, The Politics of Regulatory Change — A Tale of Two
Agencies 2" ed., Oxford University Press, New York-Oxford, 59@. 252). EstesAA. descrevem o
programa de “alivio da regulacdo” ensaiado pela iAthtnacdo Reagan, que inverteu 5 décadas de
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N&o obstante, estas tentativas néo terdo tido grsuncessd, tendo talvez como
consequéncia mais profunda a introducédo de andesesistos-beneficios na politica e
legislacdo ambientais. Mas o apoio publico a camshiental era demasiado forte, ao
ponto de o Presidente Bush ter assumido na cammd@it@al a causa ambiental como
uma das suas prioridades, tendo a sua Presidéac@ao 0 regresso a uma politica
ambiental forte, embora num estilo mais cooperagivaom um apelo a flexibilidade,
consenso e reconciliacio

O direito e politica ambientais foram entdo seguinth caminho de evolucgéo,
mas a critica ao paradigma anterior foi sendo e@&damais forte, com a introducao

progressiva de novas abordagens, instrumentosnasade tutela ambiental.

2. Necessidades de reforma — as falhas dommand-and-control

Desde meados dos anos 80 que a doutrina (na seu@scqueixas crescentes
dos empresarios e de outros actores econdmicogps$malando as fraquezas e falhas
do modelo de regulacéo entédo vigente, com uma milafade e extensdo impares.

A tendéncia mais ou menos comum foi a de assiwalanéritos do sistema de
tutela ambiental erigido na década de 70, os exisslgesultados alcancados em termos
de performance ambiental, mas a necessidade de;aavaara novas formas de
regulagdo que, no fundo, reflictam um novo paradigfntambém uma quest&o que tem
a ver com a diferente natureza dos problemas daregap passo que os ganhos
ambientais “faceis” ja tinham sido alcancados,vésada regulamentacdo dos grandes
alvos (das principais fontes emissoras de polujciadfavam agora os mais dificeis,
nomeadamente fontes de poluicdo mais pequenassedinaas, as quais a aplicacdo
dos métodos tradicionais se revelava ineficiemgeueo populaf.

Neste contexto, e em meados da década && Biiou-se o “combate” ao

command-and-contrplque veio a adquirir uma dimensdo quase absurparta de

crescimento das regulamentacdes governamentatsafini com oNew Deal que enraizou o moderno
Estado administrativo na politica americana), @emto a atencéo nos seus resultados ao nivetalgp.
225-277).

3" E essa a opinido deCHARD A. HARRIS/SIDNEY M. MILKIS, (nota anterior)p. 275-277.

38 Cfr. AA. eob. cit.nota anterior, p. 332-355.

%9 Neste sentidoTIMOTHY J. MOHIN, “The Alternative Compliance Model: A Bridge toettFuture of
Environmental ManagementEnvironmental Law Reportevolume xxvii, n® 7, July 1997, p. 10345-
10356 (p. 10.346).

% Dois dos mais importantes cultores do direito aistiativo e do direito ambiental norte-americanos,
BRUCE ACKERMAN € RICHARD B. STEWART, tém a este propdsito um trabalho importante, datked1985,
onde se contém ja muitas das criticas que se tammanuma “moda” nos anos 90: cBRUCE A
ACKERMAN/RICHARD B. STEWART, (nota 34)
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meados na década de 90: as referémiasse encontram, a este proposito, na doutrina
jus-publicista e jus-ambientalista norte-america@sinabarcaveis.

Procurando encontrar algumas das notas comunaa @fticas, quase sempre
relacionadas com propostas para uma nova abordaty@mos que elas puseram em
evidéncia os deméritoecondmicosdaquela forma de regulacdo, sendo também
aduzidos argumentos politicos, ambientais, decagtiequidade e outros. No essencial:

- salientam-se as elevadas despesas que O sispFRser#ga, com custos de
combate da poluicdo demasiado elevados;

- aeficiénciada regulacdo é posta em causa, também no quesse aek niveis
de performance, que poderiam ser aumentados; lartdwm este argumento com o
anterior sustenta-se ser possivel obteior proteccdo ambiental a um custo mais
baixg,

- a ineficiéncia resulta também do facto deoonmand-and-contradctuar “de
fora para dentro”, pois as exigéncias gapostaspelos organismos responsaveis pela
tutela do ambiente as empresas, 0 que é pouco teelgam as praticas industriais e
com 0s mecanismos de mercado;

- todo o sistema é excessivameoéntralizadg concentrando os poderes nos
“quartéis generais” situados em Washington, pradoignte n&rPA, que tem revelado
enormes dificuldades institucionais em desempeaobiar sucesso as suas tarefas (por
exemplo a recolha de informacdo a que tem de peocedsume proporcdes
gigantescas) defendendo-se a maior devolucéo efasareguladoras aos Estados;

- arigidezdo sistema impede a inovagado, uma vez que naoashis duaisquer
incentivos (econdémicos ou outros) para os poluglapge baixem 0s seus niveis de
emissdo para la desandardampostos nas autorizacdes respectivas (um dosifaisc
reptos € o délexibilidade regulatorid;

- os standardsde controlo da poluicdo sdo uma dakhas intrinsecagdesta
abordagem, devido as incertezas cientificas quedbtio associadas (que explicaram o
transito destandardsbaseados na saude e na qualidade do ambientestpadards
baseados na tecnologia), ao seu grande peso eamnd@nao facto de conterem

exigéncias complexas, contraditérias e inexequfyeis

“! Sobre a critica actandardsnquanto uma das falhas intrinsecas@omand-and-contrptfr. RENA I.
STEINZOR “Reinventing Environmental Regulation: The Darmger Journey from Command to Self-
Control”, The Harvard Environmental Law Revievolume 22, number 1, 1999, p. 103-202 (p. 113%118
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- 0 modelo vigente € altamente litigioso, devidataosfera de hostilidade e
desconfianca perante 0os empresarios e a quasesimjfidade pratica de garantir o
cumprimento de todas as exigénciasamdards

- a estratégia usada € discriminatéria e iniquaetagdo as novas empresas, que
sdo muito penalizadas em comparacdo com as eestedmivendo uma preferéncia
irracional por instalacdes velhas e “sujas” (comayemos, esta critica continua a
verificar-se quanto a abordagens muito inovadaras)o a contida no programa das
chuvas acidas doaA);

- a estratégia de imposicdo dawelhores tecnologias disponivess muito
dispendiosa e, também ela, penaliza desproporonamié os10vosprodutos, processos
e instalacbes, n&o incentivando o desenvolvimesiootas estratégias ambientais

- outra das principais criticas tem a ver com aadarfragmentadado sistema,
organizado pela proteccdo de componentes ambieasgscificosque tolhem o
progresso dos niveis globais de proteccdo ambient@cilitam a transferéncia da
poluicdo de uns componentes para outros (ainda, lwojdireito ambiental norte-
americano esta bastante atrasado em relacdo aosos®)€neres europeus no que toca a
prevencao e controlotegradosda poluicac’:

- a regulacdo exige um forte dispositivo de insfieag controlgoublicoscujos
custos sao incomportaveis;

- 0 command-and-controlestimula a “juridificacdo ambiental”, i. e., a
proliferacéo de leis escritas, que formam umagerademais complexa;

- 0 sistema é demasiado vulneravel a “captura” grapos de interesse: ndo
apenas pela propria industria, mas também por parteessoas oriundas dos grupos

ambientalista¥.

20 contraste com os direitos europeus (comunigmacionais) do ambiente é aqui marcado, uma vez
gue se caminha agora para a consagragao da obedatte de uso daselhores tecnologias disponiveis
no espago europeu (a sua introdugcdo em Portugairfda recentemente saudada por nds proprios: cfr.
JOSE EDUARDO DIAS “A licenca ambiental no novo regime dalF’, Revista docEDOUA Nn° 7, anav
(2001), p. 65-82 (p. 75-78).

3 Especificamente sobrefeagmentacéada politica ambiental norte-americana, Cf&NIEL J. FIORINO,
“Toward a New System of Environmental RegulatiomieTCase for an Industry Sector Approach”,
Environmental Lawvolume 26, n® 2, Summer 1996, p. 457-488 (p. 4&A)-

44 Desenvolvidamente sobre o tema, cfr. o interessastedo deToDD J JYWICKI, “Industry and
Environmental Lobbyists: Enemies or Allies?”, ima. vv., The Common Law and the Environment
(nota 10), p. 185-210. SegundowicKi, uma das razdes explicativas da manutencamodonand-and-
control como abordagem dominante tem a ver com a forcandastria e dos grupos de interesse
ambientalistas, pois ambos beneficiam da inefitéérdo sistema: nos primeiros (p. 189-198) ha
beneficiarios directos da regulacédo (os que recefbedos e a industria dos residuos, beneficiada pel
Superfunil e indirectos (grupos e industrias que benefici@® regulacées que impdem condi¢cdes mais
exigentes para a entrada no mercado de novas esmresla subida dos precos impostos pelos reauisito
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Em conclusédo: o sistema teve grandes vantagenedeiziu resultados muito
positivos, mas atingiu os seus limites, exigindsuastituicdo por novas abordagens
concretizadoras de um novo paradigma na tutelaentaddi Muitos dos problemas a
aguardarem resolucao sao novos (ainda ndo exigtiamdo as leis de primeira geracéo
foram publicadas) e ndo podem ser resolvidos pmidés decommand-and-contrqeé
por exemplo 0 que se passa com a poluicao provendenfontes difusas, com o efeito
de estufa ou com os organismos geneticamente madiifs); passou a ser necessaria
uma abordagem mais integrada e abrangente, Umigea fde lutar contra problemas
ambientais globais; também a deslocacdo do cap#@ed empresas multinacionais
aconselha a libertacdo de um sistema confiado emsolab aos aparelhos
administrativos naciondis

Dai que sejam ainda justificadas — uma vez quesafidecontinua presente, ja
em pleno séculoxxi - as palavras QUERUCE ACKERMAN € RICHARD STEWART
proferiram em 1985, ao assinalarem os desafiogide uum sistema que orientasse o
direito ambiental para o estabelecimento de prmied inteligentes, para fazer um uso
maximo dos recursos usados na melhoria da qualalatéental, incentivando o uso de
tecnologias ambientais superiores e evitando sangdlesejaveis, em suma, para um
direito ambiental “mais democraticamente resporisg&barocraticamente efectivo”: “E
tempo de os juristas ambientais pararem de celebravolucédo legal dos anos 70 e

comecarem a construir uma estrutura legal meriféaia o ano 2000°.

3. As inovacg0es introduzidas

de controlo ambiental); nos segundos (p. 198-284pmbém beneficiados pelo sistema (individuos com
papéis destacados no sistema regulador ambieniatjgalmente aqueles que dominam a informacéo,
influenciam a legislacéo e a carreira de muitoftipok individualmente considerados e obtém gamiaos
litigancia de questdes ambientais e que preferemaautencdo de um sistema coercivo e litigioso a
mecanismos auto-impositivos e auto-exequiveis qsetasnariam dispensaveis). O raciocinio é
desenvolvido com o papel dagizen suitsdas quais 0s grupos ambientalistas “profissionaitam
grandes vantagens, em virtude do pagamento degsdmevistos neste ambito pela legislacdo ambiental
e exemplificado através de diversos individuosemedntes a “administragdo ambiental” de Clinton
oriundos de grupos ambientalistas. As vitimas degfe de vantagens repartidas pela industria espelo
grupos ambientalistas na manutencdo da abordagemrmand-and-contraddo antes de mais, ainda no
entender da.., o publico pobre e o préprio ambiente.

% Na linha daquilo que dizemos no texto, &fEITH PEZZOLI, “Environmental Management Systems
(emss) and Regulatory InnovationGalifornia Western Law Reviewol. 36, n® 2, Spring 2000, p. 335-
365 que salienta os limites da “primeira gerac&'’pdlitica ambiental construida sobre os princigims
command-and-contrdlimites de dominig limites funcionais limites estruturaise limitespoliticos: cfr.

p. 343-354.

“° Cfr. BRUCE A ACKERMAN/RICHARD B. STEWART, (nota 34), p. 1365.
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Ocupar-nos-emos de seguida da analise de algunsmsnddificacbes que
tiveram lugar na abordagem politico-legal do direimbiental norte-americano, com
especial destaque para a “reinvengdo da regulgp@posta pelo Presidente Clinton
(cuja importancia justificou a sua autonomizacacfr—infra, 4.). Deixaremos para a
parte seguinte (Ill.) o estudo em maior profundedads concepc¢bes doutrinais que
estdo por detras de um direito do ambiente baseadoovas concepg¢des e num novo
paradigma.

A partir dos primeiros anos da década de 90, fosemdo ensaiadas novas
formas de abordar a regulagdo ambiental, no semkdaiminuir a importancia da
regulacédo de comando, colocando maior énfageréxeencédo da poluicgaos custos
econdémicogda regulacdo e namalises de custos-benefigio® papel das forcas do
mercado na proteccdo ambiental, a#o-regulacdopor parte da comunidade dos
regulados e naooperacdoentre reguladores, regulados e outros interessamss,
estratégias baseadas m#ormacdo e em abordagens especificpsr sector de
actividade Estasnovas concepc¢fes e instrumentos permitiriam, neneler dos seus
defensores, obviar as ineficiéncias e defeitosca@mmand-and-controé fornecer os
pontos de referéncia necessarios para enfrenteovas problemas ambientais.

O 104° Congresso (1994-96) foi prédigo em inicegivenquadradas neste
movimento, se bem que nem todas as propostas@dasitenham chegado a fase da
respectiva aprovacao. Merecem referéncia espedéss 4ue, se bem que néo dirigidas
especificamente &PaA, tiveram junto desta um significado particular:Umfunded
Mandates Reform Actde 1995, que pretende aliviar 0os encargos ecaodmia
regulacdo federal nogovernmentsinfra-federais; e 3 leisRegulatory Compliance
Simplification Act Congressional Review Acé modificagbes significativas ao
Regulatory Flexibility Adtcontidas num mesmo “pacote” Small Business Regulatory
Enforcement Fairness Aafle 1996 (por sua vez contido no Titulo Il @ontract With
America Advancement Actom o denominador comum de removerem a aplicdeao
regulamentacdes demasiado densas e exigentes dadoaa pequenas empresas e de
Ihes concederem assisténcia no cumprimento dagasregym impactes econdmicos
significativos para elas: passou mesmo a exiga-agéncias ComoEpPA a preparagao

de um “guia de cumprimento para pequenas entidagies”coloque as regras mais
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importantes em linguagem acessivel, fornecendoimmltdneo as pequenas empresas
uma transigéncibimitada em relacdo a punic&o das violaé6es

A ideia geral foi a de reduzir o peso da regulagd®ia também por detras da
publicacdo dd?aperwork Reduction Actle 1995,n0 que respeita @xcessiva recolha
de informacéao exigida pelas agéncias.

AqueleContract With Americéinha sido anunciado na campanha eleitoral pelos
Republicanos, com o objectivo de ganharem (como weacontecer) o controlia
House of Representativems eleicdes do Congresso de 1994. E a sua idsieaba
consistia, precisamente, no reforco da protec¢doddeitos de propriedade privada e
dos incentivos econdémicos a tutela ambiental canod alternativa aoommand-and-
control*®.

Outra das notas das reformas legislativas empréasdielaciona-se com a
tentativa de obviar aos defeitos da excessiva aler#icdo da regulacdo ambiental, o
que foi tentado através da transferéncia de podkrasvel federal para o estadual e
local.

Uma das alteracdes de maior significado, em nosgenéer, foi aquela que
levou a propria regulamentacdo a atribuir maiortggonismo as estratégias de
prevencéo da poluicdem detrimento das leis dmntrolo de tipo “fim da linha”: os
reguladores foram-se apercebendo das enormes gastdgprevencaem comparacao
com o controlo, acentuando o papel de process@sadieicdo e produtos mais limpos
que, de formantegrada reduzissem os riscos para as pessoas e paraenggtib

Neste contexto se insere a publicagcdo, em 199®allation Prevention Act
que marca ndo apenas a preferéncia pela prevergdpoldicdo em relacdo as
estratégias de “fim de linha”, mas também pelducdo na fontegestédo integradala
poluicdo, pelaassisténcia técnica pelopapel destacado da informagaajudando a

determinar o grande sucesso, nos anos 90, dagégitsade prevencado da poluitao

4" Sobre estas leis e os impactes que tiveram jum&prg cfr. JAMES T. O'REALLY, “EPA Rulemaking
After the 104' Congress: Death from Four Near-Fatal Wound$®& Environmental Lawygewol. 3, n°
1, September 96, p. 1-35.

“8 Sobre oContract With Americae as suas repercussdes na regulacdo ambientaRGEHERT L
GLICKSMAN/STEPHEN B CHAPMAN, “Regulatory Reform and (Breach of) The ContradthAAmerica:
Improving Environmental Policy or Destroying Enviraental Protection? The Kansas Journal of Law
Public Policy, vol. 5, n® 2, Winter 1996, p. 9-46 (p. 16-17).

9 Sobre a adopcéo de processos e produtos “maiedinepa sua relacéo conpdncipio da precaucie
cada vez mais um dos principios fundamentais deitdido ambiente — cfrkeN GEISER “Cleaner
Production and the Precautionary Principle”,Rnotecting Public Health & the Environment(nota 15),
cap. 20 (p323-336).

¥ Neste sentidayANCY K. KUBASEK/GARY S. SILVERMAN, (nota 29), p. 141-143.
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A resposta as criticas (extensas e profundas) sobreficiéncia econdmica da
regulacdo implicou que as analises da “eficiéneigubstos” ¢ost efficiencypassassem
a ser uma realidade, ndo apenas no interior dasesagsujeitas a regulamentacéo
ambiental, mas também no que toca as propriassragrapor pel&rA (agora obrigada
a demonstrar a eficiéncia de custos das suas regphsa supervisdo dOffice of
Management and Budggt

Uma outra forma encontrada de “devolver’ as respafhdades da protecgao
ambiental a comunidade regulada, esta com ressl@sinalaveis, relaciona-se com os
incentivos ao auto-policiamento por parte das esgmmedesignadamente através de
monitoriza¢gdes e auditorias (as quais se traduzenealizacdo e andlise de avaliacbes
peridédicas ao desempenho ambiental da entidadéadzgtelativamente a critérios de
auditoria estabelecidos). Um aspecto, em todo o, acagle foi dificil atingir consenso
refere-se as vantagens a atribuir as empresaseadizacio de auditorias ambientais. E
gue estas auditorias podem muitas vezes represantaffaca de 2 gumes”: se por um
lado permitem as empresas conhecer a sua perfoemambiental e identificar
violagdes que estejam a cometer numa fase em gleeh@ver ainda muito a fazer para
minimizar os danos, por outro podem ser auto-inoamdrias, ao darem a conhecer as
entidades fiscalizadoras a existéncia dessas medgolagfes, susceptiveis de serem
sancionadas pelas autoridades competentes. Daisgueeclame a atribuicdo de
imunidades as empresas que revelem esses dadgsrantia de imunidade para as

pessoas que conduzam as auditofias

Em suma, passou a viver-se um clima de maior fikdéidle e de maior
conflanca nas empresas (incentivando-se a assungdantaria de maiores

responsabilidades), permitindo a industria tomeomando na descoberta de politicas e

*1 Sobre a exigéncia as agéncias para ponderaremsws @ os beneficios dos diplomas normativos mais
importantespropostos, para escolherem a alternativa com meraustos, a obrigacdo de darem a sua
agenda anual a®ffice of Management and BudggivB) e a supervisdo pelo Executivo (ainda por
intermédio doomB) das analises de custos-beneficios das agéngakderas cfrRICHARD STEWART,

“A New Generation of Environmental Regulation®apital University Law Reviewolume 29, n° 1,
2001, p. 21-18%p. 40-48) RICHARD A. HARRIS/SIDNEY M. MILKIS, (nota 36), p. 100-112.

