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PRﬂTECQﬁO DO AMBIENTE,ORDENAMENTO DO
TERRITORIO & URBANISMO NA LET BASICA DA
REGLL0 ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE MACAU!
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Introducéo

A criagdo de Regides Administrativas Especiais — de Macau (RAEM) e
de Hong Kong (RAHEK) —, pela Repuiblica Popular da China (RPC), ao abrigo
da clausula de habilitacdo de poderes, constante do art. 31.°, da sua Constitui¢do
(CRPC)2, operou uma mudanga na natureza juridica do Estado Chinés: este evoluiu
de Estado unitario simples para Estado regional (parcial) ou detentor de regides
politicamente autonomas3.

1 AFaculdade de Direito da Universidade de Macau (FDUM) convidou-nos para apresentar um
paper, subordinado ao tema “Protecg¢do do Ambiente, Ordenamento do Territério e Urbanismo
na Lei Bdsica da Regido Administrativa Especial de Macau”. Visto que, no quadro de um
estudo sobre os direitos fundamentais na RAEM, tinhamos j4 em curso uma investigagdo sobre
a tematica do Ambiente, apresentamos na Conferéncia uma siimula muito resumida de algumas
ideias sobre o tema. O fruto da investiga¢do, mais desenvolvido, serd objecto de uma outra
publicac@o, a ter lugar em breve, sob o titulo “Breves reflexdes sobre o direito ao ambiente”. Nele
tratamos as questdes dogmaticas que, por ora, ficam em aberto. A protecgdo do ambiente é dos
temas juridicos em que mais sdo as duvidas do que as certezas, em que o Direito Pliblico mais
manifesta as suas alteragdes, na superag@o do Estado liberal, e em que muito da nossa vida, ndo
j& como juristas, mas como cidaddos, se joga, pelo que mais investigagdes o tema deve merecer
por parte da comunidade juridica de Macau. Aqui fica o incentivo.

2 Ver a primeira norma (permissiva) do art. 31.° da CRPC: “O Estado pode criar regides
administrativas especiais sempre que necessario”.

3 Emboranio qualifique expressamente a RPC como Estado unitario detentor de regides politicas,
cf. Jorge Miranda, ““A Teoria das Formas de Estado e a Regido Administrativa Especial de Macau”,
in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Macau (BFDUM), Ano VI, N.° 14, 2002,
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Assim, por via do fenémeno da desconcentrac@o politica4, a RPC criou
regides politicas, com sistemas legislativo, executivo e judicial, que nfo se baseiam
na CRPC, mas na Lei Basica (LB)S3, e cujos poderes se exercem segundo um alto
grau de autonomia6. Deste modo, a RPC operou o alargamento da autonomia de
entes territoriais infra-estaduais, até entdo revestindo apenas a natureza de regides
administrativas, detentoras maxime do poder regulamentar?.

Por outro lado, a Lei Basica, aprovada pela Assembleia Popular Nacional
(APN)8, aprofundando o principio “Um Pais, dois sistemas”, consagrado na
terceira norma (prescritiva) do art. 31.° da CRPC?9, prescreve, no primeiro paragrafo
doseuart. 11.°, que o “sistema de garantia dos direitos e liberdades fundamentais
dos seus residentes” ndo se baseia na CRPC, mas na propria Lei Basica, pelo
que, sendo auténomo tal “sistema de garantias”, 0 mesmo se rege — nos casos
omissos, e por via da sua recepgdo materiall0 —, por principios juridicos que sdo
proprios do segundo sistemall.

A Lei Basica, nos seus Capitulos V (Economia) e VI (Cultura e Assuntos

(pp- 23-42). A diferenca, para Jorge Miranda, entre o Territorio de Macau (anterior a transferéncia
plena da soberania) e a RAEM, reside na diversa natureza e sentido da autonomia: “Depois de
ter tido um estatuto de autonomia sem integragdo entre 1976 e 1999, enquanto territdrio sob
administracdo portuguesa, Macau ira beneficiar, a partir de 20 de Dezembro de 1999, de um
estatuto de autonomia com integragdo — como parte integrante da Republica Popular da China”.
Sobre esta distingdo, ver, em especial, p. 31.

4 Sobre os conceitos de descentraliza¢io e desconcentragdo, politica e administrativa, associados
as formas de organizagdo do Estado, cf. Jodo Albuquerque, Ligdes de Ciéncia Politica e Direito
Constitucional, ligdes proferidas ao Ano Lectivo de 2006/2007, na FDUM (polic.), pp. 95 e ss.

5 Ver o primeiro paragrafo do art. 11.° da LB.
6 LB,art.2.°.

7 Sobre os os regulamentos locais (“HiJG1H7ERR” [tei fong séng fdt k'wai]) das assembleias
populares das provincias e das municipalidades na dependéncia directa do Governo Central e
dos seus comités permanentes (Crec, art. 100.°.) e 0s regulamentos de autonomia (“autonomy
regulations”)(“ B &I&H” [chichi t 'iu 1Gi]) e os regulamentos especificos (“specific regulations”
ou “separate regulations”)(“BE{T{& " [tan hdng t'iu 1di]) das assembleias populares das zonas
nacionais auténomas (“National autonomus areas”) (“EEE&H 5" [mdn chék chichi tei
fong]) (Crec, art. 115.°), cf. JoAo ALBUQUERQUE, Ligdes... pp. 85 e ss e 518, 522 e ss.

8  Ver a segunda norma (prescritiva) do art. 31.° da CRPC: “Os sistemas a instituir nas regides
administrativas especiais deverdo ser definidos por lei”.

9 Do seguinte teor: “Os sistemas a instituir nas regides administrativas especiais devem ser
definidos a luz das condi¢des especificas existentes”.

10 Cf. Jodo Albuquerque, Ligdes..., cit., 321.

11 Ao contréario do seu sistema normativo, que se “passou de armas e bagagens” para o primeiro
sistema.
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Sociais), enquadra normativamente determinadas politicas publicas da RAEM que,
em algumas das suas disposi¢des, se encontram numa relacio de conexio com
0 que — na sistematizacdo da CRP —, s3o denominados “direitos econémicos
sociais e culturais12,

Ora, o ambiente vem previsto no seu art. 119.°, inserido precisamente
no Capitulo V (Economia), o qual, todavia, nada dispde sobre o ordenamento
do territério e o urbanismo, pelo que, & Luz da Lei Basica, o objecto da nossa
exposi¢do incidirdfundamentalmente sobre aquela das suas disposi¢des normativas.

Na medida em que o ordenamento juridico da RAEM, embora auténomo,
¢ tributario dos principios herdados do ordenamento constitucional Portugués
(CRP) e sofre as influéncias do ordenamento constitucional da RPC, iremos tomar
por referéncia os ordenamentos constitucionais dos Estados Parte da Declaracdo
Conjunta Luso-Chinesa (DCLC), bem como o Estatuto Organico de Macau
(EOM), que lhe antecederam no tempo.

1. Os antecedentes constitucionais do artigo 119.° da LB

O direito constitucional comparado mostra dois modelos fundamentais
de protec¢do do ambiente: a configuragdo como tarefa do Estado (Constituicdes
alema, holandesa, grega, sueca) e a sua elevagio ao patamar de direito fundamental
(Constitui¢des espanhola e polaca)!3.

A CRPC segue o modelo da protecgido do ambiente como tarefa do Estado
e a CRP faz acrescer, a esse modelo,0 modelo da sua concepgdo como direito
Jundamental, no entender da maioria da doutrina portuguesa.

1.1. O ambiente, 0 ordenamento do territorio e o urbanismoa luz da CRPC
A CRPC, de 1982, tem sido objecto de revisdes, designadamente, em matéria
de direitos fundamentais, de que se destacam as alteragdes respeitantes ao direito

12 Na tradigdo doutrinaria, conceptualmente aprisionada pela sistematica dos Pactos das Nagoes
Unidas, os“direitos econdmicos sociais e culturais” contrapdem-se aos “direitos, liberdades e
garantias”. Todavia, no sentido de que “A contraposicdo entre direitos, liberdades e garantias
e direitos sociais” se situa entre “a unidade ¢ a diversidade”: unidade axiolégica e diversidade
estrutural, cf. Rui Medeiros, “Direitos, liberdades e garantias e direitos sociais: entre a unidade e
adiversidade”, in Estudos em Homanagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Vol. I, Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra Editora, 2010, (pp. 657-683), p. 658. Cf. também,
Jorge Reis Novais, As Restri¢des aos Direitos Fundamentais ndo Expressamente autorizadas
pela Constitui¢do, Coimbra Editora, 2003, pp. 133 e ss.

13 Cf. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢doPortuguesa Anotada, Tomo I, 2.2 ed., Coimbra
Editora, 2010, p. 1344. Na doutrina espanhola, cf. Jordi Jaria i Manzano, La cuestién ambiental
y la transformaci6n de lo piblico, alternativa, tirant lo Blanch, Valencia, 2001, em especial, pp.
175 e ss.
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de propriedadel4 e as expropriagdes!s. Mas, é no seu art. 26.°, que a CRPC impde
ao Estado — em matéria de condigdes de habitacdo e de ambiente, de recursos
florestais!16, de riscos de polui¢do e outros perigos publicos —, deveres de protec¢do €
melhoria, de prevengio e mitigagio de riscos, bem como de organizagdo e incentivo.

Com efeito, todos os enunciados normativos sfo enunciados dednticos

de natureza prescritiva: (N1) o Estado tem o dever de proteger e melhorar as
condi¢des de habitagdo!7; (N2) o Estado tem o dever de proteger € melhorar o
ambiente ecolégico!8; (N3) o Estado tem o dever de prevenir e remediar o risco
de polui¢dol?; (N4) o Estado tem o dever de prevenir e remediar outros riscos,

14

15

16

17

18
19

Com efeito, o art. 13.° da CRPC depois de estabelecer que “A propriedade privada legitima dos
cidad3os ¢ inviolavel” (primeiro paragrafo), logo acrescenta que “O Estado, em conformidade
com a lei, protege o direito dos cidaddos & propriedade privada e a sua transmissdo por heranga”
(segundo paragrafo). Cf. Ma Xu Sheng, “O direito de uso de terrenos para construcéo e habitagao
na China Continental”, in BFDUM, Ano XIII, N.° 28, 2009, pp. 317-335.

Ver o terceiro paragrafo do art. 13.° “O Estado pode, por motivos de interesse publico e nos
termos da lei, proceder a expropriagdo ou requisi¢io da propriedade privada para seu uso e
mediante compensagio indemnizatoria da propriedade privada expropriada ou requisitada”. Esta
redacgio foi dada pelo art. 22.° da Revisdo pelo art. 18.° da Emenda adoptada pela 2.” Sesséo
da Décima Legislatura da APN e promulgada, para vigorar, pelo Aviso da APN de 14.03.04, a
qual substituiu a seguinte: «O Estado protege o direito dos cidaddos a posse dos rendimentos
legitimamente adquiridos, as suas poupangas, a casas ¢ a outras formas de propriedade legitima.
O Estado protege legalmente o direito dos cidaddos a herdar propriedade privada». Ver, também,
o segundo paragrafo do art. 9.°: “O Estado pode, por motivos de interesse publico e nos termos da
lei, proceder & expropriagdo ou requisigéo de terras, a fim de as utilizar, mediante compensagéo
indemnizatdria da terra expropriada ou requisitada”. Nova redacgdo dada pelo art. 20.° da Revisdo
pelo art. 18.° da Emenda adoptada pela 2.* Sessdo da Décima Legislatura da APN e promulgada,
para vigorar, pelo Aviso da APN de 14 de Margo de 2004, a qual substituiu a seguinte: «O Estado
pode, nos termos da lei e por motivos de interesse publico, expropriar terras a fim de as por ao
seu usox. Ver a “Property Law of the People’s Republic of China (“fF4E A RALFIEIA,
[Zhonghud Rénmin Gonghégué Wuquén Fa]) (16-03-2007).

Ver, também, o art. 9.°: “Os recursos minerais hidricos, as florestas, as dreas montanhosas, as
pradarias, as terras néo cultivadas e as praias pertencem, nos termos da lei, a unidades colectivas.”
O Estado garante o uso racional dos recursos naturais ¢ protege os animais e plantas raros. S&o
proibidos a apropriagéo ou o dano de recursos naturais por qualquer organizagéo ou individuo.”
Atente-se, ainda, ao disposto no quarto paragrafo do art. 10.%: “Todas as organizagdes e individuos
que se servem da terra devem usa-la de modo racional”.

A RPC possui, sobretudo, normativos, politicas e procedimentos que visam disciplinar a
construgdo por empresas estrangeiras ou com capital estrangeiro.

Ver a “Lei da Protecgdio do Ambiente”, elaborada em 1979 e revista em 1989.

Ver:a “Lei da Prevencdo Contra Polui¢do das Aguas” [“Law of the People’s Republic of
China on Prevention and Control of Water Pollution” (11-05-1984)]; a “Lei da Protecgdo do
Ambiente Maritimo” [“Marine Environment Protection Law of the People's Republic of China”
(23-08-1982)]; “Lei da Prevengdo Contra Poluigdo Atmosférica” (1987); “Disposi¢des sobre
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decorrentes de perigos publicos; (N5) o Estado tem o dever de organizar e
incentivar o povoamento florestal e a protecdo das matas e florestas20.

Da interpretacdo sistematica, que conjuga a segunda, a terceira e a quinta
normas constitucionais, alcangcam-se tarefas fundamentais do Estado em matéria
de protecgdo e melhoria das condi¢des do ambiente. O ambiente, tal como a
habitac@o, ndo sdo elevados a natureza constitucional de direitos fundamentais
dos cidad@os chineses2!, mas de deveres que impendem sobre o Estado.

Deste modo, enquanto Estado constitucionalmente vinculado, a RPC
estd comprometida com a realizacdo de tarefas fundamentais22, de fins, mas nfo
prescrevendo incumbéncias ou tarefas de segundo grau, os meios sdo deixados a
margem de livre conformac@o dos seus 6rgdos de direcgdo politica e administrativa:

Prevengdo Contra a Polui¢dp Sonora do Ambiente (1989); “Medidas de Controlo dos Residuos
Radioactivos Urbanos” (1987); “Disposigdes sobre o Registo de Pesticidas para o Uso Agricola”
(1992)’Disposi¢do sobre o Controlo de Importagdo e Exportagdo dos Productos Quimicos e
Téxicos em Matéria de Administragdo Ambiental” (1994); “Regulations on the Prevention of
Vessel - induced Sea Pollution”, “Regulations on the Administration of Environmental Protection
in the Exploration and Development of Offshore Petroleum” e “Regulations on the Administration
of Environmental Protection in the Exploration and Development of Offshore Petroleum” (todas
de 29-12-1983); “Regulations on Control over Dumping of Wastes in the Ocean” (06-03-1985).

20 Ver: “Lei das Campinas” [“Grassland Law of the People’s Republic of China” e a “Lei das
Florestas” [“Forestry Law of the People’s Republic of China” (ambas de 18-06-1985)]; Lei das
Pescas” (1986); “Lei dos Recursos Minerais” (1986); “Lei das Aguas” (1988); “Lei da protecgio
dos Animais Selvagens” (1988); “Lei da Conservagdo de Terras e Aguas” (1991); “Disposi¢des
sobre Zonas de Protec¢do da Natureza” (1994). A CRPC utiliza uma férmula semelhante a do art.
223.°, v, 2.% parte, da Constitui¢do Portuguesa, de 1822, o qual atribuia as cAmaras municipais
o poder-dever (competéncia) de “promover a plantagdo de arvores nos baldios e nas terras dos
concelhos”.

21 Anote-se que todas as disposigdes, que anteriormente enunciamos, relativas a propriedade
(CRPC, art. 13.°) e ao ambiente (CRPC, art. 26.°), inserem-se no Capitulo I da CRPC, que tem
por epigrage “Principios gerais” e ndo no Capitulo II (“Direitos e deveres fundamentais dos
cidad@os”).

