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Sequéncia: Recomendagao sem resposta conclusiva
Introdugao

Em diversas ocasides tenho feito referéncia ao incumprimento das disposi¢des da Lei n® 83/95, de 31 de
Agosto, que consagrou o direito de participagdo popular em procedimentos administrativos e instituiu um
dever de audiéncia prévia relativamente a adopg¢ao de planos de desenvolvimento das actividades da
Administragao Publica, de planos de urbanismo, de planos directores e de ordenamento do territorio, bem
como a decisdo sobre a localizagdo e a realiza¢dao de determinados investimentos publicos.

Estas minhas chamadas de aten¢ao sobre o incumprimento das disposi¢des da Lei de Participacao
Procedimental constaram ja das Recomendagdes que fiz ao senhor Presidente da Camara Municipal de
Lisboa, em virtude da realizacao de obras na Rua da Rosa, em Lisboa, sem a audiéncia prévia dos moradores
afectados, e que dirigi a Junta Auténoma do Porto de Angra do Heroismo, por ocasido dos trabalhos de
construgdo da porto de recreio de Angra do Heroismo.

Presentemente, o "Projecto de Eliminacao de Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro" tem motivado
manifestagdes populares largamente noticiadas nos 6rgaos de comunicacgao social, e constitui o objecto de
uma queixa que me foi apresentada.

Como irei demonstrar a Vossa Exceléncia, a circunstancia de ter sido assegurada a consulta ao publico no
procedimento de avaliacdo do impacto ambiental do "Projecto de Eliminagdo de Residuos Industriais pelo
Sector Cimenteiro" ndo permite considerar cumpridas as disposi¢des da Lei n°® 83/95, de 31 de Agosto, tendo
presente que aquele investimento publico tem implicagdes significativas na vida das populagdes envolvidas.

Com efeito, pese embora a similitude de expressdes utilizadas nos textos legais que prevéem os regimes
juridicos da avaliagdo do impacto ambiental (A.I.A.) e da participacao procedimental poder induzir a ideia de
que se trata de procedimentos alternativos e nao cumulativos, o facto € que a consulta do publico (da A.ILA.) e
a audi¢do dos interessados (da Lei de Participacao Procedimental) constituem realidades, juridica e
conceptualmente, ndo sobreponiveis. Acresce que, como igualmente irei demonstrar, devem ser assegurados
em fases diferentes dos procedimentos administrativos a que dizem respeito, € visam objectivos distintos.

A questdo sobre a qual sou chamado a pronunciar- me ¢ a da compatibilizagao dos regimes da avaliaciao do
impacto ambiental e da participacao procedimental. Introdutoriamente, direi que a entidade competente para a
realizag¢ao da consulta do publico interessado [nos termos do disposto no artigo 4°, do Decreto Regulamentar
n°42/97, de 10 de Outubro, o Instituto de Promog¢ao Ambiental (IPAMB)], deve promover uma consulta do
publico, de molde a permitir uma alargada participacao das entidades interessadas e dos cidaddos na avaliacao
dos efeitos directos e indirectos de determinados projectos no ambiente (ou seja, sobre o homem, a fauna e a
flora; o solo, a 4gua, o ar, o clima e a paisagem; sobre a interaccao destes factores; e sobre os bens materiais e
0 patrimonio cultural, nos termos do disposto no artigo 2°, n° 2, do Decreto- Lei n° 186/90, de 6 de Junho).
Diferentemente, o direito procedimental de participacao popular pressupde um dever de prévia audiéncia na
fase de instrugdo dos procedimentos de decisdo relativos a localizagao e a realizagao de obras publicas ou
outros investimentos publicos com impacto relevante no ambiente ou nas condi¢des econdmicas e sociais e da
vida em geral das populagdes ou agregados populacionais de certa area do territorio nacional.



A coberto do oficio n° ..., de 05/01/99, solicitei a Sua Exceléncia a Ministra do Ambiente copia integral dos
processos administrativos relativos a escolha da localizagdo dos estabelecimentos onde iré ser realizada a
incineragao dos residuos perigosos. Em 12/01/99 (através do oficio n° .../99), recebi copia do relatdrio da
consulta do publico e do parecer da comissao de avaliacao de impacto ambiental realizada no ambito do
processo da A.ILA. relativo ao projecto de eliminagao de residuos pelo sector cimenteiro.

Foi ainda consultada a informagao disponibilizada através da internet (endereco: http:// www.ipamb.pt).
Relativamente ao "Projecto de Eliminagdo de Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro" sdao apresentados
trés ecras: "relatorio", "parecer" e "despacho".

A andlise dos documentos recebidos sustenta a conclusao de que o projecto de eliminacao de residuos pelo
sector cimenteiro apenas foi submetido a consulta do publico nos termos das disposi¢des da Lei de Impacto
Ambiental, e que ndo foi cumprido o dever de prévia audiéncia dos interessados consagrado na Lei n° 83/95,
de 31 de Agosto.

IT Exposicao de Motivos
A - A Avaliagdo do Impacto Ambiental

O Decreto- Lei n° 186/90, de 6 de Junho, e o Decreto Regulamentar n° 38/90, de 27 de Novembro, diplomas
alterados respectivamente pelo Decreto- Lei n° 278/97, de 8 de Outubro, e pelo Decreto Regulamentar n°
42/97, de 10 de Outubro, contém o regime juridico da avaliacdo do impacto ambiental.

Esta disciplina juridica surgiu na sequéncia do disposto no artigo 30° da Lei n°® 11/87, de 7 de Abril, que
dispde que "os planos, projectos, trabalhos e accdes que possam afectar o ambiente, o territorio e a qualidade
de vida dos cidadaos, quer sejam da responsabilidade e iniciativa de um organismo da administragcdo central,
regional ou local, quer de instituigdes publicas ou privadas, devem respeitar as preocupagdes € normas desta
Lei e terdo de ser acompanhados de um estudo de impacto ambiental", e que igualmente erige o acto
administrativo de aprovacao do estudo de impacto ambiental em formalidade essencial (ou "condic¢ao
essencial", como lhe chama) do licenciamento final das obras e trabalhos.

O artigo 31° da Lei de Bases do Ambiente procede a definicao do contetido minimo do estudo de impacto
ambiental, e dispde que este deve conter:

a)Uma analise do estado do local e do ambiente;

b)O estudo das modificagdes que o projecto provocara;

¢)As medidas previstas para suprimir e reduzir as normas aprovadas e, se possivel, compensar as eventuais
incidéncias sobre a qualidade do ambiente.

O Decreto- Lei n° 186/90 transpde para o direito interno a Directiva do Conselho n° 85/337/ CEE, de 27 de
Junho, a qual define as normas a que deve obedecer a avaliagao dos efeitos de determinados projectos
publicos e privados no ambiente. Mediante a publicagdo do Decreto- Lei n® 278/97, de 8 de Outubro, a
redaccao dos artigo 2°, 3°, 6°, 7° € 9° do Decreto- Lei n° 186/90, bem como do anexo III, foi alterada. Por
outro lado, foram aditados ao diploma os artigo 3°- A e 6°- A.

Como resulta do disposto no artigo 2°, n° 2, a avaliacdo do impacto ambiental visa a verificacao dos "efeitos
directos e indirectos dos projectos" sobre:

"a) O homem, a fauna ¢ a flora;

b) O solo, a 4gua, o ar, o clima e a paisagem;

¢) A interac¢do dos factores referidos nas alineas anteriores;

d) Os bens materiais e o patriménio cultural".

Em regra, todos os projectos abrangidos pelas disposi¢cdes do Decreto- Lei n® 186/90 carecem de A.LA.
Excepcionalmente, porém, um projecto pode ser isento deste procedimento, nos termos do disposto no artigo
2°, n° 4.

O artigo 3° n° 1, preceitua que, no inicio do procedimento de autorizacao ou licenciamento do projecto, o
dono da obra deve apresentar a entidade licenciadora um E.I.A. (abreviatura para estudo de impacto
ambiental). Nos termos do disposto no n° 2 da mesma disposicao, a entidade (licenciadora) publica enviara,
"de imediato", ao membro do Governo responsavel pela drea do ambiente, o projecto [alinea a)], o E.I. A.
[alinea b)] e outros elementos aue considere tteis [alinea c)].



Cabe ao membro do Governo responsavel pela area do ambiente nomear a entidade que instruira o processo
de A.LLA. (artigo 4°, n° 1, 1? parte). A esta entidade "cabe apreciar e emitir parecer sobre o projecto" (2% parte).
Como atras referi, a competéncia para "promover uma consulta do publico interessado, de molde a permitir
uma alargada participag¢do das entidades interessadas e dos cidadaos na apreciagdo do projecto"”, inicialmente
atribuida também a esta entidade, ¢ hoje do IPAMB.

Nos termos do disposto no artigo 3°, do Decreto Regulamentar n® 38/90, de 27 de Novembro:

- A designagao da entidade competente para instruir o processo de A.L.A. ¢ feita mediante despacho do
ministro responsavel pela drea do ambiente;

- Nos casos de projectos situados dentro de perimetros urbanos ou que atravessem povoagdes, a competéncia
do ministro responsavel pela area do ambiente ¢ exercida conjuntamente com o ministro responsavel pelo
ordenamento do territorio;

- Quando o projecto se localize numa regido autdbnoma, a entidade competente para a instrugdao de A.ILLA. ¢
designada pelos respectivos 6rgaos de governo proprio.

O conteudo do E.ILA. vem consubstanciado no artigo 3°, n° 3. Na redacc¢ao inicial do Decreto- Lei n® 186/90,
era feita uma remissdo genérica para o anexo II. Em virtude da alteragdo introduzida pelo Decreto- Lei n°
278/97, de 8 de Outubro, passou a ser definido um contetido minimo (¢ utilizada a expressao "o EIA deve,
pelo menos, incluir") para o E.ILA.. As especificacdes constantes do anexo II apenas serdo de ter em conta "na
medida em que (...) se mostrem adequadas ao tipo de projecto, sua fase especifica e caracteristicas, bem como
aos elementos do ambiente que possam ser afectados, e ainda aqueles cuja existéncia se afigure razodvel em
face, nomeadamente, dos conhecimentos € métodos de avaliagdo existentes" (n° 4).

As especificacdes minimas sdo:

a) Descri¢do do projecto, com informacdes relativas a localizacdo, concepgdo e dimensoes;

b) Descri¢cdo das medidas previstas para evitar, reduzir e, se possivel, remediar os efeitos negativos
significativos;

c¢) Dados necessarios a identificagdo e avaliagcao dos efeitos principais que o projecto possa ter no ambiente;
d) Resumo nao técnico dos aspectos referidos em a), b) e c).

Importa, de igual modo, ter presente a redac¢ao do anexo Il ao Decreto- Lei n® 186/90:

Anexo I1

1.Descrigdo do projecto, incluindo, em especial:

Uma descrigdo das caracteristicas fisicas da totalidade do projecto e exigéncias no dominio da utilizagdo do
solo, aquando das fases de construcao e de funcionamento;

Uma das principais caracteristicas dos processos de fabrico, por exemplo a natureza e as quantidades de
materiais utilizados;

Uma estimativa dos tipos e quantidades de residuos e emissdes esperados (poluicao da agua, da atmosfera e
do solo, ruido, vibragao, luz, calor, radiagdo, etc.) em resultado do funcionamento do projecto proposto.
2.Se for caso disso, um esbogo das principais solugdes da substituigdo examinadas pelo dono da obra e a
indicacdo das principais razdes dessa escolha, atendendo aos efeitos no ambiente.