%2 Cfr. KAREN HEYOB, “Ohio’s New Statutory Audit Privilege Promoting Bronmental Performance or a
Dirty Little Secrets Act?”,Capital University Law Reviewolume 26, n°® 2, 1997, p. 379-420, que
conclui pela necessidade de ser publicada umadieirél a consagrar essas imunidades, no sentido de
encorajar 0 uso das auditorias e 0 consequentecoetto cumprimento das exigéncias ambientais (p.
419). Sobre esse “dilema” das leis ambientais @decou ndo as imunidades quanto a realizacdo de
auditorias voluntarias), cfr. igualmentasa KOVEN, “The Environmental Self-Audit Evidentiary
Privilege”, ucLA Law Reviewvolume 45, n° 4, April 1998, p. 1167-1200.
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processos de tutela ambiental mais efectivos, ohares e “amigos do utilizador” e
dando-se passos reais para diminuir os custoss#gv@ncia das regras ambientais.

No ambito da prépria regulacéo, hd um maior recasstiorcas do mercado” e a
programas voluntarios [como veremos, a propria rd@itnorte-americana passou a
revelar grande interesse e atencdo pelas regrasteaational Organization for
Standardizatior{iso), em especial pela sério 14.000].

N&o mencionamos aqui aquela que foi, quanto a mospovacdo mais
significativa da regulacdo ambiental norte-ameacaa década de 90: o programa das
chuvas acidas consagrado no Titwla@o cAA, apOs a revisao de 1990. A consagracao,
neste programa (e em outros aspectogAio revisto) de estratégias de “comeércio de
emissOes” representa uma inovagao tremenda, aardanais coroada de sucesso, tanto
em termos ambientais como em termos econdmicoss Esbvacdes enquadram-se
perfeitamente no movimento de desregulacdo e mwcefdo papel das empresas na
tutela ambiental. No entanto, ocupar-nos-emos deleemmomamente, no final da Parte
v (4.).

4. A “reinvencéo da regulacdo” do Presidente Clinto

De entre todas as iniciativas tomadas ao longoédadh de 90 no sentido de
uma nova abordagem reguladora dos problemas amisiedestacam-se as propostas
da AdministracaoCLINTON/GORE contidas no relatério Reinventing Environmental
Regulatiori, anunciado em 16 de Marco de 1995 e “desenhada panventar os
paradigmas correntes que informam a regulagédo ganental’, com a promessa de
“simultaneamente aumentar a protec¢cdo ambientaliaras pesos reguladores sobre a
industria®. Estas propostas foram naturalmente articulades a® politicas d&pa,
tendo provocado o nascimento de programas e pa¥Osis concretas, entre as quais
se destaca o Programa.

As notas comuns a estas propostas e programagmmser na tendéncia que
temos vindo a descrever: apelo a uma maior fledddle da regulacdo, a uma maior
responsabilizacdo dos actores econdmicos (esperidndos empresarios) na tutela
ambiental, com a consequente diminui¢cdo do pes@érecia da regulacéo publica (por
vezes com a disposicdo de tolerar violagbes ansdigenmenores, desde que

acompanhadas por resultados globais mais positiuosgq maior atencdo aos custos

%3 Cfr. BENJAMIN STARBUCK WECHSLER “Rethinking Reinvention: A Case Study of Project’, The
Environmental Lawyewol. 5, n® 1, September 1998, p. 255-279 (p. 255)
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excessivos que a regulacdo ambiental impde as sagpr@pelo a iniciativas e projectos
inovadores por parte das empresas, maior relevestiatégias “criativas” e da
prevencdo da poluicdo, concentracdo nos resultaddsentais globais, através de
abordagens mais integradas, etc. Em suma, uma agsond mais cooperativa e
participada, com envolvimento da comunidade reguiade outros interessados e uma
maior importancia dada as forcas e aos mecanismosedcado, huma tendéncia clara
de fuga ao excessivo rigor, aos elevados custasediéiéncia do paradigmeommand-
and-control

Do programa de “reinvencédo da regulacdo ambienimlPresidente Clinton e
das respostas d&PA ao repto a ela langado (ndo apenas pelo Presi@dinten, mas
também em funcado das leis aprovadas pelo 104° €smgrcfrsupra 3.) destacaram-

se alguns programas.

4.1. O ProjectoxL

Sem dulvida a iniciativa mais arrojada e mais inovadie todos os programas a
qual, apesar de ter prometido mais do que aquito\io a dar, ndo deixou de ter
grande significado face as propostas e ao novaltpabordagem nele contidos.

Este Projecto - cuja sigla resulta de “eXcellenteé beadership” - permite que
0S empresarios, BPA e 0 publico trabalhem juntos em estratégias deep@o da
poluicdo (projectos-piloto, baseados em reducdesfomée ou em tecnologias e
processos inovadores) para instalacésgecificaspretende-se uma regulamentacao
especifica para tocal — “site-specific regulatioh), no sentido de diminuirem os custos
dessaprevenc@é (preferencialmente ao seu controlo) e de aunmsmtaa proteccéo
ambiental. E h&a (ou é suposto haver) “cedéncidgneficios para o ambiente e para a
empresa: por um lado, como estamos perante esteatégia alternativa de
cumprimentp a EPA tolera 0 ndo cumprimento de exigéncias previstasegulacéo
command-and-contrplpor outro, as empresas, além de pouparem regysmaetem
ultrapassar os niveis de performance ambientalsgqtiam atingidos com a aplicacéo
estrita dosstandards command-and-contr@d que, naturalmente, s sera possivel por
se tratar de formasovadorasque as empresas terdo todo o interesse em desenvolv
no sentido de pouparem recursos, e que se presgepidam a ser benéficas em termos
ambientais.

O processo tem também de envolver no planeamerdgopdgectos — e as

empresas tém de aceitar esse envolvimento - olRdagas estaduais e locais (e tribais,
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caso existam), os grupos ambientalistas e os adaidderessados. E ndo € umero
envolvimento, exigindo-se aindaapoio destes grupos, razdo pela qual alguns autores
aludem aqui a existéncia de wuontrato ambientakntre ogovernmen{representado
pelaepa), as entidades reguladas e o puBfico

O Programa comecou com bastante sucesso: logounpriseeiro ano diversas
empresas requereram a adesdo e em 1998 ja 52 tisbbmetido projectos a
aprovacao. No entanto, ele tem deparado com algdifi@gdades, desde logo ao nivel
da concepcao de projectos inovadores, muitas \8&zae alcance de grandes empresas
com elevados recursos. Mas também quanto aos asgeacidicos se tém levantado
algumas duavidas: € que o Programa (como “trocatnd@r performance ambiental)
pressupde a competéncia el paradispensaro cumprimento de certas exigéncias
legais e/ou regulamentares. As duvidas quanto aptaisibilidade e quanto a
competéncia darA para o efeito tém sido bastante debatidas pelaidaw que, no
entanto, ndo ajudou ao seu esclareciniénto

Em virtude destas davidas e, sobretudo, das dificlds praticas em conceber
projectos inovadores, assegurando simultaneamenpar@icipacdo e adesdo dos
diversos grupos interessados, os resultados ded®w@j. vieram a revelar-se inferiores
ao esperado: em Fevereiro de 1999 apenas 10 m®oj@cham sido aprovados, o que
parece significar que as expectativas foram muifgesores aos resultadsDai a
conclusao paradoxal a que o Projeataconduz: por um lado, ele representa um marco
significativo no caminho da mudanca de paradigmeedalacdo ambiental, sobretudo

por ser uma tentativa expressa e assumida pelpsgedeguladores de obviar a alguns

% Cfr. DENNIS D. HIRSCH, “Bill and AL’s xL-Ent Adventure: an Analysis of the EPA’s Legal Aariity to
Implement the Clinton Administration’s Projeat”, University of Illinois Law Reviewwol. 1998, n° 1, p.
129-172 (especialmente p. 168-172).

5 Exemplificativamente, CfrDENNIS D. HIRSCH, (nota anterior), cujo artigo, no essencial, éicktb &
discussdo deste problema: apesar de lmasear tal possibilidade éaAna competéncia de renincia ou
desisténcia tacita ithplied waiver authorit}), poder que permite as agéncias administrativaseder
dispensas do cumprimento dos requisitos existemtds se verifiquem determinadas condicées, ele ndo
fornece uma resposta categérica sobre a legitimiddebsa pratica (cfr. p. 157-172). Cfr. também
THOMAS E. CABALLERO, “Project xL: Making it Legal, Making it Work”, Stanford Environmental Law
Journal volume 17, number 2, May 1998, p. 399-471, gluele aos resultados pouco significativos do
ProjectoxL, descrevendo abarreiras que ele encontrou e que o tornaram npragrama fraco e
ineficaz para além das barreirgoliticas (p. 406-412), fala-nos ndsarreiras juridicas(p. 412-430)
relacionadas com a incerteza em volta da competéiaeiPA para implementar o projecto e para proteger
as empresas participantes de accdes judiciais poggibilidade é bem real, devido ao ndo cumpriment
de exigéncias legais (apesar da dispenseda

% Cfr. MELISSA ROMINE, “Politics, the Environment, and Regulatory Refoanthe Environmental
Protection Agency”"The Environmental Lawygvol. 6, n® 1, September 1999, p. 1-97 (p. 27ge) sA A.
aproveita estes resultados para criticar o factagle ter estabelecido objectivos irrealistas que gemara
expectativas irrealistas.
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dos principais defeitos da abordageammand-and-contrplpor outro, e como ainda
muito recentemente foi debatido e concluido pouradgdos principais cultores do
direito ambiental norte-americano, as duvidas Eudades que suscitou conduzem a

que poucos venham a lamentar o seu abandono elos gestores depA>’.

4.2. Outras iniciativas

De forma sucinta e meramente tdépica, sera intarassaeferir outras
experiéncias levadas a cabo peta no contexto destas iniciativas de “reinvencédo da
regulacdo ambiental”, para lhe diminuir os cushosnentar a flexibilidade e potenciar a
performance. Muitas foram experimentadas ao lorgdétada de 90, destacando-se:

- A Common Sense Initiativgcsi): este Projecto, que vigorou entre 1994 e
1998, colocou o acento tonico mpaevencaoe reducdo da poluicdoja que o0 seu
objectivo era o de encontrar formas mais limpasatha e “inteligentes” de reduzir e
prevenir a poluicdo, para o que recomendava afiesag abordagem vigente da gestao
ambiental.

O objectivo era o de analisar e melhorar a regalagébiental olhando para
sectores especificos da industriaram seleccionadas para participarem na ini@eds
industrias automovel, informéatica e electronica, foro e aco, tipogréfica, de
acabamento de metais e das refinarias de petréleo.

Também aqui se procurou estabelecer uma abordageradtiva, por forma a
que os proprios empresarios formulassem recomeadagrA no sentido de fornecer
uma nova base para a gestdo ambiental, envolvanaoétn outros sujeitos: para este
efeito, criou-se em cada um dos sectores um “gaileeinteressadosepresentativo dos
diversos interesses (empresas, associacdes coisie@mbientalistas, funcionarios
estaduais e locais e representantes do movimerfjostiga ambiental”), com um 6érgéo
de chefia, asiCouncil formado no seio dePA.

Apesar dos esforcos d@A, 0s resultados tangiveis desta iniciativa ndonfora
muito significativos, talvez por uma imperfeita idefao e articulacdo dos instrumentos

politicos a utilizar e dos objectivos ambientaiatiagir®. Em todo o caso, apés o seu

" Cfr. o debate relatado poDEL A MINTZ, (nota 24),p. 10.719-10.722: o facto de ele ser um programa
“legalmente suspeito”, pelas razdes que vimos,sigo “capturado” pelas empresas e guiado pelas
necessidades destas, de ter sido demasiadameitteagol e as falhas daPA (que o planeou com
ligeireza e com falta de coordenacéo) conduzirapaoicipantes no debate a esta concluséo.

% E essa a opinido @eNIEL J. FIORINO: (nota 43), p. 471.
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encerramento, alguns dos comit&s converteram-se em grupos de trabalho ainda em
funcionamento.

Em suma, tratou-se de mais um projecto integradoomtexto geral de defesa
de relagcbes mais cooperativas entre reguladoreggalados e na partilha de

competéncia entrgovernmentindistria e grupos de interessados

- O Programa 33/50lancado pel&pa em 91 (ainda na Administragdo Bush) e
ligado a estratégia de prevencao da poluicdo, aifmwentar a prevencao da poluicédo
quimica. Para esse efeitogma criou uma lista dos 17 produtos quimicos maisciii
usados nOSUA, solicitando as empresas reducdes voluntariastqaatipos especificos
de emissBes quimicas (e, em contrapartida, pondéadie algumas exigéncias de
command-and-contrijl com o objectivo de as reduzir em 33% até aocd@i992 e em
50% até ao fim de 1995, com reconhecimento publieas empresas que o
conseguirarif.

Merece nota o facto de este Programa ser refendeRc orRTsScomo um dos
exemplos de programas voluntarios experimentadissgoeernmenaimericano e que
reflectem as ideias emergentes de direito ambiental reflexivo na linha da
abordagem reflexivagque tem sido especialmente defendida no espacgezurpor

GUNTHER TEUBNER™.

- O Environmental Leadership Programsempre no ambito de uma politica de
flexibilidade, propde a concentracdo da regulacagrevencdo da poluicd@ em
objectivos de performandgnais do que nomeiospara os atingir), visando premiar,
através de reconhecimento publico, as empresas tepigam registos de forte
cumprimento e que queiram desenvolver formas inmesd de melhorar a sua

performance ambienf&l

%9 Sobre &Common Sense Initiativar., por todospPANIEL J. FIORINO, (nota 43), p. 470 e seq. ELISSA
ROMINE, (nota 56), p. 24-26.

80 Cfr. PaTRICIA M. BAILEY, “The Changing Role of Environmental AgencieStiropean Environmental
Law Review vol. 6, n° 5, May 97, p. 148-155 (p. 152) que mmferma dos excelentes resultados
alcancados por este Program&gelA I. STEINZOR Harvard Environmental Law Review. 109.

81 Cfr. ERIC W. ORTS “Reflexive Environmental Law”Northwestern University Law Revigwolume 89,
n® 4, Summer 1995, p. 1227-1340 (p. 1268-1287)reSabconcepcdo deEUBNER, segundo o qual as
ordens juridicas estdo a evoluir para formas dstdireflexivo, cfr.GUNTHER TEUBNER “Substantive and
Reflexive Elements in Modern Lawl;aw & Society Reviewolume 17, n° 2, 1983, p. 239-281.

82 Cfr. PAULA C. MURRAY, “Inching Toward Environmental Regulatory Reformse 14000: Much Ado
about Nothing or a Reinvention ToolRmerica Business Law Jourpabol. 37, n° 1, Fall 1999, p. 35-71
(p. 64); DANIEL J. FIORINO, (nota 43), p. 475 s. BAVID B. SPENCE “Can the Second Generation Learn
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- A National Environmental Technology Strategyambém ela um projecto-
piloto instituido pel&pAem 1993, que defende o transito de um paradigneatiasa
limpeza e no controlgpara um outro baseado maevencdo da poluicgofocada
exclusivamente em questdes de cumprimento e qagehtgum sucesso “no terreno”,
talvez devido aos beneficios que proporcionavavialdas inspeccbes federais e
estaduais de rotina, aceitacdo de auto-certificdedoerformance e “periodo de graga”

limitado para corrigir violace%)

- O Aiming for Excellence relatério elaborado em Setembro de 1999 por uma
“Task Force on Innovative Approaches to EnvironrakeRtotection”, criada em Janeiro
de 99, sob a direc¢do do entéo vice-presidenteofd Eom o0s objectivos de melhorar a
capacidade darA para assistir empresas a cumprirem requisitoseart@is minimos,
encorajando aquelas que estejam em condicOesazreiod respeitarem voluntariamente
standardsde performance ambiental que ultrapassem o memgpraomento com a
regulacéo existente.

Estas accdoes para promocdo de comportamentos ‘gdéra do (mero)
cumprimento” concretizam-se em incentivos e progade assisténcia fornecidos pela
EPA, programas voluntarios, no encorajamento do usistiemnas de gestdo ambiental e
no desenvolvimento de um caminho ou percurso derpance performance track
para “lideres ambientais” (pessoas ou empresasegyeéem uma particular aptiddo na
utilizacdo de sistemas inovadores de gestao amabjieatposicdo de enorme relevo das
autorizacbes ambientaimdo € esquecida, procurando-se atingir o sempieil dif
objectivo de Ihes conferir maior flexibilidade seiiminuir a proteccdo ambiental nem
enfraquecer a participacdo publica (a ideia basi@ daracionalizacdoe damaior
eficiénciado processo autorizativo); finalmentejndormacadoassume aqui um papel
vital, bem como os sistemas de monitorizacdo, sendespectivo sistema visto como

reflexo de uma “ética detewardshimmbiental” para atingir a exceléncia ambietital

from the First? Understanding the Politics of Raguly Reform”, Capital University Law Review
volume 29, n° 1, 2001, p. 205-222 (p. 216-220).

83 Cfr. KURT A. STRASSER “Cleaner Technology, Pollution Prevention and Eowinental Regulation”,
Fordham Environmental Law Journabolumeix, n® 1, Fall 1997, p. 1-106 (p. 100 e seg.), que no
informa sobre o nimero significativo de instalacies requereram a adesao ao projecto.

