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1. Introducao

O ruido pode ser entendido como um som que, pelas suas caracteristicas, local onde
ocorre ou duragao, é percecionado como indesejado, desagradavel, desconfortavel e
incomodo'. Trata-se de um fendmeno que, objetivamente, afeta fisica e
psicologicamente quem |he estd exposto, sendo uma das principais causas de

degradacdo da qualidade de vida das populacdes, em especial em ambiente urbano?

Tenha-se especialmente presente que o ruido constitui um grave problema de
saude publica®. Segundo a Agéncia Europeia do Ambiente, “o ruido é o segundo fator
de doenca ambiental mais importante na Unidao Europeia (a seguir a poluicao
atmosférica). A exposicao prolongada a niveis elevados de poluicao sonora pode ter
consequéncias graves para a saude (entre as quais, tensao arterial elevada, doencgas
cardiovasculares e mortalidade prematura) e afetar consideravelmente a saude fisica,
a saude mental e o bem-estar (homeadamente através de perturbacdes crénicas,

como um elevado nivel de perturbacdo do sono, stress e/ou incémodos)”“.

Apesar da magnitude dos problemas causados, a questao do ruido nao tem merecido
a importancia devida em comparacdo com outras questdes ambientais®. A

desconsideracao do tema inicia-se ao nivel da definicao das prioridades das politicas

'Joao Pedro Pincha, Ruido. Lisboa, uma cidade que ndo se cala, Fundagéo Francisco Manuel dos Santos,
2024, p. 13.

2 0 impacto da exposicao prolongada ao ruido na sadde vai desde os problemas no sistema auditivo e dos
disturbios do sono até situagcdes mais graves de doenga cardiaca isquémica e de morte prematura.
Segundo estudos na matéria, estdo comprovadas consequéncias “para o desenvolvimento cognitivo, para
0 coragao e o sistema cardiovascular, bem como para o sistema nervoso. O ruido também pode ser
responsavel por atrasos na aprendizagem das criangas, por problemas de peso nos fetos ou nos bebés
recém-nascidos e por varias complicagdes de saude nos idosos”. Joao Pedro Pincha, ob. cit., p. 17. Cf.
igualmente, United Nations Environment Programme, Frontiers 2022 — Noise, Blazes and Mismatches —
Emerging Issues of Environmental Concern, 2022, p. 9.

3 A Organizacdo Mundial da Saude tem sucessivamente alertado a comunidade internacional para os riscos
e danos para a saude causados pelo ruido, promovendo a divulgacao da informacao cientifica sobre o tema
e formulando recomendagdes com vista a efetiva redugdo da exposicao das pessoas a ruido excessivo. Cf.,
designadamente, World Health Organization. Regional Office for Europe, Environmental noise guidelines
for the European Region, 2018.

4 Agéncia Europeia do Ambiente, Healthy environment, healthy lives: how the environment influences
health and well-being in Europe, Relatdrio 21/2019, apud Relatério da Comissdo ao Parlamento Europeu e
ao Conselho relativo a aplicagdo da Diretiva Ruido Ambiente em conformidade com o artigo 11.° da Diretiva
2002/49/CE [COM(2023) 139 final].

5Tal como reconhecido pela Agéncia Portuguesa do Ambiente no projeto de “Estratégia Nacional de Ruido
Ambiente 2025-2030", documento recentemente submetido a consulta publica: “A ENRA 2030 foi pensada
num quadro social e de reconhecimento da importancia do Ruido substancialmente diferente, por
comparagao com um passado de maior desvalorizagdo desta dimensao ambiental”. Cf. Agéncia Portuguesa
do Ambiente, Estratégia Nacional de Ruido Ambiente 2025-2030, 2025, p. 3.
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publicas e perpassa a execucdo das mesmas, verificando-se que o combate a
poluicdo sonora ndao tem constituido uma prioridade na atuacdo das entidades
puUblicas com responsabilidades na matéria. A desconsideragcdo politica e
administrativa pode, outrossim, contribuir para uma certa falta de consciéncia civica

em torno da questao.

A atencao do Provedor de Justica a este tema funda-se no entendimento de que o
fomento de um ambiente sadio, promotor da salude e do bem-estar, e para o qual
concorre necessariamente o controlo efetivo das fontes de poluicao sonora, € um
imperativo constitucional, nos termos das alineas d) e e) do artigo 9.°, do n.° 1do artigo
64.° e do n° 1 do artigo 66.° da Constituicao da Republica Portuguesa. Assim, o
problema do ruido evidencia o dever do Estado de promover um ambiente e
qualidade de vida sadios, bem como a necessidade de tutela do direito a saude dos

cidadaos.

O Provedor de Justica tem vindo a acompanhar esta problematica, em resposta as
muitas queixas que sobre esta matéria |lhe sdo dirigidas, continuando a promover € a
defender o direito ao descanso dos cidadaos e a sua compatibilizacdo com o
desenvolvimento de atividades econdmicas, sociais, culturais e de lazer®. A Provedoria
de Justica recebe varias dezenas de queixas por ano’ em matéria de ruido, tocando
transversalmente nos diferentes aspetos associados a esta problematica® Alias, a
tematica do ruido assume uma expressao significativa nas queixas instruidas no

ambito do ambiente e recursos naturais®.

A intervengao do Provedor de Justica tem sido de natureza conciliadora, mas incisiva,

junto das entidades publicas, incentivando o exercicio das competéncias que lhes

6 Cf., entre outros documentos emitidos pelo Provedor de Justica, Relatdrio & Assembleia da Republica —
2021, pp. 40-41; e Relatorio a Assembleia da Republica — 2022, p. 44.

7 Por exemplo, em 2021: 102 queixas;, em 2022: 68 queixas; em 2023: 76 queixas; em 2024: 53 queixas.
Provedor de Justica, Relatdrios a Assembleia da Republica — 2021 (p. 24), 2022 (p. 129), 2023 (p. 167) e 2024
(no prelo).

8 As queixas apresentadas na Provedoria de Justica permitem identificar como atividades problematicas,
nomeadamente, a laboragdo de estabelecimentos industriais, comerciais e de servicos, a execug¢ao de obras
de construgao civil, a realizagdo de eventos desportivos, artisticos ou religiosos, assim como a realizagdo de
feiras e mercados. O ruido associado ao trafego, especialmente o rodoviario e o aéreo, também ja foi
sinalizado nas queixas apresentadas.

9 A titulo de exemplo, refira-se que, em 2022, as queixas instruidas relativas ao ruido representaram 64% do
total de queixas no ambito do ambiente e recursos naturais, enquanto em 2023 representaram 54%. Em
2024, esse valor foi de cerca de 44%. Cf. Provedor de Justica, Relatdrios a Assembleia da Republica — 2022
(p. 129), 2023 (p. 167) € 2024 (no prelo).
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estao cometidas, incluindo as competéncias de fiscalizacdo. Tal intervengao tem
como objetivo genérico a ponderacdao adequada dos interesses em presenga, com
vista a um controlo efetivo da atividade ruidosa, tanto no que respeita as atividades

ruidosas permanentes, como as atividades ruidosas temporéarias.

A este proposito, importa recordar que, ja em 2012, o Provedor de Justica elaborou um
relatério sobre a tematica do ruido'’®, apresentando sugestdes de boas praticas no
controlo municipal do ruido e formulando recomendagdes ao Governo de natureza
administrativa e legislativa nesse dominio. Em termos metodolégicos, o relatério de
2012 assentou num inquérito alargado a um conjunto de municipios, com especial
enfoque na temadtica da gestdo do ruido. Por seu turno, o presente documento
procede a analise da informacao facultada por entidades publicas com
responsabilidades nesta matéria, nomeadamente a Agéncia Portuguesa do
Ambiente, I.P. (APA)" e a Infraestruturas de Portugal, S.A., bem como de outra
informacdo publicamente disponivel. Embora com metodologia e ambito distintos, o
presente relatério aproveita a reflexdo efetuada ha mais de uma década — que
mantém atualidade —, demonstrando a continua atengao que este 6rgao do Estado

tem prestado ao ruido e ao seu impacto na vida dos cidadaos.

O Provedor de Justica ndo ignora que o problema da exposicido da populacdo a
ruido excessivo convoca respostas complexas. E manifestamente impossivel
erradicar todas as fontes de ruido, uma vez que, na maior parte dos casos, as mesmas
correspondem a atividades humanas essenciais a vida em comunidade. Tal é o caso
dos transportes rodoviario, ferroviario e aéreo — que constituem, por esta ordem, os
maiores fatores de ruido excessivo” —, ou do exercicio de atividades econdmicas,
culturais, religiosas, desportivas ou de lazer. Também ndo é possivel, nem porventura
desejavel, que se proceda ao isolamento ou segregacao de todas as potenciais fontes

de ruido, pois muitas delas derivam de atividades que so servem a populacao se dela

1 provedor de Justica, Boas Prdticas no Controlo Municipal do Ruido: Conclusées do Inquérito do Provedor
de Justica aos Municipios — 2012.

A APA é a agéncia do Estado que tem como missdo propor, desenvolver e acompanhar a gestdo integrada
e participada das politicas de ambiente e de desenvolvimento sustentavel, de forma articulada com outras
politicas sectoriais e em colaboragao com entidades publicas e privadas que concorram para o mesmo fim,
tendo em vista um elevado nivel de protegao e de valorizacdo do ambiente e a prestagdo de servigos de
elevada qualidade aos cidadaos.

2 Tribunal de Contas Europeu, Polui¢do urbana na UE — Ar é mais puro, mas ainda hd demasiado ruido,
2025, p. .
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estiverem préoximas. E o caso dos transportes publicos ou dos estabelecimentos de

restauragao.
E, pois, necessario efetuar uma adequada gestao do ruido.

A gestdao do ruido obriga, indubitavelmente, a uma ponderacdo de diferentes
direitos e interesses legitimos, a qual pode ser efetuada em termos reativos ou
preventivos. Por certo que € indispensavel a existéncia de mecanismos de resolugao
de conflitos, tanto judiciais como administrativos, que reajam a emissao de ruido
excessivo e que procedam a reposicao da legalidade. Melhor seria, no entanto, se se
pudesse prevenir a ocorréncia de tais conflitos — tanto ao nivel da fonte de ruido,
como junto dos recetores sensiveis — através de uma efetiva aplicacao da legislacao

nacional e europeia existente.

Sem prejuizo da importancia das vertentes preventiva e reativa, afigura-se ainda
indispensavel reforcar a sensibilizacdo dos cidadaos para a problematica do ruido,
assim como a consciencializacdo sobre os instrumentos ao seu dispor para minimizar
os efeitos nocivos do ruido, promovendo-se ativamente a cidadania ambiental.
Somente cidadaos informados podem exigir uma alteragao das prioridades politicas
da comunidade em que se inserem e da atuagao dos poderes publicos na salvaguarda

dos seus direitos.

O presente relatério tematico sobre o ruido pretende assim dar a conhecer a analise
feita pelo Provedor de Justica, designadamente com base na realidade que lhe é
trazida pelas queixas dos cidadaos e nos esclarecimentos prestados pelas entidades
pUblicas com responsabilidades na matéria, quanto a execuc¢ao do quadro legal

vigente.

A abordagem do tema, sem preocupacdes de exaustividade, procura refletir a
perspetiva prépria da atuacao deste 6rgdo do Estado na defesa dos direitos dos
cidadaos relativamente as acdes ou omissdes dos poderes publicos, ancorando-se na
preocupacao de melhorar a qualidade de vida das pessoas afetadas pelo ruido. Assim,
mesmo nao deixando de se assinalar, pontualmente, as deficiéncias ou insuficiéncias
encontradas na lei, privilegia-se a observacao critica da sua aplicagao por parte das
entidades publicas responsaveis, sugerindo-se a adog¢ado ou alteracido das praticas

sempre que tal possa resultar numa melhor resposta ao problema do ruido.
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Tal como em muitas outras areas, e como o Provedor de Justica oportunamente
relatou a Assembleia da Republica, “muitas vezes nao é a legislagao, ou a falta dela,
que origina as queixas dos cidaddos, mas antes a omissao, total ou parcial, da sua
execugdo ou aplicagcdo. O insucesso na transformacao de solucbes legislativas
formalmente vigentes em realidades efetivamente presentes constitui um problema
sistémico no contexto da atividade administrativa. Em praticamente todos os seus
dominios sao detetaveis divergéncias, por vezes abissais, entre o que esta consagrado

na lei e o que acontece de facto™.

Na verdade, em matéria de controlo do ruido, a lei ja consagra varios mecanismos de
prevencao e mitigagao de potenciais incomodos e danos causados pelo ruido
excessivo. Destacam-se, neste contexto, instrumentos como os mapas municipais de
ruido — que sdo auxiliares das opcdes tomadas ao nivel do ordenamento do territério
— e 0s planos municipais de reducdo do ruido, quando necessario; os mapas
estratégicos de ruido e os respetivos planos de agdo — que permitem o diagnostico
do fator ruido em aglomeracdes mais populosas ou junto de grandes infraestruturas
de transportes e programam as medidas de mitigacdo —; ou, ainda, no plano da
gestdo urbanistica, as licengas especiais de ruido — que procuram, de antemao, a
concordancia entre o exercicio de atividades ruidosas temporarias, muitas vezes de
valor cultural, econdmico ou social, e a preservacdo do descanso e qualidade de vida
dos cidadaos, estabelecendo as condicionantes a observar na sua realizacao. Além da
adocao destes varios instrumentos, as entidades competentes nao podem descurar
as suas demais responsabilidades no controlo da poluicdo sonora, designadamente
por via da fiscalizacdo das situacdes de exposicdo das pessoas a ruido excessivo,
aferindo do respeito pelos limites estabelecidos na lei e promovendo respostas

eficazes aos problemas detetados.

Entende-se que, a partir do enquadramento normativo vigente, ha margem para se
fazer mais e melhor com vista a um controlo adequado e eficaz do ruido ambiente,
em prol da saude e qualidade de vida das pessoas. Para tal, é preciso planear, gerir e

sensibilizar — as trés vertentes abordadas no presente relatério tematico.

O mesmo visa, desde logo, reforcar o papel dos instrumentos de diagnéstico e de

planeamento do ambiente sonoro em que vivem as populacdes, tendo presente a

3 Provedor de Justica, Relatdrio a Assembleia da Republica — 2023, p. 23.
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sua relevancia para um correto ordenamento do territério e para a prevencao da
exposicao da populagao ao ruido excessivo, alertando os decisores politicos, em
particular ao nivel autarquico, para a indispensabilidade da sua aprovacgao, execucao

e monitorizagao.

No plano da gestdo das atividades ruidosas, procura-se avaliar a atuacdo das
entidades publicas competentes, convocando mais agcdo dentro do quadro legal
aplicavel, sem perder de vista que uma abordagem equilibrada, que tenha presente
os diferentes interesses relevantes, pode constituir a forma mais apta a alcancar um
efetivo controlo do ruido. Para o efeito, cabe refletir sobre as queixas rececionadas pelo
Provedor de Justica a fim de identificar as falhas sistémicas na atuagao das entidades
publicas em matéria de controlo do ruido. Neste aspeto, cré-se ser Util proceder a
clarificacdo dos poderes e deveres da Administracdo PuUblica, em especial dos

municipios, para atuar sobre situacdes, reais ou potenciais, de ruido excessivo.