22 Uma das razdes, pelas quais a doutrina constitucional Chinesa considera que “a constitui¢do
¢ a lei fundamental entre todas as leis nacionais”, é porque “define os sistemas fundamentais
e as tarefas da China”. Neste sentido, cf. Xu Chongde, (“fF[FZ ;A [Zhong Gwok Xianfd])
[Chinese Constitutional Law], People’s University Press, 1996, p. 27. Para Lin Feng, “As
Constituigdes dos paises Ocidentais consideram geralmente apenas as estruturas constitucionais
fundamentais do respectivo Estado e a relagio entre o Estado e os seus cidados. E muito raro
encontrar uma constitui¢do que inclua também as tarefas fundamentais do Estado. As tarefas
de um Estado variam de um periodo para outro na sua histéria e entdo mudam com o tempo.
Além disso, diferentes partidos politicos podem defender tarefas bem divergentes, consoante
as suas prioridades. E quase impossivel haver consenso entre diferentes partidos sobre um
qualquer feixe de tarefas comuns. Consequentemente, podemos afirmar que tal constitui uma
singularidade propria da Constitui¢do Chinesa”. Cf. Lin Feng, Constitutional Law in China,
Sweet & Maxwell, Asia, 2000, p. 4.
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a Assembleia Popular Nacional (APN) e o seu Comité Permanente (CPAPN), em
via legislativa; o Governo ou Conselho de Estado, em via executiva.

A RPC possui “legislagdo respeitante as medidas preventivas da polui¢@o
do ambiente e de outros males publicos”, bem como “diplomas que constituem
principalmente a legislagdo em matéria de protecgéo dos recursos naturais”23, mas
ndo uma Lei de Bases do Ambiente, como a que viria a ser adoptada pela RAEM.

1.2. O ambiente, 0 ordenamento do territorio e o urbanismo a luz da CRP
1.2.1. A protec¢do do ambiente

A doutrina portuguesa considera a CRP, de 1976, uma das “pioneiras
europeias no ambito do ambiente”24, consagradora de uma verdadeira “Constitui¢do
ambiental25, isto é, ndo apenas as questdes ambientais sdo elevadas a condigéo de
“tarefas fundamentais do Estado”26, que o obriga a adoptar medidas de protecgdo,
inclusivas de “geragdes futuras”27 — a denominada solidariedade intergeracional28
—, como, também, reconhece que “todos tém direito a um ambiente de vida
humano, sadio e ecologicamente equilibrado” (direito ao ambiente)29.

A Constitui¢do portuguesa apresenta a originalidade, em termos de direito

23 Sobre a legislagdo, cf. Jin Rui Lin, “As Politicas e Leis de Protecgdo do Ambiente na China”, in
BFDUM, Ano I, N ° 1, 1997 (pp. 55-62). Para este A., “A lei chinesa em matéria de ambiente
estabelece um conjunto de regimes juridicos, que se traduzem na materializagdo, normativizagio e
sistematizagdo das politicas definidas para o meio ambiente, constituindo fundamento de actua¢do
conforme 2 lei, por parte das entidades competentes na administragdo do ambiente, por um lado,
e, por outro lado, constituem os alicerces em que se baseia a actuagdo em conformidade com a
lei, por parte das entidades industriais ¢ empresariais” (ob. cit., p. 60).

24 Neste sentido, cf. Manuel Leal-Henriques, Ambiente, A Gestdo da Desordem, Centro de
Formagao Juridica e Judiciéria, 2005, pp. 78-79. No Direito Constitucional Comparado, cf. Jorge
Miranda, “ A Constituigdo do Ambiente” , in Direito do Ambiente, INA, 1994, pp. 353 e ss.

25 Cf. José Eduardo Figueiredo Dias, “Breve Noétula sobre o Direito do Ambiente Alemao”, in
BFDUM, Ano VIII, n.° 17, 2004, p. 68.

26 CRP,art. 9.°, al. d), conjugado com o seu art. 66.°, n.° 2.

27 Cf.].]. Gomes Canotilho, “O Direito do Ambiente como Direito Subjectivo”, in Estudos sobre
Direitos Fundamentais, Coimbra Editora, 2004, p. 179.

28 CRP, art. 9.%, al. e). A interligagdo entre valorizagdo do patriménio cultural, defesa da natureza
e do ambiente e preservagdo dos recursos naturais, so foi introduzida pela Primeira Revisdo
Constitucional (1982), precisamente, através da alinea e) do seu art. 9.°. Sobre a evolucdo
constitucional da protecgdo do ambiente, cf. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional,
Tomo IV, 3.2 ed., Coimbra, 2000, p. 533.

29 CRP, art. 66.°,n.° 1.
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constitucional comparado, de assumir e garantir os dois modelos do direito
constitucional comparado. Como tarefa fundamental do Estado, surge logo na
alinea d) do art. 9.°, que define ao Estado a tarefa de promover o bem-estare a
qualidade de vida do povo e a concretizagdo dos direitos ambientais, tarefa que
deve ser lida de forma conjugada com o disposto no n.° 2 do art. 66.°, que atribui
ao Estado, por meio de organismos préprios, diversas actividades de protec¢do
ambiental, e com o disposto no art. 81.°, nomeadamente as alineas a), /), m), e n),
que definem as incumbéncias prioritdrias do Estado no ambito econdmico e social.
Por sua vez, na sua dimenséo subjectiva, de direito fundamental ao ambiente de
vida humano saudavel e ecologicamente equilibrado, é reconhecido no art. 66.°,
n.° 1, e assegurado como direito social (Parte I, Titulo III, Capitulo IT)30.

Todavia, se ninguém nega que a protec¢do do ambiente seja uma tarefa
fundamental do Estado, ¢ controversa a sua qualificagdo como direito subjectivo
fundamental.

1.2.2. O ordenamento do territorio e o urbanismo

Em Portugal, oordenamento do territorio foi elevado a tarefa fundamental
do Estado, numa “identidade cultural historicamente configurada”, integrando
varias componentes, tais como o ambiente, o territorio, o espago fisico, 0s recursos
naturais e o patrimoénio cultural3!, que constituem “uma base de sobrevivéncia”,
de qualquer comunidade politica32.

Diversamente, a CRP néo elenca, nas tarefas fundamentais do Estado, o
urbanismo, mas os planos de urbanizagdo, associados aos planos de reordenamento
geral do territdrio, sdo considerados como instrumentos de realizago do direito
a habitag033, isto €, sdo “incumbéncias” ou “tarefas de segundo grau, de Ambito

30 No sentido do texto, vercomentarios ao art. 66.° da CRP de Maria da Gléria F. P. D. Garcia e
Gongalo Matias, in Jorge Miranda e Rui Medeiros, ConstituigdoPortuguesa Anotada, Tomo I,
2.*ed., Coimbra Editora, 2010, pp. 1344-1345. Cf., também, Maria da Gléria F. P. D. Garcia, O
Lugar do Direito na Protec¢cdo do Ambiente, Almedina, 2007.

31 Ver o, anteriormente ja referido, art. 9.°, al. ¢) da CRP.

32 Neste sentido, cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica Portuguesa
Anotada, 3." ed. Rev., Coimbra Editora, 1993, anotagédo ao art. 9.° da CRP.

33 Acepigrafe do art. 65.°da CRP ¢ elucidativa, ao falar em “Habita¢o e urbanismo”. Para assegurar
o direito a habitagdo, a al. a) do seu n.° 2, dispde que incumbe ao Estado “Programar e executar
uma politica de habita¢do inserida em planos de ordenamento geral do territério e apoiada em
planos de urbanizagdo que garantam a existéncia de uma rede adequada de transportes e de
equipamento social”. Anote-se, ainda, que o “ordenamento do territorio em matéria de edificagao
de habitagdes”, embora ndo constitua restri¢do a liberdade de circulagdo (de deslocagdo e de
fixac@o de residéncia), ¢ um dos “limites ao seu contetido”. Cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constitui¢do da Republica..., cit., anot. ao art. 44.° da CRP.
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menor,” “incumbéncias particulares”, “directivas de actividade politica” ou
“obrigagdes concretas do Estado”34.

Por sua vez, o legislador ordinério aprovou a Lei do Patriménio Cultural (LPC)35,
aLei de Bases do Ambiente (LBAP)36 e a Lei de Bases do Ordenamento do Territério e do
Urbanismo (LBOTU)37, mas determinou a sua unido “sob a mesma égide do ambiente,
em virtude da “‘concep¢do abrangente que preside a definicdo deste™38.

As semelhancas entre o ambiente, o ordenamento do territério e o
urbanismo so as seguintes3?:

1) “No plano constitucional, todas se encontram incluidas no capitulo dos
direitos econdmicos, sociais e culturais, o que justifica a sua tendencial fei¢do
objectiva, a titulo de tarefa do Estado”.

2) “A sua estrutura, predominantemente objectiva, explica-se (...) em
fungfo da sua natureza de interesses de realizagdo comunitdria”, isto é, trata-se
de “grandezas que se fruem, mas que ndo se possuem’.

3) “Esta sua natureza comunitaria manifesta-se, em qualquer das trés
realidades, em dois planos: o presente e o futuro”, isto é, a “vertente prospectiva”,
da “solidariedade intergeracional40 e de sustentabilidade4!.

A CRP fala em “habitacdo e urbanismo™2. Para CarLa AMapo Gowmes, “O

34 Cf.J.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do da Republica..., cit., anot. ao art. 9.° da
CRP:

35 Aprovada pela Lei n.° 13/85, de 5 de Julho, a qual foi revogada pela Lei n.° 107/2001, de 8 de
Setembro (art.® 114.°).

36 Aprovada pela Lei 11/87, de 7 de Abril.
37 Aprovada pela Lei 48/98, de 11 de Agosto.

38 Cf. Carla Amado Gomes, “Direito do Patriménio Cultural, Direito do Ambiente: o que os une e
o0 que os separa?”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente —I Vol., AAFDL, Lisboa, 2008,
p- 130 (pp- 129-139). Ver, também, o n.° 3 do art. 14.°, que dispde: “O ordenamento do Territério
e a gestdo urbanistica terdo em conta o disposto na presente lei”.

39 Cf. Carla Amado Gomes, “Direito do Patriménio Cultural.., cit., pp. 27 e ss. Sobre o “Jus
Aedificandi” como problema de direitos fundamentais, cf. Jorge Reis Novais, Direitos
Fundamentais. Trunfos contra a Maioria, Coimbra Editora, p. 117 e ss.

40 Ver: CRP [art. 66.°,n.° 2, al. d)]; LOTU [art. 5.°, al. a)]; e LBAP [art. 4.°, al. a)].

41 De acordo com a alinea a) do art. 5.° da LOTU, a politica de ordenamento do territorio e de
urbanismo obedece, entre outros, ao principio geral da “Sustentabilidade e solidariedade
intergeracional, assegurando a transmissdo as geragdes futuras de um territério e de
espagos edificadoscorrectamente ordenados”. Por outro lado, “A4 politica de ambiente tem
por fim optimizar e garantir a continuidade de utilizagdo dos recursos naturais, qualitativa e
quantitativamente, como pressuposto basico de um desenvolvimento auto-sustentado” (LBAP,
art. 2.°,n.° 2).

42 Ver CRP, art. 65.°, n.° 1: “Todos tém direito, para si e para a sua familia, a uma habitacdo de
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urbanismo resulta (...) do interesse do Estado numa correcta gestdo do uso e transformagéo
dos solos urbanos, ou seja, daqueles que mais directamente se relacionam com o espaco
da cidade — da urbe”. Nisto se distingue do “ordenamento do territdrio, realidade mais
vasta e abrangente e a qual o urbanismo tem de se subordinar™3.

Esta “concepgdo demasiado ampla de ambiente fomentada pela constitui¢do
e concretizada pela LBA(...) absorve claramente os valores da preservacdo do
patriménio cultural e da correcta gestdo urbanistica’

1) “o legislador assimila protec¢do da paisagem urbana (e rural) a protecgdo
do ambiente, confundindo os planos do ordenamento do territdrio e urbanismo e
do patriménio cultural com a missdo da preservagdo da qualidade ambiental44;

2) “para o legislador, o conceito de ambiente alberga a integragdo do
patriménio cultural, natural (os sitios a que se refere a alinea c), do n.° 1, do art.
8.°, da LPC) e construido (os monumentos ¢ conjuntos indicados pelas alineas
a)eb), doart. 8.°, da LPC) no espago, rural e urbano, com ‘vista a obtengéo de
uma melhoria de qualidade de vida’ (art. 17.°/1 da LBA)”.

3) “A culpa desta confusio de objectos comega (...) na Lei Fundamental,
e é agudizada pela qualificagdo de componentes ambientais humanos feita no art.
17.°/3 da LBA. Esta constitui (...) um vicio derivado da nogéo ampla de ambiente,
da visdo gianniniana, fatalmente ndo Unitaria, que pretende ‘reduzir a escraviddo
0s outros ramos ou proced[er] & sua anexacdo pura e simples’45.

dimenséo adequada, em condigdes de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a
privacidade familiar” (direito a habita¢do). Ver, também, a LOTU que, no art. 1.°,n.° 2, dispde:
“A politica de ordenamento do territério e de urbanismo define e integra as acg¢bes promovidas
pela Administracdo Publica, visando assegurar uma adequada organizagdo e utilizagdo do
territério nacional, na perspectiva da sua valorizagdo, designadamente no espago europeu,
tendo como finalidade o desenvolvimento econdmico, social e cultural integrado, harmonioso
e sustentdvel do Pais, das diferentes regides e aglomerados urbanos”.

43 Ob. cit.,p. 132. AA., nanota 5, esclarece as posigdes de DioGo Freiras po AMarAL € de FERNANDO
Avves CORREIA: para o primeiro, o urbanismo reconduz-se “ao espago da cidade (‘urbe’), deixando
para o Direito do Ordenamento do Territério a gestdo do espago a escala nacional —“Ordenamento
do territorio, urbanismo e ambiente: objectivo, autonomia e distingdes”, in RJUA, 1994, n.° 1,
pp. 11 e ss., 14, 15; o segundo, “adoptando uma concepgdo ampla de urbanismo” - O plano
urbanistico e o principio da igualdade, Coimbra, 1989, pp. 73, 74 e, do mesmo A., Estudos
de Direito do Urbanismo, Coimbra, 1997, p. 97. Sobre a nogdo de planeamento urbanistico,
cf. Joio ALBUQUERQUE, “Reserva de Normagdo Autérquica, Tutela ¢ Autotutela em matéria de
Planeamento Urbanistico”, in BFDUM, Ano VI, N.° 14, 2002, pp. 136-140 (pp. 121-161).

44 Ver LBAP [arts. 18.°,n.° 1 ¢ 19.°, als. a) e d)].

45 Cf. Dioco Frerras po AmaraL, “Ordenamento...”, cit., p. 21.Concordamos com CarLa AMADO
Gowmss, Risco e Modificagdo do Acto Autorizativo Concretizador de Deveres de Protecgdo do
Ambiente, Coimbra Editora, 2007, p. 167, no sentido de que se impde “A redugéo do objecto da
obrigacdo de proteger o ambiente aos bens ambientais naturais (ar, luz, 4gua, solo vivo e subsolo,
flora e fauna), afastando os equivocos provocados pela nogdo ampla de ambiente — vaguidade;
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Poderemos representar a rede de interdependéncias normativas que resultam

do modelo constitucional portugués, do seguinte modo:

Direitos
Fundamentais
dos Cidadaos

Tarefas
Fundamentais
do Estado

Directivas da
Actividade
Politica

Politica de habitagao

Habitagdo e Urbanismo Direito de Ambiente e Fruiggo e

(direito a uma habitagzo de propriedade privada Qualidade de Vida Criagao Cultural
dimensao adequada, em (€ garantido o direito & (direito a um ambiente de (direito & fruigéo e criagio
condicdes de higiene e @p| Propiedade prvadacs sua O vida humano, sadio e €  cultural, bem como o dever

conforto e que preserve a transmisso em vida ou por ecologicamente equilibrado e de preservar, defender e
intimidade pessoal e a morte, nos termos da dever de o defender) valorizar o patiménio

privacidade familiar) Constituigao) (art. 86.511) cultural)
(aﬂs.73.°lie 78°1)

(art. 65.91) greg

L Correcto ordenamento do temh&ri% Desenvolvimento sustentavel ‘H Patriménio cultural e recursos naturais I

f v A
Reservas, parques naturais e de recreio
L Rede de transportes e equipamento social —|<—> <P
t Classificagao e protecgéo de paisagens

| Planos de urbanizagdo Wnns de reordenamento do territdrio

1.3. O ambiente, o ordenamento do territorio e o urbanismo a luz do EOM

Na sequéncia do pensamento, de que a matéria dos principios juridicos

fundamentais e dos direitos fundamentais — integrando o niicleo da constitui¢io
material, que confere identidade a constituicdo formal —, nfo é susceptivel de
derrogagdo superveniente46 e, pois, ndo admite a existéncia de uma reserva relativa
de constitui¢do material47, o EOM, enquanto estatuto politico-administrativo de
uma regido politica (o Territorio de Macau)4s, ndo contempla qualquer catalogo

46

47

48

confusdo (por sobreposi¢do) com direitos de personalidade, de propriedade, de iniciativa
econdmica; desvalorizagdo da vertente ecoldgica”. Ver da mesma Autora: “O Ambiente como
objecto e os objectos do Direito do Ambiente”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente — 1
Vol., pp. 9-33; “Ambiente (Direito do), in Diciondrio Juridico da Administragdo Publica (DJAP),
2.° Suplemento, Lisboa, 2001, pp. 9 € ss.