% Sobre ela cfrbAvID W. CASE, (nota 28), p. 58-89. Também estepde em evidéncia o que constitui,
para ele, mais uma falhanco das tentativas deae@do da&pPA
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- Por ultimo, e ainda a proposito do enorme relda® autorizacdes ambientais,
h& que mencionar oelatério elaborado pelaPA em Fevereiro de 1999 intitulado

“Action Plan for Achieving the Next Generation imEronmental Permitting”®.

Muitas outras iniciativas foram tomadas, nesteqgeri ndo sendo no entanto
este o lugar para as enumerar e descrever. O pbgstiivo era apenas o0 de dar uma
panoramica geral e de mostrar como se concretizalgomas das propostas. Em
conjunto, todos estes projectos, programas e tMasmdaePA (também traduzidos em
expedientes especificamente institucionais, comoepemplo a criacdo dblational
Environmental Performance Partnership Systemue permitiu a transferéncia de
algumas das responsabilidades da prevencdo dggmlpara os Estados, e Bermits
Improvement Team encarregado de aperfeicoar os métodos de autasizaca
nomeadamente pela emissado de autorizacbes de grppta concessao de dispensas
menore?) revelam a sua profunda determinacéo em avancaupsaiova geracéo da
regulacdo ambiental, abandonando a rigidez dosimshtos deommand-and-control
e abrindo as portas para a cooperacao e colabocagii@ comunidade regulada e com
grupos de interesse, para uma politica ambienta$ rihexivel e para uma maior
consideragao dos custos das exigéncias reguladerastela ambiental. No entanto,
todos estes esforcos, se ndao foram certamente empvdduziram resultados que
ficaram bastante aquém dos projectdfiogejamos pois, de seguida, centrando-nos
agora mais nos contributos doutrinais, como seraodenfigurar esse novo paradigma

da regulacdo ambiental e que instrumentos deverassados para o efeito.

[ll. O novo paradigma — a fuga para o mercado?

Procederemos de seguida a uma analise das moddggropostas para uma
nova abordagem da regulagcdo do ambiente, afasteslado direito positivo e
centrando-nos em propostas oriundas do universoesanal, da comunidade e, acima

de tudo, da doutrina. E se bem que continuemosacapssa atencao focada no direito

65 Que é habitualmente referido coméction Plan 2(devido a existéncia de um anterior); sobre dte, ¢
DAVID W. CASE, (nota 28), p. 82 e seg

% Sobre eles, cfloEL B GOLDSTEEN The ABCs of Environmental Regulatid@dovernmental Institutes,
1999, p. 27 e seq.

%" Para uma visdo global (essencialmente criticaledfircos de reinvencéo €aa, cfr. DAVID W. CASE,
(nota 28) passim
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ambiental dosuA, nesta sede é a propria doutrina norte-americaparecorre, por

vezes, a exemplos estrangeiros e a abordagensaci@anais.

1. As criticas aocommand-and-control remisséo

Conforme vimos na Parte anteriupra Il., 2.) os alegados fracassos da
estratégia reguladora ambiental de tgmmnmand-and-contralém sido profusamente
assinalados pela doutrina norte-americana, sendontexto geral o da tentativa de
ultrapassagem das suas limitacbes. E essa a redani@s empresarios, de alguns
politicos, de parte do publico e da maioria da dioat a qual, no entanto, recomeca
agora a chamar a atencao para as vantageocsndmand-and-contra para o exagero
das criticas feitas (cfimfra, Iv., 1.).

Voltamos a mencionar este ponto para evidenciarfguao contexto de um
clima geral de reaccdo aommand-and-contrajue as propostas que vamos analisar se

forjaram.

2. Os instrumentos econdmicos e de mercado e a reggéio ambiental

Tendo grande parte das criticas ao paradigonamand-and-contraonvergido
nos temas dograndes custos econOmicatesta forma de regulacdo e da sua
ineficiéncig s6 podem ser vistas como naturais as inUmergotias no sentido de
utilizar instrumentos econdmicas mais especificamentde mercadpno ambito da
tutela ambiental.

De entre os instrumentos econdmicos da regulacdweatal pode referir-se
toda uma gama desubsidios (redu¢bes de taxas, créditos para instalacdo de
equipamentos ou tecnologias, subsidios federais na@sicipios que construam e
explorem estacbes de tratamento de residuos, etcgrgos(em que se paga a
utilizacdo de bens que sdo de todos, seja atramésadcOes pecuniarias sobre as
actividades geradoras de “externalidades” ambgndi@signadamente escargos por
efluente seja pelgenalizacdo devida pelo ndo cumprimed®objectivos fixados) e,
no que toca aos instrumentos de mercado propri@maitds, asautorizacbes de
emissé&o ou de descarga negociéieis

A ideia subjacente a estes mecanismos € a de pevresforcos baseados em
incentivosna reducao ou prevencao da poluigdo, descentrdbzas locais de tomada

% Para uma andlise do elenco dos diferentes instam@conémicos utilizados na regulagdo ambiental,
cfr. FINDLEY/ FARBER, (nota 9), p. 132-143WwILLIAM H . RODGERS (hota 17), p. 60 e seg.
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de decisbes e permitindo unféexibilidade muito superior a dos instrumentos
reguladores de tippommand-and-control

Os instrumentos de mercado propriamente ditos etmam-se, no ambito da
tutela ambiental, em “sistemas de controlo da patuibaseados na imposicdo de um
encargo em dinheiro sobre a emissdo de uma qudetdia um dado poluente numa
dada unidade de tempo. O encargo pode assumimaafde uma taxau imposto
estabelecido pelo regulador [com base nas teogamaby] (...). Em alternativa, o
encargo pode ser imposto exigindo as fontes qu@@mautorizacdes, apvernment
ou a outras fontes, autorizando a emisséo de uargidade de um dado poluente numa
dada unidade de tempd”

Os méritos destas técnicas repousam numa enorneclade de razdes: maior
sensibilidade aos custo@ermitindo a sua reducao); maioreficiéncia e eficacig
incentivos as empresas para promoverem essa méisiéaca e eficacia dos metodos
de prevencédoe reducdoda poluicdo (incentivos a inovacdo e ao investimesrn
processos e tecnologias alternativos e na pesgmb#ental); o facto de se basearem
nos resultados ou na performance ambiental e ndcontrolo de fim de linha;
pressuporem uma abordagem ndescentralizadacom possibilidades de adaptacao a
empresa, ao local e ao problema especificodp assentarem em processos
contraditérios entre adversarios, nos quais a indi® em geral olhada com
desconfianc.

Em suma, procura-se que a utlizagdo de instrurseni® mercado seja
funcionalizadapara atingir objectivos ambientais, evitando atudigdes da regulacdo
centralizada. O objectivo dltimo traduz-se na pobdade de assim se
compatibilizarem as exigéncias do progresso ecoodnuom a tutela ambiental
enquadrando-se em larga medida no objectivo cadenaes difundido de promover um

desenvolvimento sustentaoiosustentavel

%9 Cfr. THOMAS W. MERRIL, “Explaining Market Mechanisms'University of lllinois Law Revieywol.
2000, n° 1, p. 275-298 (p. 276).

O Deve assinalar-se que a tentativa de utilizacdosirimentos de mercado na proteccdo ambiental tem
se feito sentir noutros paises ndo europeus irdegrao sistema deommon lawcomo o Canada e a
Austrdlia. No Canada, através de experiénciasepitimo aGreenhouse Gas Emission Reduction
Trading e aPilot Emission Reduction Tradingobre elas cflRUSSELL S JUTLAH, “Economic Instruments
and Environmental Policy in Canadalournal of Environmental Law and Practjceolume 8, n° 3,
October 1999, p. 323-352a Australia, por intermédio do programa voluiot&reenhouse Chalenge
proposto pela inddstria (CfFRASER K CAMERON, “The Greenhouse Effect: Proposed Reforms for the
Australian Environmental Regulatory Regim€olumbia Journal of Environmental Lawol. 25, n° 2,
2000, p. 347-368).
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Em todo o caso, estas propostas ndo sdo novas, @@mvam as concepgdes
defendidas de ha muito na doutrina, em especialPgeou (com a proposta de
utilizacdo detaxase impostos ecoldgicdse porcoAse (por intermédio dos “direitos de
propriedade sobre o ambiente natural”), cujas okéiasbem conhecidas dos 2 lados do
Atlantico’’. No entanto, no debate sobre os caminhos a seejairegulacdo ambiental
norte-americana vieram juntar-se duas outras ptapdsasicas, cada uma delas com
diversas variantes: uma mais timida, que passa fesl@tiva de influenciar as
consciéncias dos consumidores a favorecerem pmodiambientalmente amigos”
(nomeadamente por intermédio do expediente, jAousad Europa, da etiquetagem
ecoldgica); e um fortissimo movimento, j& com cgnaedes legais muito relevantes,
de comércio de emissOestravés dedireitos ou autorizagbes a poluir negociaveis

(transaccionaveis no mercado

2.1. Em especial, os instrumentos de “comércio deessdes”

Foram estes instrumentos 0s que maior aceitacawirgdutiveram e 0s que
vieram a obter a mais ampla e bem sucedida comgagtagal, sobretudo através do
programa das chuvas acidgsevisto nOCAA e executado, com imenso sSucesso, ao
abrigo deste diploma legal. No entanto, este progrsera objecto de analise autbnoma
mais tarde iffra, Iv., 4.), pelo que agora nos ficaremos por uma nef&égenérica,
justificada pelo facto de ele ser a principal cetizacdo de todas as propostas no
sentido da previsao e execucao de programasmeércio de emissées autorizacoes
ou dedireitos (a poluir) transaccionaveis

A ideia béasica deste sistema de autorizacdes réagosi € a de atribuir

(gratuitamente, através do sistema conhecidograntifathering”, ou em troca de um

" Sobre as abordagens Risoue decoAaseno ambito do debate de que nos ocupamosgRrfc. ORTS

(nota 61), p. 1241-1247.

2 N&o podemos esconder alguma resisténcia que ass&or “direitos a poluir” nos causa, numa altura
em que, quanto a nos, deve ser afastada dos ordetwarjuridicos qualquer ideia que pressuponha o
direito a poluir de qualquer pessoa; no entanto, € inelit@correr a ela neste contexto, em que ndo esta
em causa uma possibilidade juridicamente tutel@dprdduzir acgbes danosas para o ambiente, mas sim
0 regime em que sdo “toleradas” emissdes ou dexxauentes, dentro de limites previamente fixados
E a expressao usada, tanto na doutrina como naigpnép norte-americana (no caso,CeA) é a de
tradable allowancesu pollution rights com preferéncia pela primeira.

3 Este sistema consiste na concessdo gratuita deizagbes em funcdo do “registo histérico” das
emissdes da empresa ou instalacdo em causa. Uanadfgther clause” é, assim, uma “disposicdo de
uma nova lei ou regulamento isentando aqueles ggent parte do sistema existente que esta a ser
regulado”; ou, por outras palavras, “uma isencaam@ restricdo que permite a todos aqueles que ja
estejam a fazer alguma coisa continuarem a faaéitta que fossem impedidos por uma nova restricdo”
(traduzimos as duas definicdesHIENRY CAMPBELL BLACK, Black’s Law Dictionary — Definitions of the
Terms and Phrases of American and English Jurispned, Ancient and ModeriVest Publishing Co.,
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valor pecuniario, por intermédio de leildes ou dada directa) autorizacbes para emitir
determinadas quantidades de substancias (em foenagades ou de efluentes),
autorizacées que podem ser transaccionadas entpologlores, conseguindo-se a
reducdo gradual da poluicdo através da reducaainheno de autorizacdes concedidas.
Apesar das grandes dificuldades que suscita enpseda controlo do cumprimento
(tornando absolutamente indispensavel o recursdstang|s caros e rigorosos de
monitorizagdo das emissdes e/ou dos efluentes} grdades desigualdades que gera,
penalizando de forma desproporcionada 0s novos esd@pos e investidores que
pretendam entrar no mercado, este sistema demorjétra sua grande efectividade,
como veremos, no programa das chuvas acidasald.

Os programas de direitos ou autoriza¢des transabodis, para serem bem
sucedidos, necessitam de uma série de requisitogemonstram a impossibilidade de
uma sua utilizacagenéricano ambito ambiental; se assim néo fosse, certanugr® 0s
resultados da aplicacdo do programa das chuvaasa@deriam conduzido a uma sua
utilizacdo mais ampla.

De acordo com aquilo que tem sido defendido narih@ytha certosequisitos
de que depende sucesso destes progranfag necessario que a agéncia responsavel
pela sua administragdo disponhacdenpeténcia legal explicitpara gerar os direitos
transaccionaveis e para aplicar e executar o pragrdbem como das capacidades
técnicas indispensaveis; o programa tem de serrdgapde evasao” (por forma a
assegurar urefectivo cumprimenjpcom o controlo de um so6 6rgao e constituindo os

direitos transaccionaveis (mica formade exceder os limites previstos; 0s objectivos

St. Paul, 8 Edition, 1990, p. 699). Uma andlise desenvolvidmteressante sobre agrandfather
clauses pode ver-se emiEIDI GOROVITZ ROBERTSON “If Your Grandfather Could Pollute, So Can You:
Environmental ‘Grandfather Clauses’ and Their RioleEnvironmental Inequity” Catholic University
Law Reviewvol. 45, n° 1, Fall 1995, p. 131-179: para alé@nsédu tratamento genérico e especificamente
ao nivel dacAA (p. 152-158), &. faz uma notavel ponderacéo das vantagens e dageas do sistema e
das razbes que explicam a sua utilizacdo (p. 169-16bm uma visdo bastante critica, devido a
iniquidade do sistema (que regula de forma diferémitalacdes semelhantes, apenas em virtude da sua
diferente idade) e aos seus resultados ambierdaigdosos”, na medida em que beneficia instalaces
sujas e velhas a custa de instalagBes mais nomasselimpas, preferindo manter aquelas a promover
estas.

™ A configuracdo e os requisitos de sistemas telable emission rightou allowances esté
profusamente tratada na doutrina norte-americaamnplificativamente, cfrkUBASEK/SILVERMAN, (nota

29), p. 114-147)AMES T. B. TRIPADANIEL J. DUDEK, “Institucional Guidelines for Designing Successful
Transferable Rights ProgramsYale Journal on Regulatiorvol. 6, n°® 2, Summer 1989, p. 369-391;
THOMAS W. MERRIL, (nota 69), p. 275-298.

> Seguimos aqui, no essencial, as propostartEIDUDEK sobre as directrizes institucionais basicas
para o sucesso dos programas de direitos transadsieis (nota 74, p. 374-377) BOONG N YOUNG,

“An Analysis of a Globako, Emissions Trading ProgramJpurnal of Land Use & Environmental Law
volume 14, n° 1, Fall 1998, p. 125-147 (p. 131-135)
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especificos do programa devem ser claros; funconarelhor se forem aplicados a
problemas dearacter regional a questdo dos recursos tem de ser estruturaidande

a que estes direitos ou autorizagfes tenveor econdmicaue incentive a sua compra
e venda, sendo necessaria a existéncia de um n(sukctente de participantes no
mercado para comprar e vender os direitos/aut@ezageve haver umétodo simples
e justopara a atribuicdo dos direitos/autorizacdes; @lriente, a compra e venda dos
direitos deve implicar custos de transa¢cdo minimos.

Este instrumento econdmico, associado a atribudgdcautorizacdes ou direitos
por uma forma inicialmente gratuita e a postefigeltransacéo (compra e venda) entre
0s poluidores tem sido o mais utilizado ®a. Desde logo porque se adequa bem aos
esquemas reguladores existentes que estabelecemvais de emissdes poluentes
autorizados (uma vez que se baseiam normalmentestendardsde controlo da
poluicdo estabelecidos antes da sua entrada emomantento); tem vantagens
inegaveis relativamente as taxas, por concederegoatio a decisdo sobre o prego das
autorizacdes (ao passo que nas taxas e noutro®fibao os reguladores que impdem
unilateralmente esse preco); € um sistema muite siaiples para os reguladores, com
menores custos administrativos, ja que nao ténmegeencupar em ajustar o preco das
autorizagOes; a sua flexibilidade incentiva o desktimento de melhor tecnologia de
controlo; apesar de alguns custos de transacaxgaolocar menores custos adicionais
as empresas do que o sistema de taxas ou impostos.

Estas vantagens, expostas com insisténcia na m@fitriém ultrapassado em
larga medida os diversalefeitosque ocomércio de emissdééambém apresenta: desde
logo, a objeccdo béasica de que tornam possteetprar um direito a polujr a
possibilidade de o confisco das autorizagbes airp@ue é por norma exigido, no
sentido de ir diminuindo gradualmente os niveipalaicdo autorizados, sendo isso que
acontece no programa das chuvas &cidas) configumaracto de expropriacdo da
propriedade o qual, ao abrigo deakings Clauskprevista né&b2 Emenda a Constituicdo

Americana (que proibe governmentle “expropriar propriedade privada (...) para uso

6 Cfr., por todosHOONG YOUNG (nota anterior), p. 130[HOMAS MERRIL alude a uma “preferéncia
universal porgrandfather transferable permitsm detrimento de impostos ecol6gicos ou de autiea

leiloaveis auctioned permi}s (nota 69, p. 277), que procura demonstrar naeRardo seu trabalho; e
JEFFREY M HIRSCH, “Emissions Allowance Trading Under the Clean AirtAa Model for Future

Environmental Regulations?”"New York University Environmental Law Journablume 7, 1999, n° 3,
p. 352-397 (especialmente p. 354-360).
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publico sem justa compensacdd”)constituiia 0s reguladores na obrigacdo de
indemnizar (objecg&o que tem sido ultrapassadaaneda previsdo expressa de que as
autorizacdes a poluindo constituem direitos de proprieddde as lacunas que estes
programas apresentam no que toca a participacd@auue ainda a possibilidade de
concentracdo da poluicdo nalguns locais (criacad hie-spot¥), face a liberdade
absoluta de compra e venda (criticas associadasoaomento dajustica ambiental
pois a concentracdo das maiores taxas de emissienfes tende a localizar-se em
comunidades minoritaridd; e, finalmente, a dependéncia absoluta de méteelpsros

e estritos de monitorizagéo, por forma a assegumninguém faz “batot&®.

3. Outras alternativas

A defesa de abordagens econdémicas e baseadas cexdmsurge normalmente
articulada com outras propostas, que podem semsviggoladamente ou como
complemento daquelas que acabamos de referir. Stgpaen também alternativas ao
modelo regulador tradicional e ajudam a tragarmiicho rumo a um novo paradigma
da regulacdo ambiental. Passaremos a dar umawveobre essas outras abordagens

propostas pela doutrina norte-americana e ja cganalresultados alcancados.