3.Uma descri¢ao dos elementos do ambiente susceptiveis de serem consideravelmente afectados pelo projecto
proposto, nomeadamente a fauna, a flora, o solo, a 4gua, a atmosfera, os factores climaticos, os bens
materiais, incluindo o patrimoénio arquitectonico e arqueoldgico, a paisagem,, bem como a interrelagdo entre
os factores mencionados.

4.Uma descricao (que deve mencionar os efeitos e, se for caso disso, os efeitos indirectos secundarios,
cumulativos, a curto, médio e longo prazos, permanentes € temporarios, positivos e negativos do projecto) dos
efeitos importantes que pode ter no ambiente resultantes:

Da existéncia da totalidade do projecto;

Da utilizagdo dos recursos naturais;

Da emissao de poluentes, da criagdo de perturbagdes ou da eliminacao dos residuos, e a indicacao pelo dono
da obra dos métodos de previsao utilizados para avaliar os efeitos no ambiente.

5.Um resumo nao técnico das informagdes transmitidas com base nas rubricas mencionadas.

6.Um resumo das eventuais dificuldades (lacunas técnicas ou nos conhecimentos) encontradas pelo dono da
obra na compilagdo das informagdes requeridos.
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os efeitos cumulativos ou sinérgicos no ambiente. No entanto, deve dizer- se que esta imposi¢ao constava ja
do disposto no artigo 2°, n° 3, do Decreto Regulamentar n° 38/90, de 27 de Novembro.

Inovagao resultante da publicagdo do Decreto- Lei n® 278/97, de 8 de Outubro, ¢é o artigo 3°- A, que dispde, no
n° 1, sobre o nimero de exemplares do E.I.A. a enviar pela entidade licenciadora a entidade competente para a
instrucao do A.LLA.:

- Sete: se o projecto estiver compreendido no anexo I;

- Cinco: se o projecto estiver compreendido no anexo III.

Nos termos do n° 2 do artigo 3°- A, incumbe ao "proponente", no prazo de cinco dias ap0s solicitagdo do
organismo competente para instruir o processo da consulta do publico, facultar o nimero de exemplares do
E.ILA. igual a soma do nimero de municipios abrangidos pelo projecto, € o nimero de exemplares do resumo
ndo técnico correspondente ao numero de freguesias abrangidas.

O n° 2 do artigo 4° relaciona a consulta do publico a "divulgacao prévia dos estudos efectuados e respectivos
resultados (...) [e a] explicitacdo dos elementos mais caracterizadores do empreendimento (...)", sem deixar de
salvaguardar a proteccdo dos conhecimentos técnicos ndo patenteados.

O artigo 5° n° 1 dispde que no prazo de 120 dias - o qual pode ser prorrogado por 30 dias, nos termos do
disposto no n° 2 da mesma disposicao - contados desde a data em que recebeu (enviado pela entidade
licenciadora) o projecto, o E.I.A. e os outros elementos considerados tteis, o membro do Governo responsavel
pela area do ambiente envia a tutela e a entidade com competéncia para autorizar ou licenciar o projecto:

- O parecer;

- O relatério da consulta publica;

- A analise do relatdrio da consulta publica.

A 1% parte do n° 1 do artigo 6° dispde, na redac¢do dada pelo Decreto- Lei n° 278/97, de 8 de Outubro, que a
entidade com competéncia para autorizar ou licenciar o projecto deve ter em consideracdo o parecer da A.L.A.,
o relatorio de consulta publica e, nas situagdes de implicagdes transfronteirigas, as informagdes recebidas dos
outros Estados membros. No caso de ndo serem adoptadas as conclusdes do parecer da A.I.A., a decisdo da
entidade licenciadora deve fundamentar, de facto e de direito, as razdes que determinaram a ndo adopgao. Se
naquele prazo nada for comunicado a entidade com competéncia para autorizar ou licenciar o projecto,
considera- se favoravel o parecer (artigo 5°, n° 3). Mas, nos termos do disposto no artigo 6°, n° 2 (também
alterado pelo Decreto- Lei n° 278/97, de 8 de Outubro) esta "entidade (...) devera ter em consideracdo o EIA
fornecido pelo dono da obra, bem como o resultado da consulta do publico interessado no projecto em causa,
que para o efeito sera solicitado a entidade competente para a instrugao do processo da AIA".

No final do procedimento de A.I.A. "as decisdes (...), bem como os respectivos processos, devem ser objecto
de divulgacao publica" (artigo 9°, n° 1, do Decreto- Lei n° 186/90, de 6 de Junho, na redac¢do conferida pelo
Decreto- Lei n® 278/97, de 8 de Outubro).

Os projectos listados no anexo III ao Decreto- Lei n° 186/90 "(...) serdo submetidos a AIA, nos termos e de
acordo com os critérios e limites (...)" definidos no Decreto Regulamentar n°® 38/90, de 27 de Novembro,
como postula o artigo 7°, n° 1 do mencionado Decreto- Lei n® 186/90, na redac¢ao resultante da publicacdo do
Decreto- Lei n® 278/97.

Sobre o ambito de aplicagdo do Decreto Regulamentar n® 38/90, de 27 de Novembro, dispde o n° 1 do seu
artigo 1°, na redac¢ao do Decreto Regulamentar n® 42/97, de 10 de Outubro:

1.0 presente diploma aplica- se a avaliagdo de impactes ambientais (AIA) dos projectos referidos no anexo I
do Decreto- Lei n® 186/90, de 6 de Junho, bem como dos projectos listados no anexo III do mesmo diploma,
com a redaccdo que lhe foi conferida pelo Decreto- Lei n® 278/97, de 8 de Outubro, quando para estes sejam
verificados impactes significativos no ambiente de acordo, nomeadamente, com a sua dimensao, natureza e
localizagdo, descritos no anexo a este diploma, que dele faz parte integrante.

O n° 2 imp0de, ainda assim, a obrigatoriedade de salvaguarda, no respectivo processo de licenciamento ou
autorizacao, das incidéncias sobre o ambiente dos projectos que nao ultrapassem os limites ou dimensdes dos
projectos referidos no anexo.

As alineas a) e b) don° 1 e a) e b) do n° 2 do artigo 4° do Decreto Regulamentar n® 38/90 dispdem sobre os
prazos da consulta ao publico, bem como sobre a legitimidade de acesso e participagdo. Relativamente aos
projectos enumerados no anexo I do Decreto- Lei n° 186/90, de 6 de Junho:

A consulta do publico deve realizar- se por um periodo de tempo ndo inferior a quarenta nem superior a



sessenta dias;

O publico interessado sdo os cidaddos e as suas organizagdes representativas (nomeadamente as associagdes
de defesa do ambiente e as autarquias locais da regido abrangido, relativamente a empreendimentos em cujo
processo nao tenha participado).

O regime a que se submetem os projectos enumerados no anexo III e especificados no anexo do Decreto
Regulamentar n°® 38/90 tem, por seu turno, as seguintes especialidades:

A consulta do publico deve realizar- se por um periodo de tempo ndo inferior a vinte nem superior a trinta
dias;

O publico interessado sdo as freguesias onde se localize o empreendimento ou por onde ele passe e as que
lhes sejam limitrofes se por ele possam ser afectadas, os cidaddos nelas residentes e as suas organizagdes
representativas (nomeadamente as associa¢des de defesa do ambiente).

Como forma de divulgacao da consulta publica, o n° 3 do artigo 4° dispde, na redacc¢do conferida pelo Decreto
Regulamentar n° 42/97, que devem ser emitidos antincios e editais contendo a identifica¢do do projecto
[alinea a)], o periodo da consulta publica [alinea b)], a indicag@o dos locais de consulta do E.I.A. e do resumo
ndo técnico [alinea c)], o procedimento de apresentagdo de observagdes e sugestoes [alinea d)], bem como a
data, local e hora da realiza¢ao da audiéncia publica [alinea ¢)].

O Decreto Regulamentar n° 42/97, de 10 de Outubro, manteve o conteudo dos n°s 3, 4, 5, e 6 do artigo 4° do
Decreto Regulamentar n°® 38/90, de 27 de Outubro, alterando, unicamente, a respectiva numeragao.

Assim:

- O processo de consulta publica é desencadeado mediante a divulgagdo do resumo nao técnico fornecido pelo
dono da obra (n° 4, na numeragao conferida pelo Decreto Regulamentar n°® 42/97);

- No ambito deste procedimento, devem ser consideradas e apreciadas as exposigoes e reclamacdes
apresentadas por escrito (actual n° 5);

- Sao promovidas audiéncias publicas abertas aos interessados quando as circunstancias do projecto o
aconselhem, nas quais se procedera a discussao e debate dos aspectos especificos do projecto previamente
divulgados (n° 6, na actual numeragao);

- E elaborado, nos cinco dias subsequentes ao fim do prazo fixado para a consulta do pablico, relatério sucinto
especificando as diligéncias efectuadas, a participacao registada e as conclusdes a extrair (artigo 4°, n° 7, do
Decreto Regulamentar n°® 38/90, de 27 de Outubro, na numeragao alterada pelo Decreto Regulamentar n°
42/97).

B- A Participacao Procedimental

A Lein® 83/95, de 31 de Agosto, consagrou o direito de participagdo popular em procedimentos
administrativos e instituiu um dever de audiéncia prévia relativamente a adopgao de planos de
desenvolvimento das actividades da Administragdo Publica, de planos de urbanismo, de planos directores e de
ordenamento do territorio, bem como a decisdo sobre a localizagdo ¢ a realizacao de determinados
investimentos publicos. A titulo exemplificativo, sdo interesses relevantes, e como tal protegidos, a satde
publica, o ambiente, a qualidade de vida, a protec¢do do consumo de bens e servigos, o patriménio cultural e o
dominio publico (artigo 1°, n°® 2).

Sao titulares do direito procedimental de participagdo popular, para além das associagdes e das fundagdes cujo
objecto social seja a promocgao da defesa dos interesses referidos (e desde que preencham os requisitos de
legitimidade activa descritos no artigo 3°), "quaisquer cidaddos no gozo dos seus direitos civis e

politicos" (artigo 2°, n° 1) e, ainda, as autarquias locais, em relacdo aos interesses de que sejam titulares
cidaddos residentes na area da respectiva circunscrigdo (n° 2). Por outro lado, "sdo designadamente interesses
protegidos pela (...) Lei a satide ptblica, o ambiente, a qualidade de vida, a protec¢do do consumo de bens e
servicos, o patriménio cultural e o dominio publico" (artigo 1°, n° 2).

O direito procedimental de participagdo popular pressupde um dever de prévia audiéncia, nos termos do
disposto no artigo 4°, n° 1, na fase de instru¢do dos procedimentos relativos a

- Aprovacao de planos de desenvolvimento das actividades da Administragao Publica (note- se que o n° 2
refere "considera- se equivalente aos planos a preparacao de actividades coordenadas da Administracao a
desenvolver com vista a obten¢ao de resultados com impacto relevante");

- Aprovacao de planos de urbanismo;

- Anrovacio de nlanog directaores e de ordenamento de territario:
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- Decisdo sobre a localizacdo e a realizacdo de obras publicas ou outros investimentos publicos com impacto
relevante no ambiente ou nas condigdes econdmicas e sociais € da vida em geral das populacdes ou agregados
populacionais de certa area do territorio nacional.

Sao consideradas, para efeitos da disciplina instituida pelo artigo 4°, obras publicas ou investimentos publicos
com impacto relevante, aqueles que:

- se traduzam em custos superiores a um milhdo de contos;

- influenciem significativamente as condi¢des de vida das populagdes de determinada area (quer sejam
executados directamente por pessoas colectivas publicas quer por concessionarios).