Para Jorce MiranDA, a “derroga¢do (ou quebra ou ruptura material) da Constitui¢io (...)
determina uma excepg¢do, temporaria ou pretensamente definitiva, em face do principio
ou da regra constitucional”. O Constitucionalista constata que a legitimidade das normas
derrogatdrias “emanadas pelo poder constituinte originério (as chamadas, por certos autores,
auto-rupturas da Constituigdo) (...) tem sido contestada”, mas definitivamente sustenta que
“as derrogagdes supervenientes de principios fundamentais deverdo ter-se por inadmissiveis e
inconstitucionais”. Cf. Jorce MiraNDA, Manual de Direito Constitucional, Tomo 11, Constitui¢do
e Inconstitucionalidade, 3.* ed., , Coimbra Editora, 1991, pp. 135-137.

Sobre a reserva material da Constitui¢do, enquanto reserva relativa, cf. Manuel Afonso Vaz, Lei
e Reserva de Lei. A Causa da Lei na Constituigdo Portuguesa de 1976, Porto, 1992, p. 373. Cf,,
também, Jodo Albuquerque, Ligdes..., pp. 613 € ss.

Cf. Jodo Albuquerque, Li¢des..., cit., p. 332.
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de direitos fundamentais, tal como, alids, os estatutos politico-administrativos
das Regides Autonomas, apenas o seu art. 2.° remete, expressamente, para os
“direitos, liberdades e garantias estabelecidos na Constitui¢do da Repuiblica™.

A nfio remissdo do EOM para os direitos econdmicos, sociais e culturais,
consagrados na CRP — onde a doutrina considera que se inserem a protec¢io do
ambiente—, nfo impediu que, a semelhanga da Lei de Bases do Ambiente, de
Portugal (LBAP)50, fosse aprovada, pela Assembleia Legislativa do Territério de
Macau, a Lei de Bases do Ambiente (LBAM)51.

Esta lei, ao dispor, no n.° 1 do seu art. 3.°, que “Todos tém direito a um
ambiente humano e ecologicamente equilibrado”s2, reproduz o n.° 1 do art.
2.° da LBAP, bem como o seu enunciado constitucionals3. “Assim, por via da
aplicagdo em Macau do texto constitucional portugés — escreve LeaL-HenriQues
-, a populagfo do Territério passou a gozar de um direito de feigdo positiva em
matéria de ambiente (direito a exigir do Estado que promovesse esse bem-estar
constitucionalmente garantido), a par de um direito de vertente negativa (direito
a exigir do mesmo Estado e de todos os componente humanos que se abstivessem
de condutas que de algum modo pusessem em causa a qualidade do ambiente)”54.

Por esta via, os residentes do Territorio de Macau adquiriram a titularidade
de um direito que, no ordenamento constitucional portugués, se insere no catalogo
dos denominados “direitos econdmicos, sociais e culturais”.

49 E do seguinte teor o art. 2.°: “O territdrio de Macau constitui uma pessoa colectiva de direito
publico e goza, com ressalva dos principios e no respeito dos direitos, liberdades e garantias
estabelecidos na Constituicdo da Repiiblica e no presente Estatuto, de autonomia administrativa,
econdmica, financeira, legislativa e judiciaria”.

50 Aprovada pela Lein.° 11/87, de 7 de Abril.

51 Através da Lei n.° 2/91/M, de 11 de Margo. Para Manuel Leal-Henriques, Ambiente..., cit.,
p. 114, “Tratou-de um diploma com saudaveis propdsitos, que, todavia, por falta de apoio em
textos legislativos complementares, ndo tiveram a desejada implementagio. Cuidava tal Lei
da prescrigdo de normas susceptiveis de viabilizar um sistema integrado de protec¢éo do meio
ambiente, em ordem a um combate eficaz a tudo quanto, nos limites do Territério, pudesse
causar dano a Natureza e fosse impeditivo de uma qualidade de vida saudével”. No mesmo
sentido de que a “utilidade [da LBA] ¢ ainda bastante limitada uma vez que praticamente ndo
foi regulamentada”, cf. Ana Maria Alves da Veiga Felicio, “O Direito do Ambiente de Macau”,
in BFDUM, Ano I, N.° 1, 1997 (pp. 62-89), pp. 63-64.

52 Ver o principio do equilibrio, consagrado na al. b) do art. 4.° da LBAM: “devem criar-se 0s
meios adequados para assegurar a integragdo das politicas de crescimento econémico e social
e de conservagio da Natureza, tendo como finalidade o desenvolvimento integrado, harménico
e sustentavel”.

53 Ver on. 1 do art. 66.° da CRP: “Todos tém direito a um ambiente de vida humano, sadio e
ecologicamente equilibrado”.

54 Cf. Manuel Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 114.
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O EOM foi objecto de revisdo, em 199655. Todavia, ndo formalizou o
contetido constitucional (CRP, art. 66.°, n.° 1) e legal (LBAM, art. 3.°, n.° 1) da
protec¢@o ao ambientes6, nem fez qualquer referéncia ao ordenamento do territério
e urbanismos7, limitando-se a atribuir, 8 Assembleia Legislativa do Territério de
Macau, competéncia legislativa em matéria de “Sistema de protec¢do da natureza,
do equilibrio ecolégico e do patrimdnio cultural”ss.

2. A interpretacdo sistematica dos artigos 119.° da LB e 3.° da LBAM

A primeira versdo da Lei Basica é de Julho de 1991, posterior, em
quatro meses, &8 LBAM>39. Todavia, na sua terceira e tltima versdo, nio inova
relativamente ao EOM, pelo que continua: (1) a ndo consagrar o direito ao
ambiente; (2) a ignorar o direito a habitacdo; (3) a desconhecer a matéria do
ordenamento do territdrio e urbanismo.

Com efeito, o art. 119.°, da Lei Basica, limita-se a estipular: “O Governo da
Regido Administrativa Especial de Macau protege o meio ambiente, nos termos da lei”.
As duas normas que, por via da interpretagdo, decorrem deste preceito, revestem natureza
prescritiva: (N1) O Governo da RAEM tem o dever de proteger o meio ambiente; (N2)
A protec¢do do meio ambientepelo Governo deve fazer-se nos termos da lei.

A primeira norma suscita a questfio de saber se a protec¢io do ambiente
constitui dever apenas do Governo ou se é uma tarefa da RAEM, isto é, se co-
envolve os seus residentes nesse dever.

A segunda norma significa, ndo apenas uma remissio para a legislacio
ambiental (Lei de Bases e demais legislacio especial), mas também a consideragio
da protec¢do do ambiente como matéria protegida por reserva de lei: quer quanto
ao enquadramento legal da actividade politico-administrativa do ambiente (Lei de
Bases), quer quanto a subordinagio da actividade administrativa, também, a legislagio
especial, que tenha sido ou venha a ser publicada ao abrigo da Lei de Bases.

E aresposta a estas questdes e a sua fundamentagdo que passamos a expor.

55 Vera Lein.®23-A/96, de 29 de Julho, D. R. de Portugal, IS-A, n.° 174/96, de 29 de Julho.

56 No sentido de que, o EOM “praticamente silencia sobre questdes ambientais”, cf. Leal-Henriques,
Ambiente..., cit., p. 141.

57 Anote-se que, diversamente do ocorrido com o ambiente, o Territorio de Macau nio legou a
RAEM uma lei de bases da politica de ordenamento do territério e de urbanismo, apesar de
Portugal ter publicado, em 1998, a Lei n.° 48/98, de 11 de Agosto.

58 EOM, art. 31.°,n.° 3, al. 1).

59 ALBAM foi aprovada em 11 de Margo de 1991. A versdo em vigor da LB é de 31 de Margo de
1993 e conservou a versdo inicial.
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2.1. A protecgio do ambiente como tarefa da RAEM

Vimosque a Lei Bésica nfo consagra qualquer “direito ao ambiente”60, de
que os residentes de Macau sejam titulares —ainda que se substitua a locugéo
direito ao ambiente por direito a conservagdo do ambiente”61 —, apenas prescreve
deveres que prima facie incidem sobre o Governo da RAEM.

Com efeito, o art. 119.° da Lei Basica, ao dispor que “O Governo da Regido
Administrativa Especial de Macau protege o meio ambiente, nos termos da lei”,
faz incidir sobre 0 Governo da RAEM o dever de protecgdo do ambiente. Trata-se
de uma tarefa ptblica que, todavia, embora recaia,desde logo, sobre o Governo,
a ele ndo se restringe.

E que, o n.° 1 do art. 3.° da LBAM co-envolve, “fodos” aqueles que na
RAEM “tém direito a um ambiente humano e ecologicamente equilibrado”, n
“dever de o defender”, “incumbindo ao Governador (leia-se Chefe do Executivo)
por meio de organismos prdprios e por apelo e apoio a iniciativas individuais,
associativas e colectivas, promover a melhoria da qualidade de vida62. Por outro
lado, o principio da participagdo, que a LBAM associa aos “grupos sociais”63
¢ um dos principios especificos do principio geral, consagrado no seu art. 3.°64.

E precisamente, pela “responsabilizagdo de cada um pela tarefa global de
conservagio do ambiente”65, que o “direito ao ambiente” ganha, no entendimento de
Carra GoMes, a sua “valéncia”. Nio se trata— no entender da mesma Autora—, da
“possibilidade de exigir do Estado uma qualquer prestagao a titulo individual”, mas

60 Nem consagra o “direito & habitagdo”, tal como sucede na CRPC.
61 Cf.Carla Amado Gomes, Risco..., cit., p. 46.

62 “A participagdo dos residentes e suas associa¢des na politica de ambiente, bem como o
estabelecimento de informagdo permanente entre os servicos da Administragdo responsaveis
pela sua execugdo e os seus destinatarios”, prevista na al. g) do art. 5. da LBAM, constitui um
dos fins das agdes e medidas da politica do ambiente.

63 “os diferentes grupos sociais devem intervir na formulagdo e execugio da politica de ambiente,
através dos 6rgdos competentes da Administragdo e de outras pessoas colectivas de direito
plblico ou de entidades privadas” [art. 4, al. ¢)]. Cf. Carla Amado Gomes, “Participago ptblica
¢ defesa do ambiente: um siléncio crescentemente ensurdecedor — Monologo com jurisprudéncia
em fundo”, in Textos Dispersos de Direito do Ambiente — III Vol., pp. 237 € ss.

64 Mais adiante retomaremos o tempo da participagdo, quando analisarmos a legitimidade
procedimental.

65 Neste sentido, cf. Carla Amado Gomes, Risco...,cit., p. 46, ao invocar a 2. parte do Principio 1
da Declaragio de Estocolmo, como “primeira formulagdo do direito ao ambiente”: “O homem
tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de condigdes de vida adequadas,
em um meio ambiente de qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna, gozar de bem-
estar e é portador solene de obrigagao de proteger e melhorar o meio ambiente, para as geragdes
presentes ¢ futuras”.
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antes de um direito que reveste a “logica dos chamados direitos colectivos, como
o direito a paz, ao desenvolvimento, a autodeterminagfo™, ou seja, “o ‘direito’ ao
ambiente envolve um interesse de fruigdo dos bens ambientais, aliado a um dever de
conservagio dos mesmos, num contexto de solidariedade comunitéria. A necessidade
de protec¢do do ambiente investe cada individuo na dupla qualidade de credor e
devedor: ¢ um dever de cada pessoa, cujo cumprimento reverte, quer a favor de si
propria, quer a favor dos restantes membros da comunidade, existentes e futuros”,
sendo, por isso, também, “um interesse de realiza¢io comunitaria, solidaria’6.

E porque o bem juridico tutelado - definido em torno da noc¢do de “bens
naturais” ou de “bases naturais da vida” (natiirlichen Lebensgrundlagen) - reveste
natureza colectivaé?, que a protec¢do do ambiente é uma tarefa de “todos”
(publicos e privados), em beneficio de todos os membros da colectividade, entre
si (presentes) e para com os vindouros (futuros).

2.2. O dever de protec¢iio do ambiente

O n.° 1 do art. 3.° da LBAM, fala em “direito a um ambiente humano e
ecologicamente equilibrado” e em “dever de o defender”. Por outro lado, a epigrafe
do Capitulo Il da LB é “Direitos e deveres fundamentais dos residentes”, tal como o
¢ aepigrafe do Capitulo I da CRP (“Direitos e deveres fundamentais dos cidadédos”)
e da Parte I da CRP (“Direitos e deveres fundamentais”). Também & inegavel a
conexdo que existe entre direitos e deveres fundamentais, embora a descoberta dessa
conexdo € recente e deve-se ao “labor doutrinario e jurisprudencial”, que “mostrou
outras dimensdes dos direitos fundamentais que se encontravam por descobrir”.

E que, “Quando tratamos de direitos fundamentais, ao contrario do que
se pensava, estes ndo se resumem a uma dimensdo subjectiva, mas possuem
também uma vertente objectiva. Por outro lado, a vertente negativa que se supunha
caracterizar a func@o de defesa dos direitos fundamentais, também n#o ¢ exclusiva
destes, sendo possivel identificar uma dimenséo positiva. Podemos, por esta razio,
afirmar que ndo existe uma justaposigdo entre a dimensdo objectiva e subjectiva
dos direitos fundamentais. No fundo, trata-se de uma “relacio de remissio e
complemento reciprocos”. Relagdo esta que (...) também existira entre as facetas
positiva e negativa dos direitos fundamentais”68.

66 Cf. Carla Amado Gomes, Risco..., cit., pp. 46-47, bem como a bibliografia indicada nas notas
(85) a (87).

67 Sendo um “direito de propriedade colectiva™ ¢ “inapropriavel por cada um”, ou seja, é
insusceptivel de se converter em “direito de propriedade individual”.

68 Cf. Jorge Silva Sampaio, O Dever de Protecgdo Policial de Direitos, Liberdades e Garantias,
Coimbra Editora, 2012, pp. 85-86.
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Para CLara Amapo Gowes, “a proteccdo do ambiente se constroi a partir
da ténica do dever” e “a conformac@o dos deveres de proteccdo do ambiente se
desenvolve sob pressupostos de incerteza”69.