3.1. A auto-regulacao

" Procedemos & traducdo do termo “taking” por exjmofo, embora tenhamos consciéncia de que a
“takings clause” da Constituicdo Americana companta sentido mais amplo do que aquele que a
expressao “expropriacdo” conhece entre nos.

" De qualquer modo, a questdo tem levantado muignpoh na doutrina, que acentua a circunstancia
de este confisco tornar os programas menos atge@at@ a comunidade regulada: cfr., por todos e
bastante criticos em virtude da proximidade enste eonfisco e uma expropriagdo da propriedade,
JUSTIN SAVAGE “Confiscation of Emission Reduction Credits: t@ase for Compensation under the
Takings Clause”Virginia Environmental Law Reviewol. 16, n°® 2, Winter 97, p. 227-271 {0
considera que se deviam reconhecer em geral isterede propriedade ou direitos de propriedade
limitados relativamente aos créditos de emissaosaecionaveis, 0 que conduziria a uma maior
valorizacdo do comércio de emissfes face a mamteqgao de confisco petmvernmentos créditos de
emissdo); eJEANNE M. DENNIS, “Smoke for Sale: Paradoxes and Problems of thés&oms Trading
Program of the Clean Air Act Amendments of 199@¢| A Law Reviewvol. 40, n° 4, April 93, p. 1101-
1144.

" Sobre a relacdo entre os programas de comércamiksées e fustica ou racismo ambientalcfr.
HEIDI GOROVITZ ROBERTSON (nota 73), p. 163-167; RACHEL BRASSO RAZON “What is Good for the
Market, Can be Bad for the Health: Emissions TrgdimderscaQMD's Rule 1610 and the Unjust
Environmental Effects”"Golden Gate University Law Reviewlume 29, n° 3, Spring 1999, p. 539-577
(passim especialmente p. 573 e seg.).

8 para uma critica profunda e sistematica ao coméeiemissdes (aqui sintomaticamente denominado
“comércio da poluicdo”), cfr.RICHARD TOSHIYUKI DRURY/MICHAEL E. BELLIVEAU/J. SCOTT
KUHN/SHIPRA BANSAL, “Pollution Trading and Environmental Injusticeod. Angeles’ Failed Experiment

in Air Quality Policy”, Duke Environmental Law & Policy Forymolumeix, number 2, 1999, p. 231-
289 (p. 268-283).
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Uma das tendéncias actuais mais marcantes nososdiradministrativos
europeus e norte-americano, com mais forga neiteouilé o reforco dauto-regulacao
ou regulacdo administrativa privadaem que se devolvem a comunidade regulada
muitas das responsabilidades das tarefas de o@enagntrolo e cumprimento de
regras que, muitas vezes, séo criadas por elaipréom esta devolucdo, pretende-se
ultrapassar os alegados maus resultados obtidos petleres publicos na luta contra a
poluicdo, diminuindo-se a importancia do planeamentrdenacdo e controlo
centralizados e abrindo-se as portas para umatagim mais descentralizada e mais
atenta as especificidadesidatalacdq dosproblemas dotipo de actividades dolocal
em causa.

No dominio ambiental esta € uma tendéncia maisanteao que no contexto
do direito administrativo geral ou de outros dositadministrativos “especiais”,
principalmente quando aplicada no contexto indaisttratando-se de preocupacdes
com enorme relevo junto do publico, pressupde-se apuempresarios e investidores
estardo mais despertos para responder de modavposittais tentativas. Segundo
alguns, tratar-se-a apenasrdeonciliar a busca humana do bem-estar econorowo
a seguranca e proteccao ambientaistegrando os recursos e valores ambientais nas
empresas e no mercddocem vez de regular o ambiente “de fora para derttado de
acordo com os valores desenvolvimento sustentado

Nesta sequéncia, para além evolvimento entre reguladores e regulados
expresso em muitas das iniciativaseéda ja analisadass(ipra 1l., 3. e 4.), multiplicam-
se 0s grupos de trabalho e féruns onde represestdatindlstria, em conjunto com
especialistas, reguladores e outros grupos deegser(ambientalistas e comunitarios)
procuram desenvolver programas de proteccdo ambrnha baseoluntaria visando
construir confianca e cooperacdo entre os diveistessados e muitas vezes
prometendo umperformance ambiental para 14 do cumprimerRecorre-se também a
planos de cumprimento alternativosoncebidos pelas entidades reguladas, com um

certo grau de controlo pelos poderes publicos elemvento dos interessados.

81 Expressamente neste sentido, CfONATHAN ADLER, “Free & Green: A New Approach to
Environmental Protectionklarvard Journal of Law & Public Poligwolume 24, number 2, Spring 2001,
p. 653-694 (p. 667-676).
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E de destacar, em especial, 0 sucesscidtamas de gestdo ambiefitatanto
Nno espaco europeu como norte-americano (tambérmigomédio das Sériaso, que
analisaremomfra, 3.5.). O tema dgestdo ambientabm sido um dos porta-estandartes
deste movimento e os programas respectivos assanpeamocao do interesse publico,
pretendendo desempenhar fungcbes até aqui a cangogiamas reguladores publicos.
E uma verdadeira revolucio que se opera, poislaagio da politica ambiental é
transferida de organizagcbes governamentais e owergamentais para outras que néo o
sdo (normalmente serdo privadas, ainda que deesstpublico), tudo conduzindo a
uma redefinicdo do processo democratico de fazéigad’.

A utilizacdo destesistemas de gestdo ambientdtrapassou, entretanto, os
limites dos grupos e empresas industriais, tendalasgado ndo s6 a outras empresas
(por exemplo de servicos) e outras organizacdes gaeernamentais (como
universidades) mas também a governos locais e iparEc as agéncias e outros
organismos publicos: na sequéncia de WERracutive Orderdo Presidente Clinton a
tornar obrigatoria a adopcdo destes sistemas pedgsias agéncias federais,EaA
emitiu, em Novembro de 2000, um plano de accadorajarwo a sua utilizacib

E também neste ambito que deve ser mencionadoecesse crescente em
acordos ambientais voluntarias celebrar entre governos e industria (em pringipio
sector industrial, mas também com a possibilidagleeavolver apenas empresas ou
instalagcbes especificas) e entre esta e comunidames organizacdes nao
governamentais, com vista a resolucdo de probleamdsentais. No entanto, sdo os

préprios Autores americanos a considerarem que nsalgistados europeus

8 Environmental Management Systefasiss), que podem ser definidos como “processos pelas @
gestdo de uma organizacédo identifica aspectos actep ambientais do seu funcionamento, regulados e
ndo regulados, avalia a performance actual e deb@nwbjectivos e planos para alcancar melhorias
ambientais significativas” [definicdo proposta pesa: cfr. KEITH PEZZOLI, (nota 45)p. 336].

8 Desenvolvidamente sobre a “regulacdo ambientabga’ e as alteragbes que implica no processo
politico democratico tradicional, cfERROL E MEIDINGER, “ ‘Private’ Environmental Regulation, Human
Rights, and Community'Buffalo Environmental Law Journalol. 7, n°s 1&2, Fall 99-Spring 00, p. 123-
238. Para além do programso 14000, oA. analisa em pormenor 2 programas reguladores néo
governamentais no ambito da proteccdo da floreskorest Stewardship Council’'s Forest and Forest
Product Certification Prograne oPaper Association’s Sustainable Forestry Initiative

8 Intitulado “Action Plan for Promoting the Use ohironmental Management Systems 3 (2000)".
Sobre aExecutive Orderdo President Clinton ("Greening the Government Tigho Leadership in
Environmental Management") e @ction Plan da EPA, cfr. JOHN VOORHEES “The Changing
Environmental Management Scene: Federal Policy ttspahe Private and Public Sectors”,
Environmental Law Reportevolumexxxi, n°® 1, January 2001, p. 10079-10101.
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(principalmente a Holanda) e asiaticos (0 Japadfioesneste dominio, mais
adiantado¥.

Em conclusdo: estes instrumentos auto-reguladoras de regulacéo
administrativa privada, que vém complementar ogrungentos economicos e de
mercado — embora haja quem marque uma oposicdwnt abordagem contratualista
e a regulacdo baseada no mercado, uma vez quegasiagdes e acordos entre
reguladores e regulados ndo confiam na “mao irefisdlo mercado, sendo mais uma
espécie derfegotiate and contrdf® — ndo tém, em principio, a pretensdo de assumir a
responsabilidade pela regulamentacdo ambientalalgl@» que n&o desmente o seu
inegavel préstimo no caminho para novas formasegelacdo mais flexiveis, que
consigam 0s mesmos ou até melhores resultados ramibiedo que os métodos

tradicionais num clima menos conflituoso e de meamperacao.

3.2. O auto-policiamento

Directamente ligadas as propostas anteriores anasinientativas, que ja
obtiveram resultados apreciaveis, de reforcar osaniemos de auto-analise, auto-
controlo e auto-policiamento. A utilizacdo destecpssos, especialmente por
intermédio demonitorizacBe® auditoriasque as empresas realizam sobre o seu préprio
funcionamento, estd neste momento generalizada nimerso empresarial norte-
americano, na sequéncia de propostas doutrinardarias empresas reguladas e dos
reguladores nesse sentido.

De ha véarios anos que as principais leis respoisfata tutela ambiental
contém disposicdes sobre exigéncias de monitolzagbmunicacda satisfazer pelos
regulados: € isso que se passa, em termos espewfite ambientais, COmaaA, o

CWA, 0 CERCLA e o Toxic Substances Control Agtsca) e, em geral, n&cmergency

8 Cfr., por todos,JOHN MOFFETFRANCOIS BREGHA “An Overview of Issues With Respect to Voluntary
Environmental Agreements’Journal of Environmental Law and Practjceolume 8, n° 1, December
1998, p. 63-94 (especialmente p. 64-72).

8 Cfr. DAVID A. DANA, “The New ‘Contractarian’ Paradigm in EnvironmdrRegulation™, University of
Illinois Law Reviewvol. 2000, n° 1, p. 35-59: a abordagem que propde tem muitas notas comuns
com o que vimos, estando no entanto virada parartemjocaso-a-cas®@u instalacdo-a-instalacgoesse
arranjo casuistico passara pela concordancia dggladores em ndo executarem ou exigirem o
cumprimento das leis aplicaveis as entidades rdgalaem troca do seu acordo em cumprir obrigacfes
adicionais ndo exigidas pelas leis em vigor. Madcaa diferenca clara (p. 36-38) entre a reforma
baseada no mercado, que confia na respectiva “mésiviel’, e esta abordagem, que alcanca os
objectivos por intermédio de acordos e negociacaéss-a-caso.
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Planning and Community Right-to-know AgtcrA®’. Como veremos, estas exigéncias
assumem um especial relevo no ambitacde, face a obrigatoriedade de instalagcédo de
CEMS (Continuous Emission Monitoring Systgmsomeadamente para as instalagdes
que gqueiram participar no programa das chuvas sicida

Os argumentos para a defesa da utilizacdo despeslientes ndo se afastam
muito dos que acabamos de ver, em geral, para iBeuE auto-reguladores: passam
pela necessidade de exigir das proprias empresastmlo das suas emissées ou outras
actividades poluentes, o que é indispensavel paraifr que elas assumam a
responsabilidade (ou, pelo menos, maiores respiidsales) na tutela ambiental; a
mudanca da responsabilidade pela avaliacdo do auenio da fonte para a entidade
regulada permite igualmente poupanca de recursosegoladores; para que exista um
verdadeiro ambiente de cooperacdo € necessario hgje confianca, e estas
monitorizagcfes, auditorias e revelacdo de dadosbs@&es solidas para erigir tal
confianca; pressupde-se que se atinge assimmaiar efectividadedo sistema de
gestdo ambiental (devido a mais rapida descobest idfraccdes, as maiores
possibilidades de minimizar os seus resultados teGa de informacgbes interna e
externa que incentiva).

No que respeita aauditorias ambientais- que podem ser definidas como “o
controlo sistematico, documentado, periddico eaibje, pelas entidades reguladas, do
funcionamento e praticas da instalagcéo relacionadaso cumprimento de exigéncias
ambientais® — a sua utilizacdo tem sido fomentada pelos regués, oferecendo
incentivos (como reducdo das sangOes a aplicaritnde de infraccbes reveladas por
estas auditorias) para a sua realizagdo. Subsistentanto, a divida sobre a extenséo
destes incentivos, nomeadamente de saber se deveadoponto de se concederem
imunidades e privilégios as empresas e individuesas levem a cabib

E evidente que também ha defeitos e dificuldadesram superados: desde
logo, 0s custos elevadissimos que podem represpataras empresas que instalem
estes sistemas nas suas instalacdes; a sua gmangkexidade, agravada pela mutacéo

constante dos requisitos de monitorizacdo e coragag; associada a evolucdo

87 Sobre as disposigbes pertinentes destas leisvastante ao assunto em questdo, AANOLD W.
REITZE, JR/STEVEN D. SCHELL, “Self-Monitoring and Self-Reporting of Routine Aollution Releases”,
Columbia Journal of Environmental Lawol. 24, n® 1, 1999, p. 63-135 (p. 66-124).

8 E esta a definicdo proposta peka: cfr. KUBASEK/SILVERMAN, (nota 29), p. 22 (onde nos apresentam
também os elementos necessarios, ainda segumbe, gpara o estabelecimento de um programa de
auditoria ambiental bem sucedido).

8 Sobre a questdo cBupra nota 52 &A. ai citados.
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permanente da ciéncia e da técnica (ndo é por apssono ambito da@AA — cuja
aplicacdo tem conhecido enorme sucesso e uma degad@ de aceitacdo pela
comunidade regulada — as regulacbes sobre momitdz emitidas pel&PA sao
provavelmente as mais controversas de todas asufgadas no contexto do programa
das chuvas acidas); e ainda o mencionado periguée@a sua realizacdo resulte uma
auto-incriminagdo da empresa. Dai que se comprasgmdacerta retraccdo na previsao
de requisitos mais exigentes a este nivel, jA gaa maior exigéncia poderia tornar o
seu cumprimento impossivel do ponto de vista ecacmm

A terminar este ponto convém realcar que esta tem@sta muito longe de ser
exclusiva dogUA: também na Europa os mecanismos de auditoriansodétorizacao
tém conhecido grandes avangos, nomeadamente gligadios ao regime davaliagao
de impacte ambienta asistemas de gestdo ambiertae igualmente, por exemplo, no
Canada, cuja proximidade em relacao mos justificou até a formulacédo de propostas

para a adopcdo de um esquema conjunto de auditokigental™.

3.3. O relevo da informacéo

Como resulta das consideracfes anteriores, as nabaslagens passam
também, cada vez mais, pela atribuicdo de um pagpelr ainformacao uma regulacéo
mais flexivel, reflectindo colaboragdo e cooperagatve reguladores e regulados e o
envolvimento comunitario, bem como a possibilidatke utilizar instrumentos de
mercado na livre disposicdo dos empresarios, gréssuma partilha constante de
informacéo e uma abolicdo de grande parte dasitza e acesso aos dados. SO assim
se podera criar o clima de confianca que estasdabgens requerem, pois se houver
obstaculos no acesso a informacéao ficardo sempeatpa 0s riscos e a davida sobre os
beneficios para 0 ambiente e para a comunidadaesiestratégias. Para além de que a

partilha da informacéo no interior da comunidadgil@da e entre esta e os reguladores

% Eles estdo expressamente previstos na Directieangodificou o regime juridico da avaliacdo de
impacte ambiental (Directiva n® 97/11/CE, do Cdmsetle 3 de Marco de 1997), bem como no Decreto-
Lei portugués que se encarregou da respectivgpaiggio: o Decreto-Lei n°® 69/2000, de 3 de Maia (cf
artigos 29° e 30°). Sobre a sua ligacédo a sistemagstdo ambiental ha que referir o esquema aurope
sobre eco-gestéo e auditoria ambierg&iAS), adoptado pelo Conselho em 29 de Setembro de §9@3

foi o precursor na abordagem ao nivegeataoe daauditoria ambientaiscom o objectivo de promover
melhorias constantes na performance ambientalaagdades industriais. Para uma analiseE#ias no
contexto de um “direito ambiental reflexivo” e deuspapel como exemplo a seguir nos Estados Unidos
para a adopcdo de uma lei consagradora deEmms‘norte-americano”, cfileriC wW. ORTS (nota 61),p.
1287-1313.

%L Cfr. NANCY KUBASEK/M. NEIL BROWNEKARA JENNINGSCARRIE WILLIAMSON, “Mandatory
Environmental Auditing: A Better Way to Secure Bovimental Protection in the United States and
Canada”Journal of Land, Resources, & Environmental L.aaume 18, n® 2, 1998, p. 261-292 (p. 291).
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e os interessados (representantes da comunidag®sgambientalistas e outros grupos
de interesse) pode gerar sinergias conducentesogoepso e a descoberta de formas
inovadoras e efectivas de prevencéo de impacteratails negativos.

Autonomizamos aqui mformacdocom o objectivo de destacar que muitas das
propostas descritas assentam em sistemas de igfonaperfeicoados, o0 que é no
minimo natural numa sociedade pdés-industrial tamdénominada posociedade da
informacdo A importancia das estratégias baseadas na inf@on& revelada em
instrumentos como as avaliacbes de impactes aralsefatravés ddcnvironmental
Impact Statemenprevisto NnONEPA), € nos processos daonitorizacag auditoria,
certificacao e etiquetagem ambientaislestinados a alertar os cidadaos (em particular
enquanto consumidores) para 0S riscos para o ateb&rpara a saude de certos
produtos?.

Também ao nivel ambiental tém surgido processogaduwes de envolver o
publico interessado, substituindo os processoscioaadis de participacdo por formas
que se pretende que sejam mais efectivas e coracd@ide 6rgaos proprios destinados
a assegurar a participacdo da comunidade. Pensared€itizens Advisory Boards”
utilizados em decisdes ambientais e cujos memldosssleccionados, pela agéncia
responsavel, de entre os cidaddos interessadodectadns (tarefa bastante mais
facilitada nas decisdes com impactes locais cianitns); a grande originalidade do
procedimento, no interior destes “boards”, resulta oportunidade dada aos seus
participantes de compreenderem com alguma profaddids assuntos técnicos, ja que
se procura criar um féorum no qual especialistasdadéos trabalhem em conjunto,
sendo estes Ultimos realmente envolvidos, semngtatem a ouvir aqueles, tudo no
ambito de um processo deliberativo, onde ndo ha nméormacdo mas ensino e

discussao das alternativas, procurando-se atingardecisdo consenstial

%2 Nesta sede é de mencionar, exemplificativamentéloxic Release Inventorgstabelecido no
Emergency Planning and Community Right-to-Know, Age visa criar um inventario de substancias
téxicas contidas em produtos ou libertadas aqudadmua producéo.