Este dever de prévia audiéncia impde a audig@o dos cidaddos interessados e das entidades defensoras dos
interesses que possam vir a ser afectados por aqueles planos ou decisdes. Para a realizagdo da audigao, devem
ser afixados editais nos lugares de estilo (se os houver) e devem ser publicados antincios em dois jornais
diarios de grande circula¢do e num jornal regional (quando existir), nos termos do artigo 5°, n° 1.

Os editais e os anincios devem identificar as principais caracteristicas do plano, obra ou investimento,
descrever os seus provaveis efeitos e indicar a data a partir da qual sera realizada audi¢do dos interessados (n°
2). Deve ser respeitado o prazo minimo de vinte dias entre a data do antincio e a realizagao da audicdo, salvo
casos de urgéncia devidamente justificados (n° 3). Durante este periodo de consulta, os estudos e outros
elementos preparatorios dos projectos dos planos ou das obras - dos quais constardo obrigatoriamente dados
sobre as consequéncias que a adopcao dos planos ou decisdes possa ter sobre os bens, ambiente e condi¢des
de vida das pessoas (artigo 6°, n° 2) - sdo facultados a consulta dos interessados (artigo 6°, n° 1) e podem ser
pedidos esclarecimentos, oralmente ou por escrito (artigo 6°, n° 3)

No prazo de cinco dias depois do termo do periodo de consulta, os interessados devem comunicar a
autoridade instrutora a sua pretensao de serem ouvidos oralmente ou de apresentarem observagoes escritas
(artigo 7°, n° 1). Caso pretendam ser ouvidos, os interessados devem indicar os assuntos e o sentido geral da
intervengdo (n° 2).

A audi¢do dos interessados ¢ feita mediante a realizagdo de uma audiéncia publica (artigo 8°, n° 1). No
decurso desta, os esclarecimentos sdo prestados pela autoridade encarregada da instrugdo (n° 2), e sdo lavradas
actas que sdo assinadas pelos membros da autoridade instrutora (n° 3).

Existe um dever de ponderacgdo e de resposta, nos termos do qual sdo respondidas as objec¢des formuladas e
justificadas as op¢des tomadas (artigo 9°, n° 1). O conteudo das respostas deve ser comunicado por escrito aos
interessados (n° 2).

Os artigos 10° e 11° referem- se ao procedimento colectivo, isto €, as situagdes em que a autoridade instrutora
deva proceder a mais de vinte audigdes. Nestes casos, podera ser determinado que os interessados se
organizem de modo a escolherem representantes nas audiéncias a efectuar e, no caso daqueles ndo se fazerem
representar, pode a entidade instrutora proceder a escolha, de entre os representantes de posigdes afins, de
modo a nao ser excedido o naumero de vinte audicoes.

Passados em revista os regimes juridicos da A.I.A. e da participagdo procedimental importa, todavia, conciliar
o exercicio da consulta do publico com a audi¢ao dos interessados.

C - A Consulta do Publico (A.I.A) e a Audi¢ao dos Interessados (Lei da Participacdo Procedimental)

A delimitagdo dos pardmetros normativos da A.I.A. e da Lei de Participagdo Procedimental que deixei feita
permite, desde ja, identificar algumas particularidades préprias de cada instituto. A A.ILA. € o procedimento
administrativo que visa a avaliacdo dos efeitos directos e indirectos de determinados projectos no ambiente e
que compreende, em fase determinada, a consulta do publico. Esta, baseando- se no E.I.A. e no resumo nao
técnico, tem por finalidade permitir uma alargada participacao das entidades interessadas e dos cidadaos na
apreciagdo do respectivo projecto. A participagdo procedimental tem por objecto possibilitar que os cidaddos
tomem parte na instru¢do dos procedimentos administrativos susceptiveis de afectar determinados interesses
(como a satude, o ambiente, a qualidade de vida, a protec¢do do consumo de bens e servigos, o patriménio
cultural e o dominio publico). A participacao consiste na audi€ncia prévia dos interessados, relativamente a
decisdo de localizagdo e realizagdo de investimentos publicos, com base nas informagdes constantes dos
editais e antincios - caracteristicas do investimento, estudos e elementos preparatérios, efeitos provaveis que a
adopcao das decisdes possa ter nos bens, ambiente e condi¢des de vida das pessoas.

Ali (na A.I.LA.), estd em causa a avaliacao dos efeitos directos e indirectos de determinado projecto no
ambiente; aqui (na participagdo procedimental), o objecto ¢ a decisdo de localizagdo e realizagdo de um
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investimento publico.
Abro um paréntese para aludir a questdo da interpretagdo das disposicdes legais em confronto.

Determina o artigo 9° do Cddigo Civil que a interpretagdo deve reconstituir o pensamento legislativo tendo
em conta a unidade do sistema juridico, as circunstancias em que a Lei foi elaborada e as condi¢des
especificas do tempo em que a Lei ¢é aplicada. E se a letra da Lei é, ndo s6 o "ponto de partida da
interpretagdo" (BAPTISTA MACHADO, Introdugdo ao Direito e ao Discurso Legitimador, 1983, Almedina,
Coimbra, pag. 182) mas também o elemento intransponivel de toda a interpretacdo, "nesta tarefa de
interligacdo e valoragdo que acompanha a apreensao do sentido literal, intervém elementos logicos, apontando
a doutrina elementos de ordem sistematica, histérica e racional ou teleoldgica" (cf., por todos, o Parecer n°
1/97, do Conselho Consultivo da Procuradoria- Geral da Republica, publicado no Diério da Republica, 11
série, de 4 de Julho de 1997). Na esteira do mesmo parecer concluo que a utilizacdo destes elementos
interpretativos - os elementos sistematico ("a consideragao de outras disposi¢cdes que formam o complexo
normativo do instituto em que se integra a norma interpretada (...), assim como a consideracao de disposi¢des
legais que regulam problemas normativos paralelos ou institutos afins"), historico ("as matérias relacionadas
com a historia do preceito material da mesma ou de idéntica questdo, as fontes da Lei e os trabalhos
preparatérios") e racional ou teleoldgico [a "razdo de ser da norma (ratio legis)", o "fim visado pelo legislador
ao editar a norma" e as "solu¢des que tem em vista e que pretende realizar"] - conduzird a uma das
modalidades de interpretacdo: declarativa, extensiva, restritiva, revogatdria ou enunciativa.

Importando buscar, a luz da unidade do sistema juridico, a compatibilidade do(s) texto(s) legal(ais) com o
pensamento legislativo, ndo posso deixar de concluir que os procedimentos de consulta e participagdo dos
interessados previstos na Lei de Avaliagao do Impacto Ambiental e na Lei de Participacdo Procedimental sdao
distintos, visam finalidades diversas e devem ser assegurados cumulativamente sempre que os projectos,
investimentos ou obras sejam subsumiveis na previsao dos respectivos diplomas. E isto, pela seguinte ordem
de razdes:

1. A A.LLA. pressupde a escolha prévia de uma localizagdo. Alids, nos termos do disposto no artigo 3°, n° 1, do
Decreto- Lei n® 186/90, de 6 de Julho, a A.LLA. é desencadeada com a apresentacdo do E.I.A. (pelo dono da
obra), no inicio do procedimento de autoriza¢do ou licenciamento do projecto. Tanto a decorréncia de um
procedimento de autorizagdo ou licenciamento, como a existéncia de um dono da obra, implicam uma decisao
anterior sobre a localizag¢ao dos trabalhos submetidos a consulta ptblica. Diferentemente, ¢ na fase da escolha
da localizacdo que deve ser assegurada a audicdo dos interessados ao abrigo da disciplina constante da Lei de
Participa¢ao Procedimental. Esta ¢ a razdo, certamente, da expressao "dever de audiéncia prévia" de que este
texto legal faz uso.

Tal como ALVES CORREIA refere, a propdsito da elaboragdo de projectos de PDM (O Plano Urbanistico e o
Principio da Igualdade, Colec¢do Teses, Almedina, Coimbra, 1989, pag. 263), a contraposi¢ao da audi¢do dos
interessados, na Lei de Participagdo Procedimental, a consulta do publico, na A.I.A., aproxima- se da
dissemelhanca entre o instituto do direito alemao da participacdo preventiva dos cidadaos (primeiro nivel de
participagdo) e o da participagdo sucessiva ou formal (segundo nivel de participagdo). Sdo, como afirma o
autor, tempordria e objectivamente independentes.

2.A Lei n® 83/95 foi publicada em 31 de Agosto de 1995. Nesta data, ja a avaliagdo dos efeitos de
determinados projectos publicos e privados no ambiente era obrigatdria. O legislador ndo cuidou, ainda assim,
de isentar a Administragdo Publica do dever de audiéncia prévia relativamente aos projectos sujeitos a
avaliacdo do impacto ambiental. Centrando a analise na Lei de Participacdo Procedimental, diploma posterior
em cerca de cinco anos a Lei de Avaliagcdo do Impacto Ambiental, concluo, pois, que o verdadeiro sentido e
alcance da participacdo procedimental em nada se confunde com a avaliagdo do impacto ambiental. A letra da
Lei, em especial pela inclusdo do vocébulo "prévia", ndo permite interpretagdo divergente: o legislador,
consciente de que preexistia o instituto juridico da avaliagdo do impacto ambiental, criou um novo regime no
ambito do qual a Administragdo Publica tem o dever de audiéncia (prévia, logo anterior a sua definitividade)
relativamente a decisdo sobre a localizagdo e a realizacdo de determinados investimentos publicos, ou sobre a
adopcao de planos.

3.0 fim visado (ratio legis) pelos legisladores dos diplomas ¢ diferente. A A.LLA. apenas se debruca sobre os
efeitos ambientais de determinado projecto; a Lei n® 83/95, de 31 de Agosto, respeita a um mais vasto leque
de interesses protegidos (tendo o legislador optado por enunciar, a titulo meramente exemplificativo, a saude,



0 ambiente, aAquali'dade de vida, a Iz;rotecc;ﬁo do consumo de bens e servigos, o patrim(')nioAcultural €eo
dominio publico). Creio, pois, que ficaria frustrada a teleologia da participagdo procedimental se a consulta do
publico no ambito da A.I.A. subsumisse a audi¢do dos interessados imposta pela Lei n® 83/95, de 31 de
Agosto.

D - O "Projecto de Eliminacdo de Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro"

O "Projecto de Eliminacao de Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro", apresentado em tragos gerais a
fls. 12 e 13 do parecer da comissao de avaliagdo do impacto ambiental, compreende quatro estabelecimentos:
- Uma Estacdo de Transferéncia de Residuos Industriais, no parque industrial da "Quimiparque", em
Estarreja.

- Uma Estacdo de Tratamento de Residuos Industriais, no parque industrial da "Quimiparque", no Barreiro.

- Duas instalagdes de queima de residuos, correspondentes a dois fornos de cimento, um em cada uma de duas
unidades cimenteiras a escolher de entre quatro localizagdes alternativas: Alhandra, Maceira, Outdo e
Souselas.

Em informag¢ao do senhor Secretario de Estado Adjunto da Ministra do Ambiente, de 28 de Dezembro de
1998, Sua Exceléncia a Ministra do Ambiente proferiu despacho de concordancia com a mesma data. Pela sua
relevancia na economia da presente Recomendagao transcrevo, na integra, o teor da informagao.
Assunto:Projecto de Eliminagdo de Residuos Industriais

pelo Sector Cimenteiro

1.Em Portugal sdo produzidas anualmente 16 000 toneladas de residuos industriais perigosos cujo destino
mais adequado € a incineragao.