Por fim, mas nao menos importante, pretende-se conferir maior relevancia e
visibilidade ao problema da poluicdo sonora, enquanto fator ambiental nefasto para a
salde e qualidade de vida das pessoas. O presente relatdrio quer, especialmente,
contribuir para a sensibilizagdo dos cidadaos para os efeitos nocivos do ruido e para
a divulgacao dos mecanismos existentes para mitiga-los. A nivel de boas praticas,
enfatiza o papel da sociedade civil € a centralidade da educagao escolar — sobretudo
junto dos mais jovens — no fortalecimento da consciencializacdo da sociedade para

uma gestao sustentavel do ruido.
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2. Planeamento: instrumentos de prevenc¢ao e controlo da

poluicdo sonora

A atuacao publica em matéria de ambiente estd subordinada, entre outros, ao
principio da prevencgdo, que obriga a adocao de medidas para antecipar e evitar os
impactos adversos no ambiente, nomeadamente decorrentes de comportamentos
humanos, tanto em face de perigos imediatos e concretos como em face de riscos
futuros e incertos'. Segundo este principio, deve prevenir-se os danos ambientais, em
vez de reagir aos mesmos. No que ao ruido diz respeito, a Lei de Bases da Politica de
Ambiente determina que a reducgao da exposicao da populagao ao ruido é assegurada
através da definicao e aplicagdo de instrumentos que assegurem a sua prevengao e
controlo, salvaguardando a qualidade de vida das populagdes e a salide humana®™.
Neste contexto, a aprovacao e a efetiva execugdo dos instrumentos de planeamento

assumem uma particular pertinéncia'.

A abordagem preventiva encontra também pleno acolhimento no Regulamento
Geral do Ruido (RGR)", no qual se determina que compete as entidades publicas, no
qguadro das suas atribuicdes, promover as medidas de caracter administrativo e
técnico adequadas a prevencao e controlo da poluicdo sonora, nos limites da lei e no
respeito do interesse publico e dos direitos dos cidadaos'®, partindo do pressuposto de
que tais desideratos devem ser assegurados, desde logo, em sede de planeamento e

ordenamento do territério™.

O RGR confere particular destaque ao planeamento municipal na prevencao do
ruido, seja através dos instrumentos de gestao territorial, seja por via dos instrumentos

especificos sobre o ruido?.

14 Cf. alinea c) do artigo 3.° da Lei de Bases da Politica de Ambiente (Lei n.° 19/2014, de 14 de abril).
> Alinea c) do artigo 11°.
6 Cf. artigo 16.° da Lei de Bases da Politica de Ambiente.

7 Aprovado pelo Decreto-Lei n° 9/2007, de 17 de janeiro, e alterado pelo Decreto-Lei n.° 278/2007, de 1 de
agosto.

8 Cf. n.°1do artigo 4.° do RGR.

¥ Sublinhe-se, a este propdsito, que o Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério, contido
na Lei n.° 99/2019, de 5 de setembro, inclui como indicadores de monitorizacdo dos instrumentos de gestdo
territorial a populagdo exposta ao ruido a um nivel superior ao legalmente admitido por concelho e a
percentagem de populagdo exposta ao ruido.

29 Na verdade, o regime normativo atualmente vigente em matéria de ruido estabelece uma ligagao de
base entre os instrumentos proprios de diagndstico e controlo da poluicao sonora, como os mapas

1
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No dominio dos instrumentos de gestdo territorial, o RGR prevé que os planos
municipais de ordenamento do territério assegurem a qualidade do ambiente sonoro,
promovendo a distribuicdo adequada dos usos do territdrio, em zonas distintas, tendo
em consideracdo as fontes de ruido existentes e previstas?. Determina entdo, o
zonamento acustico do territério através da classificagao e delimitacao de zonas
sensiveis, vocacionadas para uso habitacional, ou para escolas, hospitais ou similares,
ou espacos de lazer, podendo conter pequenas unidades de comércio e de servicos
sem funcionamento no periodo noturno, e de zonas mistas, abrangendo os demais
usos para além dos referidos??, relativamente as quais estabelece limites maximos de
ruido. O planeamento da localizagao dos fatores de emissao de ruido e dos usos
potencialmente afetados, evita, na medida do possivel, a ocorréncia de zonas de
conflito, pelo que constitui a melhor forma de controlar preventivamente os impactos

adversos do ruido na populacao.

O RGR prevé também a elaboragao de instrumentos de diagndstico e planeamento
especificos sobre o ruido, designadamente os mapas de ruido e os planos municipais
de reducdo de ruido, prevendo ainda mecanismos de avaliagdo, como é o caso do
relatéorio sobre o ambiente acustico municipal, sendo que os primeiros devem
constituir uma base para apoiar a elaboracao, alteracao e revisdo dos planos diretores

municipais e dos planos de urbanizacao?®.

Deve destacar-se que o conhecimento do ambiente sonoro do municipio é
essencial para a ponderacao e as escolhas ao nivel da distribuicdo territorial dos usos,
equipamentos e infraestruturas, prevenindo e acautelando a exposi¢cdo das pessoas
gue vivem e permanecem no municipio aos fatores de ruido que possam constituir

um prejuizo para a qualidade de vida e para a saude.

O planeamento acdstico é, ainda, complementado pelo Regime de Avaliacdo e

Gestdao do Ruido Ambiente (RAGRA)%*, que procedeu a transposicdo da Diretiva

municipais de ruido, e os instrumentos de gestdo territorial mais relevantes, em especial, os planos diretores
municipais e os planos de urbanizagao, com vista a um correto ordenamento do territério.

21 Cf. n°1do artigo 62°.

22 Segundo o RGR, a classifica¢do de zonas sensiveis e de zonas mistas é realizada na elaboracdo de novos
planos e implica a revisao ou alteragcao dos planos municipais de ordenamento do territério em vigor.

23 Cf. n°1do Artigo 7° do RGR.

24 Aprovado pelo Decreto Lei n.° 146/2006, de 31 de julho, e alterado pelos Decretos-Lei n.° 136-A/2019, de 6
de setembro, n° 84-A/2022, de 9 de dezembro, e n° 23/2023, de 5 de abril. O RAGRA é aplicavel ao ruido
ambiente a que os seres humanos se encontram expostos em zonas que incluam usos habitacionais,
escolares, hospitalares ou similares, espagos de lazer, em zonas tranquilas de uma aglomeragao, em zonas

12
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Ruido Ambiente®. Ao abrigo deste regime, compete aos municipios com mais
populacao elaborar, aprovar e alterar os mapas estratégicos de ruido — mapas para
fins de avaliacdo global da exposicdo ao ruido ambiente exterior, em determinada
zona, devido a varias fontes de ruido, ou para fins de estabelecimento de previsdes
globais para essa zona*— e os planos de a¢cdo — planos destinados a gerir o ruido no
sentido de minimizar os problemas dele resultantes, nomeadamente visando a
reducao do ruido. No caso particular das infraestruturas de transporte rodoviario,
ferroviario e aéreo com maior trafego?, as respetivas entidades gestoras ou
concessiondrias devem, igualmente, elaborar tais instrumentos de avaliacdo e
planeamento, caracterizando a exposicdo ao ruido ambiente exterior numa
determinada zona e para determinada fonte de ruido e prevendo medidas para

eliminar ou minimizar os problemas identificados no diagnéstico efetuado.

Nao se ignora que a ponderacdo do incémodo do ruido excessivo e a respetiva
mitigagao — devidas na elaboragdo ou revisao de instrumentos de gestao territorial
ou nas decisdes sobre a localizagao de infraestruturas ou instalagdes especialmente
ruidosas —, podem ser também alcangadas por recurso a outros instrumentos de
avaliagdo ambiental previstos na lei, nomeadamente, a avaliagdo ambiental
estratégica de planos e programas?® e o estudo de impacte ambiental de projetos?.
Contudo, o facto de existirem instrumentos de diagndstico e planeamento
especificamente dirigidos a prevencao e controlo da poluicdo sonora — 0s mapas
municipais de ruido e os planos municipais de reducao de ruido; os mapas
estratégicos de ruido e respetivos planos de acao —, aconselha a que lhes seja

prestada especial atencao, tanto pelas entidades com poder decisdrio com vista a sua

tranquilas em campo aberto e noutras zonas cujo uso seja sensivel ao ruido e que seja produzido nas
aglomeragdes ou por grandes infraestruturas de transporte rodoviario, ferroviario ou aéreo (n.° 1 do artigo
2°).

2 Diretiva 2002/49/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de junho, relativa a avaliagdo e gest&o
do ruido ambiente.

26 Cf. alinea m) do artigo 3° do RAGRA.
27 Nos termos das alineas e), f) e g) do artigo 3.° do RAGRA.

28 O Decreto-Lei n° 232/2007, de 15 de junho, na sua redacdo atual, estabelece o regime de avaliacdo dos
efeitos de determinados planos e programas no ambiente. Nos planos e programas incluem-se os
instrumentos de gest&o territorial (desde a publicacdo do Decreto-Lei n.° 316/2007, de 19 de setembro e
como atualmente previsto no Decreto-Lei n.° 80/2015, de 14 de maio).

2 O regime juridico da avaliacdo de impacte ambiental dos projetos publicos e privados suscetiveis de
produzirem efeitos significativos no ambiente esta previsto no Decreto-Lei n.° 151-B/2013, de 31 de outubro.
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aprovagao e execugao, como pela populagcdo em geral, enquanto pressuposto do

pleno exercicio da cidadania ambiental*°.

Vejamos tais instrumentos com mais detalhe.

2.1. Mapas municipais de ruido

Os mapas municipais de ruido sao representacdes graficas que permitem identificar
e delimitar areas por classes de niveis sonoros, sendo constituidos por duas pecas
desenhadas distintas: uma para o indicador do nivel sonoro médio ao longo de 24
horas; e outra para o indicador nivel sonoro médio associado ao incémodo no periodo

noturno, das 23h00 as 7h003.

Os mapas municipais de ruido sdo importantes instrumentos de diagndstico do
ambiente sonoro dos municipios, permitindo a delimitacao das areas mais ou menos
afetadas pelo ruido. Esta delimitagcao mostra-se determinante ndao apenas para a
identificacao de situagdes que exigem a adogao de planos municipais de reducao do
ruido, mas também para a elaboracao, alteracdo e revisao dos planos diretores

municipais e dos planos de urbanizacao*®.

Apesar da reconhecida importancia destes instrumentos, verifica-se que, passadas
quase duas décadas sobre a entrada em vigor do regime que prevé a sua
obrigatoriedade®, nem todos os municipios cumpriram a obrigacao de preparacao
dos referidos mapas. Segundo informacdo disponibilizada pela APA a pedido deste
6rgao do Estado para efeitos de preparagao do presente relatdrio, até ao final do més
de abril de 2025, 218 municipios (dos 278 existentes em territério nacional continental)
adotaram o0s respetivos mapas municipais de ruido. Os restantes municipios
encontravam-se em incumprimento, ndo tendo aprovado o respetivo mapa municipal

de ruido ou, tendo-o feito, ndo o remeteram a APA, nem o publicitaram. Tenha-se

30 Cf.n°2 do artigo 2° e n.° 2 do artigo 8.° da Lei de Bases da Politica de Ambiente.

3 Expressos pelos indicadores do ruido diurno-entardecer-noturno [indice L(den)] e do ruido noturno [indice
L(n)], respetivamente.

32 E isto que resulta do n.°1do artigo 6.° e do n. °1do artigo 7.° do RGR.

33 Assinala-se, todavia, que o anterior enquadramento legal ja previa a obrigatoriedade de aprovacgao de
instrumentos semelhantes pelas camaras municipais — cf. n.° 5 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 292/2000,
de 14 de novembro, revogado pelo RGR.
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presente, a este respeito, que 0s municipios podem contar com o apoio técnico e as

orientagdes facultadas pela APA*,

Verifica-se, igualmente, que nenhum municipio procedeu a atualizacdo dos mapas de
ruido entretanto aprovados. Tal significa que os dados sobre o ambiente acustico se

mostram significativamente desatualizados em grande parte do territério nacional.

Apesar de a lei ndo obrigar a uma atualizagdo periddica®, surge como razoavel que
os mapas de ruido sejam revistos sempre que tal se justifigue em funcdo da
dinamica da ocupacgao do territdrio, tendo em particular atencao a sua relagdo com

outros instrumentos de gestdo territorial.

Além disso, tal atualizacao também é necessaria para efeitos da monitorizacdo da
efetividade dos planos municipais de reducao de ruido. Com efeito, estes assumem
uma importante funcao executiva: diagnosticadas as principais fontes de ruido
perturbador, através da preparacdao dos mapas municipais de ruido, e verificada a
ultrapassagem dos limites de ruido nas zonas sensiveis ou mistas, cabe aos planos
municipais de reducdo do ruido a previsao de medidas que permitam a sua debelacdo
ou a mitigagao dos seus efeitos. Para que tal seja eficaz, exige-se que a elaboracao dos
mapas municipais de ruido nao seja vista como uma obrigagdo de execugao Unica,

mas antes como uma tarefa sujeita a atualizagao.

2.2. Planos municipais de reducdo do ruido

Quando identificadas zonas sensiveis ou mistas expostas a niveis de ruido superiores
aos limites estabelecidos na lei®®, constituindo entdo zonas de conflito, os municipios
devem elaborar e aprovar planos municipais de reducao do ruido, com vista a impedir
ou mitigar os impactos do ruido excessivo. Estes planos sao particularmente

relevantes no caso de recetores sensiveis, como habitagées, escolas e hospitais®.

34 Designadamente através da publica¢do de Notas Técnicas e Guias.
35 A semelhanca como sucede com os mapas estratégicos de ruido — Cf. infra, 2.4.

36 A exposicdo ao ruido ambiente das zonas sensiveis e mistas ndo deve ultrapassar os seguintes valores
limite (expressos em decibéis): zonas mistas — Lden < 65 dB(A) e Ln < 55 dB(A) e zonas sensiveis — Lden <
55 dB(A) e Ln < 45 dB(A).

37 Cf. a definicdo de recetor sensivel, constante da alinea qg) do artigo 3.° do RGR.
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Os planos municipais de reducao de ruido identificam as areas onde € necessario
reduzir o ruido ambiente exterior; quantificam a reducao global de ruido ambiente
exterior nas zonas sensiveis e mistas; quantificam, para cada fonte de ruido, a reducao
necessaria relativa aos indicadores de ruido, identificando as entidades responsaveis
pela execucao de medidas de reducgao de ruido; e indicam as medidas de redugao de
ruido e respetiva eficacia quando a entidade responsavel pela sua execucao é o
municipio®®. Cabendo aos municipios a aprovagdo destes planos, a lei comete a
respetiva execucdo Nnao apenas aos Municipios, mas também as entidades, publicas e

privadas, que detém ou gerem as fontes de ruido.

Os planos municipais de reducao do ruido podem conter medidas de reducao na
fonte de ruido, medidas de redugcao no meio de propagagao de ruido ou,

excecionalmente, medidas de reducao no recetor sensivel.

Apesar da sua relevancia para a mitigacao dos efeitos nefastos da poluicdo sonora,
verifica-se que, de acordo com a informacgao disponibilizada pela APA, até ao final de
abril de 2025 apenas 17 municipios elaboraram, aprovaram e depositaram planos
municipais de redug¢do de ruido*. A escassa taxa de aprovagdo destes planos havia
ja sido diagnosticada no relatdério publicado pelo Provedor de Justica em 20124°, senda

a subsisténcia do problema um fator adicional de preocupacao.