93 Sobre estesitizen advisory boardsfr. JOHN S APPLEGATE “Beyond the Usual Suspects: The Use of
Citizens Advisory Boards in Environmental Decisiakimg”, Indiana Law Journglvolume 73, n°® 3,
Summer 1998, p. 903-9Féspecialmente p. 921-926).A0— que ndo deixa de alertar para a morosidade
e custos que o procedimento envolve — fornecedssantes exemplos sobre a sua utilizagdo, numa base
ad hog em diversos tipos de decisfes (localizacédo dalatdes para residuos perigosos, planeamento da
deposicao de residuos, funcionamento de fabricamicps, etc.), informando-nos ainda que o seu uso
mais extenso e sistematico tem sido feito pels. Deparment of Energyresponsavel pela limpeza da
contaminagcdo ambiental deixada pela producdo dasanucleares, para o qual se estabeleces#nt “
specific advisory boards(que incluem, para além de reguladores e regslagartes afectadas
identificaveis e residentes individuais ndo orgatids que vivam nas comunidades onde o sitio se
localiza, procurando obter uma decisdo consensfalp. 926-931.
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3.4. Abordagem por sector

Uma proposta com um sentido um pouco mais circitoséra que se refere as
vantagens em levar a cabo abordagens sectorigspepumitam tomar em conta os
problemas especificos do sector (industrial) a leeguos impactes ambientais
especificos que provoca, as especificidades dasoltggas usadas e outras
caracteristicas singulares do sector. Propostadlgei®m num sentido contraditério a
outras em que se vincam os beneficios de uma égtamais “aberta”, adequada
depoisem concret@s especificidades da instalagcdo ou empresa aregul

Esta “abordagem por sector” centra a sua atencdmeriarmanceambiental
global, procurando demonstrar que para alguns @mudd 0 nivel adequado pode ser
toda a industria, ao passo que para outros podewbeeebidas estratégias por sector
industrial ou mesmo para empresas ou instalac@igidoais, o que pressupde uma
ampla flexibilidade da regulagé&o.

As vantagens desta estratégia poderdo ser potesciam contexto de uma
abordagemintegrada da prevencédo e controlo da poluicdo: a atencactaol@sas
especificidades do sector ou mesmo da instalacderpcser no sentido de assegurar
uma regulamentacgéo integrada dos diferentes praisle@mbientais e dos impactes nos
diversos componentes ambientais, por forma a olaoardefeitos de uma abordagem
fragmentada como continua a ser, no essencial, aegalacdo ambiental norte-
americana. Este sistema poderia ainda ser usadajpainuir o “fosso” entre pequenas
e grandes empresas, atendendo as enormes limitdgégximeiras para conceberem
estratégias inovadoras de prevenc¢do e controlold&;fo.

E permitiria, por fim, ultrapassar algumas difiades suscitadas por um
sistemacentralizadg ao apontar para uma maior devolucdo de poderasgsaniveis
estadual, regional ou mesmo local, aperfeicoandoexagéncias em funcdo das

respectivas especificidadés

% Sobre estas propostas para a criacdo de um sisterahordagem por sector industrial CfaNIEL
FIORINO, (nota 43) especialmente p. 466-482.A0apresenta (p. 470-476) como exemplos de esf@aicos
realizados para consagrar uma abordagem por sedtetrial aCommon Sense Initiatia qual, como
vimos, foi desenvolvida para 6 sectores industriegpecificos), oProjecto XL (dependente da
apresentacdo de propostas por parte de empresdfiesis), oSustainable Industry Projedtjue visa
desenvolver politicas que favorecam a permanetegrecdo de objectivos de proteccdo ambiental em
actividades orientadas para o lucro das empresadirevironmental Leadership Progratdestinado a
premiar, através do reconhecimento publico, as esagr com registos de forte cumprimento e
interessadas em desenvolver formas inovadoras l®maea sua performance ambiental).
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3.5. Estratégias internacionais

Devido a tradicional tendéncia dos norte-americapasa viverem fechados
sobre si mesmos, com pouca atencao prestada aseqassa no resto do mundo, nao
deixa de ser surpreendente o relevo que tentatevasgulacdo de problemas ambientais
especificos ao nivel internacional tém mereciddojutia doutrina norte-americana.
Referimo-nos, em particular, aostandards da International Organization for
Standardizatior{iso), no caso concreto aos contidos nas “sérg&s’14.000 (aprovadas
em Setembro de 1996 e relativas a sistemas deogastbiental e astandardsde
auditoria ambiental, assumindo comdesenvolvimento sustentadeelmo um dos seus
objectivos prioritarios).

A 1SO é uma organizagdo privada com grande poder eémfla no meio
empresarial, empenhada na estandardizacdo dasaprétdustriais e os sestandards
estdo a receber uma atencgéo crescente por pargesimses das empresas e dos seus
consultores econdmicos e juridicos.

Os principais defensores da estratégia realcam os fracos resultados das
tentativas internas de “reinvencao” da regulacabiemtal e as enormes potencialidades
que as seériesso contém, em especial quando inseridas nas tendéaciaais de
reforma da politica ambiental. Com a vantagem adali de se tratar dstandards
voluntarios que, como tal, ndo carecem de qualquer accéo gaglikegislativa ou
administrativa (hnomeadamente de nenhuma decis&wmdgresso) para a sua adopc¢ao.

Os sistemas de gestdo ambiental previstasca4.001 ndo poderiam deixar de
ser invocados no contexto desta tendéncia de “fpgad o mercado e para a auto-
regulacdo: estesistema voluntario guiado pelo mercadem obtido resultados
assinalaveis, face ao cada vez maior nimero deesagpgue reconhecem as vantagens
em serem vistas como “bons cidaddos ambieftais”

Se bem que nado seja possivel confiar em absoluegdacdo ambiental das
empresas &0 14.000, as normais ai contidas podem forneceswptementoegulador
de grande significado, também no contexto do dimneitrte-americano: dai as sugestdes
no sentido de &prA colaborar com @0 no desenvolvimento de novetandardse na

revisao dos ja existentes, devendo também dar passseentido de tornar a realizacao

% Cfr. PAULA C. MURRAY, (nota 62) p. 40.
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das auditorias ambientais obrigatéria e de incantigs empresas a obterem a
certificacdoiso14.00£°,

Em conclusdo: numa altura em que mecanismos guipets mercado,
cooperacgao, confianca e atribuicdo de responsatidila comunidade regulada séo as
palavras de ordem no campo ambiental, os mecaniprpestos pelaso ndo podem
deixar de ser considerados, podendo contribuir gar&comeco da mudanga do
paradigma regulador ambiental americano e, madaaipara comecar a desenvolver

uma politica ambiental global’

4. O papel das autorizacoes

Antes de terminar esta parte do nosso trabalhdcatdal a evolugdo para um
novo paradigma da regulacdo ambiental, queriamogrdema breve nota relativa a
manutencdo do protagonismo dos actos autorizatimasn contexto onde tantas
inovagdes foram introduzidas.

Desde logo porque o aspecto mais bem sucedido d&s tas inovacoes
introduzidas ao nivel do processo legislativo —nguia nds, sem davida, programa
das chuvas acidado cAA — assenta numa base fornecida por actos autedgggstao
em causautorizacdes transacionavgisMas também porque grande parte da evolucao,
mesmo prometendo formas mais flexiveis, participaglacooperativas de regulacao
ambiental ndo pode em muitos casos prescindir slemtéos, como base para a
ordenacdo das questdes ambientais. No que espauiiite se refere aos mecanismos
de mercado, como vimos, grande parte da doutridagessforcos reguladores) marcou
a preferéncia por esquemas de autorizacbes tramsaceis em relacdo a taxas ou
impostos ecoldgicos, outros tipos de encargos a&idiols. Muitos dos programas
desenvolvidos pelapA foram, alias, especificamente orientados para mimio das
autoriza¢cdes ambientais.

Durante a segunda parte da década de 90 foramrambéeros os esfor¢cos no
sentido de flexibilizar e agilizar os processosadtorizacéo, tornando-os mais rapidos,
eficientes e efectivos. Dai que ndo se fale apaaaseinvencdo da regulacédo”, mas
também na “reinvencdo do sistema de autorizacadeatall, propondo-se muitas

reformas ao sistema, por vezes contraditorias: maievisdo de excepcdes e da

% Neste sentidopAULETTE L. STENZEL, “Can theiso 14000 Series Environmental Standards Provide a
Viable Alternative to Government RegulationZimerica Business Law Journalol. 37, n® 2, Winter
2000,p. 237-299 especialmente p. 293-295).

97 Cfr. PAULA C. MURRAY, (nota 62), p. 71.
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possibilidade de dispensar o cumprimento de rdqsisiegalmente previstos das
autorizagOes; recurso a autorizagbes gerais e réetes directamente de normas
juridicas, em que se exige apenas o registo ingiidas instalagbes ou empresas;
movimento a favor da utilizacdo e reforco de amtmdes integradas; aperfeicoamento
dos procedimentos autorizativos, comprimindo o s&lo e diminuindo a sua
morosidade; desenho e configuragcdo das autorizag@estencdo as necessidades
concretas da empresa ou instalacdo; maior importancia dosieregentos de
autorizacao, tornando os requerentes em arquitdosactos respectivos; devolucéo de
parte do trabalho de exame e controlo dos requetoeea empresas de consultadoria;
tentativa de clarificar o alcance do “escudo” deapacad®.

Em suma, apesar dos ventos de mudanga que sopi@msamente no direito
ambiental norte-americano, as raizes dos actosrizatteos sdo ja demasiado
profundas, o que nos leva a acreditar que elesncaméio a ser um dos pilares deste
edificio. Ainda para mais porque, apesar destaf@ga, tém demonstrado possuir a
flexibilidade e a dinAmica suficientes para se tatem as novas realidades, o que tem

revelado novas formas e aspectos dos actos atitszambientais.

IV. AVALIACAO - QUE DIREITO DO AMBIENTE PARA O SECULO XXI ?

Pretendemos agora, nesta Pane fazer uma avaliacdo das tendéncias
evolutivas recentes do direito ambiental norte-&zaap, com base também na visao
pessoal que temos. Numa altura em que alguns ginfalumdireito ambiental de
terceira geraca®, a regulacdo juridica do ambiente parece enfrenmardilema:

% Sobre os esforcos de “reinvencéo” dmvironmental permittifg condensando em poucas paginas
grande parte das diversas tendéncias e movimenwsaqui se fazem sentir, clIAMES M. THUNDER,
“Reinventing Environmental Permitting: Drafting thermit”, Environmental Law Reportewvolume
XXVII, n° 12, December 1997, p. 10617-10621. Para. @ autorizagéo final constitui “o direito da
instalacao” e “tudo o resto é prélogo e procediwiefp. 10.621).

9 Num artigo bastante recente, um dos principaisglestas destas matérias rmsA defende a expanséo
do uso de estratégias de regulacdo ambiental dende@ggeracdo mas vai mais longe, propondo o
lancamento das bases de uesé&ratégia de terceira geracao do direito e da fcdi ambiental nogUA:

cfr. o ja citado trabalho dBICHARD B. STEWART, (nota 51) Neste notavel artigo de fundo sobre as
reformas em curso, &., apesar de reconhecer os bons resultados olgelossistema deommand-and-
control, ndo deixa de lhe fazer uma critica profuifda27-38), analisando depois grande parte dos
esforcos para modificar o sistema de comando \egemara melhorar a sua performance (p. 38-94), com
destaque particular para o uso de instrumentoséations (p. 94-127) e para estratégias deefto
reflexivd (p. 127-151) que visam a internalizacdo das noramabientais pelas empresas e outras
organizacdes, apelando a auto-regulacdo (de estqeias destacastratégias de informacd@omo a
eco-etiqguetagem e as declaracdes de impactes daibiep. 134-143 - e as auditorias e os sisteraas d
gestdo ambiental - p. 143-145). Defendendo, nataotes a utilizacdo destratégias mais ambiciosas de
“terceira geracao” (p. 151-173), ao servico da gestdo e planificagibientais e de recursos naturais
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continuar a insistir nas estratégiagositivasda primeira geracdo, com uma regulacao
assente na abordagem de tpmmmand-and-controbu avancar para uma regulacao
maisflexive| assente naooperacacentre reguladores e regulados e baseada, antes de
mais, em instrumentos de mercado?

Pensamos que as criticas @@mmand-and-contrplse sdo em grande parte
certeiras, ndo vao ao ponto de prescindir do modgjolador tradicional. Mas é certo
que as novas abordagens flexiveis demonstram rdeepotec¢cdo mais elevados. No
entanto, cremos que a escolha da estratégia regalpdra o sécuboxi ndo significara
a abertura de uma caixa de Pandora mas, pelo gontdevera basear-se numa
articulacdo de ambas as abordagens, aproveitangotenciando ao maximo as
vantagens de cada uma delas. Vejamos, entdo, porqué

1. Méritos e papel actuais d@ommand-and-control

Do estudo de uma parte significativa da doutrina-gmbientalista norte-
americana mais recente, resulta uma tendéncia dodtefender aquilo que, para nés, é
Obvio: o exagero das criticas feitas @ommand-and-contrpl os diversos e
significativos méritos do sistema e o papel quaglda pode e deve desempenhar.

Esta critica cerrada a utilizagdo dommand-and-controha tutela ambiental,
iniciada em meados da década de 80, insere-se rauimento mais profundo e mais
antigo de censura ao Estado administrativo ou Bstagulador. No entanto, se esta
forma de Estado, bastante contraria ao sistemaicpok juridico norte-americano,
revelou diversas e, por vezes, profundas falhasné&b pode ser avaliada como um
fracassd®. Este Estado, implantado n@sa nos anos 30, com dlew Dealdo
Presidente Roosevelt, permitiu a renovacao datestraonstitucional norte-americana,
afastando uma ordem social baseadacoimon law desenvolvendo um aparelho

burocratico fortissimo (que determinou o refor¢s goderes da Federacdo face aos

integradas as estratégias de “segunda geracdo” sao apeopespas de melhoria, que perpetuam a
fragmentacaalo sistema, ao passo que a “terceira geracaomsaqeimeiro na definicdo dos objectivos
da regulagdo, depois no estabelecimento da estridigial e institucional para atingir esses fins e,
finalmente, na selec¢céo dos instrumentos reguladuoegs apropriados (sistema esse concretizado.nas p
154-158, onde defende que deve passar por um &m@rtompleto do estado actual dos recursos
ambientais e dstressantropogénico actual e futuro sobre esses recwspslo desenvolvimento de
objectivos subsidiarios de qualidade dos recursafe eeducdo dos residuos e sloesssobre os
ecossistemas, usando ainda outras medidas comawastabelecer um plano ambiental nacional).

1% gpbre as criticas ao Estado regulador e a avaligg@oravel” deste, & imagem do que defendemos no
texto, cfr.CASS SUNSTEIN (nota 8), p. 74 e seg.. Ao longo de todo o Capfiudesta obra (p. 74-110),
com o titulo “How Regulation Fails”, @. contrapfe as falhas da regulacdo e as suasidsstie
insucesso o0s beneficios significativos que ela émiproduziu, mostrando como algumas leis
“ambientais” foram das que mais resultados postaloancaram.
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Estados) e alcancou diversas conquistas, nomeatnggranto a proteccdo e
desenvolvimento de novos direitos (por exemplo@didcriminacdo @o gozo de ar e
aguas limpoks

E € ao nivel da tutela ambiental que alguns dessmdtados foram mais
signficativos: por exemplo no que toca a aplicad@oAA ao longo das décadas de 70 e
80 ha unanimidade no reconhecimento dos seus £feitoemamente positivos, com a
reducéo das emissdes poluentes em termos ndfdvaisanto acwa, se é reconhecido
0 Seu menor sucesso, também os resultados naardeexaer apreciaveis.

Esta tendéncia para salientar o exagero das eriéiaas aspectos positivos da
abordagemcommand-and-controinsiste ndo apenas na sua maior operacionalidade
para resolver os problemas “iniciais” que se calaoaaos reguladores, mas também na
necessidade da sua manutenc&o, nos primordioscdim 8&i. E isso que se passa, por
exemplo, relativamente a fixacdo déandardspelos reguladores (uma das pecas
essenciais das estratég@mmmmand-and-contral)para além de terem tido um papel
determinante na regulamentacéo inicial das emissibessféricas, dos efluentes e em
outros dominios da tutela ambiental, eles revelamtagens suficientes para a sua
utilizacdo nao ser abandonada no futuro. Vantageigentes se tomarmos em conta as
incertezas cientificas que continuam a rodear gsmates das actividades humanas
sobre o ambiente e que aconselham o recursoraéiodo seguroomo o da fixagcdo de
standards E as criticas a suiaeficiénciasdo muitas vezes injustificadas, pois eles
podem criar incentivos ao desenvolvimento de nowmsologias, sdo facilmente
promulgaveis (permitindo atingir reducdes de pdaigapidamente) e exequiveis
(desde que haja bom senso na sua fixagéo), torrmamedsiveis para os poluidores as
obrigacbes de cumprimento, 0 que nem sempre aeom@®n outras estratégias de

controlo ou prevencéo da polui¢&o

191 por exemplocAss SUNSTEIN (nota 8), informa-nos (p. 77) que em 1993 mai@®0 dos 3.151
countiesamericanos estavam a cumprir os objectivos dedpddi do ar estabelecidos. Tamb@anIEL

H. COLE/PETER Z GROSSMAN “When is Command-and-Control Efficient? Instituts, Technology, and
the Comparative Efficiency of Alternative Regulatétegimes for Environmental ProtectioM/isconsin
Law Review volume 1999, n® 5, p. 887-938. 910-914)pdem em evidéncia osnormes beneficios
sociais liquidos deAa, que nédo confirmam a visdo de ineficiénciacdmmand-and-control

192 Este repto & continuagéo do usostiEndardsno futuro pode ser visto emENDY E. WAGNER, “The
Triumph of Technology-Based Standarddhiversity of lllinois Law Reviewol. 2000, n° 1, p. 83-113,
passim A A. conclui (p. 113) que estesandardstornaram possiveis avangos notaveis no controlo da
poluicéo, tendo tido sucesso onde outras técnalharm, pelo que ndo podem ser esquecidos na nossa
pressa para sermos inovadores. TambéusTEN L BOYLES, “Making the Case for Enforceable
Standards”,Journal of Environmental Law and Litigatipwolume 13 (1), 1998, p. 1-16 defende as
vantagens destandards“mensuraveis e exequiveis” (p. 2), tentando demmanstomo “a fuga aos
standards® uma fuga a ciéncia”’ (p. 11-16) e que a Unicaéode evitar a destruicdo ambiental € o direito
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Outros aspectos doommand-and-contranerecem atencdo e ndo poderdo ser
postos de lado, sobretudo quando associados achesimento das lacunas e perigos
de uma confianga excessiva em mecanismos de meecadim-reguladores: é o que se
verifica em relacdo aos instrumentos que assegardiscalizacdo e o controlo da
actuacao das empresas e a sua hipotética punip@eaAdas vantagens da utilizacdo de
monitoriza¢gfes, auditorias e outras préticas deralone policiamento pelos proprios
regulados, a verdade € que ndo se pode esperamprigwento voluntario das
instituicbes sociais e econdmicas se nao estivergaitas ao controlo publico, ainda
que mais matizado. As inspeccdes e auditorias qagble outros instrumentos que
permitam controlar (nalguns casos o cumprimentotroe o desempenho) os potenciais
poluidores sdo indispensaveis, mesmo num contextaalor responsabilizacdo destes,
a quem s&o atribuidos mais poderes na tarefa glehaloteccdo do ambiehtd

A tendéncia mais recente (e, para nos, mais cajréctassim, a de realcar as
vantagens (também @diciéncig do sistemaommand-and-contrpsem nos deixarmos
iludir pelo movimento vasto e poderoso que demanas$r suas falhas e lacunas. Para
além dos bons resultados iniciais, ele mantém ageacionalidade, podendo servir de
base a estruturacdo de formas inovadoras de autdgéental (como veremaos, € isso que
acontece no programa das chuvas acidasad). As criticas sdo exageradas, com a
tendéncia para subestimar os resultados destazagong mas, todavia, compreensiveis,
ja que a primeira geracédo da politica e da ledislagmbiental era pouco sensivel aos
custos respectivos, pois o fundamental era pratdgar tudo isto, julgamos nao ter
chegado ainda o momento de dar o “toque de finadaduns dos postulados e dos
instrumentos basicos do sistema de tutela ambigat@pocommand-and-contrdi*

apoiar e ordenar as conclusdes cientificas, quend@or sua vez ser apoiadas gandardamensuraveis

e exequiveis (p. 16).