Sem curarmos de saber se pode ser qualificado como dever fundamental,
pode dizer-se que o dever de defesa ou salvaguarda do ambiente compreende uma
multiplicidade de deveres, que se encontram prescritos na LBAM:

1) Deveres negativos (proibigdes), no sentido de manter o stafus anterior:
conservagdo, preservagdo, evitar “a poluicdo do ambiente e a degradacdo do
territorio” e assegurar “o equilibrio e a perenidade (ecossistemas naturais e
transformados), bem como “a estabilidade” (fisica e bioldgica)70 a perenidade
ou estabilidade (facere), proibicdo de alterag@o das caracteristicas ou de tornar
imprdprios os bens para as suas diversas utilizagdes (non facere)7l;

2) Deveres positivos (imposi¢des), no sentido de alterar o stafus anterior:
proceder a recuperacdo, transformacgio, valorizacdo, melhoria, “assegurar a
depuragio” (sistema de esgotos)72,

3) Deveres mistos: de “conservagdo, incremento e optimizag@o” (qualidade
e utilizag@o racional e aproveitamento da dgua)73; de “salvaguarda e valorizacdo”
(flora: plantas, arvores e espagos verdes)74, salvaguarda e promogdo (fauna:
conservagio das espécies)7s, manutengéo ou activagio (fauna: processos biologicos
de auto-regeneracgio)’s; “defesa e valorizacdo” (solo: racional utilizagdo)77; “a
utilizacdo e a ocupacdo do solo para fins urbanos e industriais ou implantacdo
de equipamentos e infra-estruturas”(urbanismo)7s; “defesa, salvaguarda e
valoriza¢@0”, animacdo e utilizagdo criativa” (patrimdnio natural e construido)79.

2.3. A proteccdo do ambiente como reserva de lei

69 Cf. Carla Amado Gomes, Risco..., cit., p. 21.
70 LBAM, art. 17.° (poluigdo).

71 LBAM, art. 9.°, n.° 4.

72 LBAM, art. 9., n.° 2, al. d).

73 LBAM, art. 9.°,n.° 2, als. a) e b).
74 LBAM, art. 10.°,n.° 1.

75 LBAM,art. 11.°,n.° 1.

76 LBAM,art. 11.°,n.° 1.

77 LBAM,art. 13.°,n.° 1.

78 LBAM, art. 13.°, n.° 2.

79 LBAM, art. 16.°.
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2.3.1. A reserva de lei a luz da CRPC

No dominio da CRPC, a matéria dos direitos fundamentais constitui reserva
da APN ou reserva de lei basicas$0, que ¢ a forma que assumem os actos legislativos
aprovados pela APN, tal como decorre do 3.° paragrafo do seu art. 62.°, ao dispor
que “A Assembleia Popular Nacional exerce as seguintes fungdes e poderes:
Aprovar e alterar leis bdsicas respeitantes a crimes, matérias civis, orgdos do
Estado e outros assuntos”. A expressao “outros assuntos” inclui matérias como
a respeitante “aos direitos fundamentais e deveres dos cidaddos™s!.

O Comité Permanente da APN ndo pode, pois, por for¢a do par. 2.°, do art.
67.° da CRPC, aprovar e alterar as leis basicas que, nos termos do mencionado
3.° paragrafo do seu art. 62.°, devam ser aprovadas pela APNS2,

Mas, se a reserva de lei basica preclude o exercicio inicial e originario
da competéncia legislativa, de que o Comité Permanente da APN ¢ titular, tal
nfo impede, porém, que a exerca supervenientemente quando, verificado o
pressuposto, previsto no seu par. 3.° do art. 67.°: a APN “ndo esteja em sessdo”.

Tal exercicio superveniente da competéncia legislativa encontra-se, porém,
constitucionalmente vinculado, na medida em que deve limitar-se a “aditamentos
parciais” e as “alteragbes” ndo podem infringir “os principios fundamentais
das mesmas leis”. Deste modo, pode afirmar-se que as leis basicas (da APN)
sdo leis que, relativamente as leis do seu Comité Permanente, possuem um
valor equivalente ao das leis de valor refor¢ado do ordenamento constitucional
portugués, embora restrito ao seu ntcleo essencial.

80 Anote-se, que a versdo portuguesa fala em “leis fundamentais”, mas de facto deve falar-se em
leis basicas, como decorre da versdo Inglesa (“basic laws ") e da versdo Chinesa:[(“FEAEEE)
[kei pun fat 16t, géi bun faat leuht][jibénfali] ou, simplificadamente, [(“E:ZE”) (kei pun fdt,
Jibénfa)], como é usado na designagio da Ls da Raem e, mais simplificadamente, ainda, [(“Z457%”)
(pun fat, bénfd)], como vem no par. 1 dos seus arts. 143.° ¢ 144.°. A designagio da Lei Basica
como “lei fundamental”, levou alguns Autores a classificar a Lei Basica como lei formalmente
constitucional por semelhang¢a do ocorrido com a Lei Fundamental de Bona (Constituigdo
Alema). Todavia, a Lei Basica é uma lei formalmente ordinaria e materialmente constitucional.
Sobre a distingdo entre constitui¢do formal e material, subjacente a esta classificag¢do, cf. RocErio
EnrarDT S0ARES, Ligdes de Direito Constitucional, Ano Lectivo de 1970-71, (polic.), Coimbra,
p. 286.Sobre a natureza juridica da LB, como lei formalmente ordinaria, estatutaria, de valor
refor¢ado e materialmente constitucional, cf. JoAo ALBUQUERQUE, Li¢des... cit., pp. 448 e ss.

81 Cf. Yang Fenochun, Chinese Government, Foreign Languages Press, 2004, pp. 130-131. Cf.
JoAo ALBUQUERQUE, Ligdes ..., cit., pp. 388 e ss, em especial, pp. 448 e ss.

82 Tal como resulta, a contrario sensu, do disposto no par. 2.°, do art. 67.° da CRPC, que dispde
que compete ao Comité Permanente da APN: “Aprovar e alterar leis, com excepgdo das que
devam ser aprovadas pela Assembleia Popular Nacional”.
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2.3.2. A reserva de lei a luz da CRP

No dominio da CRP, os direitos econémicos, sociais e culturais,
diversamente da matéria dos direitos, liberdades e garantias83, caem no dmbito
da competéncia legislativa concorrencial, entre a Assembleia da Republica e o
Governos4.

Todavia, as “Bases do sistema de protec¢do da natureza, do equilibrio
ecologico e do patriménio cultural”$5, bem como as “Bases do ordenamento
do territorio e do urbanismo’36, constituem matérias que se inserem na reserva
relativa de competéncia legislativa exclusiva da Assembleia da Republica. Sao,
assim, elevadas a mesma dignidade constitucional das matérias respeitantes aos
direitos, liberdades e garantias8’, do direito penalss, do direito administrativo
sancionatdrio8? e do direito fiscal%0.

2.3.3. Areserva de lei a luz do EOM

Arevisdo do EOM, de 1996, ndo alterou o seu art. 2.°, que continuou apenas
aremeter para os “direitos, liberdades e garantias estabelecidos na Constituicdo
da Republica”, e ndo também para os direitos econdmicos, sociais e culturais,
nela formalizados.

Mas, por outro lado, inovando, no que respeita a reparticdo da competéncia
legislativa, entre a Assembleia Legislativa do Territério de Macau (ALTM) e o
seu Governador (Gvr)91, submeteu a reserva de acto legislativo — que nfo de

83 Nos termos da alinea b) do n.° 1 do art. 165.° da CRP, a matéria dos “direitos, liberdades e
garantias” insere-se nareserva relativa de competéncia legislativa da AR.

84 Em conformidade com a alinea ¢) do art. 161.° da CRP, compete a AR, “Fazer leis sobre todas
as matérias, salvo as reservadas pela Constitui¢do ao Governo” e, de acordo com a alinea a)
do n.° 1 do seu art. 198.°, compete ao Governo, no exercicio de fungdes legislativas, “Fazer
decretos-leis em matérias ndo reservadas a Assembleia da Republica™.

85 CRP, art. 1652 n.° 1,4l g).
86 CRP, art. 165.°,n.° 1, al. z).
87 CRP, art. 165.%: al. b).

88 CRP, art. 165.° al. ¢): “Defini¢do dos crimes, penas, medidas de seguranga e respectivos
pressupostos, bem como processo criminal”.

89 CRP, art. 165.°: al. d):“Regime geral de punigdo das infracgdes disciplinares, bem como dos
actos ilicitos de mera ordenacdo social e do respectivo processo”.

90 CRPal.i): “Criagdo de impostos e sistema fiscal e regime geral das taxas e demais contribui¢des
financeiras a favor das entidades publicas”.

91 Procedendo a seguinte distingdo: (1) Competéncia legislativa exclusiva: (a) Governador; (b)
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reserva de lei —, o “Regime geral da requisigdo e da expropriacdo por utilidade
publica”? e o “sistema de protec¢do da natureza, do equilibrio ecolégico e do
patriménio cultural”¥3. As matérias da protec¢do do ambiente e do direito a
habitagio, tal como as demais a que os direitos econdmicos, sociais e culturais se
reportam, ndo foram, deste modo, elevadas a dignidade de direitos fundamentais.

Alids, a matéria dos direitos, liberdades e garantias94, do direito penal? e
do direito administrativo sancionatério%foi inserida no elenco da competéncia
legislativa concorrencial, e ndo na reserva relativa da Assembleia Legislativa e,
em consequéncia, os circulos materiais do contetido desses direitos, que deviam
ficar protegidos por reserva absoluta, acabaram por se quedar na sua reserva
relativa?7, ao contrario do que dispde a CRP.

Diga-se, por ultimo, que o0 EOM partilha com a CRP o mesmo sistema
normativo e, nessa medida, adoptou um modelo de reparti¢do da competéncia
legislativa similar ao constitucionalmente desenhado: o que ndo ¢ competéncia
legislativa exclusiva, da Assembleia Legislativa do Territério de Macau (ALTM)98
ou do Governador (Govr)% é, por regra, competéncia legislativa concorrencial 100,

Assembleia Legislativa: (b1) Reserva absoluta; (b2) Reserva relativa; (2) Competéncia legislativa
concorrencial.

92 EOM, art. 31.°, n.° 3, al. e).
93 EOM, art. 31.°, n.° 3, al. 1).

94 EOM, art. 31.°, n.° 3, al. b): “Direitos, liberdades ¢ garantias em tudo o que ndo contrarie o
disposto na alinea a) do niimero anterior”.

95 EOM, art. 31.°,n.° 3, al. ¢): “Definigéo de crimes, penas e respectivos pressupostos, bem como
processo penal em tudo o que ndo contrarie o disposto na alinea a) do nimero anterior”.

96 EOM, art. 31.°, n.° 3, al. d): “Regime geral de puni¢do das infrac¢des disciplinares, bem como
das contravengdes e dos actos ilicitos de mera ordenagdo social e do respectivo processo”.

97 EOM, art. 31.°, n.° 2, al. a): “Regime da prisdo preventiva, das buscas domiciliarias, do sigilo
das comunicagdes privadas, das penas relativamente indeterminadas e das medidas de seguranga
e respectivos pressupostos” e al. ¢): “Elementos essenciais do regime tributério, estabelecendo a
incidéncia e a taxa de cada imposto e fixando os termos em que podem ser concedidas isengdes
fiscais”. Estas matérias de reserva relativa podiam ser legisladas pelo Governador, através de
decreto-lei, sob autorizacdo legislativa da Assembleia Legislativa do Territorio de Macau.

98 EOM, art. 31.°, n.% 1 e 2 e a sua correspondéncia a competéncia legislativa exclusiva da AR
(CRP, arts. 164.° e 165.°).

99 EOM, art. 13.°, n.° 3 (“Compete em exclusivo ao Governador desenvolver as leis de bases
dos 6rgdos de soberania da Republica e aprovar os diplomas de estruturagdo e funcionamento
do 6rgdo executivo™). Sobre a competéncia legislativa exclusiva do GOV, ver CRP, art. 198.°,
n.° 2 (“E da exclusiva competéncia legislativa do Governo a matéria respeitante a sua propria
organizacdo e funcionamento”).

100 EOM, art. 31.°, n.° 3. Este preceito fala expressamente em “competéncia concorrencial da
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2.3.4. Areserva de lei a luz da LB

O sentido que, por via da interpretacgo, se alcanga do enunciado linguistico
doart. 119.° da LB, ndo é, literalmente, 0 de uma norma que prescreva uma tarefa
fundamental da RAEM, nem o de uma norma que garanta um direito fundamental
dos seus residentes. Mas, ndo ¢, também, o da mera enunciagio do principio da
legalidade administrativa, em matéria de ambiente — ja que, para tanto, bastaria
o disposto no art. 65.° da LB, que estabelece o principio da legalidade na sua
vertente de preferéncia ou prevaléncia da leil0l —, mas sim o da consagra¢do
de uma reserva de lei.

Ora, a reserva de lei preclude a competéncia normativa primaria do
Chefe do Executivo, isto ¢, o exercicio independente do seu poder regulamentar,
ndo podendo, em consequéncia, o Executivo da RAEM emitir regulamentos
administrativos, que ndo sejam de mera execucdo (secundum legem), devendo
exercer a sua iniciativa legislativa originaria, de que € titular, por for¢a da alinea
5) do art. 64.° da Lei Basica, caso pretenda activar a competéncia normativa
primaria, exclusivamente reservada a Assembleia legislativa.

Em conformidade com a primeira parte do segundo paragrafo do art. 40.°
da LB, “Os direitos e as liberdades de que gozam os residentes de Macau, néo
podem ser restringidos, excepto nos casos previstos na lei”. Ora, assimilando-se,
materialmente, a figura do dever a nogéo de restri¢do, na defini¢do da medida
da compressdo impde-se a interven¢do do Legislativo e o afastamento do
Executivo102.

Assembleia Legislativa e do Governador para legislar”. Diversamente, a CRP, no n.° 2 do seu
art. 112.°, limita-se apenas a consagrar o principio do “igual valor” das leis e dos decretos-leis.
Afirmada a igualdade de valor dos actos legislativos, a al. a) do n.° 1 do art. 198.°, atribui ao
GOV uma competéncia legislativa propria, para “Fazer decretos-leis em matérias nio reservadas
a Assembleia da Republica”. Anote-se, porém, que a “igualdade de valor” das leis e dos decretos-
leis, afirmada no n.° 1 do art. 198.°, conhece as excep¢des que decorrem das leis de valor de
reforgado (enunciadas no seu n.° 3) e, desde logo, as leis de autorizagdo legislativa e as bases
gerais dos regimes juridicos (critério da parametricidade especifica, segundo Cf. J. J. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 4.* ed., pp. 759 e ss. Ver, também,
art. 198.°,n.%s 2 e 3.

101 Do seguinte teor: “O Governo da Regido Administrativa Especial de Macau tem de cumprir a

21}

lei”.

102 Neste sentido, Carla Amado Gomes, apesar de ndo se referir 8 LB: “(...) na medida em que o
dever fundamental de protec¢do do ambiente ¢, em muitas situagdes, um dever por causa de um
direito — e este tem, normalmente, a natureza de direito, liberdade e garantia -, a compressao de
tal posigao juridica ndo deve ignorar a necessidade de intervengo legislativa qualificada (...). Ao
principio da reserva de lei ¢ aqui aplicavel directamente, em razao da assimilagdo — material — da
figura do dever fundamental a no¢do de restri¢do” (Risco, pp. 201-202). “Em segundo lugar,
a reserva de lei obriga a definigdo minima do conteudo das prestagdes, quer das exigiveis do
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Por outro lado, €, tal como se prescreve, na parte final do segundo paragrafo
do art. 40.% “Tais restri¢cbes ndo podem contrariar o disposto no pardgrafo
anterior [primeiro paragrafo] deste artigo”, que o mesmo € dizer, que ndo podem
contrariar as disposi¢des aplicaveis dos Pactos internacionais da ONU, bem
como das convengdes internacionais do trabalho. Daqui resulta que o legislador
ordinério (a Assembleia Legislativa da RAEM) “vé-se confrontado com uma
pré-determinagdo do contetido da lei por normas de fonte internacional que ndo
deve contrariar103.

Mas, para além destas compressdes externas, hd igualmente compressdes
internas: é que, “a jusante, a reserva de lei ¢ desafiada pela revalorizacdo da
discricionaridade administrativa no contexto do Estado Social. O alargamento
do espectro das zonas de intervencdo estadual, seja a titulo directo, seja a titulo
indirecto — nas vestes de regulador -, acrescido da aceleragdo dos fendmenos
sociais induzida pela técnica, obriga a lei a desmultiplicar as suas férmulas,
flexibilizando-as de forma a permitir a cobertura, ainda que remota, dos factos da
vida, através da concessdo a Administragdo (e ao Juiz) de poderes de (re)construgéo
permanente de objectivos. Tal abertura a discricionaridade provoca convulsdes
internas afectando a lei na sua determinabilidade, garantia dos destinatarios —
maxime, de normas de deveres em face dos poderes ptblicos”104.