Porque a constru¢do de uma incineradora dedicada, em face desta quantidade, se demonstrava desadequada,
foi tempestivamente tomada a decisdo de co- incinerar estes residuos nos fornos das cimenteiras (Resolugao
de Conselho de Ministros n° 98/97, de 25 de Junho), decisdo esta com inequivocas vantagens ambientais,
sociais e econdmicas, conforme ja foi amplamente explicitado. Com esta opg¢ao, os residuos deixam de ser
matéria prima exclusiva (incineragdo) para passarem a ser combustivel alternativo (co- incineragao).
Destaque- se ainda a medida supletiva de prudéncia que consta do Memorando de Entendimento firmado
entre o Ministério do Ambiente e as duas empresas cimenteiras que restringe a 25% a propor¢do de energia
calorifica proveniente do combustivel alternativo, quando o Decreto- Lei n® 273/98, de 2 de Setembro, que
transpde a Directiva 94/67/ CE, de 16 de Dezembro permite que este valor se cifre em 40%.

A co- incineracdo desta tipologia de residuos € apenas uma parcela da solugdo para o conjunto de destinos
finais possiveis de todos os residuos industriais, para os quais a ja citada Resolu¢ao de Conselho de Ministros
define uma clara "hierarquia de preferencia" e que passa em primeiro lugar pela prevencao (redugdo da
producdo).

No entanto, e porque a reducdo da produgdo ¢ um objectivo a médio prazo, o seu cumprimento nao se
compagina com a urgéncia de encontrar uma solu¢do no imediato, bem como, e no tocante a natureza dos
residuos em causa, ndo ¢ expectavel - com as actuais tecnologias - que a reducao das quantidades dispense
uma solu¢do de valorizagao.

2.0 processo de avaliacdo de impacto ambiental, conduzido pela Administragdo, e tendo na sua génese um
estudo de impacto ambiental (EIA) promovido pelas empresas proponentes, iniciou- se em Julho p. p. O
estudo ¢ parte de um pedido de licenciamento em que se solicita a adaptacdo das unidades industriais para a
co- incineracdo de residuos industriais perigosos, bem como a instalagdo de uma estacdo de transferéncia e
pré- tratamento no Barreiro e ainda de uma estacdo de transferéncia em Estarreja. Neste pedido de
licenciamento, e sem embargo do EIA ser igualmente aprofundado para as quatro unidades em apreco,
entendeu a SCORECO (empresa proponente) explicitar a sua preferéncia por duas delas (Alhandra e Outdo).
Num quadro de transparéncia e credibilidade, entendeu a Senhora Ministra do Ambiente, por despacho,
estender o debate publico as quatro localiza¢des possiveis, bem como proceder a esse mesmo debate publico
em Estarreja e no Barreiro, embora a Lei, neste caso, a tal ndo obrigasse.

3.Em anexo apresenta- se o relatorio final da comissao de avaliagdo do EIA, cujas conclusdes, recomendagdes
e medidas mitigadoras se subscrevem.
Deste resulta claro que:
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- sem embargo de ndo terem que ser sujeitas a este processo, as estacdes do Barreiro e Estarreja, por se
encontrarem em parques industriais convenientemente infraestruturados, sdo possiveis mediante o
cumprimento das medidas de minimiza¢do de impactes ai preconizadas;

- ¢ fundamental assegurar medidas de acompanhamento, controlo e divulgacdo dos resultados da laboragdo
sobre os procedimentos das cimenteiras e as emissdes atmosféricas, e que estas medidas terdo que ser
continuamente fiscalizadas pela Administragao;

- nas cimenteiras terd que ser levado a cabo um programa de requalificagdo ambiental, tanto interna (p.ex. a
colocagdo de "filtros de mangas") como externa.

4.Concretamente, e porque sdo validos para ambas as localizacdes escolhidas, os mecanismos de controlo e as
condig¢des da licenga - do foro ambiental - que vier a ser emitida pelo Ministério da Economia, sdo os
seguintes:

a) Mecanismos de controlo:

L.obrigatoriedade de, trimestralmente, as cimenteiras produzirem relatdrios sobre as condi¢des de laboracao,
os quais deverado ser tornados publicos, e merecer a discussdo no seio das comissdes abaixo referidas. Estes
relatorios deverdo ter por base a instalagdo de uma rede de estagdes de medigdo e controlo instaladas quer no
interior da unidade, quer na sua area envolvente. O inicio da laboragdo devera ser precedido da apresentagdo
do programa de monitorizagao;

II.criag@o de uma comissdo de acompanhamento local constituida por um representante da Camara Municipal
(que preside), Junta de Freguesia, Organiza¢des ndo Governamentais e outras com sede no concelho.

Esta comissdo tem como competéncias seguir a laboracdo, apreciar os relatdrios periddicos, e devera poder ter
acesso - por solicitacdo - a unidade fabril, bem como a toda a informacdo, como seja a das emissdes
atmosféricas e o plano de queima de residuos;

III. criagdo de uma comissao técnica a quem incumbird controlar e aferir do ponto de vista técnico, as
condi¢des de incineragdo, e de emissdes atmosféricas e respectivas medigdes, seus impactes, tendo como
obrigacdo a apreciacdo dos relatorios de monitorizacao.

Esta comissdo ¢ constituida por um representante da Direccdo Geral do Ambiente (que preside), da Direccao
Regional do Ambiente, da Autarquia, e da Universidade a quem, como organismo auténomo, caberd em
particular, a auditoria da calibragdo dos sistemas de controle, métodos e medidas;

IV. divulgacdo em tempo real das emissdes produzidas nas chaminés das cimenteiras, com um terminal de
leitura dos resultados instalado na Camara Municipal e na Direc¢do Regional do Ambiente.

V.a criagdo de um Comissariado que, na dependéncia directa de Sua Exceléncia a Ministra, ou de quem ela
designar, e a escala nacional acompanhe o planeamento e gestdo do processo de recolha e tratamento de
residuos industriais, em particular da co- incinerac¢do na sua fase de licenciamento e de inicio da laboragao.
b) Condigoes da licenca

No ambito do processo de licenciamento industrial da competéncia dos servigos do Ministério da Economia e
sem prejuizo de quaisquer condicionalismos de outra ordem, considera- se fundamental que a licenca que
titule a autorizagdo de laboracdo seja condicionada ao cumprimento do universo de condicionantes e
recomendacdes do parecer da comissdo de avaliagdo de impacto e do presente despacho.

Dada a natureza pioneira desta actividade no nosso pais, entende- se como desejavel, aquando da vistoria que
nos termos da legislagao industrial precede o inicio da laborag@o, a ponderacdo do recurso a0 mecanismo de
laboragdo a titulo provisorio, previsto na alinea e) do artigo 17° do Regulamento do Exercicio da Actividade
Industrial, aprovado pelo Decreto Regulamentar n® 25/93, de 17 de Agosto, durante e enquanto durar o
periodo experimental previsto, relativamente a primeira das cimenteiras nos termos que a frente se expdem.
Sem embargo do que atrés ficou exposto e como mecanismo prévio ao inicio da laboragdo, o proponente deve
dar cumprimento ao estipulado nos artigos 8° ¢ 9° do Decreto- Lei n° 239/97, de 9 de Setembro, apresentando
para o efeito, junto do Ministério do Ambiente, o competente pedido de autorizacdo prévia, cuja emissao sera
condicionada ao cumprimento das condicionantes e recomendacdes do presente parecer da comissao de
avaliacdo de impacto ambiental.



5.No cumprimento estrito da proposta inclusa no parecer da comissao de avaliagdo de impacto ambiental
deste projecto, propde- se que as unidades escolhidas sejam as de Souselas e Maceira, nos concelhos de
Coimbra e Leiria, respectivamente.

Num quadro em que qualquer uma das quatro unidades poderia ser escolhida, estas duas localizagdes
evidenciam um particular estado de degradagdo ambiental na envolvente das cimenteiras que urge inverter.
Complementarmente, a localizag¢do geografica destas unidades, permite- lhes ocupar uma posicao de
centralidade em face dos centros geradores de residuos.

No caso de Souselas, servida por boas acessibilidades, o inicio do processo de co- incineragdo devera inverter
o estado de degradagdo, podendo, com a instalag¢do dos filtros de mangas e a vigilancia que seré exercida
denotar resultados positivos no curto prazo. A autorizacdo que serd emitida pelo Ministério do Ambiente sera
sujeita a concretizagdo de tais medidas, bem como a ponderagdo das acc¢des efectivas e complementares de
recuperacdo ambiental do espago territorial de proximidade.

No caso de Maceira, encontram- se reunidas as condi¢des para exercitar um eficaz controlo ambiental, sujeito
a titulo prévio de iguais exigéncias as ja referidas para Souselas.

O pioneirismo desta decisdo, associada ao facto de em Maceira ainda se proceder a queima de pneus que
importa reduzir em quantidade - se ndo mesmo eliminar, caso se concretizem outras solugdes menos onerosas
para o ambiente - recomenda ainda como prudente que se ndo inicie em simultaneo a co- incineragdo em
ambas as unidades fabris.

Assim, e na sequéncia das recomendagdes do parecer da comissdo de avaliagdo de impacto ambiental, devera
considerar- se um periodo experimental de seis meses a decorrer na unidade de Souselas. Este permite avaliar,
para além de todas as condicionantes ja expostas, a real capacidade de cumprimento das exigéncias por parte
das cimenteiras, bem como a eficacia de todos os mecanismos de controlo. Uma vez concluida esta fase, e
efectuadas as correcgdes que ela demonstrar necessaria, estardo cumpridas as condi¢des para que a laboragao
se estenda a unidade de Maceira. Tal pressuposto ndo devera afectar o rapido inicio da requalificagao
ambiental da fabrica da Maceira.

6.Em 4rea a definir e na envolvente a cada uma das unidades cimenteiras, impde- se a concretiza¢do de um
programa de reabilitagdo, devidamente calendarizado, e que inclua um conjunto de acgdes de requalificagao
da paisagem, bem como do reforco dos sistemas de saneamento basico, e ainda outras com relagdo directa ou
indirecta com o bem estar das populagdes.

Este programa devera ser presente a Senhora Ministra do Ambiente até ao final do primeiro trimestre do
proximo ano, estando acometida a Direc¢do Regional do Ambiente, em articulagdo com as autarquias, a
responsabilidade pela sua elaboragao.

A consideracdo da Senhora Ministra do Ambiente.

Lisboa, 28 de Dezembro de 1998

O Secretario de Estado Adjunto da Ministra do Ambiente

Eng. Ricardo Magalhdes

Visto. Concordo nos termos propostos.

98.12.28

Elisa Guimaraes Ferreira

Ministra do Ambiente

Nio sendo a questdo da avaliagdo do impacto ambiental o objecto principal do processo instruido neste Orgio
do Estado ndo posso, ainda assim, deixar de manifestar o meu aprego pelos procedimentos assegurados pelo
Ministério do Ambiente, em cumprimento do regime juridico constante do Decreto- Lei n® 186/90, de 6 de
Junho, e do Decreto Regulamentar n° 38/90, de 27 de Novembro, diplomas alterados respectivamente pelo
Decreto- Lei n® 278/97, de 8 de Outubro, e pelo Decreto Regulamentar n® 42/97, de 10 de Outubro, em
especial por ter sido determinado por Vossa Exceléncia que o debate publico se alargasse as quatro
localizagdes alternativas para as instalacdes de queima de residuos (Alhandra, Maceira, Outdo e Souselas).