193 sobre a necessidade de assegurar o cumprimentstatudardsde poluicdo, no contexto de uma
desconfianca em face do cumprimento voluntariondstiicdes econémicas e sociais e a necessidade de
a EPA tomar uma atitude mais agressiva no que tocadacdies das leis ambientais (uma vez que a
participacdo privada é muitas vezes hipocritameefendida para incentivar o ndo cumprimento por
parte das empresas), c$mEVEN D. SHERMER “The Efficiency of Private Participation in Reguteg and
Enforcing the Federal Pollution Control Laws: A Mddfor Citizen Involvement”,Journal of
Environmental Law and Litigatignvolume 14 (2), 1999, p. 461-493 (especialmenté7d-476 e 492).
Sobre a importancia ddespeccfesenquanto meicefectivopara controlar o cumprimento (no caso
concreto, dacaa) apesar das exigéncias de manutencdo de registomenicacdo impostas as fontes
reguladas, cfrARNOLD W. REITZE, JR./JCAROL S HOLMES, “Inspections Under the Clean Air Act's
Environmental Appeals BoardThe Environmental Lawygvol. 1, n® 1, September 94, p. 29-p@ssim

1% para uma defesa recente desta abordagemAsfEL H. COLE/PETER Z GROSSMAN (nota 101), que
negam a visdo da maior eficiéncia das formas ecmaénde regulacdo relativamente amnmand-and-
control (p. 887-889 e p. 909-935). Defendendo que naoesxista resposta Unica ou absoluta para a
tutela ambiental, propugnam a utilizacdo da abaoepmmand-and-contraios casos em que 0s custos
de reducédo da poluicdo sejam relativamente babas @istos de monitorizacdo relativamente altos. No
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2. Méritos e deméritos das abordagens de mercado

As vantagens das abordagens de mercado (e, em, gasl abordagens
econdmicas e de outras baseadas na auto-regulagdiafermacéo, todas no sentido de
uma regulacdo mais flexivel, eficiente e dinamis@p evidentes, sobretudo se
comparadas com a rigidez que historicamente donormammand-and-control

Os lados positivos destas abordagens foram ja abtemente explicitados
guando tratamos os argumentos defendidos para eossagracao e as suas diversas
realizac6esqupra especialmente Il, 2., 3. e 4. e lll., 2. e 3gsgam, no essencial, pelo
reconhecimento dos limites inerentes a regulagiomand-and-controé pelas suas
vantagens em termos de flexibilidade, eficacia@ésfcia, atengcéo a custos, estimulos a
inovacao, relevo dado aos resultadospedormanceambiental, incentivo constante a
inovacao, articulagdo com o crescimento econénaicento tonico narevencace nao
no controlo, maior eficacia em termos de longo @ratc.

Em todo o caso, essas vantagens ndao podem ser efstéermosbsolutos ja
que elas ndo serdo verdadeiras ou possiveis em® 0sdmasos, face a especificidade dos
problemas, das empresas, da regido ou area em @uda todas as muitas
condicionantes do sucesso das estratégias de giotambiental.

Dai a recusa de uma confianglasolutanestes instrumentos: o seu contributo
para arenovacao modificacdoe adaptacdodos instrumentos reguladores tradicionais
nao devera passar pela pura e simplesinacdodestes ultimos. E, para nés, ndo tanto
com base em argumentos morais ou éticos sobreadiitiade” de técnicas como a do
comércio de emissfes, que tornariam possivel a gewhdo direito a poluir, mas
sobretudo por uma questdo dealisma a consciencializacdo ambiental ndo se
desenvolveu ainda ao ponto de podermos esperasrgarizacdes orientadas, antes de
qualquer outro objectivo, parachtencdo de lucroganhem uma propenséudrinseca
para a tutela ambiental, que comporta custos meleasdos; mesmo quando a “cultura

mesmo sentidoROBERT V. PERCIVAL, “Regulatory Evolution and the Future of EnvironnmarRolicy”,

The University of Chicago Legal Forunvolume 1997, p. 159-198que contraria a ideia da
irracionalidade e ineficiénciada primeira geracdo da regulagdo ambiental, assidalo exagero das
criticas aocommand-and-contrglp. 176-184), o facto de as tentativas de “rein@enh¢raduzirem uma
ideia geral do sucesso dessa primeira geracdo8§), pelo que defende, entre outros principios a
observar na modelacao da politica futura, a adoge&mportunidades para melhorar a justica e efi@én
dos programas reguladores existentes (p. 193-96alnfente, 0 prOpricRICHARD STEWART, na sua
bastante ousada proposta em direccdo a um dirgitmeatal “de terceira geracdo” (nota 51), ndo
prescinde (p. 180) da manutencéo da estrutura oharmo (embora modificada ou suplementada por
alternativas mais eficientes e flexiveis).
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interna” das empresas seja instigada com outrasréacecondémicos, como as opcdes
dos consumidores, ndo podemos ainda deixar intem@ama mao dos regulados (em
especial, das empresas) a responsabilidade pela ambiental.

Tém que se estabelecer limites a fuga para o nerea@o dominio dos
regulados sobre a regulacdo, sem pér de lado dagems desse movimento. E que,
nalguns casos, as propostas de transicdo do medelmand-and-contropara um
paradigma de mercado foram levadas longe de'fiasm revelarem sensibilidade aos
perigos de tal caminho e aos meéritos que a abomdagelicional mantém.

Para além de outro tipo de criticas, com algumaorgsicia no panorama
doutrinal norte-americano, como as relacionadas eonovimento dgusti¢ca/racismo
ambiental os programas mais destacados baseados em instosnge mercado, como
0 “comércio de emissdes”, ndo estdo concebidostparar em consideracdo os efeitos
produzidos sobre as pessoas que a execucdo destiesp programas pode implicar,
também em termos dhsparidadedesse impactes ecomunidades minoritaria®’.

Em conclusdo: os méritos evidentes destas novasdagens devem ser
ponderados com o0s seus perigos e dificuldades: mesmtermos de alguns dos seus
mais fortes argumentos, comceficiénciae o estimulo a inovacéo tecnolégicaem
sempre serdo as estratégias mais correctas; ajamses perigos ja indicados e outros
defeitos, como os défices de participacdo publizg gor norma, Ihes sdo inerentes e as
dificuldades técnicas e praticas de monitorizagdaaditorias que tornam aconselhavel

a manutencéo de um sistema de controlo e de samoério publict”.

3. Tentativa de sintese
Como ja deixamos indiciado, € nossa conviccao quaese tem de pér de lado

qualquer ideia “totalitaria” no sentido de basealata ordenacéo juridica do ambiente

195 Cfr., por exemplo, o trabalho deCHAEL ABRAMOWICZ (“Market-Based Administrative
Enforcement”,Yale Journal on Regulatigivolume 15, number 2, Summer 1998, p. 197-268)usd o

A. vai ao ponto de propor a fuga para o mercadodamio que se refere administrative adjudicatich

(no nosso sistema, correspondente, em muitos caspsitica deverdadeiros actos administrativps
tentando demonstrar as vantagens dos mecanismogrdado na determinagdo e aplicagcdo de sangfes
(p. 228-245) em face das beneficios que proporomaas proprios reguladores (p. 245-255).

196 Cfr. supra nota 78.

197 Em geral sobre os perigos e deméritos dos instrtoaeconémicos, cfRICHARD TOSHIYUKI DRURY

et allii.,, (nota 80), p. 268-283;YNN E. BLAIS, “Beyond Cost/Benefit: the Maturation of Economic
Analysis of the Law and its Consequences for Emvitental Policy Making”University of Illinois Law
Review vol. 2000, n° 1p. 237-253 (que critica a excessiva confiancaqnantificacdode custos,
beneficios e riscos, considerando que os valorasagpados na legislagdo ambiental ndo podem ser
reduzidos a uma férmula econémica, tudo com basdei@a de que proteccdo ambiental ndo deve ser
medida em termos econdmitos
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de raiz publicista em uma das duas estratégiasdgesto longo dos 30 anos da politica
e direito ambientais naUA. As alternativas acommand-and-contratdo devem ser,
em relacdo a este, reciprocamente exclusivas,dasantes completa-lo, suplementé-lo,
torna-lo mais eficiente, adequado e flexivel. Eessério continuar a trilhar o caminho
no sentido de inovar e de consagrar mudancas queitpe manter a capacidade
produtiva das economias de mercado (particularnteojes onde o triunfo mundial do
modelo da economia capitalista de mercado paretiscirtivel, com as economias
numa competicdo constante num mercado global eepa real, face a velocidade da
informacéo; e em especial nesA, modelo paradigmatico desse tipo de economia).
Mas as necessidades de manter um ambiente sagdanoelutivo e de assegurar que as
geracoes vindouras possam desfrutar do gozo desberde e beneficiar da sua
capacidade produtiva aconselham também que ndoossa ptransigir na tutela
ambiental, confiando a méo invisivel do mercado aolboa vontade e incentivos
econdémicos das empresas uma tarefa demasiadpatitatjue se corram riscos.

E por isso para no6s ponto assente que, pelo me&rsanos mais proximos, as
diversas formas de “reinvencédo” nao substituirdegulacao tradicional, tendo antes
uma relacdo simbidtica com ela, que se espera adggmtenciar as vantagens de
ambas.

Sempre que seja possivel a consagracdo de akes)atieneficiando aquelas
que, em vez de serem impostas, resultem da co@peesmtre reguladores e regulados
(de preferéncia envolvendo outros grupos, entreqoais 0S representantes da
comunidade), deixando aos destinatarios a opoddeidle escolherem as formas de
cumprir, elas deverdo ser as escolhidas. Incem@yadeste modo, a criacdo de
consensos (evitando procedimentos contraditoriosndlituais, sempre produtores de
resisténcias e suspeicdes que dificultam a prodde&esultados positivos), bem como
a inovacgao dos diversos actores sociais, partioglate das empresas.

Na impossibilidade de encontrar uma formula méagesa resolver nestes
termos as matérias necessitadas de regulacédo alaresvcarenciados de proteccéo,
também se poderda defender a existéncia de abersufasentes para permitir a
redifinicdo dos problemas numa base caso-a-casbofana excessiva flexibilidade da
regulamentacgdo abra as portas a discricionaridadelohinistradores e a liberdade dos
administrados, com 0s perigos que trazem consige, ppdem ser, apesar de tudo,
compensados pelas vantagens inerentes a procass@stivos e a relacées de menor

hostilidade e maior cooperacéo).
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Ha determinados aspectos de todo o processo dengdy e controlo da
poluicdo com maiores probabilidades de sucessogdeseados ao sabor da livre
iniciativa dos empresarios e do funcionamento deocat® (como, por exemplo, as
autorizacdes para libertar determinadas quantidéelesnissdes ou efluentes poluentes
e parte da responsabilidade sobre o controlo dosegade poluicdo emitidos) e outros
gue resistem mais a essa liberdade e auto-regulacédnselhando a sua manutencao
nas maos de 6rgdos publicos (quanto a nés a esffédtubase do sistema, como por
exemplo os valores globais de emissdes num “merdadmluicdo”, a garantia ultima
do controlo das actividades dos poluidores, aingaapm base em elementos por estes
fornecidos e a competéncia para aplicar as sangéeslas pelo cometimento de
infracgcdes). Da mesma forma que o0s sectores oulepnas onde os custos de
monitorizacdo sao especialmente elevados acondelbanso de regulagéesmmand-
and-controltambém por motivos de eficiéncia.

Dignas de nota, neste contexto, sdo algumas pexpostsentido de prever dois
caminhos ou modelos de cumprimento, um que pregsaupoespeito postandardsde
poluicdo e outros requisitos impostos a maneirdidi@nal e outro caminho paralelo
masalternativg em que as empresas funcionassem “fora do sistemagor”, sendo
dispensadas do cumprimento de determinados remgji®tn troca dos resultados ou
performance ambiental produzida, que lhes permitmelhor cumprimento a mais

baixo custd®,

Por isso os legisladores devem afastar-se da &nthgprever um modelo Unico
ou uma so solugcdo para o problema, qualquer quetelela sejam, beneficiando a
existéncia de alternativas arasturae combinacdpsem problemas de enquadramento
formal, entre diversos instrumentos politicos, dedivos e regulamentares, uns com
elementos de maior flexibilidade e abertura ao ateye outros mais proximos de um
esquema de regulacdo de comando. Devolvendo a t&mse sempre que tal seja

possivel, para o nivel estadual ou local, com emwento dos cidaddos, num sistema

198 Cfr., entre outrosTIMOTHY J. MOHIN, (nota 39), e 0 seu conceito destdo alternativague pode
assentar num caminho paralelo ou “caminho n° 24réel track” ou “track two”) — cfr. p. 10.347. tés
processo, segundo & (p. 10.355 e segq.), permitiria tornar a regulagémiental numa tarefa mais
partilhada, assegurar a devolucdo da competénciedaracdo as instituices estaduais e locais, bem
como inverter em parte a relacdo actual, em quecal londe se centra a responsabilidade e onde os
impactes da regulacao se fazem sentir (o locahstalacdgd é o que tem menor competéncia para a
aplicacdo e execucdo dessa mesma regulacdo. Defendgualmente a existéncia de um caminho
alternativo de performance para “lideres ambiehtaifas accdes “para além do cumprimento” tenham
obtido resultados significativos, cfraviD w. CASE, (nota 28), p. 75-77.
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de tomada de decisbes com maior enraizamento |seatpre pressupondo fortes
garantias de revelacao da informacéo.

Estas abordagens flexiveis ndo podem, em inimersssc prescindir de uma
(forte) supervisdo por parte de uma entidade pailfita qual depende boa dose do
sucesso das reformas), ndo sendo de estranharitac@aseque esta “mistura” ou
“combinacéo” de instrumentagguladores vem merecendo por boa parte da doutrina
jus-ambientalista norte-americafta

Ficando ainda, em todo o caso, por resolver o gpar& nés uma das falhas
mais acentuadas do regime norte-americano de tamelbaental, simultaneamente um
dos poucos aspectos em que se mostra atrasadoarakite aos seus congéneres
europeus: a grandéragmentacdodo sistema, sendo OsUA dos poucos paises
industrializados que ndo estad a avancar paraaboedagem integradala regulacéo

ambiental®®.

A combinacdo de elementos reguladores com origesn 2h@aradigmas de
regulacdo analisados esta presente, de forma olampgrama das chuvas acidas do
CAA a cujo estudo procederemos de seguida. Deixanmedocionalmente para o fim,

nao sO devido a sua importancia e resultados ntextondo direito ambiental norte-

199 Num artigo deAMES L HUFFMAN (“The Past and Future of Environmental La&tvironmental Law

vol. 30, n° 1, Winter 2000, p. 23-33) paradigmatieate publicado para comemorafirma do milénioe o

30° aniversério desta revistaa0é muito claro a este propdsito. Considera qoenomand-and-contra
outras formas de regulacéo directa permanecerédo com caracteristica central do direito ambiental d
futuro, que as tendéncias descentralizacaseréo reforgadas, que o recursmecanismos de mercado
serd crescente, referindo ainda a atraccéo pelelmadlaborativo e pelo ideal comunitario (cfr.29-

33). No mesmo sentidayARTIN FREEDMAN € BIKKI JAGGI (Air and Water Pollution Regulation —
Accomplishments and Economic Consequer@asrum Books, 1993) criticam a legislacido queadnta
uma so6 solucao para a resolucéo dos problemas mtaibjeafirmando que “um sistema justo e efectivo
de regulacdo ambiental exige cooperacéo no procksfinacdo destandards solucdes criativas para os
respeitar e cumprimentoniforme das leis” (p. 261)TambémRICHARD B. STEWART, N0 Seu recente
trabalho de fundo sobre a nova geracéo da regutapb@ntal lota 51), depois de tratar os esforcos para
modificar o sistema de comando vigente e melhograaperformance (p. 38-94), o usoimErumentos

de mercaddp. 94-127), as estratégias dieeito reflexivo(p. 127-151) e as estratégias mais ambiciosas
de terceira geracadgp. 151-173), apresenta as estratégias possivaisfalena da regulacdo (p. 180 s.)
entre as quais se contam a de um modelo hibridoatheitencdo dos sistemas de comando para fornecer
um nivel basico de controlo, usando declaracfémpacte ambiental ou acordos ambientais para obter
reducBes adicionais e recorrendo a impostos eoa$gdiu ao comércio de emissdes para lidar com
determinados tipos de descargas; ou a que passapaltencdo da estrutura de comando dando passos
para o modificar ou suplementar com alternativais @iicientes e flexiveiROBERT V. PERCIVAL € claro

ao defender(nota 104, p. 190 s.) que a melhor abordagem paskanpstura de instrumentos
reguladoresja que nenhuma abordagem Unica € superior ens tugloontextos, o que lhe permite vincar
as virtudes da flexibilidade e defender o que peira constitui um dos principais problemas das leis
ambientais norte-americanas: o da sua estrutugeéatada.