Considerando que é através destes planos que se retiram consequéncias praticas do
diagnostico espelhado nos mapas municipais de ruido quando se detetem situacdes
de ruido excessivo, em especial junto de recetores sensiveis, a sua Nnao aprovagao retira
uma das mais importantes virtualidades dos referidos mapas, obstaculizando a

implementacao de solucdes para problemas ja detetados.

Por outro lado, os escassos planos aprovados apresentam varias insuficiéncias.
Refira-se, a titulo exemplificativo, o longo periodo decorrido entre a preparagcao dos

mapas de ruido e a aprovacao dos planos de reducgao do ruido; e as condigdes pouco

%8 Artigo 9.° do RGR.

39 Alvaidzere, Batalha, Cascais, Figueira da Foz, Leiria, Lisboa, Matosinhos, Odivelas, Oeiras, Ovar, Pombal,
Porto, Pévoa de Varzim, Sernancelhe, Sintra, Vila Franca de Xira e Vila Nova de Poiares.

%0 provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit.,, pp. 146 e ss.
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representativas, porque excecionais, em que foram elaborados os mapas de ruido que

serviram de base a aprovagdo de um destes planos®.

Numa visdo geral, ndo pode deixar de ser destacada a falta de revisdo dos (poucos)
planos de reducdo do ruido entretanto aprovados*, com a sua conseguente

desatualizagao.

Mostra-se também seriamente dificultada a avaliacdo da eficacia destes planos
municipais de reducao do ruido. Nao havendo praticas consolidadas de monitorizagao
da respetiva aplicagcao — até pela assinalada desatualizagao dos mapas de ruido —,
nao é possivel avaliar nem o grau de cumprimento das medidas projetadas, nem os
resultados das medidas implementadas. Entende o Provedor de Justica que devem,
assim, ser reforcados os mecanismos de monitorizagdo dos resultados dos planos

em vigor.

Tera, ainda, de fazer-se referéncia a circunstancia de a lei ndo prever qualquer
procedimento de consulta publica as populacdes afetadas sobre o conteddo dos
planos municipais de reducdo do ruido a aprovar#. Julga-se, contudo, que constituira

boa pratica a sua audicdo prévia.

Podera, por outro lado, mostrar-se Util a existéncia de cooperacdao nesta matéria,
nomeadamente perante a ocorréncia de uma fonte de ruido que afeta a populacado
de mais de um concelho. Neste caso, pode ser pertinente a adogdo de medidas

comuns de mitigagao, articulando-se esforcos entre os municipios envolvidos*4,

“I'No Municipio de Cascais, os mapas de ruido foram elaborados em abril de 2020, durante a vigéncia do
primeiro estado de emergéncia motivado pela pandemia de COVID-19, quando vigorava um dever de
recolhimento domicilidrio, com restrigdes de circulagdo, o que tem natural impacto no estado do ambiente
acustico.

42 0 que se mostra especialmente grave considerando que foram, na sua maioria, aprovados entre 2009 e
2013.

4 Limitadamente, apenas se prevé que “[n]a elaboragdo dos planos municipais de reducéo de ruido, sdo
consultadas as entidades publicas e privadas que possam vir a ser indicadas como responsaveis pela
execugao dos planos municipais de redugdo de ruido.” — Cf. n.° 5 do artigo 8.° do RGR.

44 Como exemplo de cooperacdo administrativa em dominio afim, o da gest&o territorial, nota-se que a lei
consagra expressamente a possibilidade de aprovagdo de planos intermunicipais, nomeadamente planos
diretores intermunicipais, bem como planos de urbanizagao e de pormenor intermunicipais (Cf. artigos 110.°
e seguintes do Decreto-Lei n° 80/2015, de 14 de maio, na sua redac&o atual, que procedeu a revisdo do
Regime Juridico dos Instrumentos de Gestao Territorial).
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A semelhanca do que acontece com os mapas de ruido, serd, finalmente, de

aproveitar a assessoria técnica que possa ser prestada pela APA na feitura dos planos®®.

2.3. Relatérios sobre o ambiente acustico municipal

O RGR prevé que as camaras municipais submetam as assembleias municipais, de
dois em dois anos, um relatdrio sobre o estado do ambiente acuUstico municipal,
exceto quando esta matéria integre o relatério sobre o estado do ambiente

municipal“. O relatdrio, depois de aprovado, deve ser depositado na APA.

Segundo informacgao disponibilizada pela referida entidade, no universo dos 278
municipios existentes em Portugal continental apenas trés municipios procederam

a entrega do relatério sobre o estado do ambiente acustico municipal®’.

Considerando que uma das funcdes inerentes a aprovacao do referido relatdrio é
compelir os municipios a retrospetivamente ponderar a evolugao do estado do
ambiente acustico municipal, a ndo utilizagao deste instrumento compromete, mais
uma vez, a identificacdo das situacdes merecedoras de intervencao, bem como a

monitorizagao da eficacia das medidas necessarias para as combater.

Deste modo, sinaliza-se negativamente a omissao generalizada de preparacao dos
referidos relatorios, ja que tal reflete, com evidéncia, a auséncia de consideracao da

relevancia do problema do ruido por parte de tais entidades publicas.

2.4. Mapas estratégicos de ruido

A lei determina a elaboracdo de mapas estratégicos de ruido para os aglomerados
populacionais e as infraestruturas de transportes que correspondam, respetivamente,
aos critérios de maior densidade populacional ou de maior volume de trafego e
utilizacdo, ou seja, incidem sobre as situagdes em que é expectavel um impacto

mais significativo e mais gravoso do ruido junto das populagdes. Esta obrigacéo

45 Tal como € sua obrigacdo legal, nos termos da alinea a) do n.° 1do artigo 5.° do RGR.
46 Artigo 10.° do RGR.

47 Almada, Matosinhos e Ourigue. Admite-se que, nos termos do artigo 10.° do RGR, possam existir casos em
gue tal matéria tenha sido integrada no relatdério sobre o estado do ambiente municipal. Contudo, caso tal
tenha sucedido, essa circunstancia nao foi devidamente publicitada, nem comunicada a APA. A omissao
generalizada de preparacao — ou, ao menos, de entrega — de tais instrumentos ja havia sido assinalada
pelo Provedor de Justica em 2012. Cf. Provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit., pp. 150-151.
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resulta, em grande medida, da transposicao da legislagao europeia (Diretiva Ruido
Ambiente). O seu regime especifico consta do RAGRA“®, para o qual o n.° 6 do artigo

7.° do RGR remete expressamente.

Estes mapas destinam-se a proceder a avaliagao global da exposicdo ao ruido
ambiente exterior, em determinada zona, ou a previsao dessa exposicao. Devem,
ainda, estimar o nUmero de pessoas afetadas e de habitacdes expostas*®, o que se
afigura de grande utilidade para aferir da eficdcia das medidas que venham a ser

implementadas.

Tratando-se de grandes aglomerados populacionais™, e diferentemente do que
acontece com 0s mapas municipais de ruido, os mapas estratégicos elaborados pelos
municipios desagregam os principais fatores poluentes — transporte rodoviario,
ferroviario e aéreo e grandes instalagdes industriais —, sendo elaborado um mapa,

com duas pecgas desenhadas, para cada um dos fatores.

Os mapas estratégicos de ruido também sdo exigidos para as grandes infraestruturas
de transporte rodovidrio®, ferrovidrio® ou aqéreo™, cabendo, nesse caso, a sua

elaboracao as respetivas entidades gestoras.

Os mapas estratégicos de ruido correspondem a obrigacdes de realizacao periddica,

em ciclos de cinco anos, tendo o atual ciclo tido inicio em 2021 e terminando em 2026.

48 Cf. supra, nota 24.
49 Cf. n°1do artigo 7.° do RAGRA.

50 O RGR determina a elaboracdo de mapas estratégicos de ruido pelos municipios com grandes
aglomerados populacionais, entendendo-se por grande aglomerado populacional os municipios com mais
de 100 mil habitantes e densidade populacional igual ou superior a 2500 habitantes por quildmetro
quadrado (Cf. n° 6 do artigo 7.° do RGR e alinea a) do artigo 3.° do RAGRA). Sdo seis os municipios que,
atualmente, preenchem os referidos critérios: Amadora, Matosinhos, Lisboa, Odivelas, Oeiras e Porto.

51O trogo ou trogos de uma estrada regional, nacional ou internacional, identificados pelo Instituto da
Mobilidade e dos Transportes, I. P., onde se verifiquem mais de trés milhdes de passagens de veiculos por
ano [alinea f) do artigo 3.° do RAGRA].

52 O trogo ou trogcos de uma via férrea regional, nacional ou internacional, identificados pelo Instituto da
Mobilidade e dos Transportes, I. P., onde se verifiguem mais de 30 000 passagens de comboios por ano
[alinea e) do artigo 3.° do RAGRA].

5% Os Aeroportos Humberto Delgado (Lisboa) e Francisco Sé Carneiro (Porto) sdo atualmente as Unicas
grandes infraestruturas de transporte aéreo (aeroportos com mais de 50 000 movimentos/ano) abrangidas
pelas disposicdes do RAGRA.
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Em termos gerais, e considerando a informacgao prestada ao Provedor de Justica pela
APA, verifica-se que a obrigacao de elaboracdo de mapas estratégicos de ruido tem

sido incumprida, ou cumprida defeituosamente, pelas entidades a ela sujeitas.

Refira-se que a nado feitura ou os significativos atrasos na preparacdo dos mapas
estratégicos de ruido desvirtuam o carater ciclico dos periodos de controlo
previstos. O Tribunal de Contas Europeu reconheceu ja que “a falta de um
mapeamento regular do ruido impede que as autoridades conhecam a dimensao do
problema e, consequentemente, a exposicdo dos cidadaos a niveis prejudiciais de

ruido™.

No que tange ao atual ciclo de controlo (2021-2026), subsistem situacdes de falta
de aprovacdao ou de depdsito de mapas estratégicos de ruido das grandes
aglomeragées populacionais®™, podendo também assinalar-se atrasos na respetiva

elaboragao®®.

Verifica-se também o incumprimento da obrigacédo de elaboragdo destes mapas ao
nivel das grandes infraestruturas de transporte. No que respeita a estas Ultimas,

observa-se:

a) Em matéria de infraestruturas de transporte rodoviario, foi realizado o
mapeamento de 435 de um total de 769 infraestruturas®’,

b) Em matéria de infraestruturas de transporte ferroviario, apenas 13 dos 65 trocos
a mapear foram objeto de intervencao avaliadora;

c) Em matéria de infraestruturas de transporte aéreo, as duas infraestruturas

aeroportuarias sujeitas a obrigacdo de mapeamento foram avaliadas.

Nao pode deixar de ser sublinhado que s6 em 2019 — e, portanto, com reflexos apenas

no atual ciclo de controlo —, foi aprovado um regime sancionatério

54 Tribunal de Contas Europeu, Poluicdo urbana na UE..., ob. cit., p. 49.

% No caso do Municipio de Lisboa, o mapa estratégico de ruido apenas foi sujeito a deliberacdo da
Assembleia Municipal em 8 de abril de 2025.

56 No caso do Municipio de Matosinhos, o respetivo mapa estratégico foi emitido em janeiro de 2024.

57 A Infraestruturas de Portugal, S.A., apenas procedeu ao mapeamento de 16 trogos, de um total de 339, da
sua responsabilidade. A empresa justificou o atraso no cumprimento das obrigacdes respeitantes as
infraestruturas rodoviarias e ferrovidrias com a extrema complexidade que envolve a elaboracao de tais
mapas e pela circunstancia de apenas ter recebido, da parte do Instituto da Mobilidade e dos Transportes,
I.P.,, a lista das infraestruturas sujeitas a mapeamento ja depois do fim do prazo de entrega dos elementos
a APA. Todavia, informou o Provedor de Justica que se encontra em curso plano de regularizagdo que
permitird a entrega de todos os elementos até ao final do primeiro semestre de 2026.
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contraordenacional que permite a repressao de tais incumprimentos na preparagao

de maypas estratégicos de ruido.

A este propdsito, a APA informou que as situacdes detetadas de incumprimento na
elaboracao e aprovacao de mapas estratégicos de ruido, referentes a infraestruturas
rodoviarias e ferroviarias, foram, nos termos da lei, participadas a Inspecao-Geral da
Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio para efeitos de

instauracao do respetivo procedimento contraordenacional.

Por fim, cumpre ter em conta que a APA assinala a dificuldade que tem sentido na

monitorizagcdo do cumprimento de tais obrigacoes®.

Grandes infraestruturas de transporte aéreo

No universo das grandes infraestruturas de transportes, as infraestruturas de
transporte aéreo constituem, entre todas as que se encontram sujeitas a obrigacao
de mapeamento, um importante foco das queixas apresentadas ao Provedor de

Justica, justificando, assim, o seu tratamento autonomizado.

As grandes infraestruturas de transporte aéreo sao os aeroportos civis, identificados
pela Autoridade Nacional de Aviacao Civil, onde se verifiquem mais de 50.000
movimentos por ano, considerando-se um movimento uma aterragem ou uma
descolagem, salvo os destinados exclusivamente a acgdes de formacao em aeronaves
ligeiras®™®. Atualmente, apenas os Aeroportos Humberto Delgado (Lisboa) e Francisco
Sa Carneiro (Porto) sao considerados grandes infraestruturas de transporte aéreo em

Portugal.

No caso destes dois municipios, existem espac¢os de sobreposicao entre os varios tipos
de mapas estratégicos de ruido e respetivos planos de agdao. Com efeito, as grandes
infraestruturas de transporte aéreo sao sujeitas a avaliagdo tanto pela concessionaria
da exploragao, como pelas respetivas camaras municipais, neste caso na perspetiva

de serem uma das fontes de ruido que afeta as aglomeragdes urbanas em causa.

58 A qual poderd, eventualmente, ser mitigada através da efetiva criacdo do Portal do Ruido (como previsto
na ENRA 2025-2030), a que se fara referéncia, infra, em 2.5.

59 Cf. alinea d) do artigo 3.° do RAGRA.
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Tal sobreposicao pode parecer, num primeiro momento, uma redundancia. No
entanto, possibilita que a avaliagcao tendencialmente mais especifica e operacional,
levado a cabo pela concessiondria da exploracdo da infraestrutura, seja
complementada por uma avaliagao contextual ampla da exposicao da populagdo ao
ruido, no seio de uma aglomeracgao urbana, eventualmente ponderando impactos

mais remotos da atividade, o que se afigura positivo.

Dados de 2017, publicitados pela Agéncia Europeia do Ambiente, evidenciam que os
habitantes de Lisboa sdo dos mais afetados do continente europeu pela exposi¢cao
ao ruido aeroportuario, apenas atras dos habitantes da cidade do Luxemburgo®. E,
apesar de ndo se mostrarem disponibilizados dados desagregados mais recentes,
cumpre ainda ter em conta que a Agéncia Europeia para a Segurancga da Aviacgao, veio,
em 2025, alertar para o facto de, considerando a informacgao relativa a 98 aeroportos
NO espacgo europeu, 0 numero de cidadaos europeus expostos a ruido aeroportudrio

de intensidade igual ou superior a 55 decibéis permanecer significativamente alto®'.

O mapeamento das grandes infraestruturas aeroportuarias portuguesas mostra-se
concluido para o atual ciclo de controlo®. Mas os mapas estatégicos, por si sé, nao
ilustram todos os possiveis impactos da atividade e as queixas ao Provedor de Justica
refletem isso mesmo. N&o se pode ignorar que existem fatores de poluicdo sonora
gue se espraiam para além do funcionamento stricto sensu da infraestrutura
aeroportuaria e que ndo podem deixar de ser considerados, gquantificados e

mitigados.