Nao me surpreendem, porém, os fenémenos colectivos de reac¢do negativa que o "Projecto de Eliminagdo de
Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro" tem suscitado. Configurem estas ac¢des populares apreensdes
perante as implicagdes ao nivel da saude, ambiente e qualidade de vida, ou preocupacdes de cariz
essencialmente cientifico ou. simnlesmente. manifestacdes de atitudes perante o desenvolvimento industrial



[nas expressoes anglo- saxonicas, NIMBY ou BANANA "acronyms for some attitudes to development: "Not
in my backyard" and "Build absolutely nothing anywhere near anybody" (ALAN GILPIN, Environmental
Impact Assessment - Cutting Edge for the Twenty- First Century, Cambridge University Press, 1995, pag.
171)], o certo € que deve ser possibilitada "uma modalidade de participagdo preventiva dos cidaddos
(Vorgezogene Biirgerbeteiligung) ou de participacdo tempestiva dos cidaddos (Friimzeitige
Biirgerbeteiligung), distinta e mais eficaz do que a participacao sucessiva ou formal (Formiliche
Biirgerbeteiligung), em que o interessado apenas ¢ chamado a exprimir a sua opinido sobre as solucdes ja
adoptadas num projecto acabado do plano ou da norma regulamentar" (ESTEVES DE OLIVEIRA, Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, 2* edigdo, Almedina, Coimbra, 1998, pag. 526). E esta, afinal, a
esséncia do direito de participagdo procedimental do qual resulta o dever de audiéncia prévia.

E - O Dever de Audiéncia Prévia Relativamente a Decisdo de
Elimina¢do de Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro

Escrevem Gomes Canotilho e Vital Moreira que "a participacao na formacao das decisdes ou deliberagcdes
administrativas (...) assume configuragdo especial quando estdo em causa grandes conjuntos indeterminados
de cidaddos. Nesses casos, impde- se a adop¢ao dos chamados procedimentos administrativos colectivos ou
populares e o acolhimento da nog@o de interesses difusos ou interesses publicos latentes. Tal conduz a
configuracdo das relagdes entre a Administrag@o e os cidadaos como relagdes juridicas poligonais ou
multipolares e ao alargamento das nog¢des de interesse e de legitimagado para efeitos de recurso aos meios
graciosos e contenciosos de tutela administrativa. Essas formas especificas de procedimento administrativo
sdo necessarias para legitimar medidas administrativas que interessam a um grande niimero de cidadaos
(grupos, categorias sociais ou comunidades) e visam a defesa preventiva ou sucessiva de interesses ou direitos
que, embora ndo especialmente "personalizados", dizem respeito, quer a situacdes juridicas englobadas no
ambito normativo de direitos fundamentais (v.g., direito a satde, direito ao ambiente), quer a interesses
publicos "difundidos" na colectividade (casos de instalagcdo de centrais nucleares ou de industrias poluentes,
de delimitacdo de parques naturais, etc.)" (Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 3* edigdo revista,
Coimbra Editora, 1993, pag. 932). Esta posi¢ao aparece hoje claramente fortalecida no contexto do
ordenamento juridico portugués pela aprovagdo da Lei n® 83/95, de 31 de Agosto.

Duas palavras finais. Uma, para chamar a atenc¢do para o momento de democracia participativa (na expressao
de GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, ob. cit., pag. 66) que consiste na audiéncia prévia postulada
na Lei n® 83/95, de 31 de Agosto. Como escreve um diferente autor, deve buscar- se, em especial nas questdes
ambientais susceptiveis de afectar uma pluralidade de sujeitos, um escrutinio publico para as decisdes ["that
governments were elected to govern and should be free to govern without public "interference" has tended to
wither in democratic countries. Democracy is increasingly seen as a continuous and dynamic process in which
governments carry ultimate responsibility but only with the most careful public scrutiny”" (ALAN GILPIN,
ob. cit., pag. 63)]. Outra, para referir que a necessaria celeridade, que a gravidade da situacao de falta de
controlo dos residuos industriais perigosos impde, ndo ¢ posta em crise pelo acatamento da minha
Recomendag¢do. Desde logo, porque os prazos legalmente estipulados ndo sdo de molde a provocar atrasos
relevantes nos procedimentos em face dos ganhos obtidos. E, finalmente, porque, nos casos de urgéncia
devidamente justificados, existe a possibilidade do prazo minimo previsto (vinte dias entre a data do antincio
¢ a realizacao da audi¢do) ser encurtado.

F - A "Estratégia de Gestdo dos Residuos Industriais"

Pelo conjunto de argumentos que deixei expostos ndo posso deixar de concluir que a decisdo de eliminagdo de
residuos industriais pelo sector cimenteiro deveria ter sido sujeita a audiéncia prévia a luz dos interesses
protegidos pela Lei de Participacdo Procedimental, designadamente a satide ptblica, o ambiente lato sensu, o
ordenamento do territorio e a qualidade de vida.

Aquela decisdo vem na sequéncia e resulta directamente da aprovagdo da "Estratégia de Gestao dos Residuos
Industriais", constante do anexo a Resolu¢dao do Conselho de Ministros n° 98/97, de 25 de Junho, que dispde:
Estratégia de gestao dos residuos industriais

1.Responsabilidade do produtor - A estrategla de gestao dos residuos industriais reafirma o principio, ja
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destino a dar aos residuos que produza, motivo pelo qual, no caso dos residuos industriais, ¢ a cada unidade
industrial que compete zelar pela gestdo dos respectivos residuos.

A tendéncia actual, mormente da politica comunitéria, ¢ mesmo a de reforcar essa responsabilidade,
extrapolando- a ao caso dos produtos que, ap6s utilizagdo pelos consumidores, dao origem a residuos. Esses
residuos, alienados pelos respectivos consumidores, devem, de acordo com a legislagcdo nacional e
comunitaria sobre embalagens, ser retomados pelos respectivos embaladores, que sdo considerados
responsaveis pelo seu destino.

Sem prejuizo deste principio da responsabilidade centrada no produtor, € necessario, no entanto, criar os
meios necessarios para tornar exequiveis as obrigacdes decorrentes dessa responsabilidade.

2.Hierarquia de preferéncia - A hierarquia de preferéncia a observar quanto aos destinos possiveis para cada
tipo de residuos ¢ a aprovada pela Unido Europeia, segundo a qual a alternativa ideal corresponde a evitar ou
reduzir, tanto quanto possivel, a propria producao ou nocividade do residuo (estratégia da prevengao).

Nao sendo viavel evitar a produg¢do de um residuo, a alternativa a adoptar serd entdo a sua valorizagdo. Esta
alternativa pode traduzir- se na reintroducdo do residuo num ciclo produtivo, utilizando- o como matéria-
prima para o fabrico do mesmo ou outro produto (reciclagem) ou para a producdo de energia (valorizacdao
energética).

Assim, a opgao pelo tratamento e ou deposi¢ao em aterro deve ser reservada aos casos em que ndo seja viavel
adoptar formas de valorizagdo.

3.Separagdo dos residuos industriais - A gestdo adequada dos residuos industriais exige, desde logo, a sua
separacdo dos restantes tipos principais de residuos (urbanos, hospitalares e outros). Esta necessidade resulta
quer da propria natureza dos residuos industriais - que, em muitos casos, requerem tipos de tratamento
diferentes - quer do facto de a respectiva responsabilidade caber a entidades distintas.

Por outro lado, ¢ indispensavel promover a separagao, na origem, entre os residuos industriais perigosos e nao
perigosos, dado que sdo diferentes os correspondentes métodos de gestdo a considerar - formas de recolha e
transporte, tipos de valorizagdo, tratamento e destino final.

A distingao entre residuos perigosos e ndo perigosos assenta actualmente em critérios objectivos, validos no
espago da Unido Europeia, que deram lugar a publicacdo quer do Catalogo Europeu de Residuos (Decisdao do
Conselho n° 94/3/ CE, publicada no Jornal Oficial, n° L 5, de 7 de Janeiro de 1994) quer da Lista de Residuos
Perigosos (Decisdo do Conselho n® 94/904/ CE, publicada no Jornal Oficial, n° L 356, de 31 de Dezembro de
1994), que sdo confirmados no nosso pais através da sua publicagdo na forma de uma Portaria conjunta dos
Ministérios da Economia, da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas, da Satde e do Ambiente.

4.Residuos industriais perigosos - No que respeita aos residuos industriais perigosos, mantém- se, quanto a
concepcao global do respectivo sistema de gestao, os métodos principais ja anteriormente previstos,
designadamente a incineracdo, o tratamento fisico- quimico e a deposi¢do em aterro, conforme se mostre
adequado a natureza dos residuos em presenca. No entanto, importa definir alteragdes substanciais face a
politica anteriormente seguida em relacdo a cada um desses métodos, quer no que se refere as opgdes
concretas disponiveis quer quanto as metodologias para a sua instalacao.

4.1. Incineragdo - Em resultado da adopg¢ao da nova Lista de Residuos Perigosos, que ndo inclui numerosos
residuos considerados na elaboragdo do projecto da unidade de incineragdo, verifica- se agora que ndo se
confirma a produ¢do em Portugal de uma quantidade de residuos a incinerar que possa garantir a rentabilidade
economica dessa unidade. Em face desta alteragdo de circunstancias, e afastada, por principio, a importacdo
de residuos, o projecto nao retine condigdes minimas de viabilidade.

Por outro lado, a evolugdo tecnologica verificada nos ultimos anos veio evidenciar a existéncia de uma
alternativa possivel a constru¢do de um incinerador autébnomo - a chamada "co- incineragcdo" em unidades
industriais que aproveitam os residuos como combustivel auxiliar. E, designadamente, o caso das unidades
cimenteiras, que ja se revelaram competitivas no espago europeu, quer em termos economicos quer em termos
ambientais, quando comparadas com unidades autdnomas de incineragao.

Tendo sido apresentada ao Governo uma proposta para eliminacao dos residuos incineraveis em fornos de
cimento nacionais, e assegurada a possibilidade técnica de serem respeitados com esta alternativa os
requisitos ambientais exigidos pela legislacdo nacional e europeia, verifica- se que esta solucdo revela um
saldo de custo- beneficio favoravel, quer para a industria nacional quer para o ambiente.



E certo que uma pequena parte dos residuos industriais ndo é susceptivel de incineragdo nas unidades
cimenteiras, devendo, por isso, ser encaminhada para a exporta¢do, mas também ¢ verdade que a construcao
do incinerador auténomo nao evitaria a exportagdo de determinados residuos.

Acresce que a proposta de eliminacdo de residuos industriais em fornos de cimento permite reduzir em muito
o prazo de entrada em funcionamento do sistema, o que, dada a urgéncia manifesta do problema, ¢ um dado
muito importante a ter em conta na defini¢do de uma nova opg¢ao politica.

Considerando as vantagens ambientais e econdmicas, comprovadas em varios estudos comparativos, € a
referida celeridade na implementacao do sistema, o Governo opta pela solugdo de co- incineragao em
unidades cimenteiras nacionais, como forma preferencial de tratamento dos residuos industriais perigosos
incineraveis.

A entrada em funcionamento da incineragdo em unidades cimenteiras est4, naturalmente, dependente da
apresentacao dos respectivos projectos e do cumprimento dos procedimentos legais em vigor, que incluem a
avaliacdo do respectivo impacto ambiental.

4.2. Tratamento fisico- quimico - A unidade de tratamento fisico- quimico, concebida pelo sistema nacional
de tratamento de residuos industriais como unidade agregada a instalacdo de incineragdo, perdeu também a
sua razao de existir, face a capacidade excedentéria instalada na estacdo de tratamento de residuos liquidos,
em fase de arranque na zona industrial de Agueda. Os dados disponiveis indicam aquela infra- estrutura como
adequada e suficiente para tratar os residuos produzidos no Pais que necessitam deste tipo de tratamento.