Por outro lado, “A invas3o dos procedimentos de avaliacdo e gestdo dos
riscos pela técnica vai colocar delicadas questdes em sede de legitimagdo das
decisdes, quer no plano interno — com a necessidade crescente de recurso a
especialistas na elaboracgo da lei e na sua aplicagdo pela Administragdo gestora de
riscos -, quer (...) no plano externo, sempre que tais tarefas influam na regula¢do
do comércio internacional”105.

Estado, tratando-se de direitos, quer das susceptiveis de imposi¢do aos particulares, no campo
dos deveres” (Risco, p. 202). Os deveres fundamentais, constituindo “o contraponto da liberdade
de que goza o individuo no Estado de Direito”, e acentuando os mesmos a “responsabilidade
que o onera”, “a sua estatui¢do ha-de estar reservada a lei formal” (Risco, p. 200). Com efeito,
os deveres fundamentais “implicam uma reduc@o do ambito de liberdade individual, gravando-a
com obriga¢des concretizadoras de responsabilidades sociais de varia ordem, as quais, por
imperativos de seguranga juridica e proibi¢go do arbitrio (principios filiados na ideia de Estado
de Direito Democratico), hdo-de estar inseridas em normas cujo conteudo revista um razoavel
grau de determinabilidade” (Risco, p. 202).

103 Também, neste sentido, Carla Amado Gomes, Risco..., cit., p. 202, embora referindo-se, no
ordenamento constitucional portugués, a “subordinagdo da lei ordinaria aos pardmetros do
Direito Internacional”: “a montante, a reserva de lei sofre uma compressdo decorrente da
decomposi¢do do ordenamento juridico em sucessivas camadas de normas, provenientes de
fontes internacionais”.

104 Carla Amado Gomes, Risco..., cit., pp. 204-205.
105 Ob. cit., p. 20.
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Deste modo, “A decis@o sobre o risco afronta um dos pilares do Estado
de Direito — o principio da reserva de lei — em varias frentes: ndo so6 se verifica
uma deslocalizagdo da decisdo sobre o risco, como uma desmaterializagdo
da lei enquanto sede densificante dos critérios pelos quais se ha-de pautar a
Administra¢do no sentido de melhor prevencéo de riscos publicos™106,

3. Aremissio do artigo 119.° para a legislacio complementar (LBAM)
3.1.0 ambito de protecciio do ambiente na LBAM

Ana FEeLicio escreve que, “Perante a inexisténcia de um preceito
correspondente no Estatuto Orgénico e as dificuldades em operar a transposi¢do
para Macau do direito fundamental ao ambiente consagrado na Constitui¢do da
Republica, assume grande importancia o disposto no art. 3.° da Lei de Bases onde
se consagra, como principio geral, o direito de todos a um ambiente humano e
ecologicamente equilibrado e o dever de o defender. A ideia de defesa do ambiente
enquanto tarefa de todos ¢ de novo referida no art. 29.° , em que se dispde sobre
direitos e deveres gerais”107.

ALBAM, que define o enquadramento geral e os principios fundamentaisa
que deve obedecer a politica de ambientel08, atribui ao Chefe do Executivo as
seguintes competéncias:

1) Conduzir a politica global nos dominios do ambientee da qualidade de
vidal09;

2) Promover a melhoria da qualidade de vida, por meio de organismos
proprios e por apelo e apoio a iniciativas individuais, associativas e colectivas!10;

3) Inscrever, nos objectivos das Linhas de Ac¢do Governativa, a estratégia
de conservagdo da Naturezalll,

4) Apresentar em cada ano a Assembleia Legislativa um relatério sobre o
estado do ambiente no Territorio referente ao ano anterior!12;

106 Ob. cit., p. 21.
107 Cf. Ana Felicio, “O Direito...”, cit., pp. 65-66.
108 LBAM, art. 1.°.

109 LBAM, art. 2.°. “situacdo de bem-estar” individual (bem-estar fisico € mental) e comunitario
(bem-estar social e realizagdo cultural).

110 LBAM, art. 3.°,n.° 1.

111 LBAM, art. 37.°, n.° 1. Nas interveng¢des sobre os componentes ambientais, on.” 2 do mesmo
preceitomanda considerar as suas “consequéncias sobre cada um dos componentes e respectivas
interacgdes”.

112 LBAM, art. 36.°.
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5) Proibir ou condicionar o exercicio de actividades e desenvolver ac¢des
necessarias a prossecucdo do mesmo fim, em ordem a assegurar a defesa da
qualidade apropriada dos componentes ambientais naturais!13;

6) Declarar como zonas criticas todas aquelas em que os pardmetros que
permitam avaliar a qualidade do ambiente atinjam, ou se preveja virem a atingir,
valores que possam pdr em causa a saiide humana ou o ambiente!14;

7) Declarar a situagio de emergéncia, quando os indices de polui¢do, em
determinada area, ultrapassarem os valores admitidos pela legislacdo especial ou,
por qualquer forma puserem em perigo a qualidade do ambientells;

8) Celebrar contratos-programa com vista a reduzir gradualmente a carga
poluente das actividades poluidoras!16;

9) Criar as estruturas e os mecanismos necessarios a implementagao da
Lei de Bases!!7.

Como instrumentos da politica de ambiente, a LBAM estabelece os
seguintes, para além dos que respeitam ao ordenamento do territorio e do
urbanismo:

O licenciamento prévio de todas as actividades potencial ou definitivamente
poluidoras!18;

A redugéo ou suspensdo de laboragfo das actividades que nio obedegam
as normas regulamentares!19;

Os incentivos a producdo e instalagdo de equipamentos e a criagdo ou
transferéncia de tecnologias que proporcionem a melhoria da qualidade do

113 LBAM, art. 24.°, n.° 1.Nos termos do n.° 2 do mesmo preceito: “As acgdes (...) incluirdo,
nomeadamente, medidas de contengdo e fiscalizagdo que levem em conta os custos econémicos,
sociais e culturais da degradagdo do ambiente em termos de analise custo-beneficio”.

114 LBAM, art. 25.°,n.° 1.

115 LBAM, art. 25.°, n.° 2. Trata-se de uma competéncia implicita, atendendo,numa interpreta¢ao
sistematica do preceito, a sua relagdo com o n.° 1 (veja-se, também, a epigrafe: “Declara¢ao
de zonas criticas e situagdes de emergéncia”). Todavia, ja ndo pertence ao Chefe do Executivo
a competéncia relativa a matéria prevista no n.° 3 do art. 25.°: “Serd feito planeamento das
medidas necessarias para ocorrer a casos de acidente, sempre que estes provoquem aumentos
bruscos e significativos dos indices de polui¢do permitidos ou facam prever a possibilidade
desta ocorréncia”. Tal competéncia pertencerd ao Departamento de Planemamento Ambiental da
Direcc¢@o dos Servicos de Protecgao Ambiental (DSPA). Ver, o REGA n.° 14/2009, de 18.05.2009
que define a Organizagio e o Funcionamento da DSPA.

116 LBAM, art. 26.°, n.° 2.
117 LBAM, art. 40.°.

118 LBAM, art. 27.%/1/b).
119 LBAM, art. 27.%/1/c).
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ambientel20;

O inventario dos recursos e de outras informagdes sobre o ambientel2l;

O sistema de vigilancia e controlo da qualidade do ambiente!22;

As sangdes pelo incumprimento do disposto na legislagdo sobre o
ambientel23;

A cartografia do ambiente e do Territdriol24;

A fixagdo de taxas a aplicar pela utilizagdo de recursos naturais e
componentes ambientais, bem como pela emissdo de efluentes!25;

O estabelecimento de critérios, objectivos e normas de qualidade para os
efluentes e residuos e para os meios receptores!26;

A LBAM considera como “componentes do ambiente natural” (ou bens
ambientais naturais): o ar; a 4gua; a flora; a fauna; a luz e iluminancia; e o solo127.
Por sua vez, sdo tidos como componentes ambientais humanos!28: a paisagem;
o0 patrimonio natural e construido; e a polui¢do129.0s componentes do ambiente
que constituem areas prioritarias de intervencdo: o ar; a 4gua; o habitat humano;
e os produtos alimentares!30.

Ha componentes do ambiente que foram ja objecto de regulagio!3l, todavia,
outras matérias ha, que a LBAM cita como carecendo de regulagio por legislacido

120 LBAM, art. 27.%/1/d).
121 LBAM, art. 27.%/1/e).
122 LBAM, art. 27.%/1/f).
123 LBAM, art. 27.%/1/g).
124 LBAM, art. 27.%/1/h).
125 LBAM, art. 27.°/1/1).
126 LBAM, art. 27.%/1/7).
127LBAM, art. 7.°.

128 Os componentes ambientais humanos definem, no seu conjunto, o quadro de vida, onde se insere
e de que depende a actividade do homem (art. 14.°, n.° 1).

129 LBAM, art. 14.°,n.°2. O art. 17.° considera como “factores de polui¢do do ambiente e degradagdo
do Territorio todas as acgdes e actividades que afectem negativamente a savde, o bem-estar, e as
diferentes formas de vida, o equilibrio e a perenidade dos ecossistemas naturais e transformados,
assim como a estabilidade fisica e biologica”.

130 LBAM, art. 39.°, n.° 1. Anote-se que o n.° 1 do art. 22.° estabelece que: “Todos tém direito a
ter a sua disposig¢ao alimentos proprios para consumo, isentos de contaminagdo bioldgica e de
poluigdo quimica”.

131 Sobre a regulamentag¢@o dos componentes ambientais, cf. Ana Felicio, “O Direito...”, cit., pp.
69-75.
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especiall32: o ruido!33; os residuos e efluentes!34; os produtos quimicos!3s; as
substancias radioactivas!36; e os produtos alimentares!37.

A ideia principal em termos de protec¢do ambiental € a actuagdo preventiva.
Aqui assume primordial importancia a avalia¢ao do impacto ambiental de qualquer
intervencdo no meio que se considere susceptivel de afectar o ambiente, a saude
e a qualidade de vida da populag@o. Deste modo, os planos, projectos, trabalhos
e acgdes, que afectem tais bens e que sejam da responsabilidade e iniciativa de
um organismo da Administragdo ou de instituigdes publicas ou privadas, devem
ser acompanhados de estudo de impacte ambiental. A aprovacdo do estudo de
impacte ambiental € condi¢@o essencial para o licenciamento final das obras e
dos trabalhos!38.

Como meios de prevenc@o de acgdes poluidoras, SimoEs REDINHAI39
considera:

1) A sujeic@o a autorizacdo de algumas instalagdes, actividades e acc¢des:

a) A introducdo, nas autorizagdes de construgdo de edificios, utilizagdo
de equipamento ou exercicio de actividades, da obrigatoriedade de adopgdo de
medidas preventivas para eliminacio da propagag@o do ruido exterior e interior,
bem como das vibragdes!40;

b) O condicionamento a autorizagio préviada emissdo, transporte e destino

132 Atente-se que, de acordo com o art. 38.° “A regulamentac@o, as normas e, de um modo geral,
toda a matéria incluida na legislac@o especial que regulamentara a aplicagdo da (...) lei terdo
em conta a sua conformidade com as convengdes e acordos internacionais aplicaveis a Macau
e que tenham a ver com a matéria em causa”.

133 LBAM, art. 18.°.
134 LBAM, art. 19.°.
135LBAM, art. 20.°, n.° 2.
136 LBAM, art. 21.°, n.° 2.
137LBAM, art. 22.°.

138 Ver o art. 28.° da LBAM eAna Felicio, “O Direito...”, cit., pp. 66-67. Sobre a legislagdo relativa
a actividade industrial e instalagdo de produtos combustiveis (ob. cit., pp. 67-69). No sentido de
que se o licenciamento industrial abranger “o controlo integrado da polui¢do” e, se conjuntamente,
com o ordenamento do territdrio “forem cuidados, actuando-se de forma preventiva, estar-se-a
de certa forma a desempenhar a fung@o para que foram criados os estudos de impacto” (ob. cit.,
p. 86).

139 Cf. Simdes Redinha, A relevancia penal da polui¢do em Macau, comunicagio apresentada nas
Jornadas de Direito Penal, Macau, 14, 15 e 16 de Margo de 1993 apud Ana felicio, ob. cit., pp.
66-67, nota 11.

140 LBAM, art. 18.°, al. e).
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final de residuos e efluentesi4l;

¢) A subordinagdo, as condigdes previstas na autorizagdo concedida,da
descarga de residuos e efluentes, s6 podendoesta ser efectuada em locais
determinados para o efeito pelas entidades competentes!42.

2) Certas medidas ou actos que se inserem nas competéncias atribuidas ao
Chefe do Executivo,anteriormente referidos, tais como:

a) A proibi¢do ou condicionamentodo exercicio de actividades agressoras
dos componentes ambientais naturaisi43;

b) A declaragdode zona critical44;

¢) A declarag@o de situacdo de emergéncial4s.

3) A imposicdo das seguintesmedidas:

a) A reducdo, suspensdo (temporaria ou definitiva) das actividades geradoras
de poluicaol46;

b) A remocgédo das causas e reconstitui¢do da situacdo anterior, a expensas
do poluidor!47.

3.2. O ordenamento do territorio e o urbanismo na LBAM

Como dissemos j4, a Lei Basica, apesar de prever a protecao do patrimoénio
cultural e histdrico!48, ndo dedica nenhuma das suas disposi¢des a habitagdo, ao
ordenamento do territério e ao urbanismo.O Territorio de Macau também nao
legou uma lei de bases da politica do ordenamento do territério e urbanismo, nem
uma lei do patrimonio culturall49, apesar de Portugal ter aprovado essas leis em

141 LBAM, art. 19.°, n.° 2.
142 LBAM, art. 19.°, n.° 5.
143 LBAM art. 24.°,n.° 1.
144 LBAM, 25.°,n.° 1.
145 LBAM, 25.°, n.° 2.
146 LBAM, art. 26.°,n.° 1.

147 Através de demoli¢des, obras ou trabalhos necessarios a reposigdo da situagdo anterior ou
equivalente (LBAM, art. 35.°). Ver, também, art. 4.°, al. f), onde se consagra o principio da
responsabilizacdo, o qual “aponta para os agentes assumirem as consequéncias da sua acgao sobre
os recursos naturais, sendo o poluidor obrigado a corrigir os efeitos das suas ac¢des e recuperar
o ambiente, suportando os encargos dai resultantes”.

148 Ver o art. 125.°.

149 As disposigdes relativas ao patriménio cultural integram as atribui¢des do Instituto Cultural,
enunciadas no art. 2.° do Dec.-Lei 63/94/M, de 19 de Dezembro, alterado pelo Dec.-Lei 31/98/M,
de 20 de Julho e pelo REGA 4/2008. Estes diplomas foram, por sua vez, alterados pelo REGA
5/2010, de 29 de Margo. Encontra-se em vias de aprovacdo pela AL da RAEM da Lei de
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1998 e 1985, respectivamente!50,

Mas, a Lei de Bases do Ambiente, depois de definir o“Ordenamento do
Territorio”, como “o processo integrante da organizag¢do do espago biofisico,
tendo como objectivo o uso e a transformagdo do Territorio”151, considera que
o ordenamento do Territdrio!52 constitui um dos “instrumentos da politica de
ambiente”153e submete “O ordenamento do Territorio e a gestdo urbanistica” a
politica do ambiente, nela estabelecidals4.

Se a politica de ambiente tem por fim “optimizar a utilizacdo dos recursos
naturais” 155, pretende-se, também,assegurara transmissdo as geragdes futuras
de um territorio e de espagos edificados correctamente ordenados”.

O ordenamento do territdrio surge associado ao“Ambiente psicossocial”,
isto €, aquela “parte do ambiente constituida pelos componentes biofisicos,
compreendendo os factores psicoldgicos, o clima social, a situa¢do econémica
e os valores culturais™156,

A par dos “componentes do ambiente natural”157, a Lei de Bases do
Ambiente contempla os “componentes do ambiente humano158, nos quais se

Salvaguarda do Patriménio Cultural.