H0 Expressamente nesse sentido,RITHARD STEWART, (nota 51), p. 29.
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americano, mas por conter muitas das notas quetajaands, poderdo caracterizar o

direito do ambiente do sécutal, pelo menos nosUA.

4. O comércio de emissdes e o0 programa das chuvaglas docaA

4.1. O comércio de emissdes — algumas concretizegoe

Como vimos (cfrsupra, Ill., 2.1.), de todas as abordagens de mercedagora
experimentadas nosuA, a técnica mais bem sucedida tem sido a de “comée
emissbes”, recorrendo a autorizacbes negociaveis, germitem a emissdo de
determinadas quantidades de gases ou efluentespgoora atribuidas inicialmente
através do sistema dgrandfatheringe depois livremente negociadas (compradas e
vendidas) entre os diferentes poluidores no mercado

Esta técnica conheceu a sua realizacdo mais vedéael e bem conseguida no
programa das chuvas acidgsevisto noTitulo Iv do cAA O esforco de sermos aqui
sintéticos €, sem duvida, homérico. E para nacenoos o risco de ndo sermos bem
sucedidos, vamos apenas indicar a utilizacdo dedagens deste tipo noutros
dominios, para nos concentrarmos no estudgpmgrama das chuvas acidasle
proprio com complexidade suficiente para justifigar Tratado.

Existem outras areas onde tém sido tentadas té&cdecaomeércio de emissoes,
umas anteriores ao programa das chuvas acidasas qaisteriores, incentivadas pelo
grande sucesso deste. Dentro do propra desde 1986jue estava previsto um
Emissions Trading Progratt, que utilizava 4 diferentes sistemas de cométoiys
concessores de flexibilidade para os participastas;retizados nas seguintes técnicas:

- “bubbles: permite a instalacdes (fabris) ou grupos de ingbals existentes,
com fontes de emissdes multiplas, ser tratadas com@& fonte Unica, através da
aprovacao de uma “bolha” de emissdes global imagirentro da qual as emissdes
podem variar de acordo com a vontade dos regulddsde que seja respeitado o limite
total de emissoes;

- “netting’: conceito proximo do anterior que permite a umaedniportante
que leve a cabo modificacdes determinantes de daomda emissdespmpensaessas
emissodes pela reducao noutras fontes ou unidadé® dia instalacao;

- “offsets: as novas fontes que pretendam emitir poluentes reas &le ma
qualidade ambiental s6 o podem fazer se a cargadetpoluentes ndo for aumentada,

111 Referimo-nos, mais concretamente, ao “Emissiorslifig Policy Statement; General Principles for
Creation, Banking and Use of Emission Reductiord@sg de 1986.
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para o que tém de compenaarsuas futuras emissfes encontrando uma fonteregis
gue reduza a mesma quantidade, podendo haverdcéesanternas dentro da empresa
ou externas, com outras entidades;

- e, finalmente, danking que permite as empresas armazenar créditos gara u

futuro ou vend4?

Também ao abrigo daaa foi desenvolvido, entre 1982 e 1987, umad
Additives Trading Programdestinado a impor a eliminacdo progressiwachumbo na
gasolina; ainda em termos de poluicdo atmosfémea, agora ao nivel da sua regulacéo
regional, foram experimentados varios programagndie se destacaRegional Clean
Air Incentives MarkefRECLAIM), na zona de Los Angefed

Ao nivel docwa, ou seja, quanto a prevencdo e controlo da pawaggatica
tem havido igualmente propostas doutrinais pardiaagédo de formas de “comércio de
efluentes*'* Estes mecanismos estdo, em todo o0 caso, ja {EVieCWA, No que
especificamente respeiigroteccédo de zonas humidaxiste ai [§ 404 (b)] um sistema
chamado derhitigation banking, que exige aos promotores de projectos com inggact
nas zonas humidas, entre outros requisitos, queeasem ou contrabalancem o dano
através da restauracdo ou reparo, criacdo, aunoenfweservacado de zonas humidas

(actividades no seu conjunto designadas mitigation); prevendo-se também que o

12 gobre estas experiéncias de comércio de emissbesa cfr. ANN POWERS “Reducing Nitrogen
Pollution on Long Island Sound: Is There a Place Rollution Trading?”, Columbia Journal of
Environmental Lawvolume 23, n° 2, 1998, p. 137-216 (p. 153-156).

113 programa de 1994 que tinha o objectivo de obtmaprimento das directrizes federais pasanog

com ambito de aplicagdo circunscrito a zona sulCdéférnia, que sempre se debateu com graves
problemas de poluicdo atmosférica. Este programm funcionamento muito similar ao das chuvas
acidas daaa, aplicava-se as emissdes de didxido de enxefig € 6xido de azotaNpx), estabelecendo
igualmente um mercado de “cap and trade” (cujactamaacéo sera feita no texto, a propésito do
programa das chuvas acidas), com redugdo progreskis autorizacdes atribuidas as instalacgoes,
substituindo total ou parcialmente muitas regrasgecommand-and-controlO programa conheceu um
sucesso razoavel, apresentando como principaidepnab a complexidade e altos custos dos requisitos
de monitorizacdo, auditoria e comunicagd@s emissdes. Sobre RECLAIM cfr., entre outrospAT
LEYDEN, “The Price of Change: The Market Incentive Retiohl’, Natural Resources & Environment
volume 12, number 3, Winter 1998p. 160-164; eDALE B. THOMPSON “Political Obstacles to the
Implementation of Emission Markets: Lessons fRBcLAIM”, Natural Resources Journafol. 40, n° 3,
Summer 2000, p. 645-697.

Outro programaegional de comércio de emiss6g& executado foi dcNew Jersey’s Nitrogen
Oxides Budget Prograncriado peldNew Jersey Department of Environmental Protecéon15.09.97 e
destinado a obter reducdo das emisséegde
114 Cfr. ELISE M. FULSTONE “Effluent Trading: Legal Constraints on the Implentation of Market-Based
Effluent Trading Programs Under the Clean Water” Adthe Environmental Lawygewol. 1, n° 2,
February 95, p. 459-490: o programa atenércio de efluentgsassaria, de acordo com a concepcao
defendida pela., pelo estabelecimento de um objectivo de quadiddal agua param corpo de agua
especificpuma atribuicdo inicial da carga poluente as ®ufige descarregam nesse corpo de agua e um
sistema para tornar possivel o comércio da cargep® (0 qual ndo prescindiria, em todo o caso, de
uma base deommand-and-contripl
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promotor possa compensar o dano mediante a congp@aéditos a quem os tenha
criadd™*>.

E a utilizacdo de instrumentos de comeércio de é&ass0 nivel da poluicdo
aquatica foi igualmente objecto de aplicacdes aniwral regional circunscrito: no rio
Fox (Winconsin) criou-se em 1981 um programa de cornéde descargas; foram
criados dois programas de comércio aplicaveis tegotbpicas e difusas, um Billon
Reservoir(Colorado), em 1982, e outro na Bacia do rio TanliR® (Carolina do
Norte), em 1989°.

Do mesmo modo, no dominio urbanistico tem-se retma expedientes deste
tipo, concretamente aoBansferable development rightgjue permitem aos seus
titulares vender direitos a edificagdo que eles passam usar em virtude de
regulamentacdes urbanisticas (conseguindgpwernmentrestringir a edificabilidade
sem ter de indemnizar os proprietartds)Assinalamos ainda a defesa de utilizacdo de
estratégias baseadas em autorizagBes negociavei@mbito da preservacdo de
habitats*®

Em suma, a tendéncia para utilizar instrumentoméeado, concretamente de
autorizacdes negociaveis entre os poluidores -agem do que se vem tentando impor
na comunidade internacional, desde a celebracé@rdtwcolo de Kyoto — é uma
realidade nos Estados Unidos, ndo s6 em termosimiatmas também com algumas
realizacdes concretas. Analisemos entdo a maisiqafe bem conseguida de todas

elas.

4. 2. O programa das chuvas acidas dma

O Titulo Iv do cAA, que consagrou @rograma das chuvas acidasom o
objectivo de reduzir as emissfes industriais d&idiiode enxofref0,) e de Oxido de
azoto (o), resultou de diversos anos de complexas e prafudicussdes politicas e
técnicas, sendo uma peca legislativa (a imagenodte dCAA) extremamente prolixa,

15 Sobre este expediente cfENNIFER NEAL “Paving the Road to Wetlands Mitigation BankinBtston
College Environmental Law Revigwol. 27, n°® 1, Fall 1999, p. 161-192R&HARD B. STEWART, (nota
51), p. 75-77.

16 50bre estes programas, CHOMAS W. MERRIL, (nota 69), p. 282-283

117 Sobre eles, cfrSARAH 1 STEVENSON “Banking onTDRs: The Government's Role as Banker of
Transferable Development Rightfew York University Law Reviewolume 73, number 4, October
1998, p. 1329-1376, que nos apresenta 4 esquenteanflerable devolpment righesxistentes eniNew
York New JerseySeattlee Montgomery Countyp. 1344-1358).

118 Cfr. DAVID SOHN/MADELINE COHEN, “From Smokestacks to Species: Extending the TradRleirmit
Approach from Air Pollution to Habitat Conservatipstanford Environmental Law Jourpafolume 15,
number 2, 1996, p. 405-451 (p. 434-450).
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densa e complexa. Vamos tentar, num dificil exerale sintese, apresentar as notas
gerais do programa, 0S seus instrumentos, as ardagens e desvantagens e 0sS
resultados obtidos.

4.2.1. Arquitectura geral do programa

O programa das chuvas acidas € o primeiro progeamniégental de larga escala e
longo termo a confiar o controlo de certas emissbasn sistema de autorizagdes
negociaveis. Na linha das propostas que vinhamoségiths, pretendeu aplicar um
estilo mais cooperativo e flexivel de regulacadodeniaistracdo ambientais, dando
incentivos ao desenvolvimento de tecnologias degmgio e controlo da poluicéo,
maior atencdo aasustosda regulacdo ambiental e muito mais liberdade dsesas na
escolha da forma de cumprir as exigéncias legais.

No entanto, ndo prescindiu, na sua base, da g#iizade instrumentos
tradicionais (asautorizacdey jA que é estruturado a partir de programa de
autorizagbesComo as chuvas acidas resultam, essencialmeagegrdissdes d&eo, e
NOx, Criou-se um programa para cada um destes pofjeutdizando instrumentos
baseados no mercado para restringir as emissoepapm das empresas do sector
eléctrico.

O programa deo; (regulado nas sec¢des 403 a 405, 409, 410 e 4183\lo
pretende reduzir em 10 milhdes de toneladas ossnieeemissdes de 1980, prevendo
duas fases de execucéo: a Fase |, iniciada emJardéro de 1995 e administrada pela
EPA, aplicavel apenas as maiores e mais poluenteaslégées a carvado; e a Fase I,
iniciada em 1 de Janeiro de 2000 e administradas festados, que obriga as unidades
da fase | a efectuar mais reducdesdee impde a todas as restantes unidades afectadas
(todas as centrais eléctricgge utilizem combustiveis fésseis), incluindo asas a
cumprir os limites fixados. Pretende-se limig@r emissdes anuais g6, a um total de
aproximadamente 8.95 toneladas, tendrade assegurar, desde o inicio da Fase I,
que néo sao atribuidas mais do que a quantidaplectesa de autorizacoes).

A peca chave do programa é constituida por autgiest® definidas como d
direito a emitir uma tonelada de dioxido de enxdfiwante um determinado aho

tendo o legislador o cuidado de destacasséas autorizagdes néo constituem direitos de

1190 termo quase sempre usado nos direitos administre ambiental norte-americanos para a
autorizacdo é o de “permit”; no caso dos progradas chuvas acidas, fala-se em “allowance” mas
pensamos que a traducao ndo pode ser outra quedstautorizacdo”.
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propriedade Nada neste titulgo Iv] ou em qualquer outra disposicdo da lei sera
construido para limitar a competéncia dos Estaduddd para revogasu limitar tal
autorizacdo” [seccdo 403 (f) dma; itdlico nosso]. AEPAfica assim com a necesséria
competéncia legal para ir limitando o numero deormacdes atribuidas a cada
instalacdo, atribuicdo essa feita, inicialmenteavéis do mencionado sistema de
grandfathering Para atingir o objectivo de reducdo de emissdeaumero de
autorizacdes inicialmente atribuido a cada unidddetada ndo € suficiente para cobrir
todas as emissdes, de acordo com 0 seu regis@itostpara além de que, todos o0s
anos, se retira uma parte da quantidade permitidegula autorizacao.

Assim, o Administrador dapA atribui ao dono ou operador de uma instalagcéo
afectadauma autorizagéo por cada tonelada de emiss6escglautorizada com base
no registo histérico das emissdes da unidade (etaroente, com base nas médias de
producdo ou geracado periodo de 85-87). Essa atribuicdo € sempra feima base
anual, estando especificada oea (Fase 1) ou sendo determinada por uma equacgéo
(Fase II).

Do facto de uma autorizac&do permitir ao seu titahaitir uma tonelada deo,
resulta a nota mais original do programa, relaivarma de cumprimento por parte das
empresas: elas necessitam sempre de ter um numenatatizacbes em seu poder que
cubra a quantidade d®, emitida ao longo do ano. Mas, para o efeito, tanpmderéo
conseguir através de reducbes de emissdes, mardsrdkntro dos niveis permitidos,
como atraveés deomprade autorizacdes - ndo havendo limites de qualipepara as
transferéncias - a outras instalagbes que tenhdorid® as suas emissdes a niveis
inferiores ao das que possuem. Pretende-se adsibeleser um mercado dinamico, em
gue o funcionamento das regras de mercado e o dastrlucdo das emissdes ditara as
empresas se deverdo comprar, vender ou mantetagacdes de que dispéem (tendo
ainda a possibilidade de gsardarempara utilizagdo futura ou de as usarem noutra
unidade sob propriedade comum). Mercado este gsentas nonumero finito de
autorizacdes que revela que o Titulg do cAA sé esta preocupado com exmissdes
globaisdeso, e ndo com emissdes locais ou regionais.

Para assegurar a existéncia de autorizacdes nadoer@ Administrador darPA
efectua leildes em hasta publicu¢tion3. Para criar a “reserva de autorizagdes” um
namero limitado de autorizacdes fica, desde oanita sua posse, para além de tirar,
em cada ano, 2,8% de cada autorizacdo as fontetmadds. E que um dos objectivos

centrais do Congresso, com a criacdo do Prograoiap fde atribuir um valor
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econdémico duravel as autorizacbes, que devem s@svcomo um “substituto” do
investimento em equipamento de controlo ou prevedgdpoluicdo mais rigoroso. Dai
ndo ser estranho o facto de estas autorizacOas semesacciondveis nos mercados de
bens moveis.

As unidades surgidas depois de 31.12.95 ndo @mtalgualquer autorizacéo,
mas necessitam de as ter para cobrir as emiss@es diesde o inicio da Fase Il, sendo
obrigadas a recorrer a sua compra.

Existem ainda incentivos para 0 cumprimento anéelmp e para o
desenvolvimento de tecnologias alternativas e ddidas de conservacao de energia, ja
que as instalagBes podem receber autorizacdesagartonelada deo, evitada através
do uso de medidas qualificadas de conservacaoelgiamu energia renovavel.

Para concluir, diremos ainda que este programa fadbém ser caracterizado
como um programa de “tecto e comércica and tradg salientando o objectivo
primério de estabelecer walor limite composit@strito e permanente relativo ao valor
total de emissdes e o facto de assentacameércio das autorizacBegue permitem
emitir uma tonelada deo,, comércio esse que da aos poluidores grande ifidzite
quanto ao “se” e ao “como” da reducdo das emis&bes

Relativamente ao Programa me, (aplicavel as instalagfes a carvat ndo se
baseia em instrumentos de mercado mas em meédanidedesgmissions averaging
Para além de exigir a instalacdo de tecnologiawntp com baixa emissao dey
(low Nok burner technologly permitindo ao dono ou operador de duas ou nradades
sujeitas aos limites de emissdondg do Tituloiv pedir autorizacdo para fazer a média
das emissdes de ambas, cumprindo esta média teslideé emissao aplicaveis.

4.2.2. Outros instrumentos para a execuc¢ao do progma
Como se compreende, 0 sucesso de um programarnt§odecm e com objectivos
tdo arrojados fica dependente de um amplo conjdetmedidas que assegurem a sua

120 A pibliografia sobre o Programa das Chuvas Acilasuito abundante, face ao interesse e resultados
que tem revelado. Quanto a configuragao geral dgrBma cfr., entre outrosiLL E. GRANT, “The Acid

Rain Program”, inThe caa Handbook (nota 20), p. 369-399 (p. 369-37@RNOLD W. REITZE, JR, Air
Pollution Law Michie Butterworth Law Publishers, Charlotteswjll Virginia, 1995, p. 468-541
(especialmente p. 499 e segxdnvém igualmente recordar aquilo que vimos sdwe'directrizes
institucionais basicas para o sucesso dos progrdmalreitos transaccionaveisSupra nota 71); por
Gltimo, para uma andlise politico-econémida fundo do sistema de atribuicdo e comércio das
autorizacfes,PAUL L. JOSKOWRICHARD SCHMALENSEE “The Political Economy of Market-Based
Environmental Policy: the U. S. Acid Rain Programhe Journal of Law and Economjosl. XLl (1),

April 1998, p. 37-83.
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correcta aplicacéo e execucao. Dai o enorme engalggonstitui para ePA, obrigada
a emitir maltiplos regulamentos, documentos dentaigo e material de apoio (por
exemplo formulérios de autorizagbes, planos de toonacdo e certificados de
representacdo) e a por em funcionamento diversisumentos administrativos que
permitam garantir o cumprimento do programa. Apesasua abordagem flexivel, da
maior responsabilizagéo dos regulados e de boa garaplicacdo e execucao depender
destes, &PA ndo pbde fugir a assegurar a supervisao do pr@graob pena de os
resultados pretendidos serem totalmente falhadgsregrama redundar num fracasso.