4.3. Deposi¢do em aterro - Quanto a deposi¢do em aterro de residuos perigosos, ¢ também introduzida uma
alteracdo importante na orientacdo até aqui vigente, dado o insucesso a que conduziu a anterior politica.
Assim, caberd as entidades privadas identificar localizagdes adequadas, efectuar os respectivos estudos de
impacto ambiental e propor os respectivos projectos. Ao Governo, por seu turno, € sem prejuizo das
competéncias proprias de outras entidades, nomeadamente em matéria de localizacdo, cabera assumir, nos
termos da Lei, a responsabilidade de autorizar essas infra- estruturas e de apoiar, na medida do possivel, o seu
financiamento, com recurso aos fundos comunitérios disponiveis, comprometendo- se ainda a fazer os
investimentos publicos necessarios para garantir a manutencdo dos padrdes ambientais da regido onde vierem
a ser instaladas.

4.4. Necessidade de triagem - De acordo com o atréds definido e tendo em conta os diferentes métodos de
tratamento, a que corresponderdo diferentes processos tecnoldgicos, os industriais terdo de assegurar a
separagao:

dos residuos destinados a incineragao;

dos residuos que requerem tratamento de natureza fisico- quimica;

dos residuos que podem ser de imediato depositados em aterro;

dos residuos que terdo de ser exportados para efeito de tratamento.

5 - Residuos industriais ndo perigosos - Os residuos industriais ndo perigosos constituem um conjunto muito
diversificado de residuos que, no entanto, em termos globais, se podem considerar de perigosidade andloga a
dos residuos solidos urbanos, requerendo meios de tratamento em muitos casos também semelhantes. A
estratégia a seguir no caso deste tipo de residuos privilegiard, por isso, a respectiva integra¢ao no quadro dos
mecanismos de gestdo dos residuos sélidos urbanos.

Assim, com a entrada em funcionamento, durante o ano de 1997, de numerosos sistemas multimunicipais e
municipais, concebidos e dimensionados para o tratamento de residuos sdlidos urbanos, estardo criadas as
condicdes para que os mesmos sistemas possam dar também resposta ao problema dos residuos industriais.
Para esse efeito, bastard que a natureza destes residuos e as respectivas quantidades sejam compativeis com as
novas infra- estruturas, em particular com a area disponivel dos aterros, onde poderdo, sempre que necessario,
ser abertas novas células anexas, especificas para este tipo de residuos.

Dever4, no entanto, ser estimulada a criacdo de novas empresas, que serdo sujeitas aos preceitos legais de
autorizacao aplicaveis, agregando eventualmente como accionistas as empresas a quem esta confiada a gestao
dos sistemas multimunicipais ou municipais, bem como entidades privadas. Desta forma, serd garantida a
separac¢do entre a gestdo dos residuos industriais e a gestdo dos residuos urbanos, embora possam ser

utilizados meios e infra- estruturas comuns.
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possibilidade de os respectivos residuos terem como destino as mencionadas infra- estruturas, ndo olvidando
que os respectivos custos de tratamento deverdo ser pagos na totalidade e que as caracteristicas especiais dos
residuos industriais irdo certamente induzir tarifas diferentes das previstas no caso dos residuos urbanos.

Note- se, no entanto, que, como decorre dos principios gerais acima mencionados, a recolha dos residuos
industriais tera de ser sempre autonoma da recolha dos residuos urbanos.

Poderao ainda ser criadas infra- estruturas de tratamento totalmente distintas, especificas para residuos
industriais. Sem prejuizo do apoio que o Governo poderd dar a criagdo dessas infra- estruturas, a iniciativa
desses projectos, bem como a procura de novas localizac¢des, caberd aos industriais, sejam eles os proprios
produtores de residuos ou empresas constituidas para proceder ao seu tratamento.

Naturalmente, os aterros serao apenas uma das formas de tratamento e destino final a considerar para os
residuos ndo perigosos, estando aberta a possibilidade de recurso as diversas formas de eliminacao e
valorizagdo aceites pela legislacdo, sem excluir a incineragdo, para a qual também aqui se podera aproveitar a
capacidade disponivel das unidades cimenteiras.

6 - Controlo prévio de recepg¢ao - Os tipos de residuos a receber por cada infra- estrutura de tratamento terdo
de ser objecto de um contrato prévio com cada produtor. A entrada dos residuos nessa infra- estrutura
dependera obrigatoriamente da realizagdo de um procedimento de controlo que confirme que as caracteristicas
dos residuos respeitam as condi¢des desse contrato. Assegurar- se- 4, desta maneira, que ndo serdo recebidos
residuos perigosos em infra- estruturas concebidas para residuos nao perigosos.

7 - Responsabilidades da Administragdo - A qualificacdo a operar na gestao dos residuos industriais passa
necessariamente pela criacdo e organiza¢ao de unidades de valorizacdo, tratamento e destino final dos
residuos.

Neste quadro, competira a8 Administragdo Publica, fundamentalmente, avaliar e dar resposta rapida e eficiente
aos pedidos de autorizacgdo para a instalacdo de novas unidades de gestdo de residuos ou alterag¢do das
unidades existentes. Em conformidade, sera revista a actual distribui¢do de competéncias nesta matéria, sem
prejuizo das incumbéncias proprias do Ministério do Equipamento, do Planeamento e da Administracao do
Territorio e das autarquias locais, atribuindo- se ao Ministério da Economia a competéncia para licenciar os
projectos de natureza essencialmente industrial e ao Ministério do Ambiente a responsabilidade de aprovar as
operacdes de gestdo de residuos.

Por outro lado, a optimizacao das formas de gestdo dos residuos industriais tera de ser encarada a todos os
niveis, seja no plano da propria unidade geradora dos residuos ou do conjunto de unidades que produzem
residuos do mesmo tipo ou susceptiveis da mesma forma de valorizagdo ou tratamento, seja ainda no plano
local, regional ou nacional.

Ora, esta abordagem s6 serd possivel com base em dados fidveis e actuais e tera de ser traduzida pela
elaboracdo de planos de gestdo. Com o objectivo mais importante de elaborar um plano de gestdo nacional, e
sem prejuizo do recurso a outras fontes, serd exigido aos industriais o registo de dados sobre residuos, ja hoje
obrigatdrio nos termos da Portaria n° 189/95, de 20 de Junho, e que, sem prejuizo de futuros
aperfeicoamentos, constitui um instrumento fundamental para uma eficaz fiscalizagao por parte da
Administragao.

Pelas mesmas razdes ja aduzidas, que se prendem com os objectivos essencialmente ambientais que se
prosseguem, passara a competir ao Ministério do Ambiente a recepcao e tratamento dos dados sobre residuos
industriais, bem como a elaboracdo do plano nacional de gestdo de residuos industriais, sem que se dispense,
no entanto, a colaborag¢ao do Ministério da Economia.

Com o objectivo de pdr em pratica a politica de gestdo dos residuos industriais assim definida, serdo
efectuados os ajustamentos legislativos necessarios, nomeadamente do Decreto- Lei n® 310/95, de 20 de
Novembro, da Portaria n® 744- B/93, de 18 de Agosto (Tabela de Classificacdo das Actividades Industriais), e
da Portaria n° 189/95, de 20 de Junho.

8 - Outros residuos - A estratégia delineada para os residuos industriais ¢ extensiva, com as devidas
adaptacdes, a residuos que possam ter outras origens, entre os quais se contam os 6leos usados, os veiculos
em fim de vida e outras sucatas, os pneus usados, as lamas das esta¢des de tratamento de aguas residuais, os



residuos do sector da construgao civil, os acumuladores € pilhas usadas, os residuos de equipamentos
eléctricos e electronicos, os bifenilos policlorados (PCB) e os clorofluorocarbonetos (CFC).

E, portanto, este o investimento publico que deve ser submetido & participagdo popular, nos termos da Lei n°
83/95, de 31 de Agosto, porquanto configura um plano de desenvolvimento da actividade da Administragao
Publica (a preparagao de actividades coordenadas da Administragdo a desenvolver com vista a obtencao de
resultados com impacto relevante € equivalente a um plano) e €, acrescidamente, susceptivel de influenciar
significativamente as condi¢des de vida das populagdes das areas que venham a ser abrangidas pela
construgao dos respectivos componentes sectoriais.

A circunstancia da "Estratégia de Gestao dos Residuos Industriais" ter sido aprovada em 25 de Junho de 1997
em nada desmotiva o proposito de submeter a sua concretizagao a audiéncia prévia. Prova- o,
indubitavelmente, o conjunto de iniciativas da sociedade civil que actualmente decorre. Por outro lado, deve
evitar- se que a actuagao do Governo em matéria de residuos, pela sua inquestionavel oportunidade, colida
constantemente com as posi¢oes dos cidadaos localmente afectados. Uma discussdo, de cariz cientifico e com
base de incidéncia alargada, evitara, estou em crer, a repeticao de manifestacdes populares radicadas no medo
€ na inseguranca.

11T Conclusoes

Pelo que, no exercicio do poder que me ¢ conferido pelo disposto no artigo 20°, n° 1, alinea a), da Lei n® 9/91,
de 9 de AbriLRECOMENDO:

A. que seja revogado o despacho de Sua Exceléncia a Ministra do Ambiente, de 28 de Dezembro de 1998, que
aprovou o "Projecto de Eliminagdo de Residuos Industriais pelo Sector Cimenteiro";

B. que a Estratégia de Gestao dos Residuos Industriais, aprovada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n°
98/97, de 25 de Junho, seja submetida a participagao popular e sujeita a audiéncia prévia, nos termos do
disposto na Lei n°® 83/95, de 31 de Agosto.

A
Sua Exceléncia
o Presidente do Governo Regional dos Acores

R-2410/97
Rec. n.° 23/ B/99
1999.06.18

I
Introdugao

A situacao ambiental das Lagoas dos Agores motivou uma reclamagao apresentada, em 09/06/97, ao Provedor
de Justica.

A queixa era relativa a "degradagdo dos recursos hidricos integrados no Patriménio Natural e Paisagistico de
muitas Lagoas dos Acores" e identificava como causas a excessiva desflorestacdo, o arroteamento de terrenos
para utilizagdo pecuaria das bacias hidrograficas, bem como a utilizagao excessiva de adubos. Todos estes
factores concorriam, nos termos da reclamagao, para a verificagdo de fendémenos de eutrofizagao.

Em termos sécio- econdmicos, a industria do ananas - com a alegada "apanha desregrada de leivas" - e a
industria pecudria - em virtude de "arroteamentos - dejectos das vacas - adubos" - eram apontadas como
causadores da situagdo reclamada.

O texto da reclamacao refere, ainda, o insuficiente recurso, na Regido Autonoma dos Agores, as medidas
agro- ambientais criadas pela Unido Europeia.

A presente Recomendagao, formulada nos termos do artigo 29°, n° 1, alinea a), da Lei n® 9/91, de 9 de Abril,
pretende constituir o solicitado contributo do Provedor de Justi¢a para a resolucao dos problemas descritos,
atendendo a necessaria tutela do direito ao ambiente enquanto interesse difuso constitucional e legalmente
protegido.
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Razdo de Ordem

Os esclarecimentos prestados pela senhora Directora Regional do Ambiente a coberto do oficio n® 5601, de
28/11/97, sao inequivocos na demonstragdo da preocupacao que a presente matéria tem suscitado nas
autoridades publicas regionais com competéncia na area do ambiente, ¢ da tomada de diversas medidas que
visam a resolucao da questdo; revelam, ainda, o envolvimento de estruturas da sociedade civil - em especial
das Universidades Nova de Lisboa e dos Acores - especialmente habilitadas ao estudo e a sugestao de
medidas técnicas de salvaguarda das componentes ambientais ameagadas.