150 Néao obstante a auséncia de uma tal lei de bases, foi aprovada legisla¢do avulsa, quer no dominio
do EOM, quer da LB: em matéria de habitacao, DL 69/88, revogado pelo REGA 25/2009; L 13/80
e L 10/2011 (Habitagdo econdmica); DL 13/93 e DL 26/95 (Contratos de Desenvolvimento da
Habitag@o); REGA 24/2000 (Regime de bonificagdo para habita¢io);em matéria de ordenamento
do territério, Lei 6/80 (Lei de Terras); L 12/92 e DL 43/97 (Expropriagdes).Em matéria de
urbanismo, a RAEM néo possui, ainda, uma lei de planeamento urbanistico, estando em fase de
consulta publica um projecto que colhe inspira¢ao na legislagdo da RPC, de Portugal, de Hong
Kong. Ver, todavia, a L 6/99/M (Disciplina da utilizagdo de prédios urbanos).

151 Ver a al. e) do art. 6.° da LBAM, que determina que “o uso ¢ a transformagao do Territorio”
devam ser feitos“de acordo com as suas capacidades e vocagdes, e a permanéncia dos valores de
equilibrio bioldgico e de estabilidade geoldgica, numa perspectiva de aumento da sua capacidade
de suporte da vida”.

152 “incluindo a classificagdo e criagdo de areas, sitios ou paisagens protegidas com regimes especiais
de conservagao”.

153 LBAM, art. 27.°,n.° 1, al. a).
154 LBAM, art. 14.°, n.° 3.

155 Ver o principio geral, consagrado no n.° 2 do art. 3.° da LBAM. Na LBAP o principio é mais
omnicompreensivo: “optimizar e garantir a continuidade de utilizagdo dos recursos naturais,
qualitativa e quantitativamente, como pressuposto basico de um desenvolvimento auto-
sustentado”.

156 LBA, art. 6, al. b).
157 LBAM, Capitulo II (art. 7.° e ss.).
158 LBAM, Capitulo III (art. 14.° e ss.).




24 Sessiio « As Reformas Juridicas de Macan no Contexto Global s—

inserem‘“a paisagem, o patrimonio natural e construido e a polui¢do”159.0
“conjunto de paisagem e do patrimonio natural e construido, incluindo os
edificios, as zonas urbanas e quaisquer outros elementos artificiais com eles
relacionados” ¢ designado legalmente por “habitat humano160.

Atente-se, ainda, que a LBAM faz depender de legislagcdo especial em
matéria de ordenamento do territério e urbanismo:

O condicionamento da implantac@o de construgcdes ou outros
empreendimentos, a fim de ndo provocar impacto violento na paisagem pré-
existentel6l;

A adopcdo de medidas especiais para a defesa, salvaguarda e valorizag@o
do patrimdnio natural e construido!62.

A existéncia de um ambiente propicio a saude e bem-estar das pessoas
e ao desenvolvimento social e cultural da populagdo, bem como a melhoria de
qualidade de vida, pressupde, segundo o legislador da LBAM, a adopgéo de ac¢des
e medidas que visem, designadamente:

O desenvolvimento econdmico e social harmonioso e a localizagdo correcta
das construcdes para habitacdo e para outras finalidades, designadamente comércio
ou industrial63;

O reforco da defesa e recuperag@o do patrimonio, natural e construido164.

O que a LBAM se propde proteger € “A plenitude da vida humana e a
permanéncia das condic¢oes indispensaveis ao seu suporte”165, a qualidade dos
componentes ambientais!é6 e a ordenacdo correcta do territério e de espagos
edificados!67, o estado de conservagdo dos recursos naturais (bens ambientais

159 LBAM, art. 14.°, n.° 2.
160 LBAM, art. 6.° al. d).

161 LBAM, art. 15.°. Alids, constitui “instrumento da politica do ambiente”, nos termos da al. 1) do
art. 7.°: “A avaliagéo prévia do impacte provocado por obras, pela construgdo de infra-estruturas,
introdug¢@o de novas actividades tecnoldgicas e de produtos susceptiveis de afectarem o ambiente
e a paisagem”.

162 LBAM, art. 16.°.

163 LBAM, art. 5, al. a).
164 LBAM, art. 5, al. i).
165 LBAM, art. 5.°, al. I).

166 “A adequada delimitagdo dos niveis de qualidade dos componentes ambientais” é um dos fins
das medidas e agdes da politica do ambiente [LBAM, art. 5.°, al. f)].

167 “O desenvolvimento econdmico e social harmonioso e a localizagdo correcta das construgdes
para habitagdo e para outras finalidades, designadamente comércio ou industria” constituem fins
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naturais) e do “habitat humano”, que engloba a paisagem e o patriménio (cultural,
naturale construido!68)169 que, recebidos das gerag¢des passadas, devemser
transmitidos as geragdes futuras, aproximando-os do nivel “6ptimo”170,

Deste modo, se a qualidade imaterial dos bens recebidos (da geragio
passada) se encontrar em estado de degradagdo, a geracdo actual tem o dever
de a transformar, melhorar, recuperar!7l, a fim de que, de modo antecipativol72,
a geracdo futura a possa receber num nivel“optimo” de capacidade de suporte
da vida. Se a qualidade imaterial dos bens recebidos (da gera¢do passada) ja
se encontra num nivel“6ptimo”, a geracdo actual tem o dever de, pelo menos,
a conservar (estado de conservagdo), de modo a que a geracgdo futura a receba
nesse estado.

No dominio do urbanismo, escreve Ana FeLiciol73, “Macau apresenta uma
situagdo muito peculiar, derivada da sua reduzida area territorial, da forte pressio
urbanistica a que estd sujeito e da natureza da propriedade dos solos em que a
propriedade privada aparece como excepg¢ao”.

Todavia, “Nao existe um plano director global, apesar de em 1986 ter
sido concluido o Plano Director do Territorio de Macau [PDTM], que nunca
chegou a ser publicado. No entanto, ¢ a falta de um plano com forga juridica, este
PDTM acabou por servir de referéncia como se em vigor estivesse, e a ele foram

das medidas e agdes da politica do ambiente [LBAM, art. 5.°, al. a)].

168 “O reforgo da defesa e recuperagdo do patriménio, natural e construido” é um dos fins da das
medidas e agdes da politica do ambiente [LBAM, art. 5.°, al. i)].

169 A al. d)do art. 6, fala em“Habitat humano” definindo-o como “o conjunto de paisagem e do
patriménio natural e construido, incluindo os edificios, as zonas urbanas e quaisquer outros
elementos artificiais com eles relacionados”.

170 Como refere Maria Alexandra de Sousa Aragdo, O Principio do Poluidor Pagador. Pedra
angular da Politica Comunitaria do Ambiente, STVDIA IVRIDICA, 23, BFD da Universidade
de Coimbra, Coimbra Editora, 1997, p. 32: “o estado de degradagdo a que o ambiente chegou,
a responsabilidade intergeracional deveria ir mais longe: ja ndo basta deixar as geragdes
futuras o ambiente tal como foi recebido, mas é necessario recuperar a qualidade do ambiente,
aproximando-a do nivel ‘6ptimo’”.

171 Ver, a este propdsito, o principioda recuperagdo, consagrado na al. e) do art. 5.° da LBAM:
“devem ser tomadas medidas urgentes para limitar os processos degradativos nas areas onde
ocorram e promover a recuperag@o dessas areas”. Ver, também, a al. m) do mesmo art. 5.°, onde se
estabelece como a¢do ou medida da politica do ambiente: “A recuperacdo das areas degradadas”.

172 Ver o principioda prevengdo: “as actuagdes com efeitos imediatos ou a prazo no ambiente
devem ser consideradas de forma antecipativa, reduzindo ou eliminando as causas susceptiveis
de alterar a qualidade do ambiente” [LBAM, art. 5. al. a)].

173 Ana Felicio, ob. cit., pp. 77-78.
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refenciadas as Plantas Oficiais de Alinhamento”174,

Cai-se, assim, no casuismo, ja que, “Na pratica, ¢ com 0s processos
concretos de concessio de terrenos vagos que se vai procedendo ao ordenamento
territorial de Macau. O instrumento juridico que regula esta matéria é a Lei de
Terras!75, que dispde no n.° 1 do seu art. 26.° que quando néo houver planos de
urbanizacdo serd a Administraco a fixar para cada caso as condi¢des de ocupagéo
de terrenos urbanos ou de interesse urbano”. Ora, “N&o havendo planos de
urbanizacdo em Macau, a discrionariedade ¢ total”.

Por outro lado, o Direito acaba por ver-se afastado da disciplina de tal
matéria, porquanto “tem sido comum considerar como sendo verdadeiros planos
documentos que nunca foram publicados como tal, que se limitam a ser meros
documentos internos ou simples estudos da Administragdo e consequentemente
que o particular ndo ¢ obrigado a conhecer”.

E, na auséncia de disciplina normativa, a comegar pela Lei Bésica, “Sera
entdo relativamente a cada concessdo que poderdo ou néo ser tomados em conta
os aspectos ambientais na definicdo das condicionantes de utiliza¢do do solo,
tanto no que diz respeito a construcdo como aos espacos envolventes, chegando-se
mesmo em casos de grandes concessdes, a proceder ao loteamento da area, sem
que isto esteja previsto em qualquer lei prévia”.

Finalmente, “Quanto aos titulares de propriedades privadas, ¢ aplicavel
o Regulamento Geral das Constru¢des Urbanas™176, cujo art. 38.° prescreve que
a Administragdo podera indeferir o pedido de licenciamento ou de aprovagéo
de projecto com fundamento, entre outros, em inconformidade com planos de
urbanizagdo e respectivo regulamento, bem como com os alinhamentos e outros
instrumentos de disciplina urbanistica (al. a)); “falta de arruamentos e redes
publicas de dgua e saneamento salvo quando o requerente se proponha suprir
as deficiéncias existentes pela forma aprovada pelas entidades competentes” (al.
b); “trabalhos susceptiveis de manifestamente afectarem valores do patriménio
arquitectonico, historico, cultural ou paisagistico” (al. e)]; “alteracdes em
construgées ou elementos naturais classificados como valores a preservar, quando
delas possam resultar prejuizo para esses valores” (al. f)].

“Também aqui a resolucg@o dos problemas urbanisticos ¢ feita de uma forma
casuistica e socorrendo-se de conceitos largamente indeterminados, sendo o acto

174 Esta situagdo terminaria com o despacho n.° 10/SATOP/87. Nos termos deste despacho: “as
condicionantes aos projectos ndo podem deixar de ser as que derivam da legisla¢ao publicada, e
que deve ser conhecida dos interessados, ou as que resultam de acordo expresso dos interessados
face a situacdo de defesa do patriménio para as quais a administrag@o considera dever chamar
a atengdo”.

175 Ver a Lei n.° 6/80/M, de 5 de Julho.
176 Aprovado pelo D.L. n.° 79/85/M, de 21 de Agosto.
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autorizativo de constru¢@o que podera ou ndo defender o ambiente perante cada

situacdo concreta que se coloque”.
Deste modo, a LBAM adopta uma visdo ampla e integrada da politica do
ambiente, que pode ser representada do seguinte modo:

Protec¢do do Ambiente
(recursos naturais, patriménio natural e humano)

Ordenamento Planeamento
Do Territorio ’ Urbanistico

Protecc¢éo do Patriménio
(histdrico e cultural)

4. Tutela do ambiente e legitimidade
4.1. A tutela do ambiente

4.1.1. Responsabilidade objectiva, embargos administrativos, remogao das
causas de infracgdo e reposi¢do da situag@o anterior

ALBAM possui disposi¢des relevantes para efeitos de garantia da protec¢do
do ambiente, prescrevendo, desde logo, a responsabilidade objectiva: “As pessoas
directamente ameacadas ou lesadas no seu direito a um ambiente de vida humana,
sadio e ecologicamente equilibrado, podem pedir a cessa¢do das causas de
violagdo e a respectiva indemnizagdo”177, decorrente de “responsabilidade

177LBAM, art. 29.°, n.° 4.0s poluidos e a comunidade em geral, relativamente ao poluidor, “até
ao surgimento das primeiras normas de Direito do ambiente, ndo dispunham de meios juridicos
de protec¢do, limitando-se a esperar ‘de bragos cruzados’ a ocorréncia de danos, para depois
virem judicialmente exigir que os poluidores repusessem a situagéo anterior, ou suportassem os
custos das compensagdes ¢ indemnizagdes, na crédula esperanca de que a rapidez e a violéncia
da reac¢@o contra o poluidor dissuadissem a generalidade dos poluidores de tentar repetir o
feito. A responsabilidade civil (subjectiva ou objectivamente) por danos ao ambiente faz falta,
mas ¢é francamente insuficiente”. Cf.Alexandra Aragdo, ob. cit., p. 42. Na nota (94) e citando
Ramoén Martin, Tratado de Derecho Ambiental, vol. I, ed. Trivium, SA, 1991, p. 93 acrescenta:
“no direito do ambiente, a ‘coacgdo a posteriori € particularmente ineficaz”.
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objectiva”178, bem como requerer a suspensdo imediata da“actividade causadora
do dano”, através de “embargos administrativos”179, tendo, ainda, “direito a uma
Justica acessivel”, com “isengdo de preparos”180.

Por outro lado, sobre os infractores recaem os deveres de remogdo
das “causas da infrac¢do” e de “reposicdo da situagédo anterior a mesma ou
equivalente”181, podendo a Administragdo Publica sub-rogar-se aos infractores,
caso estes ndo cumpram tais deveres”, no prazo que lhes tenha sido fixado para
o efeito!82 e mandar proceder as “demolicdes, obras e trabalhos necessdrios a
reposi¢do da situagdo anterior a infracgdo”.

4.1.2. A tutela penal do ambiente

A LBAM ndo estabelece, apenas, os aspectos essenciais do Direito
Administrativo do Ambiente, mas também do Direito Penal do Ambiente!83, ao
admitir que o legislador tipifique “crimes contra o ambiente”: “Séo considerados
crimes contra o ambiente as infrac¢des que a lei vier a qualificar como tal”184.

Ora, o Codigo Penal de Macaul$s prevé no seu art. 268.° um crime de
polui¢@o, com o seguinte contetdo:

Quem, contrariando prescri¢des ou limitagdes impostas por disposi¢des
legais ou regulamentares:

Poluir dguas ou solos ou, por qualquer forma, degradar as suas qualidades;

Poluir o ar mediante utilizagdo de aparelhos técnicos ou de instalacées, ou

178 “Existe obrigagdo de indemnizar, independentemente de culpa, sempre que o agente tenha
causado danos significativos no ambiente, em virtude de uma acgo especialmente perigosa, muito
embora com respeito da lei aplicavel "(LBAM, art. 30.°, n.° ). No que respeita & responsabilidade
civil extracontratual da Administragdo em matéria de ambiente [LBAP, art. 41/1], Vasco Pereira
da Silva, Em Busca do Acto Administrativo Perdido, Colec¢do Teses, Almedina, 1996, p.
91, considera que “o ambito da responsabilidade objectiva da autoridade administrativa” foi
“alargado”. Cf., também, Carla Amado Gomes, “A responsabilidade civil por dano ecoldgico
— Reflexdes preliminares sobre o novo regime instituido pelo DL 147/2008, de 29 de Julho”, in
Textos Dispersos de Direito do Ambiente — III Vol., AAFDL, 2010, pp. 11 e ss.

179 “Aqueles que se julguem ofendidos no seu direito a um ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado poderdo requerer que seja mandada suspender imediatamente a actividade causadora
do dano, seguindo-se, para tal efeito, o processo de embargo administrativo”(LBAM, art. 31.°).

180 LBAM, art. 33.°.

181 LBAM, art. 35.°, n.° 1.

182 LBAM, art. 35.°, n.° 2.

183 Sobre o Direito Penal do Ambiente, cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., pp. 116 ¢ 141 e ss.
184 LBAM, art. 34.°.

185 Aprovado pelo D.L. n.°58/95/M, de 14 de Novembro.
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Provocar ruido pertubador mediante utilizagdo de equipamentos,
instalacdes ou veiculos terrestres, fluviais, maritimos ou aéreos de qualquer
natureza, e criar deste modo perigo para a vida, perigo grave para a integridade
fisica de outrem ou perigo para bens patrimoniais alheios de valor elevado, é
punido com pena de prisdo de 1 a 8 anos”.