Da-se 0 exemplo da alteracdo ao sistema de aproximacao aeroportuaria vigente no
Aeroporto Internacional de Lisboa (para o Point Merge System), ocorrida em maio de
2024. Alegando uma diminuigao sensivel da sua qualidade de vida, em face de um
agravamento da poluigdo sonora acompanhada de uma deterioracdao da qualidade
do ar desde a implementacao de tal alteracdo, um grupo de residentes no sul do

concelho de Vila Franca de Xira apresentou queixa ao Provedor de Justica.

60 Relatério EEA n.° 22/2019, ob. cit., p. 34.
8 European Aviation Environmental Report — EASA, 2025, p. 13.

520 mesmo né&o se diga dos respetivos planos de acdo, os quais, Nndo obstante ja terem sido submetidos a
APA, ndo foram, até agora, aprovados por esta entidade. Cf. infra, 2.5.
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Encontram-se, neste momento, a ser desenvolvidas diligéncias junto da NAV Portugal,
E.P.E. (responsavel pelo desenho e implementa¢cao do projeto) e da Autoridade
Nacional de Aviacao Civil (responsavel pela aprovagdo do projeto e pela assessoria
técnica ao procedimento), a fim de, em especial, se apurar se foram cabalmente
estudados os potenciais efeitos negativos na saude das populac¢des de tal alteracao e,

caso tenham sido identificados, se existe um programa de mitigagao dos mesmos.

A situacao descrita evidencia que importa acautelar e atenuar os efeitos da poluicao
sonora associada a grandes infraestruturas de transporte aéreo através de outros
instrumentos de planeamento, que Nnao apenas 0s Mapas estratégicos de ruido (e
respetivos planos de agao) da propria infraestrutura ou da aglomeracao onde se

localiza.

Neste contexto, entende o Provedor de Justica que os planos municipais de reducao
do ruido — tdo pouco utilizados em Portugal® — podem representar uma importante
mais-valia. Com efeito, nos casos em que o ruido derivado do trafego aéreo afeta a
populacao de um municipio relativamente ao qual inexista obrigacao de preparagao
de mapa estratégico de ruido (e consequente plano de acao), a detegao do impacto
sonoro nefasto da atividade poderd habilitar a que tal municipio estabeleca, com
vinculacdo de outras entidades publicas ou privadas, medidas de mitigacdo de tal

incomodidade, a contemplar em plano municipal de reducdo do ruido®.

2.5. Planos de acao

Subsequentemente a preparacao e elaboragcdo de mapas estratégicos de ruido, existe
o dever de aprovacdo de planos de acdo® que permitam mitigar ou prevenir as

situagdes de exposicao a ruido pernicioso ali encontradas.

Os municipios elaboram e aprovam os planos de acao para os respetivos aglomerados

populacionais. Os outros planos de agao sao elaborados pelas entidades gestoras das

83 Apenas 17 no territério continental. Cf. supra, 2.2.

64 Cf.n.° 3 do artigo 8.° do RGR. Da redacao da alinea d) do artigo 9.° do RGR retira-se, a contrario sensu, que
nas hipdteses em que a execucgdo de agdes de mitigagao, previstas em plano municipal de redugédo do ruido,
cabe a uma entidade privada, ndo serd necessaria a indicagdo das medidas de reducao de ruido e respetiva
eficacia. Tal solucgao é sistematicamente desarmoniosa, em face do citado n.° 3 do artigo 8.° j& que propicia
a descaracterizagado da vinculagao de entidades privadas ao plano que esta Ultima norma consagra.

55 por forca do disposto nas alineas a) e b) do n.°1do artigo 4.° e dos artigos 8.° a 8.°-B e 10.° do RAGRA.
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infraestruturas abrangidas pelos mapas estratégicos de ruido, cabendo a sua

aprovacao a APA.

No ambito do atual ciclo de controlo, e no que respeita a grandes aglomerados
populacionais, verifica-se que, segundo informacdo prestada pela APA, apenas foram
entregues os planos de acado referentes aos Municipios da Amadora, Matosinhos

e Porto.

No que respeita aos planos de acdo de grandes infraestruturas de transportes, as
falhas na respetiva elaboragdao acompanham as ja assinaladas omissdes de feitura
dos mapas estratégicos que lhes serviriam de base, com especial incidéncia no
transporte rodovidrio e ferroviario. Especificamente quanto aos planos de acdo de
ruido incidentes sobre as duas grandes infraestruturas de transporte aéreo, assinala-
se que foram ja entregues a APA os respetivos planos de agao, nao tendo merecido,

até a data, a respetiva aprovagao®.

A semelhanca dos mapas estratégicos de ruido, os planos de acdo devem ser

atualizados periodicamente, sendo de feitura obrigatdria.

Verifica-se, desde logo, que tal obrigacdo nao tem sido respeitada nem pelas
entidades responsaveis pelas grandes infraestruturas de transportes, nem pelos

préprios municipios, como os dados acima citados revelam.

Além disso, subsiste a questao da falta de escrutinio sobre a eficacia das medidas
previstas nestes planos de acao. Tal como ja advertiu o Tribunal de Contas Europeu,
de um modo geral, a determinacdo das medidas ndo é acompanhada de uma
definicao de metas a atingir e respetiva calendarizacao. Tal lacuna ndo incentiva os
poderes publicos a darem prioridade a agdes eficazes de redugcao da poluigcao

sonora®.

66 Este 6rgdo do Estado tomou conhecimento de que o plano de agédo do Aeroporto Humberto Delgado
(Lisboa) foi objeto de um projeto de decisao de indeferimento pela APA, encontrando-se a decorrer o prazo
para audiéncia prévia da concessionaria.

67 Cf. Tribunal de Contas Europeu, Polui¢do urbana na UE.., ob. cit.: “O Tribunal comparou a eficdcia da
Diretiva Qualidade do Ar Ambiente e da Diretiva Compromissos Nacionais de Reduc¢ao das Emissdes, por
um lado, com a Diretiva Ruido Ambiente, por outro. Concluiu que a existéncia de normas de qualidade do
ar e de metas nacionais para a reducao das emissdes fixadas ao nivel da UE teve efeitos positivos em termos
de melhoria da qualidade do ar”. Com base nesta conclusao, o Tribunal recomnendou a Comissao a definicao
de metas da Unido Europeia para a redugdo do ruido, bem como o estabelecimento de limites de ruido na
Diretiva Ruido Ambiente. Idem, p. 50.
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A nao definicdo de metas claras e quantificadas de reducdo do ruido ou da
exposicao ao ruido e o recurso insuficiente aos meios de diagnostico legalmente
previstos impedem a identificacdo das deficiéncias a superar, bem como a
monitorizacdo do cumprimento dos objetivos. Por outro lado, mesmo quando se

verifica a definicdo de objetivos, a sua concretizacdo &, por vezes, inalcancavel,

O Provedor de Justica considera que cumpre, assim, nao apenas densificar os
objetivos propostos de reducao do ruido ou de minoracdo dos seus efeitos junto da
populacdo exposta, como também reforcar os mecanismos de monitorizagao
destes planos de acdo. A semelhanca do que ja se recomendou a propdsito dos planos
municipais de reduc¢do do ruido®, essa monitorizacdo deve ndo apenas identificar as
situagbes de incumprimento das medidas previstas no plano de acao, como,
sobretudo, avaliar a eficacia das medidas implementadas, divulgando-se

publicamente os resultados dessa avaliacdo.

Neste contexto, bem assim quanto a todos os demais instrumentos de diagndstico e
planeamento acustico atras analisados, o Provedor de Justica sinaliza positivamente
a intencdo da APA de criar um Portal do Ruido’. Esta iniciativa pretende proceder a
centralizacao da informacgao sobre o ruido ambiente — que este 6rgao do Estado
verificou ser atualmente escassa, desatualizada” e dispersa —, com o objetivo de
facilitar o reporte continuo e harmonizado e o acesso diferenciado, servindo tanto as

entidades publicas responsaveis como os cidadaos em geral.

%8 Veja-se, a titulo de exemplo, a reduc¢do em 30%, até 2030, do nimero de pessoas cronicamente afetadas
no espago europeu pelo ruido proveniente de transportes, adotada, em 2021, no ambito do Plano de agao
da UE: «<Rumo a polui¢ao zero no ar, na agua e no solo» [COM(2021) 400 final]. A este propdsito, a Agéncia
Europeia do Ambiente concluiu pela altissima improbabilidade de concretizagdo de tal objetivo,
evidenciando a necessidade urgente de adog¢do de medidas regulatérias adicionais (European
Environment Agency/Joint Research Centre, Zero pollution monitoring and outlook 2025, pp. 56 e ss).

89 Cf. supra 2.2.
70 Como se propde no texto (ainda em finalizagdo) da Estratégia Nacional de Ruido Ambiente 2025-2030.

71 Alids, tal desatualizagdo € também patente nos dados de que socorre a APA ao longo do texto da ENRA
2025-2030, maioritariamente reportados aos anos de 2012, 2017 e 2021.
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3. Gestao do ruido: controlo e fiscalizacao

O diagnodstico e o planeamento em matéria de ruido, analisados no capitulo
precedente, visam ordenar o territdrio de forma a prevenir a exposi¢cao da populagao
a poluicdo sonora ou, nao sendo este objetivo de todo alcangavel, identificar os
instrumentos e mecanismos suscetiveis de compatibilizar o ruido com a vida em
sociedade, de acordo com a ponderacao dos diferentes interesses atendiveis. Neste
aspeto, a lei atribui ao Estado uma especial obrigacao de encontrar medidas
adequadas para o controlo e minimizagcao dos incObmodos causados pelo ruido
resultante de quaisquer atividades, assim como de integrar a politica de controlo de
ruido nas politicas de desenvolvimento econdmico e social e nas demais politicas

sectoriais com incidéncia ambiental, no ordenamento do territdério e na saude’?.

Todavia, ndo se podendo suprimir na totalidade as atividades causadoras de ruido
em face da sua relevancia social, assim como nao sendo possivel segrega-las
territorialmente, por completo, de recetores sensiveis”, h3d que ponderar as
melhores formas de gerir a sua realizacdao, de modo a harmonizar, na medida do

possivel, os interesses potencialmente divergentes envolvidos.

E nesta tarefa de gestdo que se pode colocar a questdo da intervencdo da
Administragcdo no controlo e fiscalizagdo destas atividades, sobretudo a partir das
condicdes estabelecidas no respetivo licenciamento. A este propdsito, importa ter
presente a distincdo entre os conceitos de atividade ruidosa permanente e de
atividade ruidosa tempordria, com relevantes diferencas ao nivel do regime legal

aplicavel.

3.1. Atividades ruidosas permanentes

O conceito de atividade ruidosa permanente encontra-se definido como “a atividade
desenvolvida com caracter permanente, ainda que sazonal, que produza ruido nocivo

ou incomodativo para quem habite ou permaneca em locais onde se fazem sentir os

72 Cf.n°s 2 e 3do artigo 4.° do RGR.

73 Pense-se, por exemplo, nos meios de transporte ou em determinados estabelecimentos, como cafés ou
restaurantes. Nestes casos, e para maior comodidade das populagdes, é conveniente que se localizem perto
de recetores sensiveis, como habitacdes, escolas ou hospitais.
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efeitos dessa fonte de ruido, designadamente laboracao de estabelecimentos

industriais, comerciais e de servigos”74.

A lei sujeita a instalagdo e o exercicio de atividades ruidosas permanentes em zonas
mistas, nas envolventes das zonas sensiveis ou mistas’ ou na proximidade dos
recetores sensiveis isolados’ ao cumprimento dos valores limite de exposicdo ao

ruido e ao cumprimento do critério de incomodidade”’.

De acordo com a sua concec¢ao original, o cumprimento dos requisitos legais deveria
ser verificado no ambito dos procedimentos de licenciamento, em especial os
previstos no Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificagao, aprovado pelo Decreto-
Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro. Contudo, esta situacao foi alterada, desde 2011, para
um numero significativo de atividades econdmicas, pelo regime aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 48/2011, de 1 de abril, conhecido por «licenciamento zero». Com este
regime visou-se “reduzir encargos administrativos sobre os cidadaos e as empresas,
por via da eliminacgao de licengas, autorizacdes, vistorias e condicionamentos prévios
para atividades especificas, substituindo-os por acdes sistematicas de fiscalizacao a
posteriori e mecanismos de responsabilizagdao efetiva dos promotores”®. Ao abrigo
deste regime, os interessados estao obrigados a apresentacdo de uma mera
comunicacao prévia, que consiste numa declaracdo que lhes permite proceder
imediatamente a abertura do estabelecimento ou ao inicio de atividade. Nesta
comunicagao, o interessado declara que tomou conhecimento das obrigacdes
decorrentes de um conjunto significativo de leis, no qual se inclui o RGR, e de que as

respeita integralmente’.

A instalacdo e o exercicio de atividades de natureza comercial e de servicos®, que

podem dar origem a atividades ruidosas permanentes, encontram-se abrangidos

74 Cf. alinea a) do artigo 3.° do RGR.

75 Sobre o conceito, cf. supra 2.

76 Idem.

77 Cf.n°1do artigo 13.° do RGR.

78 Cf. predmbulo do Decreto-Lei n.° 48/2011, de 1 de abiril.

79 Cf. alinea c) do n.° 1do Anexo llI, ex vi alinea f) do n.° 3 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 48/2011, de 1 de abril.

80 Nos termos do Decreto-Lei n.° 10/2015, de 16 de janeiro (Regime Juridico de Acesso e Exercicio de
Atividades de Comércio, Servigos e Restauracdo). Assinale-se que a regulacao (nacional ou municipal) dos
hordrios de funcionamento das referidas atividades também serve o propédsito de reduzir a exposigao ao
ruido, sobretudo no periodo noturno.
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pelo regime do «licenciamento zero»®. Consequentemente, a reacdo a eventuais
perturbacdes ruidosas € transferida para momento posterior a entrada em
funcionamento da respetiva atividade, perdendo-se um eventual efeito preventivo
associado a verificagdo do cumprimento da legislagdo do ruido em sede de
procedimento de licenciamento®. Releva, assim, o efetivo exercicio dos poderes de
fiscalizagdo a cargo dos municipios, o que se afigura ndo ocorrer na sua plenitude, tal
como indiciado pelas queixas instruidas pelo Provedor de Justica®. Tais indicios, a
confirmareme-se, revelam uma falha sistémica resultante de uma incongruéncia com
o sistema de fiscalizagao originariamente concebido por ocasido da aprovacao do

RGR, bem como uma auséncia de atribuicao de prioridade ao controlo do ruido.

Neste contexto, o Provedor de Justica sublinha a necessidade de uma efetiva
fiscalizacdo da correspondéncia entre a realidade e o declarado na comunicagao
prévia ao abrigo do regime do «licenciamento zero», nomeadamente através de agoes
regulares de fiscalizagdo em matéria de ruido promovidas pelos servicos municipais
por iniciativa prépria, sem prejuizo, naturalmente, de uma adequada resposta as

situagdes concretas objeto de denuncia.

Perante uma situacao de perturbacao ruidosa, associada a uma atividade ruidosa
permanente, o cidaddo afetado pode optar, isolada ou cumulativamente, por: i)
recorrer a via judicial solicitando a suspensdo ou a restricdo da atividade em causa®
ii) recorrer a Administracdo, solicitando que intervenha, exercendo as competéncias
que lhe sao legalmente atribuidas em matéria de controlo do ruido. Neste Ultimo caso,

o cidadao dirige-se habitualmente ao municipio territorialmente competente.