Mas a par do reconhecimento do referido empenho da Administragao Regional dos Agores deve fazer- se a
constatagdo de que sem uma intervencao global e multidisciplinar nao ¢ viavel a pretensao de encontrar, em
tempo util, o caminho para a recuperacao da situacdo ambiental das Lagoas dos Agores.

Dos quatro principais habitats da biosfera usualmente referidos (o marinho, o de estuario, o de dgua doce ¢ o
terrestre) os lagos ou lagoas fazem parte da categoria dos habitats de agua doce parada ou lénticos (de lenis,
calma). Relativamente a estes, existe um alargado consenso doutrinario sobre os principais problemas que
suscitam e ¢ até curioso verificar que, mesmo no tocante aos meios de intervengdo correctiva, as opinioes
técnicas apresentam um amplo denominador comum.

A bibliografia consultada e as opinides técnicas recolhidas permitem descrever as causas e os efeitos dos
principais problemas com que as lagoas se debatem nos dias de hoje. Com efeito, as referéncias contidas -
ainda que em termos genéricos - em estudos de diferentes lagoas nao sao de molde a suscitar controvérsias
nesta matéria.

"Agricultural sources of pollution include the body wastes of farm animals, the runoff of inorganic fertilizers
and pesticides, sediment, and salt. Fertilizers and animal wastes both contribute to eutrophication" .

Do mesmo passo, a importancia, tanto econdmica e social como cultural, das lagoas nao ¢ controvertida; e ¢,
igualmente, universalmente reconhecida a sua relevancia paisagistica.

"Os lagos vulcanicos, formados quer em crateras extintas, quer em vales obstruidos pela ac¢do vulcanica,
estdo entre os mais belos do mundo".

A importancia cultural, social, econdmica e turistica das lagoas, bem como dos seus ecossistemas, ¢
universalmente afirmada. E estas descri¢des - a par das especificidades regionais que adiante referirei -
retractam a realidade existente nos Acores. Deve dar- se o devido realce a este aspecto: estd consolidada a
caracterizagdo da situacdo ambiental das Lagoas dos Acores, e estdo identificadas as causas que geram os
efeitos perversos que importa mitigar. Mais: as principais variaveis que influenciam a ecologia destes habitats
regionais nem sequer sao substancialmente diferentes daquelas encontradas em lagoas existentes em outros
lugares do mundo.

"Pollution has changed the biological character of the lake, and detergents and other eutrophicants have
apparently caused significant oxygen depletion. Sturgeon and other commercially important fish began to
disappear from the lake nearly a century ago. Contrary to much that has been said about Lake Erie's death, the
eutrophication has not brought about a decrease in the amount of live in the lake; it has brought about a
change in the character of that life".

Nio competindo a este Orgdo do Estado tomar posi¢do no debate técnico - o qual, como se viu, ndo tem sido
de molde a suscitar acaloradas controvérsias - nem por isso fica descartada a possibilidade do Provedor de
Justica contribuir para a busca das "solugdes mais adequadas a tutela dos interesses legitimos dos cidadaos" e
para o "aperfeigoamento da ac¢ao administrativa" [vide artigo 21°, n° 1, alinea c¢), da Lei n® 9/91, de 9 de
Abril].

111
Exposi¢ao de Motivos

Registe- se, como ponto de partida, uma das conclusdes do oficio da senhora Directora Regional do Ambiente
atras referido:
"(...) o ordenamento fisico das bacias hidrograficas ¢ a inica forma de reverter o processo de eutrofizagao,
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Demonstrando, uma vez mais, a pacificacdo doutrinaria encontrada nesta matéria, atente- se na descri¢ao do
ecossistema da bacia hidrografica feita por EUGENE ODUM:

"Embora em termos de componentes biologicos a lagoa pareca autdbnoma, a intensidade do seu metabolismo e
a sua estabilidade relativa ao longo de um periodo de anos estao altamente condicionados pela entrada (input)
de energia solar e, especialmente, pelo ritmo da afluéncia de d4gua e de materiais vindos da sua bacia de
alimentacdo. Da- se com frequéncia uma entrada liquida de materiais, em especial quando as massas de agua
sao pequenas ou € restrito o fluxo de saida. Quando o homem faz aumentar a erosao do solo ou introduz
quantidades de matéria organica (esgotos urbanos, esgotos industriais) em propor¢des nao assimilaveis, a
rapida acumulacao desses materiais pode levar a destruigdo do sistema. A expressao eutroficagdo cultural (=
enriquecimento cultural) tornou- se muito comum para traduzir a polui¢do organica resultante da actividade
humana. Portanto, quando se trata dos interesses do homem, ¢ toda a bacia de drenagem, e ndo apenas a
massa de agua, que deve ser considerada como a unidade minima de ecossistema. Para efeitos praticos de
ordenamento, a unidade de ecossistema deve assim incluir, por cada metro quadrado de d4gua, uma area
terrestre da bacia hidrografica pelo menos 20 vezes maior (a razao entre a superficie de dgua e a area da bacia
hidrografica varia muito e depende da queda pluviométrica, da estrutura geologica das rochas subjacentes e da
topografia). Nao se encontram a causa da polui¢dao da agua e as solu¢des examinando- a apenas; normalmente
¢ o mau ordenamento da bacia hidrografica que esta a destruir os recursos aquaticos. Deve considerar- se
como unidade de ordenamento toda a bacia de escoamento ou de recepgao (...)".

Sem embargo da concordancia que me merecem as afirmagdes da senhora Directora Regional do Ambiente
devo expressar o entendimento de que "para atingir o estadio do desenvolvimento sustentavel, é necessario
apostar na melhoria das técnicas agricolas, na utilizacao de sistemas de energia renovavel, no controle da
polui¢do, etc." . Importa, assim, adoptar medidas concertadas de regulagdo da utilizacao do espago, da
actividade economica e da valorizagao dos recursos; ou, dizendo de outra forma: o desenvolvimento
sustentavel pressupde, invariavelmente, o integrado ordenamento do territério .

A Lein® 11/87, de 7 de Abril (Lei de Bases do Ambiente), estabelece a interligagao entre a qualidade de vida
e o ordenamento do territorio, e define este como um "processo integrado da organizagdo do espaco biofisico,
tendo como objectivo o uso e a transformagao do territério, de acordo com as suas capacidades e vocagdes, €
a permanéncia dos valores de equilibrio bioldgico e de estabilidade geoldgica, numa perspectiva de aumento
da sua capacidade de suporte de vida" [artigo 5°, n°® 2, alinea b)]. Como refere JOAO PEREIRA REIS , foi
adoptado o sentido preconizado na Carta Europeia de Ordenamento do Territorio, do Conselho da Europa, a
qual elenca os seguintes objectivos do ordenamento do territdrio:

a) Desenvolvimento s6cio- econdomico equilibrado;

b) Melhoria da qualidade de vida;

¢) Gestao responsavel dos recursos naturais;

d) Protec¢ao do ambiente;

e) Utilizagado racional do territorio.

Sem necessidade de uma mais profunda abordagem desta questao, assumo que o grande objectivo do
ordenamento do territorio "(...) € o de manter o equilibrio ecologico e promover o desenvolvimento
sustentavel" . Neste ponto, a minha posi¢do coincide, uma vez mais, com a da senhora Directora Regional do
Ambiente.

No presente contexto, porém, esta conclusdo converte- se num ponto de partida. E isto porque existindo um
obvio consenso sobre a importancia de disciplinar as matérias que concorrem para a degradagdo dos
ecossistemas das Lagoas dos Agores, subsistem também os alertas e as queixas relativamente ao agravamento
progressivo da situacdo ambiental, e, ndo obstante as medidas em estudo, ndo pode considerar- se atingido o
ponto de viragem na direc¢ao preconizada.

A intervengdo ambiental mediante "instrumentos de caracter preventivo e defensivo" - como sdo os planos de
ordenamento - € apenas visivel, e viavel, a médio e longo prazo. A circunstancia de estarem em preparagao
instrumentos de planeamento ndo € suficiente, por si sO, para dar por cumprido o objectivo de recuperagdo das
componentes ambientais postas em crise.



Por este facto, a afirmacao de que "(...) optou- se por aplicar medidas correctivas nas Lagoas das Furnas e
Sete Cidades, atendendo a que a implementacao de medidas de ordenamento nao levam o sistema lacustre a
manifestar, de forma imediata, sinais de recuperagao devido ao tempo necessario para eliminar o excesso de
nutrientes acumulados nos sedimentos e na cadeia trofica do ecossistema aquatico, a morosidade do processo
€ a importante componente social e economica envolvida" , ¢ compreensivel, mas nao pode deixar de me
merecer reparo.

Com efeito, seria de esperar que a constatacao do caracter mediato do ordenamento do territdrio conduzisse,
concomitantemente, a afirmacao da urgéncia de ser travado o processo actualmente em curso, através da
conjugacao de uma intervengdo de caracter estruturante (planificacao) e da adopg¢ao de instrumentos
correctivos com as imprescindiveis medidas cautelares ou preventivas.

Diga- se, alids, que esta via foi ja iniciada na Regido Autonoma dos Agores, pese embora de forma mitigada e
com caracter temporario. Atente- se, a este proposito, no disposto nos artigo 3° e no n° 1 do artigo 6°, do
Decreto Legislativo Regional n® 4/96/ A, que estabeleceu medidas cautelares para a bacia hidrografica da
Lagoa das Furnas:

Artigo 3°
Sujeicao a medidas preventivas

1.Na area definida no artigo anterior ficam proibidas as actividades ou actos seguintes:

a)Criagao de novos nucleos habitacionais;

b)Construcao de edificios ou outras instalacoes;

c)Implantagdo de parques de campismo;

d)Efectuar arroteias.

2.Relativamente a area definida no artigo anterior, fica dependente de autorizacao das Secretarias Regionais
da Agricultura e Pescas, da Habitagcdo, Obras Publicas, Transportes ¢ Comunicagdes € do Turismo e Ambiente
a pratica das actividades ou actos seguintes:

a) Instalacao de exploragdes ou ampliacao das ja existentes;

b)Alteragdes, por meio de aterros ou escavagdes, a configuracao geral do terreno;

c)Derrube de arvores em macigo, com qualquer area;

d)Destruicao do solo vivo e do coberto vegetal, com excep¢ao dos amanhos e granjeios tradicionais;
e)Abertura de novas vias de comunicagao e alteracao das existentes, nomeadamente por correccao ou
pavimentagao;

f)Reconstrugdo e ou ampliacao de edificios ou outras instalacdes.

3.Fica, ainda, dependente de autorizagdo das Secretarias Regionais da Habitacao, Obras Publicas, Transportes
e Comunicagdes e do Turismo e Ambiente, relativamente a area definida no artigo anterior, a pratica das
actividades ou actos seguintes:

a)Passagem de linhas eléctricas ou telefonicas;

b)Abertura de fossas;

c)Quaisquer outras actividades ou trabalhos que afectem a integridade e ou caracteristicas da area delimitada.
4.As autorizacdes a que se referem os niumeros anteriores nao dispensam quaisquer outros condicionalismos
exigidos por Lei, nem prejudicam as competéncias legalmente atribuidas a outras entidades.

Artigo 6°
Prazo de vigéncia e publicidade

1.As medidas constantes do presente diploma vigorarao pelo prazo de trés anos, durante o qual o Governo
Regional apresentara o Plano de Ordenamento da Bacia Hidrografica da Lagoa das Furnas.