Para Ana FeLicio, “A primeira ideia a retirar do corpo do artigo é que
em relagdo a poluicdo da agua e dos solos entra na previsdo da norma qualquer
forma de poluir, enquanto que em relagdo a poluigéo do ar e a polui¢do sonora se
descrevem as acgdes poluentes relevantes.

Em segundo lugar, verificamos a dependéncia em que se coloca o direito
penal em relagdo ao direito administrativo, na medida em que s6 haverd crime
ambiental quando tiver havido desobediéncia a disciplina legal ou regulamentar
da actividade poluidora. Assim, em caso de essa actividade ndo se encontrar
disciplinada, nomeadamente quanto aos meios de desenvolver as actividades
poluidoras e aos limites da presenca dos elementos poluentes, o direito penal ndo
podera operar. Ora, se algumas prescri¢cdes existem relativamente aos meios, o
mesmo néo passa em matéria de limita¢des, que apenas existem em matéria de
ruido e 4gua’186.

Para LeaL-HENRIQUES, a “desobediéncia a regras administrativas”em matéria
de ambiente “constitui o que se chama uma norma penal em branco, ao reenviar
para um ordenamento juridico diferente o completamento do seu contetido de
modo a que a infracgdo se concretize (no caso, esse conteido efectiva-se com a
violagdo de providéncias administrativas para onde o preceito remete)”187.

De qualquer modo, segundo o Autor!88, “nunca havera crime de poluigdo
se ndo se verificarem dois requisitos essenciais:

- por um lado, uma defini¢do prévia, por banda da Administra¢do, de
regras precisas (legais ou regulamentares), que intervenham na defesa dos valores
ambientais, expressas da forma mais diversa (v.g. através de normas, licencas,
autorizagdes, proibicdes, directivas, etc.)”’189;

186 Cf. Ana Felicio, ob cit., p. 79.

187 Cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 154. O A. acrescenta que, “No caso concreto de Macau,
e durante a administragdo portuguesa, o preceito, nessa parte, tinha reduzida relevancia pratica, na
medida em que se néo criou a indispensével e abrangente malha de providéncias administrativas
(legais ou regulamentares) de cuja desobediéncia se fazia depender a existéncia do ilicito”.

188 Cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 155.

189 Para o A., “o contributo dado ao direito penal pelo direito administrativo, sendo importante e
decisivo, ndo pode ir além de um contributo de natureza essencialmente técnica e complementar
(...)- Ou seja, o papel da Administragdo devera confinar-se a uma definicdo dos indices ¢ da
natureza das emissdes e imissdes poluentes tidos por incomportéveis ou intoleraveis para
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- por outro lado, uma desobediéncia a essas regras”190,

“Quanto ao fim da norma”, Ana FeLicio verifica que “nfo se trata da
protec¢do do meio ambientel91192. Os bens juridicos protegidos por este artigo
sdo antes a vida, a integridade fisica e os bens patrimoniais de valor elevado. A
actuacdo poluidora serd apenas o meio relevante através do qual esses valores
serdo postos em perigo e ndo um objecto auténomo de incrimina¢do™193,

De facto, a LBAM adopta uma concep¢do ampla de ambiente194 e associa-o
ao conceito de qualidade de vidal95 e saude!96, embora outras associagdes sejam
feitas ao longo do seu texto197 e a protec¢do dos bens ambientais surge associada

um ambiente com os indispenséveis padrdes de qualidade. O que, dito sinteticamente, quer
significar que & Administracdo apenas cabe estabelecer os limites do risco consentido para as
actividades humanas com capacidades poluentes”, “cabendo ao direito penal definir os critérios
de configuragdo do ilicito, determinando os elementos constitutivos da infrac¢do, sem o que a

dependéncia da 4rea administrativa seria obviamente interdita”.

190 “Mas, para que haja crime, ndo basta que se verifique a mera desobediéncia as referidas
prescrigdes administrativas, exigindo-se ainda que as condutas tenham um efeito ecoldgico
prejudicial (n@o se esquega que o legislador fala em poluir)”. E “poluir”, nos termos dos arts. 3.°
e 17.°da LBAM, significa “alterar negativamente, ainda que de forma reversivel, os componentes
de um ambiente humano ecologicamente equilibrado, de modo a afectar a satide, o bem-estar e as
diferentes formas de vida, o equilibrio e aperenidade dos ecossistemas naturais e transformados
e a estabilidade fisica e biologica” (ob. cit., p. 156).

191 Cfr. arts. 278.° ¢ 279.° do Cédigo Penal Portugués.

192 “A néo inclusdo no novo Cédigo Penal de Macau de um crime semelhante aos previstos na
Lei Penal da Republica, em que o ambiente fosse considerado um bem juridico auténomo, é
sintomatico do estado de consideragdo do ambiente no Territorio [leia-se na RAEM], pois é sabido
que a criminalizagdo de condutas ofensivas de um determinado bem, reflectird normalmente a
consciéncia da comunidade respectiva em relagéo a necessidade de defesa desse bem”.

193 Cf. Ana Felicio, ob cit., p. 79 e nota 53. Sobre as dificuldades em definir o bem juridico a
proteger no crime de poluigéo, cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 148 e ss.

194 Por ambiente, a al. a) do art. 6.° da LBAM considera o conjunto de sistemas fisicos, quimicos,
bioldgicos e de factores econdmicos, psicoldgicos, sociais e culturais, com efeitos directos ou
indirectos, imediatos ou mediatos sobre os seres vivos, a satide e a qualidade de vida do homem.

195 Por qualidade de vida, a al. f) do art. 6.° pretende significar o resultado da interac¢@o de multiplos
factores no funcionamento da sociedade humana e traduzido na situagdo de bem-estar fisico,
mental e social e na satisfagdo e afirmagdo culturais, bem como em relagdes auténticas entre o
individuo e a sociedade, e dependente da influéncia de factores inter-relacionados.

196 Nesta associagdo, ver LBAM, art. 28.°, n.° 1.

197 Tais como: “no bem-estar, na satide e na produtividade” (predmbulo); “os seres vivos, a satude
e a qualidade de vida do homem” [art. 6.%a)]; “satide e bem-estar” (art.8.%1); “a qualidade do ar
e o equilibrio ecologico” (art. 8.°); a “satde publica” (art. 11.%/2); “satde, bem-estar e conforto”
(art. 12.%/1); “o sossego, a satde e 0 bem-estar (art. 12.°/3); “a satide, o bem-estar, e as diferentes
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a proteccdo de bens de personalidade, assumindo o ambiente relevancia juridica,
em termos de tutela indirecta, quando aqueles bens se interpdem entre o agressor
(quer seja publico ou privado) e o agredido, isto é, quando a agressdo aqueles
bens ambientais constituem, reflexamente, agressdo aos bens de personalidade
do agredido.

Neste mesmo sentido se pronuncia Lear-HenriQues!98: “o legislador de
Macau — ao contrario doportugués que construiu dois tipos de ilicito em matéria
de polui¢do, um a acautelar o ambiente (art. 279.°) e outro a preservar os valores
da vida, da integridade fisica e de bens patrimoniais (art. 280.°) — optou por um
preceito tnico, onde elevou a bens juridicos dignos de protecgdo os seguintes:

- directamente — a vida, a integridade fisica e bens patrimoniais de valor
elevado;

- indirecta ou reflexamente — o ambiente, como interesse difuso, mas
abrangendo exclusivamente os componentes antes referidos (4gua, solo, ar e som)”,
e “ndo ao ambiente na sua globalidade, isto ¢, envolvendo todos os componentes
ambientais e humanos.

“Refira-se ainda que o art. 268.° do Cdédigo Penal prevé determinados
comportamentos que antes da sua entrada em vigor apenas eram qualificaveis
como contravengdes. Assim, tendo em conta o art. 126.° do referido Cédigo, para
um comportamento ser punivel de acordo com o art. 268.°, ndo basta que preencha
o tipo legal do crime de polui¢do, mas é necessario que preencha igualmente o
tipo legal de contravengéo prevista em diploma especial. A sangdo penal deverio
entdo apenas acrescer as sangdes acessorias prescritas para a contravengio’199.

Também, para Lear Henriques, ha “dois nticleos de normas que protegem
bens juridicos ambientais:

- um primeiro, que, de forma directa, trata do problema e que se pode
considerar o verdadeiro e principal complexo normativo do ambiente, secamente
circunscrito a um curto e Ginico preceito — o art. 268.° (crime de poluig&o);

formas de vida, o equilibrio e a perenidade dos ecossistemas naturais e transformados, assim
como a estabilidade fisica e bioldgica” (art. 17.°); “satide e bem-estar das popula¢des” (art.18.°);
“a satide humana [e] 0 ambiente” (art. 12.°/4); “no ambiente e na saude humana” [art.20.%/2/c)];
“na satde e bem-estar da populagdo e no ambiente (art. 21.%/1); “satide” (art. 21./2); “a satide
humana ou o ambiente” (art. 25.°); “o ambiente, a satide e a qualidade de vida da populagéo (art.
28.°/1); “no ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e na melhoria progressiva e acelerada
da qualidade de vida (art. 29.%/1).

198 Cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 150.

199 Cf.Ana Felicio, ob. cit., pp. 79-80. Para Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 160: “Um sistema
em que se conjugasse um direito ambiental contra-ordenacional (cobrindo aspectos menos
agressivos do meio ambiente) com um direito ambiental criminal alargado (através de novas e
mais abrangentes incriminagdes e sangdes mais penalizantes), talvez fosse um bom caminho
para refrear abusos que mais tarde podem ser dificeis de conter”.




24 Sessilo » As Reformas Juridicas de Macan no Contexto Glohal s——

- um segundo nucleo, que, apenas indirectamente, lhe faz referéncia e que
se espalha por diversos preceitos’200,

4.1.3. O ambiente no Codigo Civil

LeaL-Henriques refere que, “até 1 de Novembro de 1999 vigorou em
Macau o Cddigo Civil da Republica, necessaria e sucessivamente adaptado as
realidades locais201. Neste texto se inseriam disposi¢des varias que tinham a ver
com o ambiente, tais como os arts. 70.°, n.° 2 (tutela geral da personalidade), 492.°,
n.° 2 (danos causados por coisas, animais ou actividades), 509.°, n.° 1 (danos
causados por instalagdes de energia eléctrica ou gés), 829.°, n.° 1 (demoli¢do de
obra), 1346.° (quanto a ruidos, trepidacdes ou factos semelhantes), 1347.° (sobre
instala¢des prejudiciais) e, finalmente, os arts. 562.° e 566.° (no que respeita as
formas de reparacdo dos danos ambientais)*202,

4.2. A legitimidade procedimental e processual activa
4.2.1. A legitimidade para intervir no procedimento administrativo (CPAM)

ALBAM consagra na alinea ¢) do seu art. 4.°, o principio da participagdo,
que consiste na intervenc¢ao dos “diferentes grupos sociais na formulagdo e execucdo
da politica de ambiente, através dos orgdos competentes da Administracéo
e de outras pessoas colectivas de direito publico ou de entidades privadas”.
Consequentemente, devem ser tomadas medidas que visem a“participacéo dos
residentes e suas associagdes na politica de ambiente, bem como o estabelecimento
de informagdo permanente entre os servigos da Administragdo responsaveis pela
sua execugdo e os seus destinatdarios”203,

Por outro lado, don.° 1, do art. 29.° da LBAM resulta o dever de colaboracéio
de todos na “criagcdo de um ambiente sadio e ecologicamente equilibrado e na
melhoria progressiva e acelerada da qualidade de vida”, cabendo a Administragdo
fomentar a participacdo de entidades privadas em iniciativas de interesse para a

200 A saber: art. 207.° (crime de dano qualificado); art. 262.° (crime de uso de substancias explosivas);
e art. 264.° (crime de incéndio, explosdo ou outras condutas especialmente perigosas). Sobre
esta matéria, cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., pp. 145 e ss.

201 Tornado extensivo ao Territorio pela Portaria n.° 22869, de 4 de Setembro de 1967 (D.G. n.°
206, I Série, de 4 de Setembro do mesmo ano).

202 Cf. Leal-Henriques, Ambiente..., cit., p. 116. Sobre a legislagdo produzida em Macau sobre os
“componentes ambientes naturais”, ver, do mesmo Autor e obra, pp. 115 e ss.

203 LBAM, art. 5°, al. g).
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prossecugdo dos fins previstos na Lei de Bases (n.° 3).

O CPAM204, na linha do seu congénere de Portugal20s, atribui “legitimidade
para intervir no procedimento administrativo” aos “titulares dos direitos
subjectivos ou interesses legalmente protegidos 206, quando “lesados pela
actuagdo administrativa’07,assim como aos titulares de interesses colectivos: “as
associacoes dedicadas a defesa de tais interesses ” (CPAM, art. 55.°, n.° 1)208.

Por outro lado, “a legitimidade para a protec¢do de interesses difusos” ¢
também conferida aos“cidaddos a quem a actua¢do administrativa provoque
ou possa previsivelmenteprovocarprejuizos relativos a bens fundamentais como
a sauvde publica, a habita¢do, a educagdo, o patriminio cultural, o ambiente, o
ordenamento do territorio e a qualidade de vida” [CPAM, art. 55.°,1n.°2, al. a)]209.

204 O Cédigo do Procedimento Administrativo de Macau (CPAM), aprovado pelo DL 57/99/M, de
11 de Outubro revogou o DL 35/94/M, de 18 de Julho.

205 Ver o n.° 1 do art. 55.° do CPAP, aprovado pelo DL 442/91, de 15 de Novembro.

206 Para Pereira da Silva (ob. cit., p. 282) na medida em que “a expressdo ‘interesses legalmente
protegidos’ é apenas uma outra forma do legislador portugués designar direitos subjectivos
publicos”, considera que o n.° 1 do art. 53.° do CPAP [equivalente ao n.° 1 do art. 55.° do
CPAM] atribui “legitimidade procedimental aquelas entidades a quem a ordem juridica conferiu
imediatamente a titularidade de direitos subjectivos ptiblicos”. O autor rejeita, assim, a doutrina
italiana maioritaria, que considera o “interesse difuso” como uma modalidade de “interesse
legitimo” e, seguindo a orientagdo de origem germanica, reconduz os “interesses difusos”
aos direitos subjectivos publicos, enquanto “direitos de defesa”, decorrentes dos direitos
fundamentais. Deste modo, “Ao alargar a legitimidade para a interven¢do no procedimento aos
particulares efectados em ‘bens fundamentais’ [CPAP, art. 53.°, n.° 1 equivalente ao CPAM, art.
55.°,n.° 2, al. a)] pela actuagdo administrativa, o Cédigo do Procedimento Administrativo esta
a reconhecer a existéncia de direitos subjectivos publicos, fundados na Constitui¢do, mesmo
quando os seus titulares ndo sdo os imediatos destinatarios das medidas administrativas” (ob.
cit., pp. 284, 285 e ss).

207 Estéa-se aqui “perante o reconhecimento pela ordem juridica de um “direito de defesa’, decorrente
dos direitos fundamentais, relativamente aos privados susceptiveis de ser afectados por uma
agressdo futura por parte da Administrag@o. Direito de defesa no procedimento, que possui
o caracter preventivo de agressdes administrativas futuras, e que é completado, em caso de
efectivacdo da lesdo, pelo direito de recurso jurisdicional, que cabe aos particulares lesados. Em
ambos 0s casos — conclui o autor -, ndo se trata de simples posi¢des processuais desgarradas, entes
esses direitos ao procedimento e ao processo tém subjacentes as posi¢des juridicas substantivas
dos privados decorrentes dos direitos fundamentais™.

208 Anote-se que a versdo primitiva do CPAM restringia-se ao contetido do n.° 1.

209 Para Pereira da Silva, Em Busca..., cit., p. 283, porque “esta denominada ‘legitimidade para
a protec¢do de interesses difusos’ corresponde, no dominio da CRP, “ao ambito de aplicagdo
de direitos fundamentais™, conclui que o que estd em causa no art. 53, n.° 2 do CPAP ¢ “o
expresso reconhecimento legislativo de direitos de defesa dos particulares ancorados nos direitos
fundamentais”.
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Por outro lado, ainda, o preceito em causa consagra um direito procedimental
de acg¢fo popular aos“residentes na circunscrigdo em que selocalize algum bem
do dominio publico afectado pela ac¢do da Administragdo” [CPAM, art. 55.°,
n.° 2, al. b)].