81 Por seu turno, as atividades industriais estdo sujeitas ao Sistema de IndUstria Responsavel, aprovado pelo
Decreto-Lei n.°169/2012, de 1 de agosto, na sua redacao atual, que estabelece os procedimentos necessarios
ao licenciamento dos estabelecimentos industriais. Relativamente as atividades ruidosas permanentes de
natureza industrial assinala-se o exiguo nimero de queixas feitas chegar ao conhecimento do Provedor de
Justica, o que parece ir ao encontro de dados publicitados pela Agéncia Europeia do Ambiente e que
evidenciam que Portugal serd dos paises europeus com niveis de exposicdo mais reduzidos a ruido
industrial. Agéncia Europeia do Ambiente, Environmental noise in Europe — 2020, Relatorio 22/2019, p. 36.
No entanto, regista-se o facto de algumas questdes relacionadas com o ruido industrial serem tratadas em
sede de legalidade urbanistica. Cf. infra, 3.4.

82 Sobre o tema, cf. Provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit., pp. 43 € 120-126.
8 Cf. infra, 3.4.

84 Por regra, sob a forma de processo especial para tutela da personalidade — Cf. n°s1e 2 do artigo 70.° do
Coédigo Civil; artigos 878.° e seguintes do Cddigo de Processo Civil. Nesta acao, desencadeada junto dos
tribunais judiciais, pondera-se sobre o eventual incumprimento do RGR, mas ndo estando a esse facto o
Tribunal absolutamente vinculado (“perante a lei civil, o direito de oposi¢do face & emissdo de ruido
subsiste, mesmo que o seu nivel sonoro seja inferior ao legal e a respetiva atividade tenha sido autorizada
pela autoridade administrativa competente, sempre que implique ofensas de direitos de personalidade”
— Acoérdéo do Supremo Tribunal de Justica de 7.11.2019, Processo n.° 1386/15.8T8PVZ.P1.S1).
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A verificacao do cumprimento dos critérios de incomodidade acUstica é efetuada em
funcdo dos limites de exposicdo ao ruido legalmente fixados®, revelando-se essencial
a realizacao de ensaios acuUsticos, enquanto meios de prova para aferir a factualidade
relevante. A comprovacao do incumprimento das regras em matéria de ruido
proveniente de atividades ruidosas permanentes pode levar a ado¢cao de medidas de
mitigacao, designadamente e por ordem sucessiva: i) medidas de reduc¢ao na fonte
de ruido; ii) medidas de redugao no meio de propagacao de ruido; e iii) medidas de

reducado no recetor sensivel®®,

Como ja houve ocasiao de assinalar, a fiscalizagao municipal no ambito do controlo
do ruido produzido por atividades ruidosas permanentes apresenta insuficiéncias. Os
municipios, por regra, nao realizam de forma sistematica agdes de fiscalizagao por
iniciativa proépria, limitando-se, na maioria dos casos, a reagir a denudncias dos

cidadaos.

Por outro lado, em face de uma denuncia de uma situagao de incomodidade
provocado por uma atividade ruidosa, para além de falhas ou demoras na resposta da
Administracdo, cumpre chamar a atencdo para o facto de os municipios transferirem
frequentemente o 6nus da demonstragdo do incumprimento para o interessado

afetado®’.

O Provedor de Justica entende que a realizacdo destes testes deve ser da
responsabilidade da Administracdo, a quem cabe desenvolver as diligéncias
necessarias ao apuramento dos factos relevantes a boa formacdo da sua decisdo; ndao
de quem, alegadamente, sofre incobmodo decorrente de uma atividade ruidosa
permanente que, diga-se, beneficia economicamente quem a explora e sobre quem

recaem deveres de controlo do ruido®.

Reconhece-se, porém, a existéncia de graves caréncias ao nivel da dotagao técnica e
humana das autarquias locais para exercerem as suas competéncias de controlo de

ruido. Admite-se, alias, que nem todos os municipios — tendo em consideragao o

85 Cf. artigos 11.° e 13.° do RGR.
86 Cf. alineas a) a ¢) do n.° 2 do artigo 13.° do RGR.
87 Cf. infra, 3.4.

88 Destaca-se, quanto a este aspeto, a reflexdo do Provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit., pp. 11-12.
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histérico de queixas em matéria de ruido — necessitam de ter em permanéncia os

meios exigidos para realizar verificacdes técnicas em matéria de ruido.

Assim, advoga-se que tais caréncias possam ser ultrapassadas através de
mecanismos de cooperacao institucional que, ao abrigo dos critérios de eficiéncia e
economicidade inerentes ao principio da boa administracao®, permitam a realizacdo
de ensaios acusticos por outras entidades publicas que partilham competéncias de
gestdo e controlo do ruido®. Esta cooperagao institucional — ja sugerida, com sucesso,
no ambito de procedimentos de queixa tramitados neste 6rgao do Estado — pode
abranger entidades que, embora ndo detenham competéncias expressas em matéria
de controlo de ruido, se mostram especialmente vocacionadas para intervir nesta
area, seja em razao de especiais conhecimentos técnicos, como as universidades e
institutos politécnicos ou o Laboratério Nacional de Engenharia Civil, seja pela
prossecucao conjunta das respetivas atribuicdes, como as entidades intermunicipais
(dreas metropolitanas e comunidades intermunicipais)®. Os municipios dispdem,
ainda, da faculdade de contratacao de empresas privadas especializadas, como
laboratérios de acuUstica, desde que devidamente certificadas, como se prevé no

artigo 34.° do RGR.

Verifica-se também que, em resposta as situagdes denunciadas, tal como revelado
pelas queixas instruidas na Provedoria de Justica, os municipios tendencialmente
limitam-se a notificar o explorador da atividade para, em determinado prazo, adotar
as medidas necessarias a fazer cessar a incomodidade, eventualmente, entregando

relatério de ensaio acustico que ateste a eficacia das medidas adotadas.

Os municipios sdo parcos no exercicio das suas competéncias sancionatdrias e
cautelares, nomeadamente na instauragdo de procedimentos contraordenacionais
por violagdo das normas sobre ruido e na adogao das medidas cautelares legalmente
previstas, tais como a suspensao da atividade, o encerramento preventivo do

estabelecimento ou a apreensao temporaria de equipamento.

89 Cf. n.°1do artigo 5.° do Cédigo do Procedimento Administrativo.

9 Nomeadamente as Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional e a Inspecéo-Geral da
Agricultura, do Mar, do Ambiente e do Ordenamento do Territério.

9" No mesmo sentido, cf. Provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit., p.13.
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Importa ter presente que o incumprimento do critério de incomodidade ruidosa
gera, por si, responsabilidade contraordenacional®>. No entanto, a informacé&o obtida
através da tramitagao de queixas pelo Provedor de Justica revela que nao é comum a
instauracao de tais processos, 0 que pode prejudicar a prevencao geral e especial

decorrente do regime sancionatdrio aplicavel a este tipo de infragdes.

Além disso, os municipios — enquanto entidades fiscalizadoras — podem ordenar a
adocdo de medidas cautelares, as quais podem revelar-se imprescindiveis para
evitar a producao de danos graves para a salde humana e para o bem-estar das
populacdes em resultado de atividades que violem as regras em matéria de ruido®. A
informacao recolhida pelo Provedor de Justica revela que também esta faculdade
legal é parcamente utilizada pelos municipios e que, quando ocorre, O recurso a

medidas cautelares é fruto, amiude, de sugestdes feitas pelo Provedor de Justica.

3.2. Atividades ruidosas temporarias

Nos termos da lei, a atividade ruidosa temporaria € uma “atividade que, nao
constituindo um ato isolado, tenha caracter ndo permanente e que produza ruido
nocivo ou incomodativo para quem habite ou permaneca em locais onde se fazem
sentir os efeitos dessa fonte de ruido, tais como obras de construcao civil, competicdes

desportivas, espetaculos, festas ou outros divertimentos, feiras e mercados”?.

Por regra, é proibido o exercicio de atividades ruidosas temporarias na proximidade
de: i) Edificios de habitacao, aos sdbados, domingos e feriados e nos dias Uteis entre
as 20 e as 8 horas; ii) Escolas, durante o respetivo horario de funcionamento; e iii)

Hospitais ou estabelecimentos similares®.

Sem prejuizo da referida proibicao, o exercicio de atividades ruidosas temporarias
pode ser autorizado, em casos excecionais e devidamente justificados, mediante

emissdo pela autarquia local competente de licenga especial de ruido.

92 Cf. alinea b) do n.° 2 do artigo 28.° do RGR.
93 Nos termos do artigo 27.° do RGR.

% Alinea b) do artigo 3.° do RGR.

95 Artigo 14.° do RGR.
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As licencas especiais de ruido sdo mecanismos excecionais, previstos no artigo 15.° do
RGR, que visam autorizar o exercicio de atividades ruidosas temporarias junto dos
recetores sensiveis, as quais estariam, por regra, proibidas. Assim, a concessao de
licenca pressupde a existéncia de uma situagao excecional e devidamente justificada

por quem a requer.

A lei exige, ainda, a observancia de determinados requisitos para a concessao das
licencas especiais de ruido, tanto de natureza temporal como material®”. Assim, o
pedido de concessdo de licenga deve ser entregue com uma antecedéncia minima
de 15 dias Uteis face ao evento em causa; e indicar um conjunto de informacgdes
referentes a atividade que se pretende realizar, nomeadamente, a localizacdo exata
ou percurso definido para o exercicio da atividade, o horario, as razdes que justificam
a realizacao da atividade naquele local e hora ou as medidas de prevencao e de
reducdo do ruido propostas, quando aplicavel. Por seu turno, a licenca deve fixar as
condicdes de realizacao da atividade por referéncia as informacdes prestadas pelo

requerente e atras elencadas.

Contudo, a informagao coligida pelo Provedor de Justica, no ambito da instrugao de
gueixas em matéria de ruido, permite afirmar que as licengas especiais de ruido sdo,
frequentemente, emitidas com um conteudo pouco densificado, indicando-se
apenas informacdes genéricas quanto a atividade a realizar, sem se estabelecerem

quaisquer condicionamentos concretos ao seu exercicio.

Ora, urge alterar esta pratica. Para além da localizagao e das datas e horarios de inicio
e termo das atividades, considera-se como boa pratica que as licengas especiais de
ruido contenham mecanismos de prevencao e de reducao do ruido, designadamente,
a especificacdo dos equipamentos de som utilizados, a descricao exata das atividades
e espetaculos programados, a caracterizagao dos recintos e a previsao de medicdes

do ruido ao longo do evento.

O Provedor de Justica entende, assim, que um controlo mais eficaz do ruido
demanda uma maior densificagdo das condicdes estabelecidas nas licengas
especiais de ruido. Na verdade, as licengas especiais de ruido, sob pena de se

convolarem em meras formalidades, devem incluir condicionalismos concretos, pois

% N.°1do artigo 15.° do RGR.
97 N.° 2 do artigo 15.° do RGR.

35



e

PROVEDOR DE JUSTICA

sao estes que habilitam o efetivo exercicio da fiscalizagdao pelas autoridades

competentes®,

Regime aplicavel a entidades publicas

O regime legal da concessao de licengas especiais de ruido apresenta especificidades,
decorrentes da dispensa de emissao de licenga especial de ruido quando a atividade
ruidosa temporaria é promovida por um municipio, nos termos da alinea a) don.°7 do

artigo 15.° do RGR. Estas especificidades justificam uma reflexdo auténoma.

Em primeiro lugar, ndao ha razao para dispensar os municipios da observancia de
qualquer tipo de procedimento que habilite o conhecimento do juizo de
ponderacdo que baseia a opcdo da realizacdo da atividade em causa, sobretudo junto
dos cidadédos potencialmente expostos ao ruido. A qualidade de entidade publica ndo
faz, por si, presumir a adequacdo material da atividade ruidosa a executar, ndo se
afigurando suficiente a mera remissdo para a norma legal relativa aos valores
maximos de exposicdo ao ruido®. Sem prejuizo da necessidade de observancia destes
valores, devera sempre avangar-se aos interessados a justificagcao de interesse publico
que determina a promocao daquela atividade, bem como outras informagdes
relevantes sobre a mesma, designadamente o tempo previsto para a sua realizagao, o
horario dos eventos programados e as medidas de mitigacao do ruido a adotar. Esta
informacao deve ser previamente divulgada, cabendo as entidades promotoras a
devida publicitacao, por exemplo, na pagina do municipio e no proprio local da

atividade'®°,

Em segundo lugar, a pratica tem demonstrado que a coeréncia da solugao normativa
consagrada € afetada quando se dispde apenas para os municipios, bem se sabendo

que, em aglomerados populacionais de grandes dimensdes, como Lisboa ou Loures,

98 O problema da falta de densificacdo das licencas especiais de ruido ja tinha sido sublinhado pelo Provedor
de Justiga no relatério Boas Prdticas..., ob. cit., pp. 15 e 87-94.

9 A lei, na alinea a) do n.° 7 do artigo 15.° do RGR, determina que o exercicio de uma atividade ruidosa
temporaria promovida pelo municipio, apesar de nao carecer de licenca especial de ruido, fica sujeita aos
valores limites fixados no n.° 5 do mesmo artigo.

190 Cf,, ainda, a este propdsito, Provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit,, pp.101-102.
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é as freguesias que incumbe a competéncia — por delegacdo contratual® ou,

diretamente, por forca da lei' — de emitir licencas especiais de ruido.

Com efeito, dificuldades observadas na interpretacao da lei tém determinado a falta
de praticas uniformes por parte das autarquias locais, conduzindo, por vezes a
situagOes indesejaveis. Na verdade, determinadas freguesias — exatamente porque,
quando promotoras de atividades ruidosas temporarias, verificam nao se
encontrarem formal e literalmente dispensadas de procurar a emissao de licenca
especial de ruido' — concedem a si mesmas tais licencas, ficando depois investidas
no dever de fiscalizar o cumprimento das eventuais condicionantes ai elencadas. A
mesma entidade puUbica assume, desta forma, a qualidade de requerente, emitente e
fiscalizadora da licenga especial de ruido. Noutros casos, e em sentido oposto, temos
freguesias promotoras de eventos ruidosos que nao observam qualquer tipo de

procedimento.

E entendimento do Provedor de Justica que deveriam ser envidados todos os esforcos
para evitar tais situacdes de falta de uniformidade da atuacdo administrativa, seja
através da difusao de uma interpretacao comum do regime legal em vigor, seja,
eventualmente, através de uma alteragao legislativa que evite entendimentos e

praticas divergentes sobre a matéria.

3.3. Conforto acustico

A par de uma atuacado sobre a fonte de ruido, a mitigacao da incomodidade acustica
pode passar pelo reforco do conforto acustico dos edificios, em especial tratando-
se de recetores sensiveis, como escolas, hospitais e habitagdes, reduzindo a sua

exposicao a poluicdao sonora e criando melhores condi¢cdes acusticas nesses espacos.

1 No caso de Loures, a competéncia para a emissdo de licengas especiais de ruido foi delegada nas
freguesias, em face da celebracdo de contratos interadministrativos, permitidos pela Lei n.° 75/2013, de 12
de setembro.

192 No caso de Lisboa, a competéncia para a emissdo de licencas especiais de ruido é imputada as freguesias,
por forca da lei que aprovou a sua reorganizagdo administrativa [Cf. alinea g) do n.°1do artigo 12° da Lei n°
56/2012, de 8 de novembro].