(...)

Outros exemplos poderiam ser dados, em especial, relativamente a Lagoa das Sete Cidades e a Lagoa do
Fogo.

A divergéncia relativamente a necessaria actuagao nas Lagoas dos Agores ndo se situa, como ¢ bom de ver,
tanto na qualidade dessa intervencdo como na extensao das medidas e na concertagao dos diversos
instrumentos de regulagao.

Veja- se, em termos esquematicos, qual a caracterizagao da situagdo actual das lagoas feita pela senhora
Directora Regional do Ambiente:
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- A Lagoa das Furnas encontra- se em estado de eutrofizacdo avancado. Foi instalado sistema de arejamento
que teve como efeito a sua desestratificacdo e oxigenagao;

- A Lagoa das Sete Cidades esta em estado de mesotrofia e com condigdes de anaerobiose (desoxigenagao);
- A Lagoa do Fogo esta em estado oligotrofico (qualidade da dgua aceitavel) mas com tendéncia para
enriquecimento da coluna de 4gua em nutrientes (condi¢des de anoxia junto ao fundo durante o periodo de
estratificacdo térmica);

- A Lagoa do Peixinho encontra- se em estado avancado de eutrofia;

- Foi feita, ainda, referéncia genérica a Outras Lagoas, consideradas em estado de mesotrofia.

Como explica EUGENE ODUM , um sistema ecologico, ou ecossistema, ¢ uma "unidade que [inclui] a
totalidade dos organismos (isto ¢ a "comunidade") de uma area determinada interagindo com o ambiente
fisico por forma a que uma corrente de energia conduza a uma estrutura trofica, a uma diversidade bidtica e a
ciclos de materiais (isto ¢, troca de materiais entre as partes vivas e nao vivas) claramente definidos dentro do
sistema". A classificagdo das Lagoas dos Acgores atras referida, elaborada de um ponto de vista tréfico (de
trophe, isto € "alimento"), parte da perspectiva de que "um ecossistema tem dois componentes (...), um
componente autotrofico (autotréfico = que se alimenta a si mesmo) (...), € um componente heterotrofico
(heterotrofico = que ¢ alimentado por outro) (...)" . Assim, seguindo HENRI FRIEDEL.:

"A evolugdo bioldgica dos lagos pode ser natural ou ter origem na intervencao humana. Em ambos os casos, ¢
frequente que um lago de profundidade suficiente seja local de uma sedimentagdo mineral e organica secular,
que tende a assorea- lo. O fendmeno torna- se perigoso desde que a camada sedimentar deixe de ser
alimentada por oxigénio. Duas causas podem contribuir para isso: a auséncia de qualquer mistura entre as
aguas profundas e as aguas da superficie (regido quente, lagos ditos "meromicticos") e a abundancia excessiva
de animais, para os quais se torna mais facil comer do que respirar. Esta iltima causa constitui a
eutrofizacao" .

"Oligotrofico, diz- se de um lago demasiado jovem (...) para ter recebido dos seus afluentes uma massa
importante de detritos organicos" .

As causas de "degradacdo dos recursos hidricos [das] Lagoas dos Acores" identificadas no texto da queixa - a
desflorestacdo, o arroteamento de terrenos, a utilizagao de adubos, a produgdo fecal bovina e a apanha de
leivas - ndo sdo infirmadas na comunicacao da senhora Directora Regional do Ambiente.

A necessaria alteracao da situagdo ambiental das lagoas deve empreender- se fazendo uso, e respeitando, os
diversos instrumentos legislativos e regulamentares, nacionais € da Unido Europeia, que estdo aprovados e
vinculam as entidades publicas portuguesas e os particulares.

Lembro a possibilidade de ocorrer a transferéncia das unidades poluentes prevista no artigo 36° da Lei de
Bases do Ambiente. Nio obstante, como afirma JOAO PEREIRA REIS , "no espirito da Lei a transferéncia
de unidades poluentes para locais mais adequados [ser] por natureza uma medida excepcional que apenas
deve ser aplicada quando, de todo em todo, ndo for possivel solucionar os problemas de outra forma", as
disposi¢des que vierem a regular esta matéria ndo devem descorar este instrumento de intervengao ambiental.

Chamo a atengdo, ainda, para a Directiva n® 91/676/ CEE, do Conselho, de 12 de Dezembro de 1991, relativa
a protecgao das aguas contra a polui¢ao causada por nitratos de origem agricola - transposta para a ordem
juridica interna mediante o Decreto- Lei n° 235/97, de 3 de Setembro. Este diploma visou, em especial,
incentivar uma boa pratica agricola na sequéncia da constatagdao de que "a polui¢do do meio hidrico em
Portugal por nitratos de origem agricola estd quase sempre associada a agricultura intensiva, em que, em
certos espagos, se cometem alguns excessos no uso de fertilizantes" e de que "as condi¢des de drenagem em
certas zonas das bacias hidrograficas as tornam particularmente vulneraveis a poluicao azotada, com
consequéncias nefastas para o meio hidrico superficial e subterraneo, exigindo por esse facto a adopgao de
medidas especiais de protecgao".

As Lagoas dos Agores constituem, nesta drea como noutras, um caso de interesse especifico que impde a
adaptacao do regime juridico nacional as especificidades regionais . Assim, também a matéria dos nitratos de
origem agricola deve ser acautelada nos instrumentos de planeamento, em articulacdo com as demais
preocupacdes ambientais e de saude publica.

Refiro, ainda e por fim, que nos termos do disposto no artigo 13° da Lei n® 11/87, de 7 de Abril, o objectivo de
defesa e de valorizacao do solo pode ser alcancado mediante "a adop¢ao de medidas conducentes a sua
racional utilizacdo, a evitar a sua degradagdo e a promover a melhoria da sua fertilidade e regeneragao

(...)" (n° 1). Ora, o principio de gestdo racional do solo faculta instrumentos de imposi¢do de medidas
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restritvas a ocupagao € a utllizagao aos solos agricolas. Assim sendao:
a) "Aos proprietarios de terrenos ou seus utilizadores podem ser impostas medidas de defesa e valorizagdo dos
mesmos (...)" (n° 3);

b) Pode ser proibido, ou condicionado, o uso de biocidas, pesticidas, herbicidas, adubos, correctivos ou
quaisquer outras substancias similares (n° 4);

¢)A ocupacao para fins urbanos e industriais, bem como a instalagdo de equipamentos e infra- estruturas nao
agricolas, ficara condicionada a natureza, topografia e fertilidade do solo (n° 5).

I
Conclusoes

Uma vez que as massas de agua ndo sao sistemas fechados mas partes integrantes de bacias de drenagem ou
sistemas de bacias hidrograficas - "uma espécie de ecossistema minimo, no que se refere a pratica do
ordenamento pelo homem" - diversos estudos comprovaram o perigo da remog¢ao vegetacao circundante, em
especial atendendo ao aumento do caudal da corrente de saida e ao arrastamento de quantidades adicionais de
minerais. A este factor - também designado por encosta abaixo - acresce a utilizacdo de adubos nas terras altas
das bacias. Por outro lado, e de acordo com dados publicados pelo Departamento de Agricultura do Governo
dos Estados Unidos da América, citados por KUPCHELLA e HYLAND , a producao fecal de cada cabeca de
gado bovino ¢ equivalente a produgdo de 16.40 pessoas. A importancia destes elementos ¢ reforcada pela
circunstancia da relagdo da quantidade de oxigénio necessario para que os microbios oxidem a mesma matéria
organica (relative BOD- Biochemical Oxygen Demand per unit of waste) ser de 1.000 para 0.105,
respectivamente na producao fecal humana e bovina. Por fim, a apanha de leivas constitui um problema com
contornos regionais. Refira- se, a este propdsito, a resolucao n° 16/98/ A nos termos da qual a Assembleia
Legislativa Regional recomendou ao Governo Regional dos Acores a tomada de medidas para:

"1.Incentivar a utilizacdo do incenso como substrato alternativo a leiva, garantido, controladamente, as
condigdes necessarias a sua disponibilidade.

2.Disponibilizar os apoios necessarios a substituicao das praticas agricolas da cultura convencional do ananas.
3.Promover a investigacao cientifica e a fiscalizag¢do, por forma a garantir uma produg¢ado de qualidade,
consentanea com as actuais exigéncias dos mercados € com as crescentes preocupacoes ambientais.

4. Promover a reposic¢ao do revestimento vegetal primitivo, principalmente nos solos que tenham sido sujeitos
a extrac¢do intensiva da leiva".

Em aditamento ao texto da queixa que originou o presente processo, foi reconhecida a tomada de medidas
mais amplas do que as preconizadas pela resolugdo n® 16/98/ A. Assim, ndo s6 a utilizacao de leivas tornou-
se desnecessaria para a denominagdo de origem, como foi proibido o seu uso na cultura do ananas; e,
acrescidamente, a sua apanha e comercializagao foram proibidos.

O empenho que foi demonstrado pelo Governo Regional dos Agores indicia que o processo de recuperagao
ambiental das Lagoas dos Acores foi ja iniciado. Nao obstante, o conjunto de factos que deixei descritos, com
particular relevancia para o progressivo agravamento das condigdes ambientais das bacias hidrograficas, ndo
pode deixar de conduzir a conclusdo de que deve ser assegurado, com caracter de urgéncia, o integral
ordenamento territorial das bacias hidrograficas das Lagoas dos Agores, nos termos descritos. E que devem
ser aprovadas medidas preventivas, com cardcter excepcional, para vigorar enquanto este ordenamento nao
for alcancado com carécter definitivo.

Pelas razdes que deixei expostas e no exercicio do poder que me € conferido pelo disposto no artigo 20°, n° 1,
alinea b), da Lei n° 9/91, de 9 de Abril,

RECOMENDO:

A. que sejam aprovados os Planos de Ordenamento das Bacias Hidrogréaficas dos Agores;

B. que seja desencadeado o processo de transferéncia das actividades econdmicas e sociais existentes nas
areas mais sensiveis das bacias hidrograficas mencionadas que sejam incompativeis com os objectivos de
conservagao definidos;

C. que sejam estabelecidas, de imediato e para vigorar até a data da entrada em vigor dos planos de
ordenamento das bacias hidrograficas dos Agores, medidas preventivas que definam um regime excepcional
de proteccao ambiental e que, em especial, proibam tendencialmente:



- A realizacao de quaisquer obras de construcao civil, efectuados por entidades publicas ou privadas, bem
como trabalhos que impliquem alteracao da topografia local (incluindo arroteias);

- A pratica de acg¢des que impliquem a destruigdo do revestimento vegetal e a alteracdo do relevo natural.

- A instalagdo de exploragdes, agricolas ou industriais, ou a ampliagdo das ja existentes;

- O derrube de arvores;

- A descarga de 4guas residuais urbanas.

Por fim, importa tornar publica a intengdo do Provedor de Justi¢a de promover um encontro - com a
participacao de diversas entidades publicas e privadas, juntamente com estruturas universitarias e cidadaos
interessados -, no qual serdo recolhidos contributos de cariz técnico- cientifico para a resolucao da questao da
situagdo ambiental das Lagoas dos Agores. Pretende- se, nesta sede, propiciar a concertagdo das actuagdes
motivadas por preocupagdes de preservacao do ambiente com outras medidas (designadamente no ambito da
reconversao agricola, do turismo e da educagao ambiental), por forma a ser alcangada uma ampla participagao
civica na defesa dos interesses colectivos afectados.

O PROVEDOR DE JUSTICA

José Menéres Pimentel