Finalmente, “Para defender os interesses difusos de que sejam titulares
os residentes em determinada circunscri¢do tém legitimidade as associag¢des
dedicadas a defesa de tais interesses” (CPAM, art. 55.°, n.° 3).

4.2.2. A legitimidade processual activa para a acg¢do popular (CPAC)

A semelhanga da legislagio portuguesa, o CPACM210 consagra a figura da
acg¢do popular e define a legitimidade processual activa: “Sdo titulares do direito
de agdo popular, para efeitos de interposicdo de recurso contencioso de actos
que lesem bens fundamentais como a saude publica, a habitacdo, a educagdo,
o patriménio cultural, o ambiente, o ordenamento do territorio, a qualidade de
vida e, em geral, qualquer bem do dominio publico, os residentes de Macau, [bem
como] as pessoas colectivas as quais cumpra [0 dever de] defender tais bens™211.

Embora, o mencionado preceito da legislagdo contenciosa administrativa
néo refira o urbanismo, uma interpretagdo extensiva do mesmo leva a inclui-lo no
elenco dos “bens fundamentais”, objecto de proteccdo por via da ac¢do popular212.

A tutela objectiva do ambiente ¢ directa, embora por via da ac¢io popular,
ja que respeita a direitos ou interesses difusos, isto €, aqueles “interesses supra-
individuais que ndo tém um portador institucional, sendo, antes , subjectivamente
indeterminados. Direitos que, no fundo, ndo pertencem a nunguém em particular,
mas que dizem respeito a todos em geral...”213.

2100 Cédigo do Processo Administrativo Contencioso (CPAC) foi aprovado pelo Dec-Lei n.°
110/99/M, de 13 de Dezembro, que sofre a influéncia do disposto no n.° 3 do art. 52.° da CRP.

211 Ver o n.° 1 do art. 36.° do CPAC.

212 “A acgdo popular traduz-se, por defini¢do, num alargamento da legitimidade processual activa
atodos os cidaddos, independentemente do seu interesse individual ou da sua relagéo especifica
com os bens ou interesses em causa”. Cf. Carla Amado Gomes, “Nao pergunte o que o ambiente
pode fazer por si; pergunte-se o que pode fazer pelo ambiente!”- Reflexdes breves sobre a ac¢do
publica e a ac¢do popular na defesa do ambiente”, in Textos Dispersos do Ambiente — III Vol.,
pp- 207 e ss. O Direito Comunitario, que protege o ambiente desde 1987, admite como “forma
de contestagdo, individual e associativa, da violagado, pelos Estados-membros, de obrigagdes
relativas a protec¢do do ambiente — nomeadamente, transposi¢éo de directivas — a apresentacdo
de queixa a Comissdo Europeia, que podera ou ndo dar-lhes seguimento, na forma de acgdes
por incumprimento, nos termos do art. 226.° do Tratado de Roma. Cf. Carla Amado Gomes,
Risco..., cit., p. 64.

213 Cf. Maria Isabel Costa, Pedro Branquinho e Jodo Possante, Interesses Difusos, Tomo I, C.E.J.,
Janeiro 2002, Nota Prévia. Para estes Autores, a protec¢ao do ambiente significaria a protec¢do
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4.2.3. A legitimidade processual activa para interposi¢do do recurso
contencioso

Se atutela objectiva do ambiente ¢ directa, embora por via da acc¢éo
popular, a tutela subjectiva é indirecta, por via do recurso contencioso, ja que
0 que prima facie se protege, ndo sdo os bens naturais do ambiente, mas os
bens de personalidade, estando em causa um acto administrativo (autorizagdo,
licenga, etc.), encontrando-nos aqui em pleno dominio das relagdes multipolares
ou poligonais214.

Neste caso, o art. 33.° do CPACM estipula:

“Tém legitimidade para interpor recurso contencioso:

As pessoas singulares ou colectivas que se considerem titulares de direitos
subjectivos ou interesses legalmente protegidos que tivessem sido lesados pelo
acto recorrido ou que aleguem interesses directo, pessoal e legitimo no provimento
do recurso;

Os titulares do direito de ac¢édo popular,

O Ministério Publico;

As pessoas colectivas, ainda em relagdo a actos lesivos dos direitos ou
interesses que a elas cumpram defender”.

Para MarceLLo CAETANO21S: ter inferesse directo, significa que o provimento
do recurso implique a anulagéo ou a declaracdo de nulidade do acto juridico que
constitui obstaculo a pretensdo do recorrente; pessoal, quando o recorrente alegue
esperar uma utilidade concreta para si proprio; legitimo, se a utilidade proveniente
do provimento do recurso ndo for reprovada pela ordem juridica.

Relativamente ao ultimo requisito, MarceLLo CaeTaN0216 admite que o
interesse possa ser reconhecido pela ordem juridica, e que uma das formas de
que se reveste esse beneficio reflexo reside em conceder a faculdade de estar em
juizo ao seu titular para assegurar o interesse publico da legalidade.

daquele “minimo a partir do qual se venha a entender ser admissivel a modificagdo do meio
em que vivemos para realizagio de outros interesses” (ob cit., p. 367) ou, no entender de Leal-
Henriques, seria “o conjunto de condi¢des minimas do meio natural que permitem a sobrevivéncia
dos seres vivos e facultam ao Homem uma qualidade de vida s3” (ob. cit., p. 149)..

214 Por todos, cf. Mafalda Carmona, O Acto Administrativo Conformador de Relagdes de
Vizinhang¢a”, Almedina, 2011 e Francisco Paes Marques, As Relagdes Juridicas Administrativas
Multipolares. Contributo para a sua compreensdo substantiva, Almedina, 2011.

215 Cf. Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, Vol. II, 10.2 ed., Almedina, Coimbra,
1999 (reimp), p. 1356.

216 Cf. Marcello Caetano, Principios Fundamentais de Direito Administrativo, Almedina, Coimbra,
2003 (reimp.).
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Para Dioco Frerras po AMaraL2l7, o interesse tem de ser protegido pela
ordem juridica como interesse do recorrente, ficando excluidos os interesses de
facto e difusos.

Diga-se, por tltimo, nestes breves apontamentos, que, por um lado, “Podem
coligar-se vdrios recorrentes quando recorram do mesmo acto ou, com 0s mesmos
fundamentos de facto ou de direito, de actos contidos, formalmente, num despacho
ou outra forma de decisdo tinicos 18, e, por outro lado, “Tém legitimidade para
intervir no processo como contra-interessados, as pessoas a quem o provimento
do recurso possa directamente prejudicar’219.

Pode ser intentada uma acgdo para reconhecimento de direitos ou interesses
legalmente protegidos em matéria ambiental?

A resposta a esta questdo depende, desde logo, da resposta a uma outra
questdo: pode o direito a0 ambiente ser considerado, também, como “um direito
fundamental face a Administragdo™? Atente-se que, nos termos da alinea a) do
art. 100.° do CPACM, tal é um dos seus pressupostos.

5. A admissibilidade de direitos fundamentais sem assento na Lei Basica
5.1. O sentido da expresséo sistema de garantia dos direitos e liberdades

A expressdo “sistema de garantia dos direitos e liberdades
Jfundamentais”dos*residentes da RAEM”, constante do art. 11.° da LB, ndo tem
o mesmo sentido da expressdo “direitos, liberdades e garantias”, que integra o
Titulo II da Parte I (sob a epigrafe “Direitos e deveres fundamentais”) da CRP.

Com ela pretende-se significar, todo o conjunto diversificadode direitos
fundamentais, incluindondo apenas os direitos de defesa perante o poder ou as
liberdades fundamentais (direitos-liberdade)220, mas também os denominados
direitos de participagdo no poder221, os direitos a prestagdes do poder, os direitos
a protecgdo pelo poder (direitos-direitos), bem como as garantias (direitos-
garantias)222; “direitos fundamentais” esses, que se encontram estatuidos no

217 Cf. Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, Vol. IV, Li¢des aos Alunos do Curso de
Direito em 1987/1988, Lisboa, 1988, p. 168 e ss.

218 CPACM, art. 36.°.
219 CPACM, art. 39.°.

220 Ex.: liberdade de expressdo, de imprensa, de edigdo, de associag¢@o, de reunido, de desfile e de
manifestagio, bem como do direito e liberdade de organizar e participar em associag¢des sindicais
e em greves (LB, art. 27.°); liberdade pessoal (LB, art. 28.%/primeiro paragrafo).

221 Ex.: direito de eleger e de ser eleito (LB, art. 26.°).

222 Ex: as garantias penais (LB, arts. 28.%/segundo, terceiro e quarto paragrafos e 29.°).
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catalogo,do Capitulo III da LB, ou fora deste catalogo, nos Capitulos V e VI,bem
como outros direitosfundamentais, que se encontrem consagrados em leis da
RAEM, previamente vigentes223, ou que venham a ser aprovadas pela Assembleia
Legislativa, ao abrigo do primeiro paragrafo do seu art. 40.°.

Na medida em que tal legisla¢@o néo foi, pela Lei da Unificagd0224 ou por
qualquer outra decisdo do Comité Permanente da APN225, declarada contraria a
Lei Bésica226, a mesma vigora no ordenamento juridico da RAEM, por recepgo
material?27, ao abrigo do art. 8.°, devendo ser consideradas como “leis em vigor
na Regido Administrativa Especial de Macau”, nos termos do seu art. 18.°.

Para Ana FeLic10228, e na vigéncia, ainda, do EOM: “O direito do ambiente
ndo se consubstancia apenas num direito positivo de todos a uma ac¢do do Estado
mas integra também uma componente negativa, traduzida num direito a abstengio
do Estado ou de terceiros de ac¢des que atentem contra o ambiente. Nesta dimensao
negativa estaremos perante um direito fundamental de natureza analoga a dos
direitos, liberdaes e garantias, nos termos art. 17.° da CRP229.

Assim, sendo nesses casos aplicavel o regime dos direitos liberdades e
garantias, funcionard a ressalva do art. 2.° do Estatuto de Macau. Nos termos
do n.° 2 do art. 41.° do Estatuto, deverdo prevalecer as normas dos érgdos de
soberania da Republica sobre as normas dimanadas dos 6rgdos de governo proprio

223 Trata-se de direitos fundamentais, reconhecidos por legislagdo aprovada pelo Territorio de
Macau: seja pela sua Assembleia Legislativa (sob a forma de leis), seja pelo seu Governador
(sob a forma de decretos-leis).

224 Ver a Lei 1/99, de 20 de Dezembro.

225 Ver o primeiro paragrafo do art. 145.° da LB: “Ao estabelecer-se a Regido Administrativa Especial
de Macau, as leis anteriormente vigentes em Macau s3o adoptadas como leis da Regido, salvo no
que seja declarado pelo Comité Permanente da Assembleia Popular Nacional como contrario a
esta Lei”. Este preceito acrescenta: “Se alguma lei for posteriormente descoberta como contraria
aesta Lei, pode ser alterada ou deixa de vigorar, em conformidade com as disposi¢des desta Lei
e com os procedimentos legais”.

226 No mesmo sentido, Leal-Henriques (ob. cit., p. 140), ao referir: “No que respeita 4 Area
legislativa, a Lei da Reunificagdo (a referida Lei 1/99), apreciando toda a legislagdo anterior
do Territério em matéria de ambiente, apenas considerou contréria a Lei Bésica, por isso ndo a
adoptando como lei da R.A.E.M., a Lei 6/86/M, de 26 de Julho (que aprovou o regime do dominio
publico hidrico), sendo as questdes por esta abrangidas, e até elaboragfo de nova legislacio,
reguladas de acordo com os principios contidos na Lei Bésica, tendo por referéncia as praticas
anteriores (Anexo III). Toda a legislagdo mantém, pois, plena validade”.

227 Cf. Jodo Albuquerque, Ligdes..., cit., pp. 314 e ss., em especial, p. 322.
228 Cf. Ana Felicio, “O Direito...”, cit., pp. 56-57.

229 Neste sentido, ver o parecer da Procuradoria Geral da Republica no processo n.® 36/89.
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do Terrritdrio230 nestas matérias.

O conteudo essencial23! das normas legais sobre direitos, liberdades e
garantias deverd assim ser assegurado pelo Estatuto, na medida em que deve
ser coincidente com o contetido essencial das disposi¢des constitucionais
correspondentes. A comparagio a fazer seria, entdo, entre as normas constitucionais
que consagram o direito ao ambiente na sua dimenso negativa e como tal sujeito
ao regime dos direitos liberdades e garantias e as normas emanadas dos 6rgaos
competentes sobre essas matérias”.

Nao é este 0 momento para apreciar a concep¢do da Autora, nem a questao
de saber se o direito ao ambiente pode, também, ser qualificado como um direito
(subjectivo) fundamental232, pelo que iremos apenas abordar o sentido e alcance
do art. 41.° da LB, no sentido de saber se a LB admite a consagragdo de outros
direitos fundamentais, que nela no se encontrem consagrados.

5.2. 0 art. 41.°da LB como clausula de recepciio de direitos fundamentais

O art. 41.° da Lei Bésica, ao prescrever que “Os residentes de Macau gozam
dos outros direitos e liberdades assegurados pelas leis da Regido Administrativa
Especial de Macau”, acolhe um conceito materialmente aberto de direitos e
liberdades fundamentais.

Este preceito impde algumas precisdes.

Em primeiro lugar, ao falar em “outros direitos e liberdades”, o art. 41.°
querera significar os direitos fundamentais que, nfo estatuidos na Lei Basica,
como tal vierem a ser consagrados pela Assembleia Legislativa da RAEM, ou
como tal tenham sido consagrados pela Assembleia Legislativa do Territério de
Macau ou pelo seu Governador233.

Em segundo lugar, ao falar em “outros” direitos e liberdades assegurados
pelas “leis da RAEM’ esta a declarar que a consagragao de direitos e liberdades ndo
estatuidos na Lei Bésica se encontra protegida por reserva de lei234, pelo que, como

230 A menos que, tendo em considerag@o a situa¢do especial de Macau, ndo haja colisdo com o
conteudo essencial daquelas normas, nos termos do n.° 2 do art. 41.°, in fine do Estatuto.

231 Apesar das evidentes dificuldades em precisar este conceito, o que aliado ao facto de ndo se ter
feito um catdlogo de direitos e liberdades fundamentais torna dificil a aplicagdo do preceito do
Estatuto.

232 Como dissemos j4, na primeira nota, as questdes dogmaticas relativas ao “dreito ao ambiente”
serdo objecto de um artigo a ser publicado em momento posterior.

233 Como sucedeu com a maioria da consagracdo de direitos fundamentais e os “Grandes Codigos”
que, nalguns casos, porém, foram substituidos por leis.

234 De acordo com al. 1) do art. 6.° do Regime Juridico de Enquadramento das Fontes Normativas
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vimos j4, o poder de emissdo de regulamentos administrativos independentes,
pelo Chefe do Executivo, se encontra precludido relativamente a essa matéria23s.

Face a esta clausula de abertura e receptividade de novos contetdos,
pode afirmar-se que o sistema de garantia dos direitos e liberdades fundamentais
dos residentes da RAEM admite a distingdo entre dois sentidos de direitos
fundamentais, o que, por ora, designaremos por: sentido formal e sentido material.

Por sentido formal dos direitos e liberdades fundamentais pretende-se
significar as posi¢des juridicas que, por decisdo do legislador da Lei Bésica
(APN), foram consagradas no catalogo de direitos fundamentais, constante do
seu Capitulo 111236, Por sentido material, como tal devem ser considerados os
direitos e liberdades que, apesar de se encontrarem fora do catdlogo, podem ser
equiparados aos direitos fundamentais nele consagrados, tomando por referéncia
o seu contetdo e a sua importancia.

Todavia, o desenvolvimento destas questdes e a resposta a tantas outras
ficara para uma outra oportunidade.
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