1% Embora se possa argumentar que a norma em causa convida a uma interpretacéo atualista — pesando
a competéncia legal ou contratual ad hoc hoje muitas vezes reconhecida as freguesias —, alargando-se,
em conformidade, o seu universo de destinatarios.
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A propdsito do conforto acustico dos edificios, importa considerar que o atual
Regulamento dos Requisitos Acusticos dos Edificios'*, que visa regular a vertente
do conforto acustico no ambito do regime da edificagao, a observar na elaboragdo e
Nna execucado dos projetos de condicionamento acustico das novas edificagdes, vigora
desde 2002'%° e que sé em 2019, no desenvolvimento do regime da reabilitacdo urbana,
foram fixadas as normas técnicas dos requisitos acusticos em edificios habitacionais

existentes'?®,

Tendo presente que, na sua maioria, as operagdes urbanisticas ndao carecem de
licenciamento, bastando uma comunicacdo prévia'®’, mais uma vez se reitera a
importancia da fiscalizacdo municipal para assegurar efetivamente o
cumprimento das normas técnicas em gquestdo, seja no ambito da edificacado, seja

no ambito da reabilitacao de edificios.

O conforto acustico dos edificios tanto visa a reducao da exposicao do edificio ao ruido
ambiente exterior, como o controlo do ruido no seu interior. Assim, o cumprimento
rigoroso dos requisitos acusticos dos edificios nao serve apenas a preocupacao central
de reducdo da exposicao dos edificios a ruido ambiente excessivo, como permite
precaver os incdbmodos causados por atividades ruidosas dentro ou na proximidade
do edificio, sejam permanentes, temporarias ou mesmo pontuais. Com efeito, varias
situacdes de conflito, incluindo as derivadas do ruido de vizinhanca, poderiam ser
evitadas a montante, por via do adequado isolamento acustico dos edificios e suas

fracdes.
O conforto acustico do edificado, todavia, nao tem sido objeto de particular atengao.

Nos ultimos anos, o Fundo Ambiental®® tem destinado recursos financeiros para

apoiar iniciativas particulares especialmente vocacionadas para a eficiéncia

104 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 129/2002, de 11 de maio, e alterado pelos Decretos-Lei n.° 96/2008, de 9 de
junho, e n.° 95/2019, de 18 de julho. Sobre o tema, cf. Provedor de Justica, Boas Prdticas.., ob. cit., pp. 108 e
ss.

195 As regras sobre o conforto acustico das edificagcdes remontam, no entanto, as orientacdes constantes do
Regulamento Geral das Edificagdes Urbanas, aprovado pelo Decreto n.° 38382, de 7 de Agosto de 1951.

1% Ou seja, no contexto de acgdes de reabilitacdo urbana ou de reabilitagdo de edificios. Cf. Portaria n.°
305/2019, de 12 de setembro, adotada na sequéncia da aprovacdo do regime aplicavel a reabilitacdo de
edificios ou fracdes auténomas (Decreto-Lei n.° 95/2019, de 18 de julho).

107 Cf. artigo 4.° do Regime Juridico da Urbanizagao e da Edificac&o.
% O Fundo Ambiental, criado pelo Decreto-Lei n.° 42-A/2016, de 12 de agosto, tem por finalidade apoiar

politicas ambientais e de agao climatica para a prossecug¢ao dos objetivos do desenvolvimento sustentavel,
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energética dos edificios, o isolamento térmico, as energias renovaveis e a eficiéncia

hidrica'.

O Provedor de Justica considera que a estes importantes objetivos de
sustentabilidade ambiental e eficiéncia energética dos edificios podem, com
naturalidade, ser aditados objetivos de prevencao, reducao e mitigacao dos efeitos do
ruido excessivo, complementando as preocupacdes ambientais primeiramente
identificadas™. Deste modo, para atuar ao nivel dos recetores sensiveis, considera-se
que a disponibilizacdo de meios financeiros para apoiar as iniciativas de
particulares afetados pelo ruido pode ser uma medida de politica ambiental a
ponderar, ou seja, que o apoio financeiro do Estado dirigido a sustentabilidade
ambiental e energética do edificado possa abranger também intervencdes

destinadas a proteger os edificios e fracdes residenciais e outros recetores sensiveis

da exposicao ao ruido excessivo.

Neste dominio ha a destacar a recente iniciativa “Programa Menos Ruido”, na qual se
prevé que o Fundo Ambiental afete, entre 2025 e 2026, o montante maximo global de
10 milhdes de euros para intervencdes junto de recetores sensiveis, com vista a
reducao da exposi¢cao a poluicao sonora proveniente da atividade aeroportuaria em
Lisboa™. Este programa consubstancia-se no financiamento de investimentos em
melhorias nas fachadas, janelas, caixilharias e caixas de estore de edificios
habitacionais que ndo cumpram os requisitos acusticos definidos no Regulamento
dos Requisitos Acusticos dos Edificios e que se localizem nas zonas expostas a
determinados niveis de ruido™ nos municipios de Lisboa, Loures, Vila Franca de Xira e

Almada.

Sublinhe-se, no entanto, que os apoios financeiros concedidos a particulares para
melhoria do conforto acustico do edificado (em especial, o residencial) nao devem

afastar a responsabilidade do produtor do ruido junto de recetores sensiveis,

contribuindo para o cumprimento dos objetivos e compromissos nacionais e internacionais. O Fundo
Ambiental financia entidades, atividades ou projetos que se enquadrem nas suas areas de atuagao.

109 No ambito do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) — Cf. C-13 — Eficiéncia Energética em Edificios,
como o Programa de Apoio Edificios + Sustentaveis e os programas Vales Eficiéncia | e Vales Eficiéncia Il.

"0 Com a vantagem acrescida de algumas intervencgdes poderem servir a dupla finalidade de isolamento
térmico e acustico.

M Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 58/2025, de 18 de margo.

2 Nas zonas expostas a niveis de ruido Lden igual ou superior a 55 dB(A) ou Ln igual ou superior a 45 dB(A)
(Cf. n° 2 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 58/2025).
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quando tal se afigure legalmente exigivel, designadamente em cumprimento ou
execucao de medidas previstas em planos municipais de reduc¢ao de ruido ou em
planos de acao, quando se trate de grande aglomerado urbano ou de uma grande

infraestrutura de transporte rodoviario, ferroviario ou aeroportuario.

3.4. Gestao do ruido: alguns problemas

Alguns dos problemas suscitados pelo ruido podem ser exemplificados por uma

selecao de queixas recentemente tratadas pelo Provedor de Justica.

No ambito das atividades ruidosas permanentes, sao, desde logo, reportadas
situagdes respeitantes ao nao cumprimento atempado do dever de decidir pelos
municipios no ambito de procedimentos administrativos em matéria de fiscalizagcao
e controlo de ruido, sendo comuns situagcdes de omissdao de resposta por longos
periodos™. Nao se verificando uma pratica usual de fiscalizagdo por iniciativa prépria,
as demoras ou mesmo a falta de resposta as situacdes denunciadas expdem as

limitacdes da fiscalizagcdo municipal daquelas atividades.

Sao, também, frequentemente reportadas situacdes em que, havendo resposta dos
municipios, é exigido ao queixoso que suporte determinados custos decorrentes do
exercicio do seu direito de queixa ou de protegao dos direitos afetados pela emissao

de ruido.

Em termos mais concretos, o Provedor de Justica teve conhecimento de varias
situagcdes em que 0s queixosos tém de assumir o énus de realizar ou de custear os
ensaios acusticos que comprovem o incumprimento dos limites de ruido. Tal pratica,
habitualmente justificada com a insuficiéncia de meios técnicos e humanos préprios
dos municipios, ndo merece a concordancia do Provedor de Justica, por representar

um entrave injustificavel ao exercicio de direitos fundamentais.

Ainda no ambito das atividades ruidosas permanentes, chegaram ao conhecimento
do Provedor de Justica relatos de situagcdes de utilizagao desconforme de fragcdes de
prédios destinadas exclusivamente a uso habitacional, quando nelas é exercida
atividade comercial produtora de ruido incémodo, assim como situagdes de laboracao

industrial que, desrespeitando as normas urbanisticas aplicaveis, tém impactos

S Problema transversal a Administragado Publica, e sobre o qual a Provedoria de Justica j& se pronunciou,
designadamente, no Relatdrio a Assembleia da Republica — 2022, pp. 22 e ss.

40



e

PROVEDOR DE JUSTICA

negativos no ambiente sonoro. A propdsito destas queixas, o Provedor de Justica tem
detetado que, com frequéncia, a resposta das entidades publicas, mormente os
municipios, a questdo do ruido é encontrada em instrumentos legais de reposicao da
legalidade urbanistica, em vez de o ser na legislacao especifica sobre ruido. Tal
abordagem indicia, uma vez mais, a relativa menoriza¢cao da problematica da poluicao

sonora na atuacgao das entidades responsaveis.

Ja no ambito das atividades ruidosas tempordrias, estdao identificadas como
principais fontes de ruido a execucdo de obras de construcdo civil, a realizacdo de
eventos desportivos, artisticos ou religiosos, assim como a realizacdo de feiras e
mercados. Em particular, sdo habitualmente reportadas situacdes de incomodidade
ruidosa associadas a realizagao de festas populares, sendo as queixas usualmente

formuladas em momento concomitante ou posterior ao da sua realizagao.

Deteta-se, de forma muito frequente, a emissao de licencgas especiais de ruido em
termos legalmente desconformes, sem definicdo suficiente dos seus pressupostos e
limites™. O Provedor de Justica tem vindo a alertar para esta situacao™, sugerindo as
autarquias locais que garantam que o ato de licenciamento estabelece efetivamente
os termos em que € licita a produgao de ruido, pois s6 assim existem condi¢des para

a adequada fiscalizagao da atividade em causa.

Da atividade do Provedor de Justica resulta também que subsistem equivocos na
interpretacdo da propria lei. E o caso dos limites horarios estabelecidos para as
atividades ruidosas temporarias na proximidade de habitagdes previstos na alinea a)
do artigo 14.° do RGR. O Provedor de Justica ja teve a necessidade de esclarecer junto
da entidade visada, no ambito da instrucdao de uma queixa™, que o alcance da
proibicdo legalmente estabelecida difere consoante se trate ou nao de dias Uteis: se,
nos dias Uteis, a proibicao esta limitada ao periodo de descanso noturno (entre as 20
e as 8 horas); ja aos sabados, domingos e feriados, a proibicdo é total, ndo tendo
limitacao horaria, o que determina a necessidade, neste caso, da autorizagcao contida
em licenca especial de ruido. Isto, ja que a norma visa proteger o bem-estar e o

descanso de moradores, permitindo que estes usufruam plenamente a sua habitagao,

4 Cf,, supra, 3.2. No mesmo sentido, cf. Provedor de Justica, Boas Prdticas..., ob. cit,, pp.15 e 81 e ss.
S Cf. Provedor de Justica, Relatdrio & Assembleia da Republica — 2022, p. 44.

"6 Foi argumentado, perante o Provedor de Justica, que a proibicdo de exercicio de atividades ruidosas
temporarias aos sabados, domingos e feriados, junto de recetores sensiveis, estava limitada ao periodo entre
as 20 e as 8 horas.
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0 que tendencialmente ocorrera durante os dias nao Uteis e durante os dias Uteis, a

partir do fim da tarde™.

Ruido de vizinhanga

O tema do ruido de vizinhanga merece uma nota especial.

Segundo a alinea r) do artigo 3.° do RGR, o ruido de vizinhanga é “o ruido associado ao uso
habitacional e as atividades que |he sao inerentes, produzido diretamente por alguém ou por
intermédio de outrem, por coisa a sua guarda ou animal colocado sob a sua responsabilidade,
que, pela sua duragao, repeti¢cao ou intensidade, seja suscetivel de afetar a salde publica ou a

tranquilidade da vizinhanga”.

O modelo de regulagdo do problema promovido pelo RGR assenta na interveng¢ao pontual das
autoridades policiais (artigo 24.°). Segundo as queixas apresentadas na Provedoria de Justica,
o mesmo modelo pode revelar-se pouco eficaz. Em muitas situagdes, o ruido é rapidamente
retomado depois da intervengao das autoridades policiais, sendo reiteradamente inobservadas
as ordens de cessagdo do ruido. Tal circunstancia cria, no cidaddao comum, uma percegao de
abandono ou de desinteresse das entidades publicas em resolver problemas de vizinhanga
que, ndo raras vezes, tomam por muito relevantes. Reconhece-se, contudo, a existéncia de uma
dificuldade acrescida na regulagao desta realidade, ja que, para a resolugao dos problemas
invocados, ndo podem nem devem ser transpostas as solu¢gdes normativas encontradas para
regular outro tipo de atividades ruidosas, atenta a especificidade das atividades em causa,

inerentes ao uso habitacional.

Nesta matéria, afigura-se particularmente relevante que haja uma maior consciencializagao
para os incomodos causados pelo ruido de vizinhanga e para a adogao de regras basicas de

civismo e de urbanidade que os evitem.

Registe-se que, embora a natureza do problema — envolvendo uma relagao conflituosa entre
privados — ultrapasse o ambito da sua atuagao habitual, o Provedor de Justica ndao deixa de
acompanhar o assunto, particularmente numa &tica de promogdo do didlogo e mediacao
entre os interesses contrapostos, assim como do incentivo a uma eficaz fiscalizagdo pelos

noderes niihlicos das fontes deste tino de riiido

"7 Trata-se, ainda, de uma tendéncia na sociedade atual, pese embora se possam antecipar dificuldades em
face das novas realidades que estdo a ganhar algum relevo no campo laboral, designadamente com o
teletrabalho ou o trabalho por turnos.
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4. Sensibilizacao: promover a cidadania ambiental

O impacto da poluicdao sonora na saude e no bem-estar dos cidadaos justifica, por si

s0, que, de forma transversal, seja prestada maior ateng¢ao ao problema do ruido.

Importa, assim, aumentar a consciencializacao de toda a sociedade sobre este tema,
envolvendo a generalidade das entidades publicas, em especial as que prosseguem
atribuicdes em matéria de prevencgao e controlo do ruido, assim como os agentes da
sociedade civil e os cidadaos individualmente considerados. Tal objetivo passa, em
grande medida, pela educagao dos elementos mais jovens da sociedade, no
pressuposto de que o direito a um ambiente sadio é ndo s6é um imperativo atual, mas

também um direito das futuras geracgoes.

O presente relatério pretende ser também um instrumento ao servico da
consciencializagdo dos cidaddos™ em matéria de ruido. O Provedor de Justica realca
a importancia de informar e sensibilizar a populagdo — comeg¢ando pelos mais jovens
— sobre o ruido, enquanto fator ambiental adverso para a qualidade de vida e para a
salde das pessoas, bem como sobre o imperativo de cidadania que subjaz ao seu
controlo e as formas de protecdo contra a exposicdo ao ruido excessivo. SO o
conhecimento permite a tomada de consciéncia, a agao informada e o escrutinio dos

cidadaos.

A magnitude do problema, em face da multiplicidade das causas subjacentes a ruido
incomodativo™, bem como da gravidade e amplitude dos efeitos negativos ao mesmo
associados, ndo pode deixar de convocar a atuagao proativa das entidades publicas
na importante tarefa de esclarecimento e sensibilizagdo da populagdo —e é esse o

ultimo objetivo do presente relatdrio.

Vejamos, primeiramente, a atuacao das entidades publicas com especificas
responsabilidades na matéria do ruido e, seguidamente, a atividade de outras
entidades cujas competéncias sirvam, transversalmente, o propésito de informar e
sensibilizar os cidadaos para a necessidade de praticas sustentaveis neste dominio,

em especial provindas das areas da saude e educacgao.