Para além do seu instrumento chave, as autorigagd@rograma exigiu o
recurso a diversos mecanismos técnicos e juridicessorios, sobretudo ao nivel da
aplicacdo e execucdo, impondo inUmeras obrigacdesmgpresas participantes. Estas
obrigacGes sao relativas, antes de mais, ao cortmtumprimento e concretizadas em
exigéncias denonitorizacag auditorias registos de dadosevelacdodesses mesmos
dados e processos aertificacda As regras de monitorizagdo e comunicasao
mesmo consideradaspectos criticodo programa, devido as grandes dificuldades que
colocam as empresas e & necessidade do seu spaessosucesso do prograita

Assim, qualquer fonte sujeita ao Tituly tem de instalar e pbr em
funcionamento um sistema continuo de monitorizaig@oemissdes (conhecido pela sua
sigla,CEMS, correspondente@ntinuous emission monitoring sysjeem cada uma das
unidades afectadas; esta igualmente obrigadmndunicacdo trimestral dos dados
relativos as emissdes a um sistema de registBn{ssion Tracking Systg@mEstas
obriga¢gGes de comunicacédo levarampra a elaborar um sistema e uma base de dados
para garantir a seguranca das informacdes e o comrgo integral e actual do numero
de autoriza¢des de que cada unidade diépd@rande parte das inimeras disposicées
de regulamentacdo emitidas peta (muitas atraves dacid Rain Advisory Committee
gue engloba representantes das empresas afectata®dores de equipamento de
controlo de emissfes, grupos ambientalistas, coessplblicas estaduais, agéncias
estaduais de controlo da poluicdo e organizacoesabdalhadoresyo longo dos varios

anos de funcionamento do Programa referem-se s restgrias.

121 Quanto aos requisitos de monitorizagédo e comuai@apCAA, previstos no Titulov (programa de

autorizacfes) mas aplicaveis também no ambito tldoTV/, cfr., por todoSpANIEL RIESEL, (nota 19), p.
146-152.

122 Referimo-nos aaTs (Allowance Tracking Systdmue permite &PAsaber o nimero de autorizacdes
que tem cada unidade afectada, bem como o regidimdds as transaccfes e o estado de cada “centa” d
autorizacfes; e ainda a@pB (National Allowance Data Bayeque contém informacdes necessarias para
a atribuicdo de autorizacdes.
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Para além da competéncia de supervisdeprsatem também poderes para a
aplicacdo de sancgfes: a emissds@ea um nivel superior ao numero de autorizagdes
detidas pelo dono ou operador da instalacdo oladgpagamento de uma multa pelo
excesso de emissdes que acresce a qualquer cggrapaga pela mesma violagdo ao
abrigo de outra disposicdo @@A Para além da interessante obrigacdo, que impende
sobre o infractor, deompensar o excesste emissdes, em igual tonelagem, no ano

seguinte.

4.2.3. Os resultados do programa

Melhor do que analisar as virtudes do programactiasas acidas é verificar
que a sua aplicacdo e execucado prodwegultadosmuito positivos, bastante para 14 das
melhores expectativas. Quer em termos dos seusfileseecondmicos para as
empresas participantes, quer quanto aos resultadpsrformance ambiental atingida, o
programa é um sucesso.

De acordo com elementos que recolhemosbe@seficios ambientaiforam
notaveis, ja que se conseguiram na Fase | redagbemissdes deo, entre 30 a 50 %
abaixo do limiteestabelecido (0 numero que vimos mais vezes inglicgprogresso
ambiental 40 % superior ao das reducdes exigidés @®), 0 que permitiu as
empresas guardar boa parte do total das autorgggia usar na Fase Il; em termos
estritamente econdmicos 0s custos de cumprimenelaram-se muito inferiores ao
esperado (cerca de 1/5 das previsdes) devido awgems proporcionadas pela
flexibilidade, que vieram a determinar um precontercado das autorizagdes inferior
ao esperado, para além dos baixos custos margeaesiucao da poluicdo e dos baixos
custos administrativo&’. E apesar de algumas criticas quanto a liquidetieidade do

mercado, a verdade é que ele tem funcionado.

123 5obre 0s “niimeros” da aplicacdo do programa dagashacidas, tanto em termos ambientais como
econdmicos, cfrC. BOYDEN GRAY, “Obstacles to Regulatory ReforniThe University of Chicago Legal
Forum, vol. 1997, p. 1-1% o muito recente trabalho deroN swiFT, “Command Without Control: Why
Cap-and-Trade Should Replace Rate Standards fdofedPollutants” Environmental Law Reporter —
News and AnalysisEnvironmentalLaw Institute, vol.xxxi, n°® 3, March 2001, p. 10.330-10.341
(especialmente p. 10341-42).

Em relacdo as vantagens do programa das chuvasé&ithportante a referéncia a um relatorio
emitido pelocao (Government Accounting Officende se reconhecia o sucesso do programa, tetelo e
orgéo verificado que a maioria das instalacdes ciangu excedia a reducdo de emissdes exigida com
custos de cumprimento igualmente reduzidos emé&elas previsdes: sobre este relatério BEEN L.
KAHANER, “GAO’s Analysis of Titleiv’'s Sulfur Dioxide Emissions Allowance Trading Pragr’, The
Environmental Lawyervol. 2, n° 1, September 95, p. 239-251. Sobreamsagens do programa das
chuvas acidasm gera) cfr. HOONG N YOUNG, (nota 75), p. 136-139.
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Os resultados positivos da aplicacdo do programsackhavas acidas estdo bem
patentes na expansao da sua aplicagéo por parwndam 4 de Abril de 1995 criou-se
0 “Opt-in-Program” que deu as fontes nao afectait@stamente pelo Tituly docaa
a possibilidade de reduzirem voluntariamente as saassdes dgo,, beneficiando das
vantagens do sistema de comércio de autorizacOegriduicdo de autorizacdes foi
também feita com base no registo histérico das Eess e, além de beneficiar as
empresas que optaram por participar (jA que, apdsbaiicdo das autoriza¢des, podem
reduzir as emissdes deo, e vender aquelas), beneficiou também as empresas
originariamente participantes, ao aumentar o nurderautorizacdes existentes, com a

consequente reducéo do seu ctféto

4.2.4. Criticas e dificuldades geradas pela aplicag do programa

Apesar de ser uma historia de sucesso e de o pragram si mesmo, ter
passado, no essencial, sem grandes criticas, oone@mse pode dizer quanto a sua
execucaoe aplicagdao Como vimos gupra lll., 2.1., in fine) ha criticas gerais aos
programas de comércio de emissdes, que se coaonatigste programa.

Desde logo, quanto desigualdadee injustica relativada sua aplicacdo, a 2
niveis completamente distintos:

- por um lado, devido a enorme diferenca que exmietratamento das
instalacbe®existentee dasnovas resultante do sistema de atribuicdo das autorizacde
(de acordo com o registo historico e através demig degrandfathering aplicado
apenas as empresas existentes no momento do aratmuprograma) que é
discriminatériopara as novas instalagdes (como vimos, necessigarmre de comprar
autorizacdes se quiserem entrar no mercado);

- por outro, 0 programa apenas se preocupa comite lglobal das emissdes,
afastando a impossibilidade de tomar em conta enadd locais ou regionais; esta
circunstancia, associada a liberdade absoluta m@reoe venda de autorizagfes, gera a
concentracdo das emissdes em lugares determirfadosiots”), normalmente junto a
comunidades minoritarias, e dai a critica que #me sido movida pelos activistas da
justica/racismo ambiental

Para além destas desvantagens, os criticos témémansalientado que o
programa de comércio esta a ser sub-utilizadonfégeral, limitado): a maioria das

124 Sobre este programa cfEHRISTOPHER S FERGUSON “The Opt-In Program”,The Environmental
Lawyer, vol. 2, n® 2, February 96, p. 487-503.
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transferéncias sdo dentro da mesma empresa e assas)pao escolhem a compra de
autoriza¢cées como primeira forma de cumprimentoa Biyuns os problemas do baixo
volume de comeércio estdo também ligados a conceusiteildes efectuados peiaa,
em que o preco ndo € pré-fixado, nem sequer emoseda preco minimo, sendo
determinado pelos lan¢os ou propostas de quencefere

As exigéncias de monitorizagdo, comunicacdo e reagéb de registos tém
sido igualmente criticadas pela indUstria, que @avo seu excessivo rigor e o elevado
peso econdémico que representam, sobretudo par@saspnenos preparatfas

Finalmente, uma das questbes de fundo mais congplem a ver com a
limitagdo ou revogacgao das autorizagfes por partpgle com a possibilidade de elas
constituirem uma expropriac@i@a propriedade, que obrigaria a indemnizar o selati
(nos termos da Quinta Emenda & Constituicdo Ameajt&. Para evitar os problemas,
como vimos, os legisladores tiveram o cuidado @ggrexpressamente GBA que as
autorizacdes para emitir uma toneladesdené&o constituem direitos de propriedade, o
gue néo invalida a forte oposi¢cao que tal concepedo merecido na doutrina, que
invoca igualmente as muito maiores possibilidadessucesso do programa e a sua
utilizacdo noutros ambitos se se limitasse a pibisisile de a administracdo revogar ou

limitar as autorizacbes para emiin,"?".

4.2.5. Conclusédo

O estudo que fizemos do direito ambiental norteraraeo e das tendéncias que
nele se degladiam leva-nos a considerar o progdamahuvas acidas daA como a
“j6ia da coroa” de todo o sistema de regulacdo ipailiespectivo. Ndo apenas pelos
resultados alcancados, nédo tanto pelo recursoxpeslientes de mercado (pelos quais,
intimamente, ndo nutrimos simpatia particular) malsretudo por conseguir, em nossa
opinido, fazer a sintese entre as diferentes abendae propostas em discusséo,
consagrando elementos tipicos do paradigma tradicioommand-and-contrpl que
fornecem a base para a estruturacdo de um progrenderno, inovador e flexivel - e

com O recurso a mecanismos de mercado que forngmaEmtivos as empresas para

125 Cfr. JILL E. GRANT, (nota 120), p. 395 e seg..

126 Cfr. supra nota 78.

127 Cfr. JEANNE M. DENNIS, (nota 78), que pde em evidéncia os riscos demesede mudancas de
regulacéo porem em causa investimentos feitos ¢onizacdes (p. 1118-1127), o que a leva a formailar
proposta (p. 1137-1142) de alteracaacda, por forma a que a atribuicdo das autorizacdeseftesta por
periodos de 5 anos (e ndo de 1, como até aqugneuos quais haveria direitos de propriedade sabre
autorizacfes, resultando numa maior seguranca dagresas € em mais incentivos para o
desenvolvimento de tecnologias de controlo.
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melhorarem o0 seu desempenho ambiental. Tudo isto oesultados positivos
demonstrados, tanto do ponto de vista ambientabamrandémico.

E preciso ndo esquecer que a base do sistema isecap@utorizacdes e que 0
mesmo problema tinha ja sido objecto de uma extergalamentacdo de tipo
command-and-contrpbaseada erstandards o que facilitou imenso a estruturacao do
programa. E também necessério destacar que a ®ratilizada dificiimente sera
passivel de generalizagdo a todos o0s problemaseatalsi e aos seus diferentes
contextos institucionais e tecnoldgicos.

Em todo o caso, sempre que seja possivel utiligquneanas que autorizem as
empresas a cumprir limiares de emissbes a custos Ip@xos, fornecendo
simultaneamente incentivos para reduc¢des adiciopduzindo vantagens ambientais,
ele merecera o apoio do publico e os argumentosditestos a poluir” e da “aceitacao
da poluicdo” de pouco valerédo. Dai que, se forigessemonstrar que o programa das
chuvas &cidas, através da concessdo de flexilalidesd empresas na obtencdo de
reducdes de emissdes agregadas, lhes permiter dfiisgobjectivos a um custo muito
inferior ao das formas classicas dmmmand-and-controlisso podera levar a
modificacbes estruturais nas opcbes basicas ddicpolé legislacdo ambiental,
afirmando-se definitivamente como a alternativa smf@irte aquele sistema ou, de
acordo com o0 que pensamos, como a forma com masbiaades deomplementar
as técnicas tipicas desse outro paradigma.

Nestes termos, afigura-se possivel que o futumraefo interesse em considerar
a utilizacdo de autorizagbes transaccionaveis oswtominios, face a sua capacidade
para obter ganhos ambientais, apoio generalizattoatingir proteccdo ambiental a um

custo mais baixo.

V. Conclusao

N&o podemos ter a pretenséo de sintetizar em akylintes a evolucédo de 30
anos da politica e do direito ambientais norte-araeos e, a0 mesmo tempo, de fazer
uma previsdo sobre a sua evolucdo futura. No entad investigacdo a que
procedemos resultam algumas ideias fundamentais, tgntaremos sintetizar de
seguida:

- 0 arranque para a tutela ambiental ros, no inicio dos anos 70, provocou

uma ruptura com aommon lawdevida as insuficiéncias que a abordagem respecti
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apresentava para erigir uma protecgiensae extensanum dominio novo, que nao
poderia ser levada a bom termo sem a ajuda deainmsttos de comando, tipicos do
Estado administrativo ou regulador que se deseauaheste pais desde os tempos do
New Dea]

- a forca e o desenvolvimento do dirgitablicode proteccdo do ambiente foram
tais que este se assumiu como a “driving force’daeito administrativo nOgEUA,
englobando as matérias mais estudadas, debatidamteoversas, a agéncia mais
poderosa e influente e lancando os reptos maigfisajivos a renovacao deste direito;

- este tipo de abordagem “de comando” (denominaaaoutrina, de forma
unanime, comaommand-and-contrplfoi 0 usado, no essencial, pelas leis federais de
controlo da poluigdo ao longo das décadas de T) euga aplicacdo revelou resultados
notaveis na resolucdo de diversos problemas amise(drincipalmente ao nivel da
poluicdo atmosférica impregnando as estratégias de proteccdo ambidatéorma
profunda;

- entre as suas notas mais destacadas, contamepemdéncia dectos
autorizativos(aplicadores das exigéncias legais ao nivel dascgies concretas, por
exemplo na definicdo dotermose condi¢cdesda construcdo e funcionamento das
instalagGes industriajse de um subsequente regimecdatroloe fiscalizagéorealizado
pelas entidades publicas por forma a aplicar sa&@de violadores;

- 0 desenvolvimento desta tutela ambiental exigiforbalecimento de uma
poderosa estrutura institucional, destacando-sesacomo agéncia responsavel pela
concretizacao, aplicacdo e fiscalizagdo da poléditdiental e que ocupa uma posicéo
absolutamente impar no contexto dgénciaggovernamentais e independentes) norte-
americanas;

- desde meados dos anos 80 iniciou-se um movintEntwitica profunda a esta
abordagem, chamando a atencdo para 0s seus ersessstos e rigidez, para 0s
poucos incentivos que dava a maiores indices derpemce ambiental das empresas e
para 0s seus défices democraticos, desde logo esoitado da sua excessiva
centralizacao;

- 0 movimento critico, primeiro ao nivel da dousrie depois da propria
comunidade reguladora, foi pondo em evidéncia asagans da proteccdo ambiental
através de abordagens econOmicas, de mercado reguliadores e baseadas na
informacé&o, bem como apelando a estratégias irtiemeis de resolucado de problemas

ambientais internos (sobretudo ao nivel das emgyesae permitiiam uma maior
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flexibilidade, melhores resultados econOmicos e ianthis, concederiam estimulos
constantes a inovacdo tecnoldégica e a melhoria dgormance ambiental,
ultrapassando muitas das deficiéncias do modetmenand-and-contrpl

- estas novas abordagens receberam uma consagagavel em diversas
tentativas de “reinventar” a regulacdo ambientgleexmentadas pela Administracao
Clinton e pele&ePA e em alguns programas legislativos, de entre ais glestacamos o
programa das chuvas acidas @, que revela uma notavel tentativa de inovacao e
resultados apreciaveis quanto a sua aplicacao;

- no ambito do novo contexto, marcado por diveesdderenciadas tentativas de
“reinvencao”, a maleabilidade dos actos autoripativque foram decisivos quando o
movimento da tutela ambiental dava os seus primgiassos — tem-lhes permitido
manter uma posicéo de protagonismo no ambito tietsta;

- ndo obstante o movimento de “reinvencédo da regolambiental”, ressuscita
hoje uma tendéncia, cujos méritos procuramos ewvidemo sentido de “recuperar” a
abordagemcommand-and-contrpldemonstrando a impossibilidade de prescindir de
alguns dos seus instrumentos e institutos fundasent

- em virtude da consciéncia dos defeitos e virtudes diversos tipos de
instrumentos de tutela ambiental (de um ladoommand-and-contrpldo outro os
instrumentos econdmicos e de mercado e as esastégito-reguladoras), € nossa
conviccdo que o direito ambiental do sécwio vai ser tributario de todos eles, sem
prescindir de instrumentos de comando mas abrinuwta a abordagens mais flexiveis
e reveladoras de uma maior confianga no funciontordammercado e nos destinatérios
das regulamentagfes ambientais, designadamentéenpassas;

- no seio dos instrumentos econdmicos de tutela ieantdd e, mais
especificamente, dos instrumentos de mercado, edexte dacomércio das emissdes
— por intermédio deautorizagBes negocidveis tem-se mostrado aquele que maior
atraccao tem exercido junto da inddstria, da doaitei dos proprios reguladores;

- 0 programa das chuvas acidasode, a experiéncia mais ousada de comeércio
de emissfes ou autorizacdes, foi por nos apresentado exemplo paradigmatico do
que podera ser o direito ambiental do ségulg ja que revela a utilizacado conjugada de
instrumentos de comando (as autorizagcdes) no andeitam paradigma assente na
liberdade e nos mecanismos de mercado (0 coméeciendssfes), com resultados
notaveis ao nivel da sua aplicacdo e execucam thnponto de vista ambiental como

do econdmico.
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N&o dispomos de uma bola de cristal para prever sggnranca aquilo que se
vai passar, também por as incertezas cientificemmsenuitas e constituirem em si
mesmas um enorme risco a qualquer previsdo sobaenessma evolucdo. Em todo o
caso, atrevemo-nos a exprimir a nossa convicc@ueaao havera um verdadeiro corte
epistemoldgico, com um novo paradigma e uma novacge da politica e do direito
ambientais a emergirem de modo autonomo relativeemeesn suas primeiras formas e
instrumentos. Pelo contrario, o paradigma da regolaambiental, NnoEUA como em
muitos outros paises, ndo podera deixar de paskah@armonizacédo dessas concepcoes

e instrumentos (s6) aparentemente conflituantes.

José Eduardo Figueiredo Dias
(Assistente da Faculdade de Direito
da Universidade de Coimbra)
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