"8 Sendo certo que o referido reforco da consciencializacdo para os danos associados ao ruido e para os
meios adequados de protegdo aproveita, também, a prépria atividade de fiscalizagao e reintegrag¢do da
legalidade exercida por autoridades municipais (ou pelas forgcas de segurancga), o enfoque conferido ao
tema da sensibilizagdo pelo presente relatério € dirigido aos cidaddos em geral.

"® Como destacado supra, revelando-se o trafego rodoviario como principal foco de ruido.

45



e

PROVEDOR DE JUSTICA

O papel da sociedade civil

Em Portugal, sendo em numero reduzido as agdes de sensibilizagdo desenvolvidas em matéria
de ruido, nao se pode deixar de assinalar que grande parte do trabalho de sensibilizagao tem

cabido a instituicdes da sociedade civil.

Desde logo, cumpre reconhecer a importancia da atividade desenvolvida pelas organizagdes
ndo governamentais especialmente vocacionadas para questdes ambientais e outros
movimentos, através da denuncia do problema e da participagdo civica em prol da defesa das
populagdes afetadas, em muito contribuindo para a informagao e consciencializagao dos

cidadaos para o tema.

Qutros contributos provém da academia e demais agentes da sociedade civil dedicados ao
tema. Podem ser referidas, a titulo de exemplo, iniciativas (algumas ja antigas) como a
apresentagdo de um projeto didatico dedicado ao tema do ruido, com um guido para aulas
interativas que incluia uma proposta de elaboragao, pelos alunos, de um mapa de ruido da
prépria escola — apresentado pela Sociedade Portuguesa de AcUstica no ambito do designado
Programa de Sensibilizagdo para o Ruido — Unidade Diddtica Para Alunos do 3.° Ciclo do
Ensino Secunddrio — Manual do Professor; ou o projeto, de ambito escolar, Semdforo Sonoro,
promovido pelo Centro de Competéncia “Entre Mar e Serra”, que consiste na instalagdo de um
equipamento que permite a definicdo de um limiar de ruido aceitavel, através de um sistema

de luzes e som.

Muitas das ag¢des da sociedade civil sao levadas a cabo a propésito da celebragao, no final de
abril de cada ano, do Dia Internacional de Sensibilizagdo para o Ruido, que assenta na
promocgao de realizagdo de um conjunto de atividades de sensibilizagao em matéria de ruido,
destacando-se mediaticamente a iniciativa one minute of silence e cuja instituicdo serviu

igualmente o propdsito de conferir maior visibilidade ao tema.

Afigura-se importante o aprofundamento de tais atividades e a multiplicagdo de iniciativas,
destacando-se a sua utilidade em face do desconhecimento generalizado dos efeitos nocivos
da exposicdo a determinados niveis de ruido. O exercicio da cidadania ambiental nao pode

deixar de abranger a questao da polui¢do sonora.

4.1. Entidades publicas com competéncias especificas em matéria de ruido

A lei atribui as entidades publicas — Estado, Regides Autdnomas, autarquias locais e
demais entidades publicas — um especial dever de promover medidas adequadas a

prevencao e controlo da poluicdo sonora'.

120 Cf. n.° 1 do artigo 4.° do RGR.
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Ao Estado, em particular, compete definir uma estratégia nacional de reducao da
poluicao sonora e definir um modelo de integragao da politica de controlo de ruido
nas politicas de desenvolvimento econémico e social e nas demais politicas sectoriais
com incidéncia ambiental, no ordenamento do territério e na sadde”. Em Portugal,

cabe a APA um papel central no desenvolvimento de politicas ambientais.

Ja as autarquias locais, que atuam de forma mais proxima as respetivas populagoes,
assumem um papel fundamental na implementagdo de politicas e praticas
ambientais dirigidas a melhoria da qualidade de vida e a sustentabilidade'??, cabendo-
Ihes também especiais responsabilidades no dominio da educacao ambiental — alids,
objeto da Estratégia Nacional de Educagdo Ambiental 20203, adotada em 2017, que
inclui a poluicao sonora na seccao Ar e Ruido (no eixo tematico Valorizar o Territorio)

— e na promogao de praticas ambientalmente adequadas.

Sem prejuizo do regime legal vigente, as politicas publicas, sobretudo no ambito da
educacao ambiental, ndo tém conferido a devida relevancia ao tema do ruido
enquanto fator poluente, sendo escassas e, muitas vezes, inconseguentes, as

iniciativas adotadas.

O desenvolvimento de uma estratégia de comunicagao eficiente, em matéria de
prevengao e controlo do ruido, passa assim pela mobilizagcao alargada das entidades

publicas, com especial enfoque nas autarquias locais e na APA™4,

Quanto as autarquias locais, ndo pode deixar de se assinalar que a sua intervencao
promocional tem sido, neste dominio, incipiente. Para além da preparacao de alguns
documentos informativos sobre a matéria de ruido® ou da adogcao de medidas

estritamente simbodlicas’”, nao se identificaram praticas estruturadas de

21 Cf. n.° 2 do artigo 4.° do RGR.
22 Cf. n.°3 do artigo 4.° do RGR.

123 Disponivel em

https://enea.apambiente.pt/sites/default/files/documentos/AF_Relatorio%20ENEA%202020 A4%20102017%
20elctronico.pdf.

24 Assinalando-se também aqui o apoio técnico da APA a outras entidades para o exercicio das respetivas
competéncias. Cf., nomeadamente, os documentos Guia Prdtico para Medicbes de Ruido Ambiente (2020)
e Harmonizagdo da Aplicagdo das Licengas Especiais de Ruido — Guia Prdtico (2019).

25 E o0 caso da Camara Municipal de Loures e da Camara Municipal de Lisboa (respetivamente,
https://mwww.cm-loures.pt/media/pdf/PDF20210428085318879.pdf;
https://cidadania.lisboa.pt/fileadmin/atualidade/publicacoes_periodicas/ambiente/25 notas_ruido.pdf).

126 Destaca-se, a titulo de exemplo, a iniciativa que decorreu, no ano de 2018, por ocasido da celebracdo do
Dia Internacional de Sensibilizagdo para o Ruido, em que se convidou os municipes de Sintra a fazerem um
minuto de siléncio.
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sensibilizacao em matéria de ruido. Isto, ndo obstante a atuacao pedagdgica e
colaborativa em matéria de prevencao e controlo do ruido estar prevista em varios
planos de redugao do ruido ou planos de agdo elaborados e aprovados ao nivel

municipal'?.

A promocao ambiental promovida pelas camaras municipais e pelas juntas de
freguesia, por recurso aos diversos meios disponiveis (sitio ou paginas da internet,
folhetos informativos, suportes publicitarios, canais de informacao, atividades
pedagogicas, atividades ludicas, etc.), tem privilegiado outros dominios que nao o
ruido'?®. Todavia, atenta a importancia das autarquias locais, em especial dos
municipios, na regulacao, gestao e fiscalizacdo das atividades ruidosas e, bem assim,
a proximidade dos governos locais a respetiva populacao, considera-se que pode ser

reforcada a promocao ambiental a desenvolver em matéria de ruido.

Neste ambito, importa munir os cidaddaos da informacdo relevante sobre o
ambiente acustico, divulgando-se, em linguagem clara e acessivel, os mapas, planos
de reducdo e planos de agcao em matéria de ruido, quantificando e calendarizando,
sempre que possivel, as metas estabelecidas. Esta informacgao releva para um maior

escrutinio publico da atuagao municipal neste dominio e dos respetivos resultados.

Depois, e ndo menos importante, devem ponderar-se estratégias de comunicagéo e
informacgao, em colaboragao com outras entidades publicas e a sociedade civil. Isto,
tanto na perspetiva da promocao de condutas individuais que possam contribuir
positivamente para a mitigagcao do problema do ruido, como na disponibilizagcao de
informacdo fiavel e de esclarecimentos sobre os meios apropriados para a sua

prevencdo e controlo.

Por seu turno, a APA — a agéncia do Estado que tem como missao a gestao integrada

das politicas ambientais e de sustentabilidade —, propde-se desenvolver, diretamente

27 E o caso do plano municipal de reducao de ruido de Oeiras, segundo o qual a estratégia de reducdo da
emissdo de ruido no concelho passa por convidar os cidaddos e os atores locais a aderir a comportamentos
gue contribuam para a reducao dos niveis de ruido ambiente excessivos, através da disseminacao de
informacao técnica e cientifica, da educagdo ambiental e da promogado de praticas colaborativas sobre o
tema.

128 Tome-se, por exemplo, a relevante atuacéo pedagdgica da Camara Municipal do Porto em matéria de
educagdao ambiental (incluindo os itens de Educac¢do para a sustentabilidade, Programa de educagdo
para a Sustentabilidade, Centros de educagdo para a sustentabilidade e Programa virtual de educag¢do
para a sustentabilidade), a qual, todavia, ndo contempla atividades de sensibilizagdo para o problema da
poluicdo sonora.
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ou em parcerias publicas e privadas, um leque alargado de campanhas de

sensibilizacao e valorizagao do ambiente.

Todavia, os exemplos publicitados na sua pagina eletrénica revelam que o tema do
ruido ndo tem sido incluido nas referidas campanhas'™. A este propdsito, advoga-se
gue a consciencializagao para a importancia da prevencao e controlo do ruido
excessivo possa beneficiar de iniciativas semelhantes as que foram adotadas a

respeito de outros aspetos da educagdao ambiental®°.

Neste quadro, ndo pode deixar de se assinalar positivamente a aguardada — e agora
mais préxima — finalizagdo da primeira Estratégia Nacional para o Ruido Ambiente
2025-2030 (ENRA 2025-2030).

Com efeito, da analise do documento recentemente disponibilizado para consulta
publica® pode retirar-se que constitui objetivo estratégico o reconhecimento da
importancia do ruido ambiente na salde e na qualidade de vida da populacao,
pretendendo-se, a este propdsito, aumentar a literacia sobre o assunto e a

sensibilizacao para esta tematica.

A sensibilizacao constitui o primeiro objetivo estratégico da ENRA 2025-2030. Para o
efeito, a APA propde-se desenvolver — no prazo de 18 meses apds a aprovacao da
Estratégia — um Plano de Sensibilizacdo e Comunicacao™?, vocacionado para integrar
acdes destinadas aos decisores politicos e a sociedade em geral, diferenciadas por tipo

de publico alvo (como criangas e jovens).

Assinala-se que a iniciativa agora proposta™? vai ao encontro das preocupacdes deste
6rgdo do Estado, devendo a adocgao e efetiva implementacido de uma estratégia

nacional constituir um designio prioritario na promocdo ambiental.

22 Embora se deva registar que, no ambito da Estratégia Nacional de Educagdo Ambiental, o Fundo
Ambiental abriu, em 2022, um concurso com vista a apoiar projetos nessa area, incluindo questdes de ruido.

130 Tais como a campanha de sensibilizagdo para a importancia da redugao, separacgao e recolha seletiva de
residuos urbanos, cujo concurso foi langado no final de 2024.

' Ndo obstante a importancia desta iniciativa, assinale-se que o referido documento néo foi publicitado na
pagina eletrénica da APA, sendo apenas consultavel em
https://participa.pt/contents/consultationdocument/ENRA20252030_31032025.pdf.

32 Em sinergia com a Estratégia Nacional para a Educacdo Ambiental.

33 Cujo anuncio publico foi feito em 2020. Cf. Aviso do Fundo Ambiental n.° 7779/2020.
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4.2 Entidades publicas nas areas da educacao e da saude

No plano da sensibilizacdo, atenta a diversidade das competéncias e areas de atuagao
das varias entidades que podem contribuir para a informagao e sensibilizagao social
para o problema do ruido excessivo, é de sublinhar que a transversalidade do tema
exige a cooperacao entre varias entidades publicas para um fim que é comum, num

quadro de desejavel envolvimento das populag¢des e de participagao civica de todos.

A transversalidade do tema do ruido convoca assim o envolvimento de outras
entidades publicas, em especial comm competéncias nas areas da educagao e da

saude.

Na area da educacdo, hd vdrias formas de promover com sucesso a
consciencializacdo social da relevancia do problema do ruido junto das novas
geracoes, sendo desejavel que as criangas e os jovens sejam desde cedo alertados

para o problema do ruido.

Para este efeito, as escolas tém um importante papel a desempenhar, constituindo
um meio privilegiado, tanto no plano curricular como extracurricular, para divulgar a
informacao cientifica e técnica disponivel e sensibilizar a comunidade escolar para
a necessidade de reducao, prevencao e diminuicao da exposicdo ao ruido excessivo.

Séo, todavia, raros os exemplos de boas praticas encontrados neste dominio™4,

As questdes de prevencao e reducao do ruido podem ser convocadas a propésito dos
temas de desenvolvimento sustentavel e protegao ambiental, os quais, de um modo
generalizado em varios paises europeus, sao incluidos nos curricula de educagao para
a cidadania™. Em Portugal, apesar de todos os niveis de escolaridade abordarem os
temas do desenvolvimento sustentavel, da educacao ambiental e da saude, certo é
gue o tema do ruido — apesar de facilmente enquadravel em qualquer destes
dominios — nao surge mencionado nos documentos estratégicos elaborados.

Sugere-se que tal mereca reponderacéo.

134 Cf. Maria da Conceigéo Ferreira Cancela, Construir cidadania, medindo o ruido na escola — um projeto
com alunos do 4.° ano de escolaridade, Projeto de Mestrado em Promogao e Educacado para a Saude,
Instituto Politécnico de Viana do Castelo, 2013; Sociedade Portuguesa de Acustica, Programa de
Sensibilizagdo para o Ruido: Unidade diddtica para alunos do 3.° ciclo do ensino secunddrio: Manual do
professor, 2012.

185 Cf. Comiss&o Europeia, Agéncia de Execuc¢do Europeia da Educacdo e da Cultura, A educacdo para a
cidadania nas escolas da Europa: 2017, Servico das Publicacdes, 2017, p. 48.
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Também na area da saude hd um caminho a percorrer, afigurando-se essencial a
participacdo ativa das entidades publicas com responsabilidades em matéria de
salde publica. Com efeito, considerando os efeitos negativos para a salde
decorrentes do problema — com origens tantas vezes ignoradas ou desvalorizadas,
como no caso do ruido de lazer®® —, mostra-se justificada a intervencdo neste

dominio.

A correlacao entre ambiente e salde tem assumido uma crescente relevancia no
plano internacional™. Em Portugal, esta tematica foi ja objeto de um plano especifico
— o Plano Nacional de Acdo Ambiente e Salde (PNAAS) para o periodo de 2008-2013™#
— que reconhece que certos fendmenos fisicos, como o ruido, tém efeitos adversos
na saude®™. Nao obstante ter ha muito decorrido o prazo de implementacao do
PNAAS, considera-se que varias das suas propostas de intervencdo podem ser
retomadas e dinamizadas na atualidade, em especial, as dirigidas a informacao,
sensibilizacdo, formacao e educagao. Destas propostas de agao, destaca-se a
relevante dimensdo informativa, pedagdégica e comunicacional associada as
campanhas de promocao da saude publica, aos manuais de boas praticas e a
colaboracido com outras entidades em matéria de educagao ambiental, o que, com
grande utilidade, podera ser aplicado no dominio da prevencao e reducdo da

exposicao das pessoas ao ruido excessivo.

Além disso, a sensibilizacdo para o problema do ruido pode derivar também de acdes

concretas dirigidas a salvaguarda da salde das populacdes, como a realizacao de

36 A preocupacdo das autoridades de saude € também dirigida, para além dos principais focos de ruido
ambiental, ao designado ruido de lazer (leisure noise), o qual inclui fontes de ruido como frequentar
discotecas, bares, aulas de fitness, eventos desportivos ao vivo, concertos ou espagos de musica ao vivo e
ouvir musica alta através de equipamentos de escuta individual, como auscultadores ou auriculares. Cf.
World Health Organization. Regional Office for Europe, Environmental noise guidelines..., ob. cit., 2018, pp.
87-96.

87 Como resulta do recentemente atualizado compéndio de orienta¢des da Organizagdo Mundial da Saude
e de outras agéncias das Nacgdes Unidas sobre saude e ambiente. Cf. World Health Organization,
Compendium of WHO and other UN guidance on health and environment: 2022 update, Chapter 11 —
Environmental noise, 2022.

38 Aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 91/2008, de 4 de junho. A citada Resolucdo cometia
a APA e a Direcao-Geral da Saude, na qualidade de entidades coordenadoras, com fungdes técnicas de
planeamento estratégico, operacional e de supervisdo, as obriga¢gdes de acompanhamento da dinamizagao
e de avaliagdo da execugao do PNAAS, assegurando a sua plena concretizagao.

139 O fator ruido, enquanto um dos dominios prioritarios, é especificamente contemplado em duas a¢bes
programaticas: Acdo I-10: Levantamento de informac&o e/ou vigilancia epidemioldgica de efeitos na saude
humana associados a exposicao a ruido ambiente; e Acdo I-11: Levantamento de informacé&o e/ou vigilancia
epidemioldgica de efeitos na saide humana associados a exposicao a ruido no local de trabalho (Cf. 111.3).

140 Em especial, as constantes do Vetor Il de atuagéo.
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rastreios auditivos (também) junto da populagdo mais jovem™! ou a monitorizagao dos
niveis de ruido em espacos de utilizagcdo publica para detetar situacdes de eventual

exposicao a ruido excessivo.

Assim, na area da saude, a informacgdo e a consciencializagcdo dos cidadaos para os
efeitos nefastos da poluicido sonora na salde fisica e mental e para as formas de
prevencdo devem continuar a constituir um objetivo presente nas politicas de
promocgdo da saude publica'*?, ndo podendo deixar de convocar o empenho e a

iniciativa das entidades com responsabilidades nesse dominio.

41 Assinala-se, como bom exemplo, o projeto “Ver para Crer, Ouvir para Aprender”, langado em 2022 pela
Camara Municipal da Amadora, com a gestdo e a coordenagdo operacional da Santa Casa da Misericérdia
da Amadora, gue consiste em rastreios audioldgicos e visuais, efetuados no inicio de cada ano letivo, nas
escolas da cidade a alunos do 1.° ano do ensino basico.

42 O Plano Nacional de Saude (2020-2030) reconhece que “sdo necesséarios esforcos crescentes para
erradicar doencgas e abordar os problemas de salde persistentes e emergentes. Com financiamento
adequado para um sistema de salde mais eficiente, saneamento e higiene melhorados, maior acesso a
cuidados de saude e reducao da poluicdo ambiental, é possivel obter progressos significativos, salvar vidas
e melhorar a sua qualidade”. Conselho Nacional de Saude, Plano Nacional de Saude 2020-2030: Termos de
referéncia, 2019, p. 3.
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5. Observacoes finais

A qualidade das politicas publicas afere-se, entre outros aspetos, pela sua capacidade
em resolver os problemas sociais e em promover o bem-estar da populagcao. Em
matéria de ambiente, tal qualidade depende, em grande medida, de uma ponderacdo
equilibrada dos varios valores em presenca e de uma efetiva salvaguarda dos direitos

fundamentais relevantes.

A premissa que levou a elaboracdo do presente relatério é o entendimento segundo
o0 qual a protecao e promocao de um ambiente e qualidade de vida sadios tém de
incluir a vertente de saude associada a poluicdo sonora. Importa, pois, que toda a
sociedade — dos decisores politicos aos cidadaos em geral — percecione o ruido como
algo que vai muito além de um mero incémodo, ou seja, como um fator de extrema

relevancia ao nivel da saude publica.

Este pode ser o ponto de partida para uma real consciencializacdo para a
problematica do ruido que conduza a adogao de medidas eficazes para a sua
mitigacao, incluindo a plena utilizagao dos mecanismos legalmente previstos para a

sua gestao.

O relatério tematico ora divulgado assume-se como um contributo do Provedor de
Justica — enquanto 6rgao do Estado que tem por fungao principal a defesa e
promocgao dos direitos, liberdades, garantias e interesses legitimos dos cidadaos —
para a problematica da poluicdo sonora e para a urgéncia de, nesta matéria, se

planear, gerir e sensibilizar.

Pretende-se, desde logo, consciencializar os responsaveis das entidades publicas
competentes para a importancia dos instrumentos de diagnostico e planeamento,
previstos em legislagao especifica sobre ruido, em articulagdo com um adequado
ordenamento do territério. A plena ado¢cdo e a execucao dos instrumentos de
diagnostico do ruido e dos instrumentos de agao sobre o ruido, incluindo a respetiva
monitorizagcao, podem assumir-se como fatores essenciais para ordenar o territdrio de
forma a prevenir ou mitigar a exposi¢cao ao ruido excessivo e 0s riscos a ele associados.
No entendimento do Provedor de Justica, existe a necessidade de adog¢ao de boas
praticas na preparagao de tais instrumentos, incluindo a sua revisao e a audi¢cao das

populagdes.
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De igual forma, o presente relatdério visa sublinhar a importancia da gestao do ruido,
enquanto elemento conciliador entre o desenvolvimento econdmico e social e a
protecao dos valores constitucionalmente garantidos associados a promocdo da
salde e de um ambiente e qualidade de vida sadios. Ao Estado cabe harmonizar a
politica de controlo de ruido com as demais politicas sectoriais com incidéncia no

ambiente, no ordenamento do territério e na salde.

Os capitulos antecedentes sao ilustrativos da relevancia que o Provedor de Justica
atribui a fiscalizagdo da legislacdo vigente em matéria de ruido. A assuncao da
atividade fiscalizadora por parte das entidades publicas competentes, mormente
pelas autarquias locais, revela-se essencial para a ponderagcao adequada dos
interesses em presenga, com vista a um controlo efetivo da atividade ruidosa, bem

como para a reducao da conflitualidade relacionada com ruido.

O Provedor de Justica, com base nas inumeras queixas recebidas sobre este assunto,
nao pode deixar de incentivar o exercicio das competéncias que estao cometidas as
entidades publicas em matéria de fiscalizagcdo. Esta € uma condicao essencial para a
eficédcia das solucgdes legislativas. Tal como ja assumido publicamente pelo Provedor
de Justica, muitas das vezes o problema nao é o que estd consagrado na lei, mas o

gue acontece na sua aplicagao.

Pretende-se, ainda, realcar a importancia de informar e sensibilizar a sociedade,
nomeadamente a populacdo mais jovem, para o impacto do ruido enquanto fator
ambiental adverso para a qualidade de vida e para a saude das pessoas, convocando-
se, para o efeito, a atuagao empenhada das entidades publicas responsaveis. Tal como
anteriormente afirmado, somente cidadaos informados podem exigir uma alteracao
das prioridades politicas da comunidade em que se inserem e da atuagcao dos poderes
publicos na salvaguarda dos seus direitos, ou seja, s6 assim se pode exercer a

cidadania ambiental.

O Provedor de Justica, com a divulgacao deste relatério, pretende contribuir para a
sensibilizacao da sociedade portuguesa para o problema do ruido, assim como para a
necessidade do seu controlo, realgcando as potencialidades dos varios instrumentos
para tal ao dispor da comunidade. O esforgo coletivo que se impde nesta matéria dara
certamente frutos ao nivel da efetivagao dos direitos a saude e a um ambiente e

gualidade de vida sadios, em beneficio de todos, em particular das gerag¢des futuras.
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Na defesa dos Cidadios.

6. Recomendacoes

Planeamento

1. Assinala-se aos municipios a necessidade de elaboragdo e aprovacao dos
mapas municipais de ruido, enquanto instrumentos essenciais ao

ordenamento do territdrio e a adocao de medidas de controlo do ruido.

2. Assinala-se aos municipios, como boa pratica, a revisao e atualizacdao dos
mapas municipais de ruido, sempre que tal se justifique em funcao da

dinamica de ocupacao do territorio.

3. Assinala-se aos municipios a necessidade de adogao e atualizacdo dos
planos municipais de reducdao do ruido, sempre que se verifique em
determinada zona a exposicao da populacdo a ruido excessivo, nos termos

definidos na lei.

4. Assinala-se aos municipios a vantagem da adocao de boas praticas na
elaboracao dos planos municipais de reducdo do ruido, como: i) a reducao,
ao minimo indispensavel, do prazo de elaboracdao e aprovagao dos planos
municipais de redug¢ao do ruido, apds preparacao dos mapas de ruido que
Ihes sirvam de suporte; ii) a consulta prévia as populagdes afetadas; iii) a
ponderagdao — se concretamente Util — de recurso a formas de cooperacao

interadministrativa.
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Na defesa dos Cidadios.

5. Assinala-se aos municipios a importancia da densificacdo do conteudo
dos planos municipais de reducgao do ruido, quanto as medidas, objetivos
e metas a atingir e respetiva calendarizagdo, com vista a sua eficacia e devida

monitorizagao.

6. Assinala-se aos municipios a necessidade do cumprimento da obrigacéo
de elaboracdo periodica de relatérios sobre o estado do ambiente
acustico municipal, enquanto meios de diagndstico e de monitorizacado da

eficacia dos demais instrumentos.

7. Assinala-se aos municipios em que existem grandes aglomerados
urbanos, bem como as concessionarias de grandes infraestruturas de
transporte rodoviario, ferroviario e aéreo a necessidade de cumprimento
atempado da obrigacdo de preparacao periédica de mapas estratégicos
de ruido, de modo a nao se desvirtuar o carater ciclico dos respetivos

periodos de controlo.

8. Assinala-se aos municipios em que existem grandes aglomerados
urbanos, bem como as concessionarias de grandes infraestruturas de
transporte rodoviario, ferroviario e aéreo a necessidade de cumprimento
atempado da obrigagdo de preparacao periéodica de planos de acao,
enguanto instrumentos essenciais a prevencao e mitigagao da exposicao da

populacao a ruido excessivo.
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Na defesa dos Cidadios.

9. Assinala-se aos municipios em que existem grandes aglomerados
urbanos, bem como as concessionarias de grandes infraestruturas de
transporte rodoviario, ferroviario e aéreo a importancia da densificacdao
do conteudo dos planos de acao, quanto as medidas, objetivos € metas a
atingir e respetiva calendarizagao, com vista a sua eficacia e devida

monitorizagao.

10. Assinala-se a Agéncia Portuguesa do Ambiente a necessidade de
reforco dos mecanismos de monitorizagdo dos instrumentos de
diagnostico e planeamento acustico, com a participacdo das entidades
responsaveis pela respetiva elaboracao, publicitando-se devidamente os

resultados.

Gestao

11. Assinala-se aos municipios a importadncia do exercicio proativo das
competéncias de fiscalizacdo em matéria de ruido, especialmente quanto
as atividades ruidosas permanentes em funcionamento ao abrigo do
regime de licenciamento zero, através de acdes regulares de fiscalizacdo

promovidas por iniciativa prépria.

12. Assinala-se aos municipios a necessidade, no @mbito de procedimentos
de fiscalizagdo, da assuncdo da responsabilidade de verificagdo da
situacao de incomodidade ruidosa, seja por recurso a meios proprios, em
cooperagao com outras entidades publicas ou pela contratagdo de

laboratoérios privados certificados.
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Na defesa dos Cidadios.

13. Assinala-se aos municipios a importancia da utilizagao dos varios meios
legais disponiveis para sancionar ou fazer cessar as situag¢ées de ruido
excessivo, quando verificados os respetivos pressupostos, seja no plano

contraordenacional, seja no plano cautelar.

14. Assinala-se aos municipios e as freguesias, quando aplicavel, a
necessidade de densificacdao das condicées das licencas especiais de
ruido para as atividades ruidosas temporarias, em termos que permitam
a circunscricao suficiente dos seus pressupostos e limites e respetiva

fiscalizagao.

15. Assinala-se aos municipios e as freguesias, quando promovem a
realizacdo de atividades ruidosas temporarias, a necessidade da devida e
prévia publicitacdo da concreta fundamentacao de interesse publico
que justifica a sua realizacdo, bem como dos condicionamentos e

medidas de mitigacdao que se propéem observar.

16. Assinala-se aos municipios a importancia do reforgo da fiscalizagdo do
cumprimento do Regulamento dos Requisitos Acusticos dos Edificios e
legislacido complementar, seja na edificacdo, seja na reabilitacdo de

edificios.
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PROVEDOR DE JUSTICA

Na defesa dos Cidadios.

17. Assinala-se a Agéncia Portuguesa do Ambiente a utilidade de
aprofundamento de programas para apoiar iniciativas particulares que
promovam o aumento dos niveis de conforto acustico do edificado, em
especial as habitacdes, sem prejuizo da garantia do cumprimento de
eventuais obrigacdes de atuagcao dos produtores de ruido junto de recetores

sensiveis, previstas na leqgislacao aplicavel.

Sensibilizacido

18. Assinala-se a Agéncia Portuguesa do Ambiente a importancia da
consciencializacdo dos cidaddos para o tema do ruido, enquanto fator
ambiental adverso para a qualidade de vida e para a salde, sobretudo no

ambito da educacdo ambiental e da promocgao de praticas sustentaveis.

19. Assinala-se a Agéncia Portuguesa do Ambiente a preméncia da
finalizacao do processo da Estratégia Nacional do Ruido Ambiente 2025-

2030 e posterior execugao.

20. Assinala-se aos municipios a necessidade de disponibilizagcao de
informacao fiavel sobre a atividade de combate a polui¢cdo sonora, por via
da divulgacdao, em linguagem clara e acessivel, dos instrumentos de

mapeamento e de planeamento acustico adotados.

21. Assinala-se aos municipios e as freguesias a necessidade de
sensibilizacdo das respetivas populacdes para o problema do ruido, por

via da promoc¢ao de boas praticas ambientais neste dominio.
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PROVEDOR DE JUSTICA

Na defesa dos Cidadios.

22. Assinala-se as entidades publicas responsaveis pela educacdo,
especialmente as escolas, a utilidade do desenvolvimento de iniciativas
de divulgacdao da informacdo cientifica e técnica disponivel sobre o
ruido, contribuindo, através da sensibilizacao da comunidade escolar, para a

prevencdo e reducao da exposicdao ao ruido excessivo.

23. Assinala-se as entidades publicas responsaveis pela educacdo,
especialmente as escolas, a importancia da sensibilizacdo para a
problematica do ruido em contexto escolar nos diferentes niveis de ensino,
com especial relevo para o ensino basico, nomeadamente através dos

curricula de educacao para a cidadania.

24. Assinala-se as entidades publicas responsaveis pela saude a
importancia da divulgacdo de informacdo sobre os efeitos nefastos do
ruido para a saude, conferindo maior relevancia ao tema nas campanhas
de promoc¢ao de saude publica, nos manuais de boas praticas e na

colaboragdo com outras entidades em matéria de educagao ambiental.
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